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Resumo: Neste texto buscamos apresentar algumas reflexdes sobre a pesquisa desen-
volvida pelo Nufep (Nucleo Fluminense de Estudos e Pesquisas) da Universidade
Federal Fluminense (UFF) que resultou no diagnéstico de seguranga publica e nas
diretrizes do plano municipal de seguranga publica de Sdo Gongalo. E nosso interesse
discutir o tema a partir de quatro enfoques especificos: as a¢des indutoras do governo
federal; os processos institucionais de administragdo de conflitos; a importancia das
relagdes pessoais na politica municipal; as representagdes sobre o pertencimento local
e sua significa¢do para o desenvolvimento de politicas publicas.
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development of public policies.
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Introduciao

Neste artigo procuramos desenvolver algumas reflexdes sobre o papel
dos municipios na produgao da seguranga publica, a partir de nossa experiéncia
de pesquisa na formulag¢ao do Diagnoéstico de Seguranga Publica do Municipio
de Sdo Gongalo, Rio de Janeiro, como também do municipio de Mesquita
(ainda que em segundo plano). E nosso interesse discutir o tema, inicialmente,
a partir de alguns enfoques especificos. Sdo eles: as agdes indutivas do
governo federal; os processos institucionais de administragdo de conflitos;
a importancia das relagdes pessoais na politica municipal; as representacdes
sobre o pertencimento local e sua relevancia para o desenvolvimento de
politicas publicas.

Inicialmente vamos apresentar algumas caracteristicas gerais da pes-
quisa para situar o leitor diante do assunto.

Breve noticia sobre o dignéstico de seguranca publica de
Sao Gongalo

No ano de 2007 foi firmado um contrato entre a Universidade Federal
Fluminense — por meio do Nucleo Fluminense de Estudos e Pesquisas (Nufep)
— ¢ a Prefeitura Municipal de Sdo Gongalo para a elaboragdo do Diagnostico
Municipal de Seguranga Publica de Sao Gongalo.! Neste diagnostico foi
prevista uma primeira etapa da pesquisa que consistia no levantamento
dos dados quantitativos sobre os seguintes topicos: caracteristicas socio-
demograficas do municipio, oferta de servigos de infra-estrutura; ocupacao
de mao-de-obra; sistema educacional; sistema de satde; violéncia,
criminalidade e administragdo da justica.? Vale ressaltar que nesta etapa
optamos por uma abordagem comparativa, buscando situar o municipio

! Este Diagndstico de Seguranga Piblica foi elaborado com recursos da Prefeitura Municipal

de Sao Gongalo e da Finep (Financiadora de Estudos e Projetos — Ministério da Ciéncia e
Tecnologia) — Projeto seguranga publica e violéncia urbana: a descentralizagdo de formas
institucionais de administragdo de conflitos (2006-2008). O Nufep participou da elaboragdo de
mais dois diagnosticos semelhantes a esse: no municipio de Mesquita e no municipio de Sao
Pedro d’Aldeia (ambos situados no estado do Rio de Janeiro).

2 Os bancos de dados utilizados, em sua maioria, sdo considerados fontes secundarias (indicadores
disponibilizados por distintas agéncias ptiblicas sobre o municipio de Sdo Gongalo e municipios
adjacentes). Entre as diversas fontes de dados utilizadas, podemos citar como as mais relevantes:
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — Censo, 2000; Fundagao Cide — Anuario
Estatistico, 2006; Pesquisa Nacional de Saneamento Basico, 2005; CNES — Cadastro Nacional
de Estabelecimentos de Satide, Datasus — Banco de Dados do Sistema Unico de Saude; Sinan
— Sistema de Informagdo de Agravos em Notificagdo; ISP — Instituto de Seguranca Publica
(Secretaria de Seguranca Publica do Estado do Rio de Janeiro).



388  Civitas, Porto Alegre, v. 8, n. 3, p. 386-408, set.-dez. 2008

de Sao Gongalo em seu contexto regional. Assim, foram levados em conta os
dados da regido administrativa conhecida como Regido Metropolitana, assim
como os indicadores de dois outros municipios limitrofes: Niterdi e Itaborai.
Outro municipio — Nova Iguagu — também foi incluido em razéo da semelhanga
de suas caracteristicas com o municipio de Sdo Gongalo.

Complementando esse levantamento, uma segunda abordagem,
idealizada no plano de trabalho da pesquisa, foi posta em curso. Tratava-se
da aplicagdo de técnicas qualitativas de pesquisa — especialmente fazendo
uso do instrumento da entrevista (em suas diversas modalidades), observagao
direta e da técnica de grupos focais (aqui, particularmente, utilizada com
membros da Guarda Municipal). Se tais indicadores quantitativos — através
do acompanhamento das flutuagdes nas séries temporais, do cruzamento
de variaveis, da comparagdo com os dados dos outros municipios — podem
apontar regularidades e contrastes expressivos em si mesmos, O recurso a
pesquisa qualitativa permite, ao mesmo tempo, problematizar esses dados e
complementar significativamente as informagdes ali sugeridas.’ Nesta etapa
da pesquisa, foram entrevistados: juizes ¢ promotores; membros do legislativo
municipal; secretarios e demais gestores de politicas publicas da prefeitura;
representantes de associacdes de moradores e de associagdes ligadas ao
comércio; membros da sociedade civil organizada; membros de conselhos
comunitarios; agentes da Policia Militar, Policia Civil; Policia Rodoviaria
Federal e Guardas Municipais.

Por fim, uma terceira etapa consistiu na formulacdo de diretrizes
para o Plano Municipal de Seguranca de Sdo Gongalo, com a proposicdo
de eixos, principalmente de competéncia municipal, a serem desenvolvidos
para reduzir os indicadores de violéncia e criminalidade no municipio.
A pesquisa terminou com a apresentacdo dos resultados da pesquisa em
audiéncia publica no referido municipio ¢ a entrega dos relatorios finais em
junho de 2008.

Instrumentos programaticos e politicas publicas indutivas

Nos ultimos anos, no Brasil, temos acompanhado algumas mudancgas
no tratamento do tema da seguranga publica por parte da administragdo

3 Apesquisa qualitativa ainda tem como propdsito conhecer os processos de produgio —e, portanto,

as limitagdes — desses bancos de dados, especialmente os criminais. Como sabemos, os dados
dos registros oficiais disponiveis sobre a incidéncia da criminalidade sdo apenas indicativos do
que as institui¢des decidem registrar — de acordo com seus valores, procedimentos e propdsitos
—em um dado momento do tempo.
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publica, parte delas resultante das acdes indutivas do governo federal nas
esferas estadual e municipal. Um exemplo disso — diretamente relacionado ao
nosso assunto — ¢ a realizagdo de diagndsticos dos problemas de seguranga
publica como condi¢do prévia para que os municipios tenham acesso aos
recursos do Fundo Nacional de Seguranga Publica.* Entretanto, as perspectivas
teorico-metodoldgicas que balizam os sucessivos projetos de criagcdo de uma
Politica Nacional de Seguranga Publica, assim como os contextos politicos
¢ 0s rearranjos institucionais presentes na conformacdo de tais iniciativas,
geralmente ndo merecem o grau de explicitacdo que seria desejavel. Sem
querer (ou poder) aprofundar essa discussdo neste artigo, alguns pontos,
todavia, merecem ser assinalados.

Inicialmente, ¢ necessario perceber as continuidades e rupturas entre
os sucessivos planos de seguranca publica propostos na esfera do governo
federal. O primeiro Plano Nacional de Seguranga Publica (assim intitulado),
lancado no segundo governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), no
ano 2000, assinala um deslocamento significativo no que diz respeito ao
tratamento do assunto até entdo — a seguranga publica adentra a agenda de
discussdes para assumir um lugar central nos compromissos da Unido, rom-
pendo com uma postura inercial que deixava os problemas da seguranga res-
tritos somente aos Estados e suas policias (Azevedo ¢ Fagundes, 2007, p. 91)
e que facultava a reprodugdo, nas sombras, de antigas praticas policiais mar-
cadas pela arbitrariedade, violéncia e autoritarismo. Por outro lado, se é,
realmente, um marco decisivo, juntamente com a criagdo do Fundo Nacio-
nal de Seguranga Publica,’ também ndo podemos deixar de lembrar os esfor-
cos que lhe antecedem no plano institucional e programatico — no primeiro
governo FHC — com a criagdo da Secretaria Nacional de Direitos Humanos e
a formulac¢ao do primeiro Plano Nacional de Direitos Humanos, e, em 1997,
com a criacdo da Secretaria Nacional de Seguranga Publica (Senasp).

Assim, no Plano Nacional de Seguranga Publica, destacam-se os seguin-
tes pontos: a énfase nas agdes preventivas; o apoio a qualificag@o policial; a
busca da integracdo cooperativa entre as instituicdes policiais; o estimulo a
expansdo das penas alternativas; a valorizagdo do policiamento comunitario;
a adequagao dos mecanismos de protegdo a testemunhas e vitimas de crime
com a pauta dos Direitos Humanos; o controle de armas, entre outros.®

# Conforme a Lei 10.746 (artigo 42, §32) que disciplina o acesso aos recursos do Fundo.

5 Criado pela Lei 10.201 (14/02/2001).

¢ Para uma avaliagiio sobre as propostas do Plano, sobre as dificuldades politico-burocriticas encon-
tradas para a implementagdo de suas agdes e sobre os resultados alcangados, ver: Adorno (2003).
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Em 2003, o Projeto de Seguranca Publica para o Brasil comeca a
ser implementado. Entre as suas propostas, destacam-se: a normatizacao
do Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp); a instalagdo, no estados,
dos Gabinetes de Gestdo Integrada de Seguranga Publica; a integragdo
territorial com a criagio de AISPs (Areas Integradas de Seguranca Publica)
em nivel estadual; a “desconstitucionalizacdo” das policias;” o foco na
capacitagdo e valorizagdo profissional das policias; a énfase na integragdo do
conhecimento e no compartilhamento das informacdes; o estimulo as penas
alternativas; o suporte aos mecanismos de controle das policias através de
ouvidorias e corregedorias unificadas; o tratamento especifico da violéncia
doméstica e de género, assim como aquela dirigida contra as minorias
(criangas e adolescentes; idosos; negros; homossexuais); o investimento
em politicas preventivas, no policiamento comunitario e na atuagdo das
Guardas Municipais.

O que esta listado acima sdo apenas alguns pontos de um Projeto
marcado pela amplitude e profundidade no encaminhamento dos problemas
levantados. Este Projeto estabelece um roteiro das questdes a serem
enfrentadas e que, de uma maneira ou de outra, vem servindo como um
norteador das politicas indutivas propostas pelo governo federal, no ambito
da Senasp, desde entdo.?

Todavia, devemos nos ater com mais acuidade as reformas propostas
na esfera municipal. Neste Projeto, a tematica da seguranga municipal ja ¢é
merecedora de um tratamento (um capitulo) a parte (o que por si mesmo ¢
significativo de como o tema da seguran¢a municipal vem se desenvolvendo
nos instrumentos programaticos governamentais), muito embora o foco
esteja situado quase que exclusivamente no protagonismo das Guardas
Municipais. Estas seriam as “gestoras e operadoras” da seguranca publica
em nivel local, sem descuidar de sua articulagdo com as policias estaduais
e com as politicas integradas propostas no ambito do Susp. A preocupagio
com a criacdo de uma identidade institucional e com a defini¢cdo de um plano
de cargos ¢ salarios, cuja mobilidade ¢ hierarquia estariam baseadas em
critérios meritocraticos, juntam-se projecdes sobre a existéncia de nucleos
de tratamento da informagdo e de gestdo, de mecanismos de capacitacio
continuada e controle; prevendo-se, por fim, ao término dos vintes topicos

Transferindo para os estados a tarefa de prever, em seus respectivos diplomas legais, o modelo
policial apropriado — o que poderia resultar na unificacdo das policias estaduais, assim como a
criagdo de “policias municipais” ou “metropolitanas” encarregadas tanto da investigagdo quanto
do patrulhamento ostensivo uniformizado — denominadas “policias de ciclo completo”.

Para uma avaliagdo critica do projeto de seguranga publica para o Brasil, ver: Soares (2007).
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listados no capitulo, a concessdo do “poder de policia” para as guardas
municipais que efetivarem as mudangas estruturais ali esbocadas.

Assim, algumas caracteristicas presentes nesse documento saltam
aos olhos, especialmente no que se refere ao nosso tema de interesse — a
seguran¢a municipal. Em primeiro lugar, a dire¢cdo imprimida aos esforgos
de reforma — de cima para baixo, se podemos dizer assim, sem considerar
as proprias Guardas Municipais ¢ suas experiéncias acumuladas como
parte da realidade local que se busca transformar. Em segundo — e ¢ um
tema que vamos explorar mais adiante — a reducdo da problematica da
seguranga publica “as modalidades da violéncia que se manifestam sob a
forma de criminalidade” (p. 4). O terceiro ponto diz respeito a concessido de
um “poder de policia”, que desloca as Guardas Municipais, talvez, de sua
principal vocacdo (e que, paradoxalmente, ¢ evocada no mesmo documento
através da expressdo “solucionadores de problemas” (p. 49). Em nosso
entendimento, deveria se tratar, ao inverso, de confirmar sua vocagdao como
agentes de um trabalho de prevengdo que, sem poder fazer uso do “poder da
policia”,’ afirma os processos de mediagéo e negociagdo de conflitos. E, por
fim, a visdo estreita que reduz os problemas de seguranca nos municipios
a atuacdo das Guardas (embora, talvez seja prudente ressaltar, até mesmo
para evitar mal-entendidos, que tais instituigdes sdo atores proeminentes
que devem ter sua atuagdo valorizada e otimizada através da adogdo de
medidas pertinentes).'°

No ano de 2007, o governo federal langou o Programa Nacional de
Seguranga Publica com Cidadania (Pronasci). E, novamente, aqui, temos
uma linha de continuidade que atravessa os sucessivos planos e programas
e que vem consolidando uma série de principios. S@o eles: a integragdo
intergovernamental (entre a Unido, Estados ¢ Municipios; entre os poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio); a gestdo intersetorial de projetos (com
a participag¢do em cada ente federado de diversos ministérios ou secretarias);
o recurso as abordagens interdisciplinares (aqui parte-se do pressuposto de

? Neste caso, trata-se de conferir as Guardas Municipais o “poder da policia”, no que diz respeito
ao emprego coercitivo da forga fisica ou letal. A expressdo “poder de policia” € inadequada, nesse
caso, porque nos remete ao poder discricionario de todo e qualquer agente publico, no exercicio
de sua funcdo, para fazer valer o que esta na lei. Sobre esse assunto, ver: Kant de Lima (1995,
p. 119-125).

Sdo varios os mecanismos de interven¢do municipal na area de seguranga: implantacdo de
servigcos de ouvidoria e disque-dentncia; monitoramento eletronico dos espagos publicos;
conselhos comunitarios; conselhos tutelares; guardas municipais; secretarias municipais de
seguranca; gabinetes de gestdo integrada municipais; fiscais de posturas; servigos de defesa civil,
satde, educagdo, esporte, lazer e infra-estrutura que concorrem para o desenvolvimento de meca-
nismos formais e informais de prevencao a violéncia e administragdo institucional de conflitos.
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que a criminalidade ¢ a inseguranca sdo fenomenos complexos ¢ que,
portanto, demandam abordagens multiplas e diversificadas); a participagdo
comunitaria (que busca integrar os organismos da sociedade civil nos
esfor¢os de planejamento e execucdo de programas preventivos); a inser¢do
local (considerando que as dindmicas criminais ou conflitivas s6 podem ser
compreendidas e abordadas a partir do contexto local); a prevengdo situacional
(que implica no redesenho do espaco urbano e na melhoria dos servigos de
infra-estrutura); a preveng¢do social (baseada no entendimento de que as causas
¢ as dindmicas criminais estdo associadas a fenomenos sociais abrangentes:
educacdo, saude, cultura, economia etc.).

Tais principios, por sua vez, se sustentam sobre alguns valores que estdo
se tornando consensuais: prevengdo nao se opde a repressdo (sdo atividades
complementares); as policias tém um papel significativo a desempenhar
na prevengao; a repressao policial qualificada deve estar em sintonia com
a garantia e o respeito aos Direitos Humanos; as causas da criminalidade
possuem ‘“raizes socio-culturais”. Neste ultimo caso estamos diante de um
conjunto de fatores que respondem pelo desgaste da auto-estima; pela baixa
qualidade de vida; pelo ndo reconhecimento da cidadania; pela auséncia de um
tratamento igualitario no acesso aos bens e servigos ptblicos.!!

Assim, o Pronasci prevé 94 agdes, a serem desenvolvidas até 2012.
Neste Programa, o enfoque das acdes esta estabelecido de forma clara:
a necessidade de se ter uma politica especifica para as policias e para o
sistema penitenciario; a atencdo a juventude (com programas especialmente
dirigidos aos jovens em situagdo de risco infracional ou criminal, como o
“maes da paz”); o foco territorial nas regides periféricas (especialmente das
onze regides metropolitanas mais violentas do pais); a promogao dos Direitos
Humanos através do reconhecimento da diversidade cultural e social (de
género, ¢tnica, de orientagdo sexual etc.).

No caso especifico de Sdo Gongalo, os investimentos, tanto do PAC
(Programa de Aceleragdo do Crescimento), quanto aqueles previstos no
Pronasci (Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania), estdo
sendo enderecados para duas regides consideradas carentes de investimentos

" A nogdo de “raizes socio-culturais” do crime posiciona-nos diante do debate sobre as causas da
criminalidade e especialmente aquela associada as camadas pobres da populagdo. Nao é nosso
interesse desenvolver aqui essa discussdo, apenas gostariamos de ressaltar que esta nogao aponta
para um deslocamento de perspectiva significativo: que, se a pobreza nao € a principal causa da
criminalidade, a privagdo relativa ndo deixa de ser um fator causal importante, especialmente
no que diz respeito a proliferagao de conflitos interpessoais (para um exame detalhado desse
assunto, ver: Misse, 20006, p. 3 -28).



A. Barbosa et al. — Reflexdes sobre a municipalizagéo da seguranga... 393

sociais ¢ problematicas em termos da seguranga publica — “Jardim Catarina”
e “Complexo do Salgueiro”, firmando o critério territorial (muito em razdo
da articulag@o politica com o PAC) o carro-chefe das primeiras acdes do
Pronasci.'

E importante ainda ressaltar que estes principios que hoje informam os
Planos e Programas na area de seguranga publica e que, consequentemente,
definem a direcdo das politicas indutivas implementadas pelo governo federal,
constituem-se através do didlogo com uma série de perspectivas teorico-
metodologicas e modelos para “gerenciar a inseguranga” (Silva, 2008, p. 228).
Isto ndo ¢ sem razdo, se considerarmos as dezenas de coloquios organizados
pelo Ministério da Justiga com diferentes atores sociais — promotores, juizes,
defensores publicos, policiais, intelectuais, parlamentares etc. — quando da
formulacdo do Pronasci (Abramovay e Paiva, 2007, p. 1). Assim, Azevedo
e Fagundes apontam a existéncia, atualmente, de “um importante acervo de
pesquisas (...) que permitem avancar em algumas conclusodes sobre os caminhos
a serem trilhados (...)” (2007, p. 90), especialmente considerando “a presenga
cada vez mais constante dos governos municipais no combate e na prevengao
a violéncia e a criminalidade” (p. 91)."

Desta maneira, ¢ importante ndo perder de vista a articulagdo entre
as agendas politicas de interven¢do social (considerando os documentos
programaticos, a legislagdo pertinente a efetuagdo desses programas, o
conjunto de instituigdes envolvidas) e os esfor¢os na constituigdo de teorias
criminolégicas ou de modelos de atuagdo. Até mesmo para relativizar a
nossa posicdo no campo da produ¢do do conhecimento frente as demandas
que hoje se colocam para os centros de pesquisa ¢ para as universidades
(publicas e privadas). A produ¢do de um diagndstico de seguranca publica
deve levar em conta esses fatores, articulando-os com a realidade local que
esta sendo pesquisada. Afinal, os objetivos e metas estabelecidos no Pronasci
— e, como vimos, nos Planos que o antecedem — servem como diretrizes
a serem consideradas durante o trabalho de campo, mas n3o podem ser
tomados como um modelo dos resultados a serem alcangados ao término da

12°0 tema da construgdo do pertencimento local, fundamental para a discussio e avaliagio dessas
agoes, sera examinado adiante.

Neste artigo, os autores fazem uma breve apresentacdo, elucidativa em muitos aspectos, de
como tais temas vem se constituindo no pensamento social. E interessante perceber ai que o
modelo da “nova preven¢ao” (Dias Neto, apud Azevedo e Fagundes, 2007) coincide, na maioria
de suas proposig¢des, com os principios presentes no PRONASCI: interpretacao interdisciplinar;
reavaliagao da funcdo policial; interagencialidade das politicas publicas de seguranga; prevencao
situacional; participagdo da sociedade civil; reconhecimento da pluralidade de grupos, interesses
e demandas especificas; valorizagdo do espago local; presenca do governo local.

13
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pesquisa. O que procuramos considerar aqui, levando em conta as demandas
sugeridas pela administragdo publica municipal foi, efetivamente, compor
uma interlocugdo com os representantes da sociedade civil e com as agéncias
governamentais (federais, estaduais e municipais), que atuam em nivel local,
para a identificacdo dos problemas e possiveis solugdes.

O papel dos municipios na administracio de conflitos

Como ressaltamos anteriormente, ao falar do tratamento dado a
seguran¢a municipal no Plano de Seguranga Publica para o Brasil, a énfase
¢ posta no combate as modalidades de violéncia associadas a criminalidade.
Sem desmerecer a importancia das agdes qualificadas de repressdo ao
crime, todavia, devemos nos questionar em que medida essa énfase nao ¢
representativa da maneira pela qual os conflitos sdo percebidos e tratados
na sociedade brasileira. Em uma sociedade hierarquizada e excludente como
a nossa, em que os diferentes segmentos sociais tém acesso particularizado
a diferentes direitos e deveres, os conflitos sdo representados como
perturbadores da ordem publica e ndo — como no caso das sociedades
individualistas e igualitarias — criadores dessa mesma ordem, quando da
explicitacdo da divergéncia de interesses entre iguais (Kant de Lima, 1996,
p- 167). No caso brasileiro, os conflitos devem ser previamente abafados ou
forcosamente conciliados, uma vez que sua explicitagdo revela a estrutura
desigual da sociedade, onde conflitos de interesse entre desiguais sdo
basicamente casos de policia e ndo de justica. Sinteticamente, nossa maneira
de administrar os conflitos se caracteriza da seguinte maneira:

(...) exterioridade [com a intervengdo constante de um Estado
concebido acima da sociedade], pela generalidade [aplicacao
de uma norma geral], pela particularidade de sua aplicagdo [de
acordo com as diferentes pessoas, situacdes e categorias sociais]
e pela autoridade da interpretagdo” [o Estado ou os magistrados]
(Kant de Lima, 1996, p. 170).

A invers3o desse modelo, do nosso ponto de vista, passa, entre outras
acdes, pelo reconhecimento de que o municipio ndo é o protagonista das
acdes de repressdo ou combate ao crime. Este ¢ o papel das policias estaduais
e federais, assim como dos 6rgdos que compdem o sistema de justica
criminal. O municipio tem um papel a desempenhar que é complementar,
em algumas situagdes, a tais estratégias de repressdo qualificada, mas que
ndo se confunde com elas. Sua atuagdo, na area de seguranga publica, diz
respeito diretamente a identificagdo e administracdo dos conflitos de acordo
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com a sua natureza, sua especificidade, a redug@o dos “riscos” e a promogao
da civilidade.

No que diz respeito a identificagdo da natureza dos conflitos e sua
administragdo institucional, cabe ao municipio desenvolver agdes no
sentido de romper com o modelo de controle social em que a informagéo €
apropriada de forma particularizada.'* Para isso, além de criar um sistema
de informagdes que possa, a0 mesmo tempo, produzir e tratar estaticamente
as informag¢des recolhidas, a municipalidade deve investir na criagdo de
mecanismos que facultem o didlogo com a sociedade civil organizada e a
populagdo em geral, quando do planejamento e da implementagdo de suas
acdes. Deve, igualmente, realizar campanhas de esclarecimento junto a
populagdo no que diz respeito ao exercicio dos seus direitos e aos beneficios
obtidos quando da explicitagdo das regras ¢ de sua aplicagdo, promovendo,
assim, a civilidade no espago publico. Isto no que se refere as inumeras
dimensdes da vida social: comportamento no transito; educa¢do ambiental;
cuidado com os equipamentos publicos, etc. Cabe ainda a administragdo
municipal tratar de coisas aparentemente simples, mas essenciais para
administrar os conflitos existentes, tais como: investir em parcerias que
permitam a todos os municipes terem acesso ao saneamento bdasico, ao
fornecimento de agua, de luz e de transporte; melhorar os servigos na area de
educacdo e na area da satde; investir na constru¢do de espagos direcionados
a pratica de atividades de lazer e esporte; incentivar as atividades culturais,
€ promover o acesso a tantos outros servigos publicos essenciais a uma vida
com qualidade. Por fim, suas a¢des devem ser direcionadas considerando a
especificidade das politicas de redugdo de risco — no transito, nas escolas, na
area da saude, nas a¢des que envolvem impacto ambiental, uso e abuso de
drogas licitas e ilicitas, dentre outras — elucidando sobre as maneiras mais
adequadas das pessoas exercerem suas atividades com o menor risco para si
mesmas, para o0 meio-ambiente e para a sociedade em que vivem.

Embora as a¢des da administragdo municipal possam ser consideradas
acdes propositivas ou diretivas, estas ndo devem reafirmar o carater de
exterioridade (e superioridade) da intervengdo governamental, como
assinalado acima, ao mencionarmos a forma como o conflito é administrado,

14 Sobre este ponto, ressalta Kant de Lima: “[No Brasil] o dominio do publico — seja moral,
intelectual ou até mesmo o espago fisico — é o lugar controlado pelo Estado, de acordo com
“suas” regras, de dificil acesso e, portanto, onde tudo ¢ possivelmente permitido, até que seja
proibido pela “autoridade”, que detém néo s6 o conhecimento do conteido mas, principalmente,
a competéncia para a interpretagdo correta da aplicacdo particularizada das prescri¢des gerais,
sempre realizada através de formas implicitas e de acesso privilegiado” (2008, p. 166).
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tradicionalmente, no Brasil. Desta maneira, devemos considerar, na cons-
trucdo de nossas abordagens e politicas publicas na area de seguranca, o
conjunto de representagdes acionadas pelos diversos atores € que orientam suas
praticas, como o relato dos moradores que, quando deparados com situacgdes
“criminais” especificas, recusam admitir a necessidade da presenca da policia,
ou, ainda, de interpretar alguns eventos como crimes, ao contrario do exposto
no Codigo Penal Brasileiro.

No primeiro caso, ouvimos ao longo do trabalho de campo, depoimentos

99, ¢

como esses: “conflitos em beira de praia se resolve na base do cacete”; “nossos
conflitos a gente resolve aqui mesmo”’; “ndo temos problema com o trafico aqui.
Qualquer pequeno problema do tipo, os moradores resolvem”. Ou outras asser-
tivas, ditas de forma velada, como as que se referem a assaltos ou roubos: “os
caras ddo um jeito nos ladrdes”. No que diz respeito ao segundo, podemos
exemplificar com a fala de um dos presidentes de associa¢ao de moradores de
Sdo Gongalo: “em briga de marido e mulher, ndo se mete a colher”.

Em resumo, o tratamento dos conflitos envolve a identificagdo em sua
particularidade, das razdes pelas quais o conflito se desenvolve e de como
pode se articular com outras situagdes conflituosas ou mesmo origina-las,
assim como, a partir desse diagnostico, a adog@o de estratégias e mecanismos
de intervengdo que permitam a administrag@o dessas situagdes, sem fazer uso
de modelos repressivos orientados para a repressao criminal.

A seguir, vamos desenvolver essa discussdo através do exame de um caso
especifico, o da violéncia doméstica no municipio de Sdo Gongalo.

Espacos institucionais de prestacdo de servicos e atendimento a
mulheres do municipio de Sao Gongalo

Sao Gongalo ¢ um dos dezesseis municipios que compdem a Regido
Metropolitana do estado do Rio de Janeiro. Situado a 20 km da capital
e com uma populagdo estimada em mais de um milhdo de habitantes, o
municipio dispde de multiplos espacos institucionais direta ou indiretamente
relacionados a defesa dos direitos da mulher. Estes espagos, organizados
por representagdes do poder publico e/ou da sociedade civil organizada,
compdem, em conjunto, uma das mais destacadas “redes de protegdo social”
atuantes na cidade e tem, entre suas entidades constitutivas, a Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social, o Conselho Municipal de Direitos da
Mulher, a Coordenadoria de Direitos da Mulher, os Conselhos de Assisténcia
Social, a Secretaria de Integracdao, Defesa do Consumidor e Politicas para
as Mulheres, a Rede Mulher, o Centro Especial de Orientacdo a Mulher e o
Movimento de Mulheres em Sao Gongalo.
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Conforme se depreende da pesquisa realizada no municipio, Sdo Gon-
calo apresenta uma série de problemas na area de seguranca publica, dentre
os quais destacam-se os casos de violéncia doméstica, especialmente os
relativos a vitimas do sexo feminino. De acordo com dados do Instituto de
Seguranca Publica (ISP) do Rio de Janeiro referentes a 2006 e o primeiro
semestre de 2007, o municipio figura entre os primeiros lugares no
ranking estadual dos crimes cometidos contra a mulher, sendo que apenas
os casos de ameaga registrados totalizaram 2.657 ocorréncias no ano de
2006, levando Sao Gongalo a segunda posi¢do no ranking estadual, e
1.617 ocorréncias no ano de 2007, o que manteve o municipio na segunda
colocacdo em relagdo a essa modalidade especifica de crime. Quanto aos
casos de estupro, foram registradas 84 ocorréncias no ano de 2006 e 37
no ano de 2007, o que colocou o municipio, respectivamente, em terceiro
e quarto lugares no ranking estadual. Ja os registros de atentado violento
ao pudor totalizaram, consecutivamente, 56 ¢ 39 ocorréncias nos anos de
2006 e 2007, elevando Sao Gongalo a sétima e terceira posi¢des no ranking
estadual, respectivamente, enquanto os crimes de lesdo corporal registrados
totalizaram 2.529 ocorréncias no ano de 2006, pondo, assim, 0 municipio na
segunda posi¢do no ranking estadual, e 1.430 ocorréncias no ano de 2007,
0 que o erigiu a terceira colocagdo, no referido periodo. Por fim, quanto aos
casos de homicidio doloso, foram registradas 23 ocorréncias no ano de 2006
e 11 no ano de 2007, colocando Sao Gongalo, respectivamente, em quarto e
oitavo lugares, respectivamente, no ranking estadual.'

O que chama a ateng@o nesses casos ¢ que: ameaca, lesdo corporal
dolosa, atentado violento ao pudor e estupro sdo crimes com alta incidéncia
de proximidade entre o agressor e a vitima (seja relacionamento amoroso,
sejam as relagdes de parentesco, amizade ou vizinhanga).!® S3o acdes
criminais, entdo, em que a proximidade relacional e a convivéncia territorial

15 Segundo policiais entrevistados, os homicidios sio oriundos do trafico de drogas, dos crimes
passionais e das disputas envolvendo o transporte informal no municipio. Nao existem dados
quantitativos, entretanto, que permitam uma avaliagdo mais rigorosa do assunto. Quanto ao
trafico de drogas, segundo os entrevistados o municipio se caracteriza pelos seguintes fatores:
1) ndo ha disputas de territorios por facgdes rivais do trafico; 2) o trafico de Sao Gongalo ndo tem
grande poderio armado; 3) o trafico € caracterizado pela venda do crack para a populagio de baixo
poder aquisitivo; 4) o trafico ¢ um topico central na criminalidade da regido porque administra,
ao seu modo, grande parte dos conflitos nas comunidades de baixa renda onde esté instalado.
E grande a subnotificagio desses tipos criminais. Por varios motivos: medo de denunciar; a
impossibilidade de deixar de conviver com o agressor; a falta de materialidade dos casos de
atentado violento ao pudor etc. Entretanto, houve um aumento do niimero de registros dos tipos
criminais que envolvem a violéncia contra a mulher em razao da criagdo da lei Maria da Penha
e das campanhas que estimularam o registro.
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sdo componentes fundamentais a serem considerados quando do exame
de sua natureza. Devemos ainda ressaltar que os conflitos que estdo na
origem desses crimes, se fossem administrados no devido tempo, poderiam
ter sido encaminhados sem a criminalizagdo dos autores ¢ o sofrimento das
vitimas.

Desta maneira, a gravidade do quadro apresentado tem suscitado, em
ambito local, a construg¢@o de diferentes espacos formais a partir dos quais
a sociedade civil apresenta suas demandas, criticas e sugestdes na area da
seguranca publica. Tratam-se tais espacos, fundamentalmente, de institui¢des
e canais de reivindicagdo dos direitos da mulher cuja estruturagdo tem se
baseado, nos ultimos anos, tanto em iniciativas do poder publico (sobretudo
o municipal), como da sociedade civil organizada. Um importante espacgo a
ser destacado, nesse sentido, é o Movimento de Mulheres em Sdo Gongalo
(MMSG) que, conforme sua apresentagdo formal, constitui-se em uma
“entidade organizada da sociedade civil”, fundada em 1989 e legalizada
em 1991, auto-caracterizada como “‘uma entidade sem fins lucrativos, de
utilidade publica municipal e estadual, inscrita nos Conselhos Municipais
de Assisténcia Social e de Direitos da Crian¢a ¢ do Adolescente de SG”.
Atualmente, o quadro de associadas do MMSG ¢ de, aproximadamente,
duzentos e cinqiienta mulheres. A sua equipe técnica é composta de um
advogado, uma educadora, trés psicologos, trés assistentes sociais, além
de intimeros voluntarios.!” A coordenagdo do movimento compete a uma
diretoria colegiada formada por dez integrantes, cujas agdes estio voltadas para
as areas executiva, administrativa, financeira, socio-cultural, de divulgacao e
mobilizagdo, além do conselho fiscal. Com grande inser¢do no municipio,
a entidade tem assento nos Conselhos Municipais de Direito da Mulher,
Assisténcia Social ¢ da Crianga ¢ do Adolescente, sendo afiliada, ainda, a
Rede Mulher de Sao Gongalo.

Dentre os diversos objetivos do MMSG, destacam-se “a luta em defesa
dos direitos das mulheres ¢ contra todas as desigualdades e discriminagdes
decorrentes do sexo, raga/etnia, credo religioso e classe social” e a “formulagdo
de politicas publicas com abordagem de género e por servigos publicos que
garantam o atendimento efetivo e continuado nas areas da saude, habitacdo,
assisténcia social, emprego e renda, educacdo nao diferenciada, acesso a

17 0s “voluntarios” sdo pessoas que se incorporam ao MMSG motivadas, inicialmente, pela
participagdo em uma de suas reunides. Conforme asseverou um entrevistado, muitos se
interessam em fazer parte da ONG devido a oportunidade de ali obterem esclarecimentos e
orientagdes (principalmente juridicas) que, em geral, ndo lhes sao acessiveis.
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justica, meio ambiente, cultura, esporte ¢ de lazer”. Como parte de suas
atividades, a entidade promove encontros, seminarios, debates e reunides
sobre diversos temas relacionados aos direitos sociais e a agenda social.

Ao que nos interessa aqui, um dado relevante acerca da dinamica de
funcionamento do MMSG ¢ o seu envolvimento em casos considerados
“graves”, nos quais, nas palavras de um entrevistado, “a policia ndo resolve”
os problemas. A esse respeito, o trabalho de campo atestou que ha casos
nos quais, a despeito da existéncia de demanda formal, os representantes da
ONG vao ao encontro de “vitimas de violéncia doméstica”, prontificando-se
a participar dos processos investigativos, prestar assisténcia juridica gratuita
e intervir pessoalmente junto a atores do mundo politico e do sistema
judiciario, a fim de “sensibiliza-los” para as causas em questdo's. De
acordo com uma integrante do MMSG, este seria um recurso necessario
para garantir agilidade e eficiéncia ao tratamento de tais casos, posto que,
segundo ela, o funcionamento e o atendimento das demandas dirigidas as
secretarias ¢ demais orgdos publicos de seguranca estdo estreitamente
vinculados a redes de relagdes pessoais estabelecidas entre os agentes de
defesa dos direitos da mulher e os representantes das referidas institui¢des.
Demonstrando conhecer bem a légica personalista da sociedade brasileira,
a entrevistada foi pragmatica ao admitir que, no seu oficio, “a pessoalidade
¢ tudo!”.

Conforme foi possivel depreender da pesquisa, longe de se tratar de uma
manifestacdo isolada, essa postura reflete, de forma pontual e didatica, uma
percepgao social mais ampla acerca de como devem ser preferencialmente
encaminhadas as demandas sociais e, principalmente, de como elas sdo
tratadas pelo Poder Publico, especialmente no que tange a esfera municipal.
Como deixa ver o discurso acima, as relagdes pessoais atravessam todas as
esferas de atuag@o politica, chegando mesmo a ser naturalizadas como uma
espécie de mal necessario e inelutavel. De acordo com o relato de um outro
entrevistado, a logica personalista (e, muitas vezes, clientelista!) estaria tdo
presente na distribuicdo de beneficios e servigos prestados pelos 6rgaos
publicos municipais, que tornou-se, por fim, uma espécie de pré-condi¢ado
obrigatéria para o encaminhamento das causas sociais, ndo havendo,
portanto, porque disfar¢a-la ou escondé-la de quem quer que seja, inclusive

18 Exemplar, nesse sentido, foi o caso de uma jovem gongalense supostamente assassinada por
seu ex-noivo, no ano de 2007, em que uma integrante do MMSG, valendo-se da proximidade
pessoal, empregou o recurso de sensibiliza¢do junto a um delegado de policia da regido,
fazendo-o, segundo ela, retificar o Registro de Ocorréncia.
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dos pesquisadores. Segundo nos foi relatado, “os bairros onde a populagao
¢ mais organizada nas suas reivindicagdes sdo aqueles que, de alguma
forma, sdo atendidos pela prefeitura, mesmo que seja no esquema ‘amigo de
politico’”. Dizem os entrevistados, quase em unissono, se o “bairro é a base
eleitoral ou curral eleitoral” de um determinado politico, ¢ de praxe que o
mesmo dedique uma atengdo especial e diferenciada a seus problemas.

Assim, esta discussd@o nos posiciona diante das imbricacdes entre
a politica local ¢ as malhas de relagdes pessoais que sdo mobilizadas na
efetuacdo dessa mesma politica. Examinemos, de um ponto de vista mais
amplo, os elementos que estdo em jogo.

Politica e relacoes pessoais

Como bem sabemos, recorrer as relagdes pessoais ¢ uma pratica muito
difundida no Brasil. A pratica é tdo recorrente que, apesar de resultar de
disposigdes socialmente adquiridas através de licdes quase cotidianas, chega-
se mesmo a concebé-la como algo natural, que existe per si (Bezerra, 1995).
Evidentemente, o recurso a tal pratica ndo é exclusivo dos brasileiros, uma
vez que, conforme observa DaMatta (1985), as redes de relagdes pessoais sdo
universais. O que chama a atengdo, contudo, no caso brasileiro ¢, conforme
ressalta o antropdlogo, o fato de que “elas sejam institucionalizadas, isto &,
que tais redes sejam instrumentos conscientes e positivamente valorizados
de navegagdo ou estratégia social” (p. 68). Segundo DaMatta, este fendmeno
seria proprio de sociedades onde convivem éticas diferenciadas, como
¢ o caso da sociedade brasileira. Nesse caso, por conta de uma complexa
coincidéncia sdcio-historica, teriamos aprendido a lidar com duas éticas —
uma individualista e outra holista —, que operam em complementaridade, de
modo que, de acordo com a conveniéncia, ora langamos mao das regras e leis
constitucionais que caracterizam as coletividades modernas, ora daquelas que
governam a reciprocidade, a hospitalidade, a lealdade e a amizade.

Admite-se, assim, que as instituigdes sociais brasileiras estdo sempre
sujeitas a duas modalidades de pressdo. Uma delas, tipica da nossa vertente
individualista, ¢ a pressao universalista, “que vem das normas burocraticas e
legais que definem a propria existéncia da agéncia como um servico publico”.
A outra, mais afinada com a logica holista, seria “determinada pelas redes
de relagdes pessoais a que todos estdo submetidos e aos recursos sociais que
essas redes mobilizam e distribuem” (DaMatta, 1985, p. 70).

Concomitantemente a logica burocratica que informa as leis e re-
gulamentos publicos, existe, assim, uma logica de lealdades relacionais



A. Barbosa et al. — Reflexdes sobre a municipalizagéo da seguranga... 401

que, como observa Da Matta, “ndo t€ém nenhum compromisso legal ou
ideologico” (p. 73). E em consonancia com essa perspectiva que se torna
possivel entender a razdo pela qual tanto a representante do MMSG (como,
de resto, varios outros entrevistados, de institui¢des diversas) falam abertamente
da maneira como mobilizam a aten¢do das autoridades publicas, ainda que
eles afirmem que agem conforme as “regras do jogo”, isto ¢, apresentam-se
como cidadaos que, na legitima defesa de seus interesses e direitos, ndo véem
razdo para esconder que, quando necessario, acionam todos 0os mecanismos
institucionalmente disponiveis, sejam eles formais ou informais. Destarte,
pode-se afirmar que, ao se valerem de seu prestigio pessoal, tais agentes
procuram “efetivamente colocar a disposicdo de outras pessoas suas redes
de relagdes pessoais, fazendo com que todas as instituicdes sociais possam
subitamente se tornar eficientes” (DaMatta, 1985, p. 70).

Conforme deixam ver os discursos dos entrevistados, as relagdes
pessoais constituem um recurso amplamente empregado por diferentes
agentes, direta ou indiretamente envolvidos com o poder publico, para lidar
com os tramites burocraticos ou, melhor dizendo, para contornar a rigidez
e o formalismo da organizagdo burocratica que se lhes impde. Como,
recorrentemente, o sistema burocratico apresenta uma série de exigéncias
(muitas vezes incompativeis umas com as outras), os individuos tendem a
se valer de suas redes de relagdes e conhecimento pessoal para obterem os
fins pretendidos ou, ainda, para simplesmente agilizarem a sua obtengao.
Dessa maneira, para sobreviver dentro do sistema formalmente estabelecido,
a solucdo encontrada parte de pressupostos opostos aos que norteiam a
burocracia, de tal modo que, diante das exigéncias do poder publico — que se
pretende racional, impessoal e andnimo —, os agentes langam mao de multiplas
estratégias que lhes permitem estabelecer um espago pessoal naquele que,
por definicdo, seria o dominio do impessoal. Nesse sentido, poder contar com
um “delegado”, “juiz” ou “vereador amigo” ou ter “conhecidos” nas varias
esferas da administracdo municipal, constituem elementos de hierarquizagao
capazes de garantir aos individuos e grupos o pronto atendimento de suas
demandas em detrimento das demais que, pelo contrario, ficam ignoradas pelas
autoridades publicas.

Com essas observagdes pretende-se assinalar que, na luta pela defesa
de interesses ¢ direitos, em Sdo Gongalo, ndo manter relagdes com pessoas
que ocupam posicdes institucionalmente estratégicas “¢ algo considerado
como altamente negativo, revelando apenas a soliddo de alguém que, sem
ter vinculos, ¢ um ser humano marginal em relacdo aos outros membros
da comunidade” (DaMatta, 1985, p. 65). Por essa razdo, entre outras, na
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contramdo do que propde a defini¢do, digamos, orfodoxa de cidadania,
deve-se levar em conta que, em contextos como o ora examinado, enquanto
a invocacao da lei universal resulta, ndo raro, na obtencdo de respostas ne-
gativas aos demandantes (fundadas em argumentos gerais como caréncia de
recursos, falta de pessoal, morosidade da lei etc.), por outro lado, pululam
mecanismos alternativos que, segundo sua légica propria, mostram-se
fortemente influentes na defini¢do dos critérios de distribui¢do dos bens e
servigos publicos.

Isto posto, se nos ¢ licito supor que o estudo do caso de Sdo Gongalo
pode contribuir em alguma medida para a compreensdo da dindmica que
engendra as politicas publicas municipais brasileiras, especialmente as
da area da seguranga publica, ha que se dizer que tal contribui¢do se deve,
em boa medida, ao reconhecimento do carater relacional que, a despeito
do universalismo institucional e formalista, atravessa as a¢des do poder
publico. A reflexdo sobre as imbricagdes, continuidades e descontinuidades
existentes entre essas diferentes éticas constitui elemento obrigatdrio para
o entendimento ndo s6 dos discursos apresentados mas, especialmente,
das praticas derivadas do modo proprio de se conceber e efetuar politicas
publicas no Brasil.

Representagoes sobre o pertencimento local da violéncia

Como mencionamos anteriormente, os programas federais tém
enfatizado uma perspectiva de seguranga publica mais abrangente, com
énfase na reformula¢do da formacdo policial, com um discurso voltado
para o respeito aos direitos humanos e para uma mudanca no papel dos
municipios. Além da liberagdo de recursos para formacao das Guardas
Municipais e para compra de equipamentos de seguranga, os investimentos
recentes em diferentes municipios brasileiros, dentre eles Sdo Gongalo e
Mesquita, voltam-se para reformas na infra-estrutura municipal, com obras de
saneamento basico, construgdo de casas, etc. Ha, por parte dos idealizadores
desta politica indutiva, um discurso de que é necessario investir na prevengao
da violéncia, reduzindo assim os indices de criminalidade. Entretanto,
¢ importante ressaltar que a escolha dos locais onde tais programas serao
desenvolvidos estd baseada em representagdes das autoridades ou técnicos
municipais a respeito da violéncia deste ou daquele bairro, representagdo esta
que nem sempre coincide com a dos moradores. Foi freqiliente, ao longo da
pesquisa, ouvirmos das pessoas entrevistadas que o seu bairro ou sua rua
nao sdo locais violentos, atribuindo a violéncia a um ‘“outro”, um bairro
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vizinho, um bairro distante, ou até mesmo a outros municipios que, por
alguma razdo pontual, teriam provocado o deslocamento de criminosos para o
local onde residem. Mesmo as fronteiras entre os bairros ndo sao explicitas,
conforme a divisdo estabelecida administrativamente pelas prefeituras. As
fronteiras se “movem” segundo critérios especificos dos moradores, ¢ 0s
discursos acerca da violéncia dos bairros ou da criminalidade existente se
deslocara segundo estes mesmos critérios.

Este deslocamento interfere diretamente no planejamento das politicas
publicas de seguranca, informadas por estatisticas criminais, por sua vez
construidas a partir de recortes espaciais diversos daqueles adotados pelos
habitantes locais. O planejamento da agdo policial deve ocorrer, segundo
a Secretaria de Seguranga Publica do Estado, a partir das AISPs — Areas
Integradas de Seguranca Publica. Cada AISP reune locais de intervencao
que devem fazer coincidir a circunscri¢do da Delegacia de Policia Civil e do
Batalhdo de Policia Militar. Nao ha, neste planejamento, nada que leve em
consideragdo as representagdes locais que permeiam os municipios. Muito ao
contrario, os municipios que compdem uma AISP podem ter caracteristicas
muito distintas, até mesmo no que se refere a natureza dos conflitos existentes.
Todos estes fatores implicam em uma defasagem constante entre o planejamento
das agdes policiais e a demanda da populagao.

O “deslocamento” dos bairros

Uma das principais conseqiiéncias da mobilidade das fronteiras entre
bairros ¢ o planejamento das politicas publicas, a comegar pelo Plano Diretor,
obrigatério para todos os municipios brasileiros. Um plano diretor tem,
além do 6bvio planejamento do espaco, a necessidade, segundo a legislagdo
brasileira, de resultar da participagdo popular,e,portanto, supostamente,
resultar de um acordo entre autoridades, técnicos € moradores, acerca dos
limites do que seria necessario planejar, de onde ¢ do que deve ser feito em
termos de investimentos publicos. No entanto, se por um lado os técnicos
querem preservar sua perspectiva acerca do espago urbano, por outro, os
moradores associam este espaco a valores muito diversos. E assim que,
no municipio de Sao Gongalo, conforme ja demonstrou Guedes (1997)
diferentemente dos limites precisos e operados pelas categorias municipio,
distrito, bairro, utilizadas pelos técnicos, os moradores podem denominar
Sdo Gongalo somente o centro administrativo da cidade, enquanto o seu
lugar de moradia reduz-se ao seu proprio bairro. Esta representacdo é parte
de um distanciamento proposto entre moradores e politicos; estes, muitas
vezes marcados por sinais negativos, tais como a denominagdo de corruptos,
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ineficazes ou traidores dos interesses locais. Pode ainda representar para os
moradores a diferenca existente entre bairros sem qualquer, ou com pouca
infra-estrutura (como rede de esgoto, calgamento, asfaltamento de ruas,
fornecimento de agua e luz) e um “centro” no qual estdo presentes todos
€SSes recursos:
(...) o termo Sdo Gongalo ¢ usado, na maioria das vezes, na
sua acepcdo politico-administrativa, evocando as avaliagdes
do governo, os problemas de infra-estrutura urbana vividos
cotidianamente pelas pessoas e, mais raramente, 0 municipio,
enquanto mercado de trabalho. Situar-se nesse mapa ¢ referir-
se a uma esfera institucional de poder, externa a eles, mas
relativamente proxima, tematizando, de modo especifico — pela

caréncia de equipamentos urbanos —a experiéncia da desigualdade
social (...) (Guedes, 1977, p. 71).

Em Mesquita, num outro exemplo pertinente a discussdo aqui
proposta, a administra¢do local ndo consegue avangar na construgdo de um
“mapa” administrativo, com estabelecimento de limite entre bairros (o que
denominam de “abairramento”), porque representantes das populacdes locais
nao chegam a um acordo com os técnicos municipais acerca dos limites e
denominagdes dos bairros. Para exemplificar os problemas decorrentes
dessas diferentes representagdes dos bairros, a Secretaria de Saude ressalta
que as informagdes sobre “onde se mora” sdo do morador, pois “ndo ha um
mapa de bairros definido”; essa definicdo ¢ particularmente dificil, segundo
a Secretaria, por se tratar de um municipio “pequeno do ponto de vista
territorial”, “as regides sdo proximas, o que dificulta a definicdo”. Nota-se
que, para a secretaria, a dificuldade estd situada na informagdo que ¢ dada
diretamente pelo morador, o que impede que seja feito um mapeamento das
doengas existentes, que s6 pode ser pensado a partir de critérios definidos
oficialmente, visto que dois moradores supostamente residentes em um
mesmo “bairro” ou em uma mesma “rua” podem se declarar de bairros ou
ruas distintas, dificultando o planejamento das ac¢des da Secretaria.

Mas, se por um lado, os técnicos apontam para a dificuldade de
planejamento do seu trabalho, por conta das representacdes locais, por
outro, os moradores utilizam o pertencimento a este ou aquele “bairro”
para obtencdo de recursos publicos, como ¢ possivel depreender do discurso
de um dos presidentes de associagdo de moradores de Mesquita:

Este bairro nao faz parte do bairro de Cosmorama. Cosmorama
¢ um bairro vizinho, conhecido como o bairro mais rico do
municipio, mas tem interesse em afirmar que a “comunidade” de
Edson Passos faz parte da sua area, usando a pobreza da regido
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para conseguir atengdo ¢ recursos. Eles ndo ganhariam nada
porque sdo vistos como mais ricos. Por exemplo, um carro para
desentupimento de bueiro foi enviado para o bairro vizinho,
enquanto o Cosmorama ndo recebeu, mas foi um dos que mais
sofreu com as enchentes.

Ao mesmo tempo em que podem utilizar representagdes da pobreza
local, buscando um cédigo comum com as representacdes municipais, para
distribuicao favoravel de recursos, outras podem ser recusadas, como aquelas
que atribuem classificagdes vistas como extremamente opostas aos valores
dos habitantes locais. Este ¢ o caso das representacdes sobre a violéncia
local, que podem ser rejeitadas, ainda que aceita-las possa significar o aporte
de recursos significativos, como ¢ o caso dos investimentos do Pronasci.
Os moradores de Sdo Gongalo, por exemplo, reagiam favoravelmente
quando alguém mencionava que os recursos que seriam aplicados ao seu
bairro estavam ligados a auséncia de infra-estrutura, como, por exemplo,
saneamento basico, fornecimento de dgua, etc; entretanto, reagiam desfa-
voravelmente a relagdo entre a auséncia de infra-estrutura e sua vinculagdo
a violéncia ou a criminalidade local. Para os moradores de Sdo Gongalo,
assim como os de Mesquita, a violéncia € do “outro”: a outra rua, o outro bairro
ou 0 municipio vizinho.

O deslocamento da violéncia

Guedes, no texto mencionado acima, ja havia ressaltado como as
denominagdes atribuidas a determinados locais podem significar um “sistema
de classificagdo/diferenciag@o entre pessoas que, sob diversos pontos de vista,
partilham, objetivamente, uma série de outras coisas” (1977, p. 94) e como
esse sistema influencia no reconhecimento e na utilizagdo do espago urbano.
Ao tentar localizar um local no municipio de Sdo Gongalo, denominado
Coruja ou Buraco da Coruja, descobriu que sempre se tratava, no discurso
dos moradores, de um local mais adiante, nunca localizado por ninguém.
Suas fronteiras se ampliavam de acordo com o interlocutor, porque a Coruja,
ou ao Buraco da Coruja, associavam-se caracteristicas vistas como negativas
pelos moradores locais. Tratava-se de um lugar representado no discurso
dos moradores como um “local violento”, “abrigo de bandidos”, “um lugar
barra pesada” (p. 96). Deste modo, “a Coruja pode estar aqui ou acold, ndo
se situando em lugar nenhum. (...) nenhuma das pessoas que conhecemos
14 (...) diz morar no Buraco da Coruja. Sempre situada mais adiante (no
terreno) ou mais atras (no passado), a Coruja é, antes de tudo, a fronteira
ameacgadoramente proxima, cercada de ambigiiidade” (p. 99).
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Da mesma forma, foi possivel, ao longo do trabalho de pesquisa,
observar algumas estratégias dos moradores, ora em recusar as denominagdes
dos bairros como forma de descartar a pecha de bairro violento, ora em
reconhecer que era aquele o seu bairro, mas cuja violéncia era um equivoco do
interlocutor, para em seguida atribuir ao “outro” qualquer sinal de violéncia
ou criminalidade.

A primeira estratégia estd presente no discurso de diferentes
representantes de associacdes de moradores de Mesquita, e pode explicar o
fato de ndo aceitarem o “mapa oficial” referido pela Secretaria de Saude. E
o que podemos notar no discurso do Presidente da Associacdo de Moradores
do bairro de Chatuba, classificado por diversos entrevistados como um bairro
violento e com indices significativos de criminalidade:

Qualquer adensamento a nivel de quarenta mil habitantes tem
problemas sociais, principalmente na Baixada Fluminense, por
causa da saude, educac?o. (...) Mas aqui em Chatuba, os moradores

tém o luxo de conviver com a vizinhanga de portas abertas, as
criangas brincam até tarde na rua, sem qualquer problema.

Comparando com o municipio do Rio de Janeiro, afirma: “os pontos
criticos ndo sdo tdo relevantes assim”, e menciona a capa dos jornais que
noticiam diariamente diversas noticias de violéncia e de crime no Rio de
Janeiro: “em Chatuba ndo ¢é assim”.

Ou, ainda, como no discurso do representante de uma das associagdes
do Jardim Carolina, que estende a recusa a todo o municipio: “Mesquita vive
um momento de paz, mas quando a coisa aperta 14 embaixo [Rio de Janeiro]
quem paga ¢ a Baixada”.

O mesmo se pode observar em Siao Gongalo, quando atribuem as
caracteristicas de violéncia a um espago quase contiguo, mas visto como
diverso pelos moradores entrevistados. Elas fazem parte do cotidiano do
“novo” Jardim Catarina, em oposi¢do ao “velho”, composto por moradores
antigos, e onde a violéncia ndo ¢ significativa.”” No discurso dos moradores, no
Jardim Catarina “velho”, ndo ha trafico, violéncia ou crimes significativos.

Esta interpretacdo do local violento a partir de categorias “velhos”
e “novos” esta presente também em Mesquita, no bairro de Chatuba, ja
mencionado:

Chatuba é um bairro tradicional, foi formado ao longo do tempo, as

pessoas conhecem todo mundo e tem boa relagao, ao contrario de um
conjunto habitacional, que chegou todo mundo ao mesmo tempo.

19 Para as implicagdes das classificagdes “velhos” e “novos” no contexto mencionado aqui, ver:
Guedes (1997); Elias e Scotson (2000).
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Como adverte Guedes:

(...) quanto mais tempo, mais possibilidade de gerar relagdes
sociais significativas, organizadas pelo seu agrupamento em
familias, pelo conhecimento que uns tém dos outros e do espaco
no qual se situam. A falta de profundidade neste eixo implica
numa apropriagdo do espaco puramente utilitaria, associando-se
a poluicdo (do espaco) a indiferenga e possivel violéncia (nas
relagdes sociais) (1997, p. 60).

E importante notar que ha, também nesses casos, o receio do “efeito
contaminagdo”. Por isso, muitos entrevistados situavam a violéncia para
bem longe do seu bairro, ou para fora do seu municipio, como ja foi descrito
anteriormente.

Um ultimo ponto a ser mencionado, ¢ a diferenca existente nos
modelos de administragdo publica presentes nos dois municipios estudados.
Essa diferenca sugere o cuidado necessario para ndo tendermos a avaliar
tais escolhas de forma maniqueista, perdendo a riqueza que as diferentes
interpretagdes dos moradores locais nos possibilitaram conhecer. Os dois
modelos observados apontam para algumas questdes relevantes, dentre outras,
o fato de que a gestdo participativa (adotado por Mesquita), ¢, no Brasil,
uma obriga¢do dos municipios, estabelecida por legislagdo especifica.?’ Isto
significa que, no minimo, ela estd marcada por um modelo de participacao
ndo necessariamente acordado pelos moradores dos municipios, visto que €
previamente estabelecido. Por outro lado, um modelo marcado por relagdes
pessoais, como o presente no municipio de Sdo Gongalo, pode indicar um
modelo de gestdo proximo aquele esperado pelos moradores locais, ja que,
conforme demonstrou Guedes, a desconfianga dos politicos ou de forma mais
extensa, a politica, se contrapde na representagdo dos moradores, a confianga
nas “pessoas”, naquelas que podem representar seus valores construidos em
pertencimentos locais (como os bairros, por exemplo).

Conclusao

Como propusemos na introdugdo, neste artigo procuramos desenvolver
algumas reflexdes sobre a seguranga publica municipal, a partir do exame
das acdes indutivas do governo federal, da consideracao da centralidade dos
processos de administracdo de conflitos na condugdo das politicas publicas
na area da seguranca publica, assim como da aprecia¢do do peso das malhas
de relagdes pessoais na conducdo destas mesmas politicas e da relevancia

20 Para uma discussdo da aplicagdo da gestdo participativa, em particular aos planos diretores, ver:
Varella, 2007.
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dos processos de construgdo dos pertencimentos locais. Sdo apenas alguns
temas entre os inumeros suscitados quando da apreciagdo do assunto ¢ que
se fazem presentes na producdo dos diagnosticos de seguranga publica
municipal. Assim, esperamos ter contribuido para o aprofundamento da
discussao sobre a municipalizagdo da seguranga publica no Brasil.
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