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APRESENTACAO

O documento “Producio e gestdo de informagao e conhecimento no campo da seguranca cidada:
os casos de Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai” é resultado do projeto “Segurancga Cidada e Direitos
Humanos no MERCOSUL”, promovido pelo Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos do
MERCOSUL (IPPDH) e o Escritério Regional para América do Sul do Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH) entre 2011 e 2012. O estudo propos mapear, identificar e
descrever os tipos de sistemas de informacio existentes nas areas de Justica, Interior e/ou Seguranca nos
Estados parte do MERCOSUL' em matéria de violéncia e criminalidade, indagando particularmente nos
registros produzidos pelas policias.

Partiu-se da base de que, assim como a informagao confiavel e precisa é um insumo para o con-
hecimento da situagao e para a conseguinte tomada de decisdes vinculadas a formulagao e acompanha-
mento de toda politica publica, a produgio e gestao adequada da informacao e o conhecimento no campo
da seguranca cidada é condigao essencial para alcangar uma governabilidade democratica da seguranga
publica que tenha os direitos humanos como valor dela inseparavel. Espera-se que este documento, que
nao ¢ senao uma versao reduzida do relatério final da pesquisa, contribua para identificar os principais
obstaculos nas rotinas de produgao e gestao de informagao e conhecimento em matéria de seguranga
e violéncia nesses paises, para propiciar os debates e reformas institucionais necessarios e, sem duvida,
para avangar e consolidar politicas de seguranca cidada pautadas pelo respeito aos direitos humanos. O
IPPDH e o ACNUDH tém certeza que o contexto ¢é favoravel, e que o MERCOSUL ¢ um espago pro-
picio para o intercambio de experiéncias sobre realidades que sio semelhantes e para desenvolver estra-
tégias e politicas regionais nesta matéria.

O projeto foi coordenado por Andrea Pochak, responsavel pelos projetos de cooperagao técnica
do IPPDH, e contou com o trabalho de duas pesquisadoras especializadas no assunto —Marfa Victoria
Pita (Argentina, Universidade de Buenos Aires/CONICET) e Ana Paula Mendes de Miranda (Brasil,
Universidade Federal Fluminense)—, que durante varios meses analisaram bases de dados e documentos
e realizaram entrevistas com funcionarios publicos e politicos e especialistas de cada pais. O IPPDH e o
ACNUDH desejam reconhecer o trabalho das pesquisadoras, assim como a colabora¢ao desinteressada
prestada pelas autoridades, funcionarios, especialistas e representantes de organizagdes sociais dos quatro
paises. Também se agradece especialmente o apoio prestado pelo Escritério do Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) na Argentina.

Tradugao do espanhol: Clara Lourido

1 O projeto limitou seu alcance aos paises membros do MERCOSUL. E preciso esclarecer que durante a etapa de edigio ¢ revisio final
deste documento, a Republica Bolivatiana de Venezuela foi oficializada como membro pleno do MERCOSUL (cf. MERCOSUR/CMC/
DEC. N° 27/12), ¢ que a Republica do Paraguai foi suspensa do MERCOSUL em consequéncia da destituigdo irregular do Presidente Fer-
nando Lugo, por decisio dos Presidentes de Argentina, Brasil e Uruguai, do 29 de junho de 2012 (http://www.metcosut.int/innovaportal/

file/4496/1/ver_adjunto.pdf).
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Prélogo do Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos (IPPDH)
Por Victor Abramovich. Secretario Executivo

No ano de 2009 os Estados que compdem o MERCOSUL acordaram a cria¢ao do Instituto de Poli-
ticas Publicas em Direitos Humanos (IPPDH) para a cooperagao técnica, a pesquisa aplicada e o apoio
a coordenacao de politicas publicas em direitos humanos na regido. A criagao deste novo 6rgao intergo-
vernamental fundamenta-se no reconhecimento de que o respeito e a promogao dos direitos humanos
¢ um dos eixos fundamentais do processo de integracao regional. O Instituto tem sua sede na cidade de
Buenos Aires e esta localizado —junto a outras organizagdes— nas instalacbes da antiga Hscola de Me-
canica da Armada (ESMA), onde funcionou um dos maiores centros clandestinos de detencao utilizados
pelo terrorismo de Estado que a Argentina padeceu entre meados da década de 70 e inicios da década de
80, hoje convertido em espaco de memoria, verdade e justica.

O programa de trabalho do IPPDH acordado pelos governos inclui como linha prioritaria a
prevencao da violéncia social e institucional e as politicas de seguranca respeitosas dos direitos humanos.
Nesta tematica, as primeiras agdes do IPPDH orientaram-se a projetos de pesquisa aplicada sobre politi-
cas de controle e prevencao da violéncia institucional. Para isso temos contado com o importante apoio
e colabora¢io do Alto Comissariado de Direitos Humanos da ONU, através de seu Escritério Regional
para América do Sul, cujo responsavel é Amerigo Incalcaterra.

O ponto de partida de nossa atuagdo é o conceito de seguranga cidada, cujo alcance, na Amé-
rica Latina, vincula as agendas e preocupagoes da comunidade dos direitos humanos com o campo das
politicas de seguranca. A nogao de seguranga cidada poe a énfase na protegao dos direitos e a cidadania
e prioriza intervengoes ativas voltadas para a prevencao integral das diversas formas de criminalidade e
violéncia. Em sua formulagiao concreta ela se contrapde a ideia de seguranga publica, pois esta tltima
orienta-se para a preservacao da ordem publica e define a seguranca a partir dos interesses proprios do
Estado. Para um enfoque baseado na seguranca cidada sio centrais as estratégias coordenadas e integrais
de prevencao das diferentes formas de violéncia: a institucional, ou seja a violéncia gerada desde os pro-
prios aparelhos do Estado; e a social, que se refere particularmente aquelas situagoes de conflito atraves-
sadas por problemas de desigualdade e de discriminagao, e que em muitos dos nossos paises apresentam
ainda caracterfsticas estruturais.

A condigao para desenvolver politicas baseadas no enfoque da seguranca cidada é o fortalecimento do
governo politico da seguranga, como eixo contrario ao da autonomia das forgas policiais e também ao
uso das forgas militares como recurso principal para enfrentar problemas de criminalidade e violéncia. E
para alcangar o governo politico da seguranga é necessario construir e consolidar uma adequada institu-
cionalidade publica, com capacidades estatais que possam e saibam gerir essas politicas.

A pesquisa que ora apresentamos junto ao ACNUDH pretende constituir um insumo para o fortaleci-
mento dessas capacidades estatais, a0 analisar como funcionam nos paises do MERCOSUL os processos
de produgio e gestao da informagdo e conhecimento em matéria de seguranga e violéncia. O trabalho
fornece um diagndstico ndo completo, mas bastante preciso, do tipo de problemas enfrentados, dos
avangos realizados, e sugere algumas linhas de agdo para poder superar as diferentes barreiras e obstacu-
los identificados.
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O estudo focaliza na elaboragao e uso dos registros produzidos pelas policias —explorando praticas,
rotinas e processos institucionais— porque partiu da premissa de que da qualidade deles depende, em
ultima instancia, o grau de conhecimento disponivel sobre os eventos que envolvem o exercicio da vio-
léncia ou a violagao de direitos.

Os resultados alcangados demonstram claramente que na produgao e gestdo desta informagao
persiste, em termos gerais, o paradigma da seguranca publica, ja que certas conflitualidades sociais, na
medida em que ndo sao registradas pelas policias, sao invisibilizadas como problemas de violéncia e se-
guranga; e porque nao existe articulagao entre a informagao que se produz em matéria de violéncia social
e criminalidade e aquela que se produz sobre violéncia institucional. O trabalho descreve, ainda, algumas
das limitagGes e problemas desses dados, sobre tudo porque nio sio produzidos para fazer diagndsticos
de situagdo, sendo fundamentalmente como insumo para as proprias agéncias policiais que os elaboram.
Ele também reflete o enorme valor politico que esses dados tém, porque em muitos casos eles funcionam
como “termometro” de gestoes politicas e influenciam a geragao de determinados climas sociais. Outra
conclusio da pesquisa é que em matéria de violéncia e seguranga em nossos pafses habitualmente se pro-
duz e se gere informagao, mas nao conhecimento, o que requereria, por parte das autoridades politicas
competentes, contextualizar essa informagao, assim como sistematizar diferentes fontes, incluindo as
académicas e as das organizagOes sociais, para definir prioridades e desenhar politicas e intervengoes ade-
quadas, dispondo para isso dos recursos humanos, materiais e logisticos que sejam necessarios, evitando
a reiteragdo de receitas que ja provaram sua ineficacia.

Enfim, a pesquisa reflete as tensoes que ainda atravessam nossa regiao na discussao sobre politi-
cas de seguranga, na qual se enfrentam diferentes modelos em conflito: um modelo de politicas pensado
desde a ideia de seguranca cidada, com respeito aos direitos humanos, diante de outro que parte do
conceito de seguranga publica; um que privilegia o governo politico da seguranga —que afirma o princi-
pio de que a condugao e controle das diferentes agéncias encarregadas da seguranca deve estar nas maos
das autoridades politicas e representativas— diante de outro que se apoia na delegagao dessa condugao e
na autonomia das policias.

Este ndo é um debate tedrico, mas uma discussao politica de primeira ordem, no ambito nacional
e regional, que define o nivel de prote¢ao dos direitos humanos, e na qual tanto o MERCOSUL quanto a
UNASUL podem contribuir, através do intercambio de experiéncias e de informagao, para alcangar con-
sensos politicos sustentaveis. Por isso, desde o IPPDH continuaremos promovendo este tipo de estudos
e pesquisas, na esperanga de cooperar com institucionalidades democraticas mais sélidas e de propiciar o
desenho de politicas que resultem em sociedades mais justas e menos violentas.
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Prologo do Escritério Regional para América do Sul do Alto Comissariado das
Nagdes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH)

Por Amerigo Incalcaterra: Representante Regional

A “seguranga” tem surgido, nos tltimos anos, como forte reclamo dos habitantes da América Latina,
regido que ¢ a mais violenta quando falamos de violéncia homicida.

Em varios paises da regido, o Estado vai perdendo o monopdlio do uso da forga e, em algumas re-
gides, ele ja nao é mais quem impde a lei. Sdo os bandos de criminosos, o narcotrafico, as gangues juvenis
ou maras, que desafiam a autoridade do Estado e impdem a lei do mais forte em detrimento do Estado
de Direito.

A percepgao de inseguranga faz com que o cidadio procure por seus proprios meios a seguranga
que o Estado nio é capaz de oferecer. Vemos com preocupagdo como se articulam grupos armados
paraestatais, as milicias, os fatos de justi¢a pela propria mao, o crescimento das empresas de seguranga
privada —as quais tendem a ultrapassar a Policia em nimero, em emprego de armas e sofisticados instru-
mentos de vigilancia— para mencionar apenas alguns dos fenémenos que aparecem recorrentemente na
imprensa nos dias de hoje.

Tal situacdo levou a perda de credibilidade da populagao, que deixa de ver o Estado como uma
fonte de seguranga econémica, juridica ou fisica. Isso contribui, por sua vez, para erodir os avangos de-
mocraticos e a estabilidade politica que tanto custou conseguir —especialmente nos pafses que sairam
de regimes autoritarios— e para que grande parte da populagdo veja as instituicdes democraticas como
incapazes de melhorar suas condi¢des de vida.

A pobreza e a exclusao acrescentam uma dimensao e complexidade maior ao fendmeno, sendo os
jovens das areas urbanas, pobres e marginalizadas o setor da populagio com maior propensio a virarem
as vitimas, e também os autores, das atividades criminosas.

Outros fenomenos que enfraquecem o Estado sdo a corrupgao e a impunidade; a primeira é ali-
mentada pelo poder sem precedentes do crime organizado, que tem uma impressionante capacidade para
corromper as instituigées estatais que tém como fungao controla-lo e combaté-lo: tudo se compra, tudo
tem preco. O segundo, a impunidade, é mais estrutural e evidencia a falta de capacidade para enfrentar
a ilegalidade com ferramentas institucionais e dentro de um marco juridico de total respeito aos direitos
humanos, o que se traduz no aumento do risco de erodir os préprios alicerces do Estado de Direito sob
a desculpa da necessidade de combater esses fendmenos com todos os meios disponiveis. Isto acarreta o
aumento das violagbes aos direitos humanos, muitas das quais sdo interpretadas como dano colateral.

Neste contexto, grande parte da opiniao publica tem exigido e apoiado politicas e medidas de
“mao de ferro”. As respostas do Estado, habitualmente, sio as mesmas receitas velhas e conhecidas,
como a inclusdo das forcas militares em tarefas de segurancga publica, o endurecimento das penas, a cri-
minaliza¢ao da protesta social e o aumento da imputabilidade penal dos menores.

Foi partindo deste diagnostico que o Escritério Regional para América do Sul do Alto Comissa-
riado das Nagoes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH), junto com o Instituto de Politicas Pu-
blicas em Direitos Humanos do MERCOSUL (IPPDH) uniram esfor¢os para produzir este documento
sobre “Producio e gestio de informagao e conhecimento no campo da seguranga cidada: os casos de
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Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai”, resultado do projeto “Seguranca Cidada e Direitos Humanos
no MERCOSUL”, pesquisa que foi impulsionada pelos dois organismos entre 2011 e 2012.

Porque entendemos que ¢ a partir do conhecimento —que se origina na gestao adequada da in-
formagdo— que o Estado consegue articular politicas publicas eficazes que nao enxerguem o fenémeno
da seguranga como assunto meramente policial, mas que tentem dar uma resposta integral ao fenémeno
da inseguranca —aprofundando nos temas sociais e também revisando o sistema de justi¢a e o sistema
penitenciario.

Quero reconhecer especialmente o trabalho da equipe do projeto, coordenada por Andrea Po-
chak —responsavel de projetos de cooperagao técnica do IPPDH— e formado pelas pesquisadoras
especialistas Marfa Victoria Pita e Ana Paula Mendes de Miranda.

Quero também agradecer Victor Abramovich, Secretario Executivo do IPPDH, com quem vi-
mos trabalhando em estreita colaboragao, fortalecendo a confianga e unindo esfor¢os para as propostas e
analises sobre politicas publicas em direitos humanos na Reunido de Altas Autoridades Competentes em
Direitos Humanos e Chancelarias do MERCOSUL.

Finalmente, tenho certeza que este documento sera uma contribui¢ao importante para redefinir
a responsabilidade do Estado em matéria de seguranca nos paises parte e associados do MERCOSUL,
e para que as futuras politicas publicas em resposta a inseguranc¢a deixem de ser um tema de conjuntura
para passar a fazer parte de uma estratégia integral, que tenha como ponto de partida a garantia dos di-
reitos humanos de todos e todas.
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FICHA TECNICA

Este documento foi elaborado a partir do levantamento e analise de materiais produzidos e organiza-
dos por 6rgaos e instituicoes publicos da area da seguranca; de entrevistas e conversagdes informais com
funcionarios, autoridades e ex-autoridades governamentais, especialistas, académicos e ativistas em maté-
ria de seguranca cidada e direitos humanos, e da participagiao em diferentes espagos, tais como conselhos
assessores, seminarios e grupos de trabalho de reunides cientificas.

O periodo de pesquisa de campo e de levantamento de material aconteceu entre os meses de abril
e novembro de 2011; a redacao deste documento, em suas versoes preliminares e final, aconteceu entre
dezembro de 2011 e junho de 2012.

O documento foi elaborado por Marfa Victoria Pita e Ana Paula Mendes de Miranda, pesquisa-
doras contratadas pelo Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos do MERCOSUL (IPPDH)
para o projeto Seguranga Cidada e Direitos Humanos no MERCOSUL, que contou com o apoio do
Alto Comissariado das Nagoes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH). As autoras agradecem a
todas as pessoas que em Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai contribuiram para que este documento de
trabalho fosse possivel.

ARGENTINA

Entrevistas com: Paula Honisch, responsavel da area de Politica Criminal do Ministerio de Seguridad
de la Nacion; Victoria Martinez e Gabriela Urthiague, da Secretarfa de Derechos Humanos, do Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos de la Nacion; Hernan Olaeta, Chefe do Departamento de Politicas da
Direccién Nacional de Politica Criminal do Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacion;
Marcela Perelman, responsavel da equipe sobre Violencia Institucional e Seguridad Ciudadana do Centro
de Estudios Legales y Sociales (CELS).

Como parte das atividades deste projeto, a Dra. Pita também participou das reunides do Consejo
Asesor para la Gestion de la Informacién Criminal del Ministerio de Seguridad de Nacion, junto com re-
presentantes das forgas de seguranga federais, especialistas e académicos em seguranca cidada e violéncia.

Ela também foi reponsavel, junto com Marcela Perelman, pela coordenagao do Grupo de Trabalho
“Derechos Humanos y Seguridad Publica: analisis y debates en torno a politicas, modalidades de inter-
vencion y activismo”, do IV Seminario Internacional sobre Politicas de la Memoria “Ampliacion del cam-

po de los derechos humanos. Memoria y perspectivas”, realizado no meés de outubro 2011 em Buenos
Aires.

BRASIL

Entrevistas com: Gleisson Cardoso Rubin, Secretirio de Gestdo da Politica Nacional de Direitos
Humanos (Brasilia); Cristina Neme, Coordenadora de Pesquisa e Analise de Informacao da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica/M] (Brasilia); Rafael Rodrigues de Sousa, Coordenador de Pesquisa/
SINESPJC/SENASP/M] (Brasilia); Renato Sérgio de Lima, Secretario-Geral do Férum Brasileiro de Se-
guranca Publica (Sao Paulo); Paulo Teixeira, Diretor-Presidente do Instituto de Seguranga Publica (Rio de
Janeiro); Marcus Ferreira, Coordenador do Nucleo de Pesquisa em Justica Criminal e Seguranga Publica
do Instituto de Seguranga Publica (Rio de Janeiro).
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A Dra. Mendes de Miranda também manteve conversagoes informais com ex-integrantes da Secre-
taria Nacional de Seguranca Publica (SENASP/Ministério da Justi¢a), aos quais agradece a colaboracio
nesta pesquisa.

PARA PARAGUAI

Entrevistas com: Omar Sostoa Luraghi, Viceministro de Asuntos Politicos, Ministerio del Interior;
Jorge Rolén Luna, Diretor do Observatorio Nacional de la Seguridad y la Convivencia, Ministerio del
Interior; Juan Bautista Rivarola Caceres, Diretor de Derechos Humanos, Ministerio del Interior; José Ca-
ballero Quiniones, Diretor de Politicas de Seguridad Ciudadana, Ministerio del Interior; Rufino Sanabria,
Chefe do Departamento de Estadistica de la Policia Nacional; Patricia Cristaldo, funcionaria da Direccion
de Derechos Humanos, Ministerio del Interior; Angélica De Tone, consultora de Politicas de Seguridad
Ciudadana, Ministerio del Interior; Oscar Ayala, diretor executivo de Tierraviva.

PARA URUGUAI

Entrevistas com: Javier Donangelo, Diretor do Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminali-
dad, Ministerio del Interior; Silvia Izquierdo, assessora do Ministro, Ministerio del Interior; Luis Ituarte
Gonzalez, Encargado del Estado Mayor Policial; Ricardo Frainman, Assessor em projetos de cooperagao,
Ministerio del Interior; Victor Gonzalez, técnico do Observatorio Nacional sobre Violencia y Crimina-
lidad, Ministerio del Interior; Juan Faroppa Fontana, consultor especialista em politicas de seguranga
publica e direitos humanos, ex Subsecretario do Ministerio del Interior; Rafael Paternain, consultor e ex
Diretor do Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad, Ministerio del Interior.

Como parte das atividades deste projeto, a Dra. Pita participou do Seminario Interdisciplinario
“Inseguridades, Violencias Sociales y Estado en el Uruguay del ultimo medio siglo” realizado em setem-
bro de 2011 na Universidad de la Republica, Uruguai.

Agradecemos também os comentarios de Andrea Pochak (Responsavel de Projetos de Coope-
ragao Técnica do IPPDH), resultado da leitura atenta das versGes preliminares deste documento.

As opinides expressadas neste documento sao de exclusiva responsabilidade das autoras e podem nao
concordar com aquelas das institui¢des contratantes.

8
VOLVER AL INDICE



Producéo e gestao de informacao e conhecimento em seguranca cidada | ID ID D |_|

l. INTRODUCAO

O projeto do qual este documento é fruto procurou investigar o estado da situagao em matéria de
produgio e gestao de conhecimento em seguranga cidada, tomando como casos de referéncia Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai. O estudo pretende contribuir para a compreensao de como se produz e gere
a informagao e o conhecimento nesses paises, e para fortalecer a discussao iniciada nos ultimos anos so-
bre este tema na regido. Acreditamos que somente entendendo os processos institucionais, assim como
suas tradigoes, rotinas e costumes, sera possivel produzir uma linguagem comum que articule seguranga
cidada e direitos humanos e que seja a0 mesmo tempo capaz de fornecer o conhecimento necessario para
a formulagao de politicas publicas eficazes nesta matéria.

Como este documento nao ¢é sendo uma versio reduzida e também parcial de uma pesquisa de
maior alcance, consideramos fundamental apresentar os propositos que a orientaram e as hipoteses de
trabalho que guiaram seu desenvolvimento. Eles sio apresentados na primeira se¢ao, e servem para con-
textualizar o debate que se desenvolve seguidamente.

1. Sobre os objetivos da pesquisa

Duas circunstancias foram tomadas em conta para o desenvolvimento desta pesquisa. De um lado,
ainda que recente, o auspicioso consenso conseguido na regiao sobre a nogao de seguranca cidada, que
reconhece os direitos humanos como norte e valor dela inseparavel. De outro, a tendéncia observada
nos quatro pafses mencionados a propiciar o governo politico da seguranga, que substituiria a hegemonia
policial.

A partir desse contexto, este documento propde descrever a realidade do registro e produgdo de infor-
magao por parte das policias. Escolhemos a informagao produzida por estas agéncias ja que elas apresen-
tam, por conta de sua posi¢ao estrutural, maior proximidade imediata com os cidadaos diante de eventos
que envolvem o exercicio da violéncia (fisica e/ou moral) e a violagao de direitos. Entendemos que esta
descrigdao sera um insumo central na hora de pensar a questao da producgio e gestao do conhecimento
em matéria de seguranca cidada.

Antes de apresentar o resultado da pesquisa, é conveniente expor as hipoteses de trabalho. Embora,
como ja mencionamos, seguranc¢a cidada e governo politico da segurancga chegaram a ser formulagdes
politicas com consenso na regiao, fica claro que niao sao lineares nem rapidos os processos pelos quais
as premissas politicas passam a impregnar as institui¢goes e possibilitam a alteragao de rotinas, habitos e
praticas. Isso ¢ assim porque nao é questao somente de incidir em tradi¢oes e inércias institucionais bem
estabelecidas —e porque fazer tal coisa exige constante supervisio, corregoes e ajustes de rumo— mas
também porque esses processos enfrentam oposicoes e reviravoltas.

Neste sentido, tem sido nossa hipdtese de trabalho que a produgao e gestio da informagao sobre fatos
que envolvem violéncia, inseguranca e/ou violacao de direitos nao se ajustam totalmente ao paradigma da
seguranca cidada, mas que ainda convivem com a nog¢ao de seguranga publica. Na América Latina, este
conceito esta vinculado ao de ordem publica e a ideia de seguranca construida a partir do Estado, antes
que orientada a prote¢ao primordial das pessoas e grupos sociais que vivem em configuragoes socio-
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espaciais diversas. Com efeito, na area da produgao e gestao de informagao, observa-se a coexisténcia
conflitante dessas duas matrizes de significagao e até mesmo, as vezes, a primazia da nogao de seguranga
publica por sobre a de seguranca cidada.

E preciso ressaltar que nos referimos a produgio e gestao de informagao, e nio de conhecimento.
Nesse sentido, outra das hipoteses de trabalho foi que, mesmo quando é possivel mencionar alguns
avangos em dire¢ao a producio e gestio de conhecimento, a maior parte das diferentes experiéncias es-
tatais levantadas na pesquisa atua sob a premissa da produgio e gestio de informacao, preferentemente
quantitativa, com escasso desenvolvimento de pesquisas qualitativas. Esta diferenca é central, ja que pro-
duzir e gerir informacao pressupde estruturar formas de coleta, difusdo e acesso daquilo que é informa-
do, depois de registrado pelas agéncias e/ou institui¢oes envolvidas em funcio de sua incumbéncia. Neste
campo, isto implica, em termos gerais, sistematizar e coletar dados que informam sobre a atividade das
proprias agéncias vinculadas a seguranga e, especificamente, das policias. Ao contrario, produzir e gerir
conhecimento visa valorizar as informacoes existentes, contextualiza-las, identificar o alcance e limita¢oes
dos dados elaborados conforme sua natureza, e das rotinas e tradi¢Ges institucionais dentro dos quais
foram construidos. Produzir conhecimento exige articular diversas fontes de informagao e por em jogo
diferentes metodologias de produgao de informagao sobre aqueles assuntos nos quais as agéncias inter-
vém ou decide-se que devem intervir porque considera-se que siao e/ou devem ser assuntos de interesse
publico. Produzir conhecimento significa entender processos, dinamicas, sujeitos envolvidos, e relacionar
informagao diversa para conhecer —agora sim— fendmenos sociais especificos sobre os quais se preten-
de influenciar mediante politicas publicas.

Por conseguinte, a pesquisa aqui apresentada buscou descrever tanto os problemas frequentes na pro-
dugido de informagao de fonte policial e as dificuldades para a geragao de conhecimento em matéria de
segurancga cidada, como expor de modo esquematico as formas em que se produz e gere a informagao
em cada um dos paises do MERCOSUL. Também procuramos analisar algumas das iniciativas estatais
recentes e mostrar, na medida do possivel, como esses processos de producao e gestao da informagao
possibilitam ou limitam a geragio de um conhecimento suficientemente descritivo daquelas situagoes
sociais que sao objeto e matéria da seguranga cidada.

Para o desenvolvimento da pesquisa, além disso, levou-se em consideragdo, entre outros assuntos, a
questdo das estatisticas oficiais como linguagem de Estado; as dificuldades provenientes dos dados de
fonte policial por conta da sua prépria natureza, dos processos de trabalho e como consequéncia de seu
valor politico; e os obstaculos que resultam da articulagao intra e interagéncias, tendo em conta seu im-
pacto sobre os dados produzidos.

Simultaneamente, tentou-se (de)monstrar, através de alguns exemplos chave, tanto as praticas insti-
tucionais habituais e cotidianas, como o préprio entendimento das agéncias sobre o que é “seguranga”.
Nesse sentido, veremos que, as vezes, as policias ficam cegas perante fatos que evidenciam novas e velhas
conflitualidades (a intolerancia religiosa, o assédio policial a jovens dos setores populares, o controle da
populacdo nos bairros pobres, as desocupagoes de terras de camponeses e indigenas, para mencionar
apenas algumas) que atingem numerosos grupos e subgrupos vulneraveis. Essa “cegueira” é o que acaba
invisibilizando —como resultado da falta de registro, de geragao de informacao e portanto da caréncia
de produgio e gestao do conhecimento— situagdes sociais que necessariamente sao objeto da seguranga
cidada e cujo conhecimento preciso, confiavel, sistematico e atualizado permitiria desenhar, implementar
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e avaliar, durante os fatos e depois, politicas publicas adequadas.

E por isso que a pesquisa indagou sobre alguns fatos que revelam conflitos ou situagdes problematicas
em matéria de seguranga cidada e que foram relatados durante as entrevistas e conversagoes que tivemos
com funcionarios técnicos e politicos; ex-funcionarios; académicos e especialistas em cada um desses lu-
garesz. De acordo com as hipéteses de trabalho ja mencionadas, procurou-se explorar especialmente nas
dificuldades no registro e gestao da informagao e conhecimento quando da ocorréncia destas formas de
conflitualidade social e/ou coletiva.

Nesse sentido, entendemos que fortalecer o monitoramento e identificagdo dessas situagbes sociais
conflituosas permitira decodifica-las, pensa-las e intervir sobre elas numa perspectiva que incorpore os
direitos humanos como dimensao da administragao e resolucao dos conflitos. Essa abordagem podera
permitir, também, detectar aquelas situacdes em que o Estado intervém de maneira abusiva e violenta, ou
aquelas outras nas quais ele nao se envolve e assim vulnera direitos por omissao.

Falta ainda muito trabalho institucional para expor de maneira eficaz a interse¢ao tematica que resulta
dos problemas referidos aos direitos humanos e a segurancga cidada, e também ¢é raro que os corpus de
dados fornegam informacao sistematizada articulando ambos os campos. Acreditamos que é de funda-
mental importancia chamar a atengao sobre estas questdes, e demonstrar de que maneira a falta de regis-
tro ou o registro deficiente de alguns conflitos produz sua invisibilidade ou conduz a analises erradas e
provoca intervengdes equivocadas. Pois, segundo nosso critério, a auséncia de informagao tem como seu
resultado final a limitagao ou negac¢ao de direitos.

Neste documento nio iremos desenvolver cada um dos casos ou situacdes de conflito social e/ou
coletivo que existem nos paises consultados. A proposito disto, convém explicar —porque isso faz parte
da argumentagao e pde em jogo as hipoteses de trabalho— que neste projeto nao se procurou descrever
“tudo o que acontece” nesta matéria. Ao contrario, na pesquisa abordaram-se somente aqueles conflitos
que resultavam indispensaveis para pensar a producao e gestao de informagao e conhecimento no campo
da seguranca cidada. Eles nos permitem chamar a atengao para a necessidade de fortalecer capacidades
institucionais para detectar, registrar e assim dar visibilidade a diferentes tipos de fatos e conflitos que sem
davida sdo parte da seguranga cidada, na medida em que ela esta vinculada a uma perspectiva acorde com
os principios dos direitos humanos.

Corresponde agora mencionar algumas decisoes que foram tomadas para construir a estrutura expo-
sitiva e argumental deste documento.

De acordo com os objetivos e hipoteses que nortearam a pesquisa, privilegiou-se a apresentagao
de problemas que requerem consideragao especial, em lugar de oferecer um relatério que enumere e ava-
lie de maneira sistematica e padronizada —conforme uma série de indicadores pré-definidos— a situagao
de cada um dos paises em particular. Nao iremos replicar, portanto, materiais que ja existem e adotam
essa modalidade de produgao, que tém resultado em muitos e bons trabalhos, muitos deles mencionados
ao longo destas paginas.

Por causa disso, e como na versdo extensa deste documento ja se descrevem institui¢oes e proces-

2 Por ser esta uma versdo reduzida do relatério final de pesquisa focada em descrever os processos de produgio e gestio de informagio e
conhecimento em seguranga cidada, a analise das situagdes conflituosas nio se inclui neste documento.
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sos especificos de cada pafs, nesta oportunidade explicitamos as principais dificuldades que se apresentam
no momento de produzir e gerir conhecimento em matéria de seguranga cidada. Portanto, as referéncias
a um ou outro pafs funcionam a modo de exemplo ilustrativo dos problemas gerais expostos.

Por dltimo, e como podera deduzir-se da leitura deste texto, ressaltamos que este ¢ um documento
preliminar. Como ele provém de uma experiéncia de pesquisa de curta duracio’, ele somente é resultado
de uma primeira fase exploratéria sobre a questdo nos quatro paises. Espera-se que, a partir da detecgao
dos problemas, limitagGes e dificuldades descritas, seja possivel imaginar estratégias e dispositivos capazes
de produzir uma linguagem comum em matéria de informagao e conhecimento sobre seguranca cidada
na regiao.

2. Ponto de partida

E bem sabido, e portanto deve considerar-se como ponto de partida e ndao como um assunto a deba-
ter, que informagao precisa e consistente é um insumo fundamental para o conhecimento dos estados da
situagdo e para a conseguinte tomada de decisoes vinculadas a formula¢ao e acompanhamento de politi-
cas publicas. E por isso que tanto os Estados nacionais como os espagos de articulagio regional tém se
preocupado pela geragao e continuidade de sistemas de informagao e pela sua padroniza¢ao. No campo
especifico de que se ocupa este documento, seguranga cidada e direitos humanos, a informacao revela-se
especialmente estratégica. E prova disso o importante corpus de trabalhos de especialistas e académi-
cos —alguns deles, até mesmo, na sua condigao de funcionarios técnicos ou politicos— assim como de
organizagoes sociais, que ha mais de uma década e de maneira continuada produzem estudos, relatérios
e documentos com o apoio de universidades, Estados nacionais e locais e organismos internacionais.

Mais ainda: o préprio MERCOSUL conta com espagos especificos que tem impulsionado com-
promissos e planos de agao concretos nesta matéria, que consideram que a informagao —e 0 acesso a
ela— nio somente é um direito, mas também um insumo basico para a formulagao de politicas respon-
saveis e eficazes. Por exemplo, a Reunido Especializada de Estatisticas do MERCOSUL (REES) decidiu
avancar na gera¢ao de um Plano Estatistico do MERCOSUL que seja capaz de fornecer informagao
consistente, confiavel e comparavel. O Grupo Técnico sobre Indicadores em Direitos Econémicos, So-
ciais e Culturais da Reuniao de Altas Autoridades em Direitos Humanos e Chancelarias do MERCOSUL
e Estados Associados (RAADDHH) tem procurado contar com indicadores de processo (que meg¢am
a qualidade e magnitude dos esforcos dos Estados para instrumentalizar direitos) e de resultados (que

3 Como podera observar-se ao longo do documento, aparecem mais exemplos e desenvolvimento maior de alguns problemas provenien-
tes de Argentina e Brasil. Isso é assim porque as duas pesquisadoras realizam, ha mais de seis anos, pesquisa comparativa entre esses pafses
sobre a matéria. Essa pesquisa de campo permitiu contar com um corpus de casuistica que certamente néo equivale ao tempo reduzido de
pesquisa de campo realizada sobre Uruguai e Paraguai. Diante do dilema, optamos por renunciar a padroniza¢ao da informagio existente,
para oferecer uma quantidade similar de entradas para cada pafs, com o objetivo de conseguir maior riqueza na exemplificacio dos proble-
mas relevantes, mesmo que alguns deles remetam mais de uma vez a um mesmo pais. Como este documento representa uma primeira fase
exploratéria, fica em aberto o desafio de promover novas pesquisas que permitam avancar sobre aquilo que nio pdde ser indagado com
profundidade suficiente.
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megam o impacto real das estratégias e politicas dos Estados) que sejam comuns a regiio’. Por sua vez,
no marco da XXXI Reunido de Ministros do Interior e seus equivalentes de Seguranga do MERCOSUL e
Estados Associados (RMI), acontecida em Buenos Aires em junho de 2012, assinou-se a “Declaragio so-
bre a Padronizacao de Critérios Minimos Comuns na Producao de Informacio sobre Violéncia e Crime
no Ambito do MERCOSUL”, através da qual os governos do MERCOSUL expressaram o compromisso
de “criar um sistema de indicadores sobre aqueles fenémenos de violéncia e crime de carater prioritario
como o narcotrafico e o trafico de pessoas”s.

Dissemos que no campo da seguranca cidada e os direitos humanos a disponibilidade de infor-
magao ¢ estratégica. Ela o ¢é por diversas razoes, que em grande parte tém sido devidamente apresentadas
no relatério “Seguranga Cidada e Direitos Humanos™” da Comissao Interamericana de Direitos Humanos
em 2009°.

A CIDH afirma que a seguranca cidada inclui diversos atores estatais e sociais e envolve a articulagao
de programas e politicas de governo, e a vinculagdo com cenarios regionais e internacionais, com a fi-
nalidade de garantir a vigéncia de direitos. Particularmente, o relatério aponta que “a seguranca cidada
veé-se ameagada quando o Estado ndo cumpre com sua fungio de oferecer protecao diante do crime e a
violéncia social, o que interrompe a relagao basica entre governantes e governados” (CIDH, 2009: 18).

A segurangca cidada, afirma-se nesse relatério seminal, deve ser pensada como uma politica publica,
e conceber-se de modo diretamente associado aos direitos humanos. Isso ¢ assim porque “as politicas
publicas tém como objetivo fazer com que esses direitos se materializem nos planos normativo e opera-
cional, assim como nas praticas das institui¢oes e 0s agentes estatais.

Ademais, elas também devem abordar as causas da criminalidade e da violéncia (...). A perspectiva dos
direitos humanos permite abordar a problematica da criminalidade e a violéncia e seu impacto na segu-
ranga cidada através do fortalecimento da participagao democratica e a execugao de politicas centradas na
prote¢ao da pessoa humana, em lugar daquelas que principalmente procuram fortalecer a seguranca do
Estado ou de determinada ordem politica”.

O relatério da CIDH assinala as obriga¢des tanto negativas como positivas dos Estados “em re-
feréncia aos direitos humanos vinculados com a seguranca cidada de todas as pessoas sob sua jurisdigao,
especialmente os direitos das vitimas de delitos perante as agdes violentas de atores estatais e nao esta-
tais [e] também examina as obriga¢oes internacionais dos Estados Membro em matéria de prevencao e
combate a violéncia e o crime, e de desenho, execugio e avaliagio de politicas sobre seguranca cidada a

4 Como veremos embaixo, também o Banco Interamericano de Desenvolvimento tem percebido a importancia de contar com informacao padro-
nizada na regido em matéria de seguranca cidada e violéncia. Assim, no marco da iniciativa de Bens Publicos Regionais, o BID financia o Projeto
de Cooperagio Técnica Nio Reembolsivel No ATN/OC-10621-RG: “Sistema regional de Indicadores Padronizados de Convivéncia e Seguranga
Cidada”, no qual tém se comprometido os governos de Argentina, Colombia, Costa Rica, Chile, Equador, El Salvador, Guiana, Honduras, Jamaica,
Meéxico, Nicardgua, Paraguai, Peru, Republica Dominicana e Uruguai e cuja execugio técnica é coordenada pelo Instituto CISALVA (Centro de
Investigaciones de la Universidad del Valle), da Colombia.

5 Comunicado oficial do Ministerio de Seguridad de la Nacién (Argentina), disponivel em http://wwwminseg.gob.ar/gart%C3%A9-clausura-
lareuni%C3%B3n-de-ministros-del-mercosur

6 Este Relatério foi promovido por um grupo de organizagdes nao governamentais da regiao, que havia apresentado o documento “O sistema in-
teramericano para a protecio da seguranca cidada diante dos desafios dos direitos humanos nas Américas”. A CIDH por sua vez revé os consensos
alcangados pelas Reunides em matéria de Seguranga Publica das Américas e recolhe especialmente a jurisprudéncia regional e internacional, assim
como a vasta produgio académica disponivel em forma de pesquisas, estudos e outros trabalhos.
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luz do direito internacional dos direitos humanos e dos principios de participagao, rendigao de contas e
nao discriminac¢ao”.

Seguidamente a CIDH apresenta formulagoes e recomendagoes concretas nas quais esse modo de
conceber a seguranca cidada e seu carater inseparavel dos direitos humanos deveria se materializar. Entre
elas, enfatiza aspectos da producao e gestio da informacao publica que, por resultar de especial interesse
e orientar em boa medida o presente documento, achamos necessario reproduzir:

183. A politica publica sobre seguranga cidada caracterizada neste relatério re-
quer, tanto nas fases de desenho como de execucao e, especialmente, de ava-
liagdo, a produgao, sistematizagao e difusao de informacao qualificada por parte
das autoridades estatais. Sem um adequado acesso a informacdo por parte das
pessoas, as organizagdes sociais, a academia e a midia, ¢ impossivel estabelecer
as bases da constru¢ao de um novo modelo de politica de seguranc¢a cidada,
basicamente democratico e desenvolvido fundamentalmente visando proteger
e garantir os direitos humanos de toda a populagao. A auséncia de indicadores
confiaveis, construidos a partir de elementos técnicos, amplamente difundidos e
de facil compreensio para os diferentes setores da sociedade, gera as condi¢oes
para a manipulacdo da opiniao publica. Isto pode ser verificado tanto por parte
de setores dos governos, que ocultam ou distorcem informacao essencial sobre
aspectos relevantes vinculados a seguranga cidada, como por parte de grupos de
interesse politico ou correntes de opiniao, que aproveitam os vazios de infor-
magao objetiva para incrementar a sensagao de inseguranga da populagao e desse
modo promovem modelos repressivos que s6 propiciam a intolerancia, a estig-
matizagao e, com elas, o aumento da exclusdo e a desintegracao das sociedades
da regiao. A produgao e difusio de informagao confidvel sobre assuntos relativos a politica de
seguranga cidada constitui uma obrigacao positiva do Estado para a protecio e garantia dos
direitos humanos comprometidos especialmente nesta matéria.

184. A politica publica sobre seguranca cidada caracterizada neste relatorio re-
quer, tanto nas fases de desenho como de execucao e, especialmente, de ava-
liagdo, a produgao, sistematizagao e difusao de informacao qualificada por parte
das autoridades estatais. Sem um adequado acesso a informacdo por parte das
pessoas, as organizagdes sociais, a academia e a midia, ¢ impossivel estabelecer
as bases da constru¢ao de um novo modelo de politica de seguranca cidada,
basicamente democratico e desenvolvido fundamentalmente visando proteger
e garantir os direitos humanos de toda a populagao. A auséncia de indicadores
confiaveis, construidos a partir de elementos técnicos, amplamente difundidos e
de facil compreensio para os diferentes setores da sociedade, gera as condi¢oes
para a manipulagdo da opiniao publica. Isto pode ser verificado tanto por parte
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de setores dos governos, que ocultam ou distorcem informacao essencial sobre
aspectos relevantes vinculados a seguranga cidada, como por parte de grupos de
interesse politico ou correntes de opinido, que aproveitam os vazios de infor-
magao objetiva para incrementar a sensagao de inseguranca da populagao e desse
modo promovem modelos repressivos que s6 propiciam a intolerancia, a estig-
matizagdo e, com elas, o aumento da exclusao e a desintegracao das sociedades
da regido. A producio e difusao de informacao confiavel sobre assuntos relativos
a politica de seguranga cidada constitui uma obriga¢ao positiva do Estado para
a protecdo e garantia dos direitos humanos comprometidos especialmente nesta
matéria.

186. A producio e difusio de informagcio por parte das antoridades priblicas deve atentar
especialmente para a situagio daqueles setores da populacdo mais vulnerdveis no ambito da
prevengao da violéncia. Deve alcangar de forma prioritaria a situagao das mulheres,
a populagao afrodescendente e indigena, as pessoas migrantes, as criangas e ado-
lescentes. Neste ultimo caso, a Comissao é da opinido que os Estados devem me-
lhorar seus sistemas de coleta de dados e informagao a fim de detectar subgrupos
vulneraveis, informar a policia e elaborar programas em todos os niveis, e fazer
um acompanhamento dos avancos em dire¢ao ao objetivo de prevenir a violéncia
contra as criangas. (Construir) (...) indicadores nacionais baseados em normas
internacionalmente acordadas e garantir que os dados sejam compilados, anali-
sados e difundidos a fim de comprovar os progressos de longo prazo. (Elaborar)
(...) um programa nacional de pesquisa sobre a violéncia contra as criangas em
ambientes em que essa violéncia ocorre (...).

187. Por outra parte, as autoridades estatais devem produzir informaciao de qua-
lidade para planejar adequadamente os diferentes operativos das forgas policiais,
de forma a favorecer as a¢oes de tipo preventivo em lugar das de tipo repressivo,
gerando a0 mesmo tempo as condigdes para um aproveitamento mais racional
e equilibrado dos recursos humanos e materiais. O desenho e atualizagdo cons-
tante de indicadores confiaveis sobre os diferentes fatores que contribuem para
fatos violentos ou criminosos constitui uma ferramenta insubstitufvel para a exe-
cugdo de um adequado processo de planejamento estratégico, pedra angular de
toda politica piblica. Neste sentido, a Comissio comparte que:

A policia, para a realizacdo adequada de suas tarefas, deve contar com infor-
magao adequada, que lhe permita uma melhor defini¢ao de prioridades e a foca-
lizagao das suas intervengoes, assim como para contar com referéncias objetivas
para a avalia¢ao dos resultados de suas agdes. Por isso, as forgas policiais devem
garantir, no ambito que lhes é proprio, a existéncia de informacgao suficiente,
confiavel, verificavel, comparavel e que possa ser auditada. Para isso, é necessa-
rio que as forgas policiais desenvolvam agées de fomento da confianga junto a
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populacio, a simplifica¢ao de tramites e procedimentos, assim como campanhas
para fortalecer a consciéncia cidada sobre a importancia da denincia dos delitos.
Os corpos policiais devem estar devidamente capacitados e dotados de recursos
para a coleta, processamento, sistematiza¢ao, uso profissional e difusio das es-
tatisticas sobre o delito e dos resultados de suas intervengoes. As policias devem
cooperar com os observatérios da violéncia publicos e privados que centralizam
informagao de diferentes fontes e, a0 mesmo tempo, beneficiar-se das descober-
tas deles. A formacao dos membros dos corpos de policia deve incluir pedago-
gias que promovam especificamente a sistematizagao e avaliagdo da experiéncia
policial na produgao e usos da informacio’.

188. O funcionamento de observatérios sobre a violéncia e o delito na regiao
tem constituido uma experiéncia importante para promover agdes que favo-
recam as a¢oes dos Estados Membros para proteger e garantir o direito a pro-
curar, receber e difundir informacao de qualidade sobre assuntos relacionados
a seguranca cidada. Este tipo de instrumento permite colher informacgao con-
fiavel, classifica-la, analisa-la, construir indicadores objetivos, realizar medigoes
e comparagoes com a situa¢ao levantada em outras areas ou regioes de cada pais
ou em diferentes paises, e medir o impacto das politicas pablicas para prevenir
e controlar a violéncia e o delito. O funcionamento dos observatérios permite
também identificar e dar andamento aos programas ou projetos executados por
diferentes organizacbes nao governamentais, comunitarias ou sociais, voltadas
para a prevencgao de situagoes de violéncia e delinquéncia em diferentes paises
da regiao; comparar seus resultados e reproduzir experiéncias positivas de tra-
balho. Mas, para a Comissao, o papel principal dos observatérios, que podem
funcionar no ambito publico, privado ou por meio de mecanismos mistos ou as-
sociativos, consiste em contribuir a identificar o nivel real de ameaca aos direitos
humanos envolvida em situagdes de violéncia ou crime. A produgio e difusio
de informaciao confiavel permite identificar com precisao os niveis de insegu-
ranga objetiva e de inseguranga subjetiva na sociedade, o que permite aborda-
las adequadamente e evitar que o temor seja propagado de forma irresponsavel
ou intencional. Os meios de comunica¢ao de massa, de propriedade publica ou
privada tém, segundo esta Comissao, a enorme responsabilidade de difundir de
forma responsavel, objetiva e ampla, esse tipo de informagao (...).

229. As politicas publicas sobre seguranca cidada vinculam-se a criagdo ou con-

7 “50 Recomendaciones sobre la Policia que necesitan América Latina y el Caribe: un aporte de la Coalicién de Organizaciones de la So-
ciedad Civil”, documento apresentado nas Consultas Subregionais realizadas durante o processo de preparagio do Relatério da CIDH,
Principio 26.
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solidagdo de uma institucionalidade estatal que forneca respostas eficazes e efi-
cientes as demandas de uma sociedade democratica nesta matéria. Isso se traduz,
principalmente, na resposta que essa estrutura institucional ofereca para os se-
guintes temas, que se consideram prioritarios: a atencao as vitimas da violéncia e
o crime; o funcionamento das empresas privadas de seguranga; a governabilidade
democratica da segurancga cidada; a profissionalizagado e modernizagao das forgas

policiais; e a participagao das for¢as armadas em tarefas de seguranca cidada.”®

Pelo exposto, a Comissao Interamericana formula, entre outras, as seguintes recomendagoes:

“18. A politica publica sobre seguranca cidada deve incluir aspectos especificos
vinculados ao direito de liberdade de expressao. Particularmente:

a) produzir, sistematizar e difundir informagao de qualidade, que permita o exer-
cicio do controle democratico por parte da cidadania sobre as politicas de segu-
ranga cidada. Isto se vincula especialmente com:

1) o funcionamento do sistema de coleta e analise de informagao;

ii) a elaboragao de indicadores qualitativos e quantitativos sobre: taxas e modali-
dades de fatos violentos e criminosos; orcamento atribuido ao setor e eficacia de
sua execugao; pesquisas de vitimizagao; difusao de experiéncias bem sucedidas
em matéria de prevencao social e comunitaria da violéncia e o delito, entre outros
temas

b) gerar e difundir informacido objetiva sobre a situagdo dos grupos mais vul-
neraveis da populacio diante da violéncia e o delito (criangas e adolescentes;
mulheres; populagio indigena e afrodescendente, e migrantes e suas familias);
C) propiciar o acesso a totalidade da informagdao em poder do Estado sobre as-
suntos vinculados a seguranca cidada, com exce¢do daqueles temas que devem
manter-se reservados para assegurar a eficiéncia de procedimentos concretos de
prevencao ou controle da violéncia e o delito. Em qualquer caso, garantir um
recurso rapido e simples perante a justica competente para que se determine, em
definitiva, a procedéncia da reserva ou classificacao de determinada informagao;
d) promover o funcionamento de observatérios da violéncia e o delito, em nivel
nacional e regional, que permitam a complementa¢ao das medidas adotadas pe-
las institui¢oes publicas e as organizagdes da sociedade civil na geracao, analise e
difusdo de informagao de qualidade sobre seguranca cidada.”

Optou-se por reproduzir esses extensos paragrafos porque acreditamos que neles se expressa claramente
—¢ com bastante detalhamento— como devem pensar-se a producio, difusio e usos da informacao publi-
ca em matéria de seguranga cidada. A CIDH destaca sua relevancia estratégica e politica e também ressalta
que os Estados tem a obrigacio positiva de produzir e difundir informacao confiavel sobre esses assuntos.

8 CIDH, 2009: 83 e ss., grifos nossos.
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Entio, como ja dissemos, no campo da seguranga cidada e os direitos humanos a informagao se re-
vela especialmente estratégica e necessaria. Contar com informagao regional, nacional e local em matéria
de seguranca cidada e direitos humanos permite mostrar padrées de semelhanca ou diferengas sobre o
que acontece e assim possibilita imaginar, definir, desenhar, executar e avaliar (antes, durante e depois)
intervengdes diversas conforme a especificidade de cada local sem perder de vista as diretrizes regionais.
Sobretudo quando na regiao tem se alcangado um consenso favoravel, ainda que parcial, sobre o uso da
nogao de seguranga cidada, que deveria enraizar definitivamente nas instituigoes.

A adogdo desta nogao de seguranga cidada implica um posicionamento politico significativo em
relacdo a direitos e liberdades, e a sua vinculacio com a conflitualidade social, a violéncia e a criminali-
dade. Embora nos paises membros do MERCOSUL exista a preocupagao sobre a seguranga cidada ha
varias décadas, na verdade faz pouco tempo que seus governos comegaram nao so a tematizar a questao,
mas a propor sua articulagdo com a perspectiva dos direitos humanos, tanto em nivel nacional como em
o6rgaos e foruns do MERCOSUL e em outros ambitos regionais e internacionais.

O debate permitiu, de um lado, associar o conceito de seguranga aos valores democraticos e con-
trasta-lo ao de seguranca nacional. Deste modo, foi se avangando em dire¢ao a uma defini¢ao politica da
segurancga cidada como um direito —e nao como um bem—, o que implicou no progressivo deslocamen-
to do conceito de seguranca nacional e também na progressiva associacio da no¢ao de seguranca aquela
dos direitos humanos. A discussio, além disso, enriqueceu-se por conta das resignificacdes do conceito
de direitos humanos, articulado com processos politicos e sociais locais e a promogao de ativismos locais
e aliangas internacionais que tém conseguido instalar a ideia de que os direitos humanos nao sao apenas
valores, mas que também agem como paradigma orientador de politicas que procuram garantir o efetivo
exercicio de direitos. Esse alcance dos direitos humanos tem em consideracdo seus valores intrinsecos
e fundamentalmente seu potencial como valor instrumental, e estabelece uma mudanca de perspectiva
em termos de formulagao de politicas publicas que contribui para o fortalecimento das instituigoes de-
mocraticas que sejam capazes de atentar para as desigualdades e que protejam de modo mais eficiente os
direitos’.

Essas questdes tém, evidentemente, além de valor conceitual em si mesmas, um componente poli-
tico regional, ja que refletem a construcao de certos consensos fundamentais que permitirdo sustentar
posi¢cdes comuns do bloco em outros contextos internacionais'’ e promover politicas semelhantes nos
diferentes paises.

Como dissemos, o conceito de seguranca cidada foi desenvolvido ha cerca de uma década, na América
Latina, para contrapor-se ao conceito de seguranga nacional que, influenciado pela doutrina de Seguranga
Nacional, predominou durante a Guerra Fria. A noc¢do de seguran¢a nacional consagrava principios que
buscavam garantir a ordem interna por meio de violagbes aos direitos humanos. Na década de 80 surgiu
a ideia de seguranca associada aos valores democraticos, mas acompanhada do conceito de seguranga

9 FELNER 2011.

10 O interesse em produzir dados comparaveis também é um compromisso do EU Action Plan 2006-2010, que reconhece as limitagGes
metodologicas da analise de informagio nos paises da Uniio Europeia e onde se propdem estratégias para a comparabilidade de dados sobre
delitos e do sistema de justica criminal.
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humana, baseado no carater universal do direito a vida. Iria ser alguns anos mais tarde, em 1994, quan-
do o PNUD centrou seu relatério sobre desenvolvimento sustentavel neste conceito, que ele conseguiu
difundir-se e formalizar-se no plano internacional. De acordo com o enfoque do PNUD, a esséncia da
inseguranca humana é a vulnerabilidade, e a pergunta a se fazer é como proteger as pessoas, insistindo
no envolvimento direto e no vinculo estreito entre desenvolvimento social e seguranga; entende-se por
protecao a garantia das liberdades vitais e dos meios basicos de subsisténcia.

A seguranca cidada se define como um direito, e ndo como um bem, que os membros de uma socie-
dade possuem de se desenvolver com o menor risco possivel de ameagas a sua integridade fisica, a seus
direitos pessoais e de propriedade. A mudanga no conceito de seguranga tem suscitado nos pafses do
MERCOSUL um debate sobre a defini¢ao de uma agenda em volta de:

a. uma redefini¢ao do contexto sécio-histérico: a passagem do autoritarismo para a democracia pres-
supoe a ruptura com uma visao “estadocéntrica” e a valorizagao da participagao social;

b. a necessidade de mudangas no regime politico: transformagoes conceituais nas legislagdes, no que
se refere ao relacionamento entre os atores e as estruturas institucionais.

Todavia, apesar de haver um consenso parcial em torno do conceito de seguranga cidada, sua incorpo-
ra¢dao nao tem se dado de forma univoca e homogénea, nem simultaneamente nas diferentes sociedades
da regido. Nesse sentido, as diferencgas e especificidades, assim como os tempos politicos e sociais devem
tomar-se em consideragdo, toda vez que resulta crucial prestar atengao as resignificagées que uma nogao
universalista adquire quando é incorporada a uma matriz local. Neste aspecto, é necessario observar es-
pecificidades no uso de categorias tais como:

* publico: cuja énfase frequentemente esta relacionada ao papel do Estado em relagio aos governados;

¢ cidaddo: que pressupde o reconhecimento de direitos por parte do Estado, o que poderia suscitar a
ideia de corresponsabilidade, mas que pode ocultar a valorizagiao de alguns grupos como os principais
sujeitos sociais.

Os assuntos apontados certamente excedem em muito o alcance deste documento. Mesmo assim,
acreditamos que é importante chamar a atengao sobre eles, toda vez que estao vinculados a matrizes
sociais nas quais se processam os conteudos concretos das consideracdes vinculadas com a igualdade,
a diferenca, os direitos e privilégios, as discriminagoes e as hierarquias sociais. E mesmo quando essas
matrizes nem sempre sao explicitadas, elas sio conhecidas em nivel local e sdo as que, em definitiva, pos-
sibilitam ou impedem que essas concepgdes se materializem em instituigoes.

E por isso que, na hora de descrever e analisar politicas publicas em matéria de seguranca cidada, ao
tempo que devem destacar-se positivamente esses consensos, deve se atentar para as praticas e processos
das institui¢bes envolvidas tradicionalmente neste campo. Por que? Porque de outro modo estarfamos
vestindo com roupas novas a velhos atores com manhas e estilos de atuagao ja cristalizados. Enfatizamos
este ponto ja que, da leitura dos documentos oficiais e do manifestado pelos profissionais que trabal-
ham na area de seguranca, adverte-se que a preocupac¢ao pela “mudanga de paradigma na politica de
seguranga”, por “transformar o Estado” para “contribuir desde o enfoque da seguranca cidada com os
direitos humanos” aparece formalmente associada a melhoria do desempenho administrativo, a demo-
cratizagdo e expansao de servigos publicos de qualidade e, em ocasides, a “participa¢do cidada”. Porém,
observa-se também que, na pratica, as institui¢oes de seguranca publica, e especialmente as policias e os
tribunais, mostram-se ainda muito reticentes a participa¢ao dos cidadaos (individualmente ou através
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de organizagdes nao governamentais), as mudangas dos seus modos tradicionais de gerir e processar a
informagao e a demanda de transparéncia nas suas formas de intervengao e seus processos de trabalho.
Entdo é preciso chamar a aten¢ao para a necessidade de que o conceito de seguranga cidada se enraize
definitivamente nas institui¢oes nela implicadas ou relacionadas a ela.

3. Notas sobre a natureza dos dados, seus problemas e potencialidades

A pesquisa realizada pelo IPPDH teve como objetivo fazer uma analise dos sistemas de produgao
e gestao da informagao em matéria de seguranca cidada na sua interse¢ao tematica com os direitos hu-
manos. Dizemos “interse¢ao tematica”, porque de fato ainda nao se registram dados produzidos nessa
perspectiva em nivel regional ou nacional e ndo existe nenhum sistema que tenha sido gerado sob essa
premissa e que, portanto, ofereca informacao sistematizada que articule ambos os campos.

O que ha disponivel, sim, é, de um lado, um corpus de dados produzidos por diversas agéncias estatais
em matéria de seguranga pﬁbhca“; ou seja, fundamentalmente dados sobre delitos contra a propriedade
e contra a vida, tais como homicidios e lesbes —na maior parte das vezes sem desagregar caracteristicas
das vitimas, dos agressores e das circunstancias dos fatos— . E, de outro, um corpus menor, nem sempre
proveniente de fontes estatais, que reine informag¢ao em matéria de direitos humanos sobre diferentes
tipos de violéncias —estatais e nao estatais— sobre diferentes classes de sujeitos (individuais e/ou cole-
tivos) que frequentemente sao parte de grupos e subgrupos em situagdao de vulnerabilidade.

Os dados sobre seguranca cidada (ou, mais exatamente, sobre seguranga publica) apresentam uma
série de particularidades e, a0 mesmo tempo, uma variedade importante de limitagdes que tesumiremos'
a continuagao. Ou seja, os dados referem-se principalmente ao desempenho das instituicoes estatais que
téem algum tipo de envolvimento nesse ambito. Assim, esta informagao é aquela que provém do trabalho
das policias, os tribunais, os ministérios publicos (nacionais e estaduais) e os sistemas penitenciarios. Um
inconveniente que essa informagdo apresenta é que muitas vezes (por tradi¢do institucional) compila
dados que dao conta da atividade das agéncias. Em outras palavras, dados que niao foram construidos
inicialmente para produzir informacio publica e/ou como insumo para outras agéncias estatais, mas que
foram elaborados pelas proprias agéncias para informar sobre sua atividade. Deste modo, a informagao
resulta do que originalmente foi construido como insumo para a(s) organizacdo/oes e/ou a gestao das
proprias tarefas das instituigoes.

Esse fato complica, ademais, a possibilidade de contrastar as séries de dados entre elas, ja que cada
corpus responde ao que foi considerado intra-institucionalmente significativo e relevante informar e nao
a um plano que procure a articulagio entre agéncias. Além disso, ndo contando com sistemas categoriais
e taxonomicos equivalentes, impede-se comparar os diferentes grupos de dados.

11 Dizemos aqui de propésito “seguranca publica” antes que seguranca cidada, toda vez que —como veremos— essas agéncias continuam
pensando a questdo nessa perspectiva.

12 Para maior detalhamento sobre algumas das questdes aqui mencionadas ver, para o caso argentino, PITA, 2011; para o caso brasileiro, o
documento de trabalho elaborado como insumo para esta consultoria, MENDES de MIRANDA, 2011. Para uma abordagem comparativa
entre as areas metropolitanas do Rio de Janeiro e Buenos Aires consulte-se: MENDES de MIRANDA e PITA, 2011; PITA ¢ OLAETA,
2010; e MENDES de MIRANDA, PITA, OLAETA e DIRK, 2009.
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Outra dificuldade reside nos niveis de desagregacao da informagdao. Em alguns casos, aquilo que é
produzido por algumas agéncias impede conhecer em detalhe o que se registra em nivel micro (em loca-
lidades pequenas). Também aparecem inconvenientes para construir séries de periodos temporais de mé-
dio alcance, devido a auséncia de informacao para alguns petiodos e/ou algumas regides (séries de dados
descontinuos e auséncia de registro de fatos), o que conspira contra a constru¢ao de séries completas.
Também acontece que, em ocasides, os dados apresentem escassa ou nula apertura no que diz respeito a
variaveis descritivas das pessoas envolvidas nos fatos (seja das vitimas ou dos supostos autores).

Faz jus apontar que muitas dessas limitagdes sao consequéncia, de um lado, da cultura institucio-
nal de cada agéncia, que determina que e como registrar e o faz conforme suas tradi¢oes, seus processos
de trabalho definidos historicamente e modelados por efeito das rotinas e suas posi¢des relativas na es-
trutura institucional. E, de outro lado, derivam da prépria natureza do tipo de informagao registrada. Por
esta causa, com diferente periodicidade e alcance, nos paises da regido desenvolveram-se pesquisas de
vitimizagao que tém procurado complementar o universo de dados disponiveis em matéria de seguranca
publica. Porém, é consenso que isso também nao ¢é suficiente e que é necessario coordenar a elaboragao
das estatisticas produzidas pelas diferentes institui¢des do sistema de justica penal.

Os problemas que relatamos no plano nacional ficam bem mais complexos quando pensamos na
possibilidade de contar com indicadores comparaveis em nivel regional, com o agravante que, como os
dados deste setor sio construidos com forte énfase em sua defini¢io normativa, as diferencgas juridicas
entre os paises dificultam uma comparabilidade consistente.

De outro lado, no que diz respeito aos dados em matéria de violagdes aos direitos humanos pro-
vocadas por violéncia exercida por forcas de seguranca estatais, a maior parte da informagao elaborada
na regiao provém fundamentalmente de organizag¢oes nao governamentais (em ocasides em colaboragao
com instituicbes académicas e as vezes com 6rgaos publicos). Trata-se de informagao construida a partir
de metodologias diversas, frequentemente utilizando indicadores do sistema de informacao publica, que
sao vinculados aos dados resultantes de intervencao propria e/ou da informagao publicada pela midia
(principalmente escrita). Embora esses dados sejam muito valiosos, a diversidade de metodologias e sua
limitagao temporal e/ou territorial fazem com que sua articulagdo com os dados existentes em matéria
de seguranga ptiblica13 seja extremadamente dificil. Portanto, ndo sdo exaustivos, mas estudos pontuais e
detalhados ou, ao contrario, estudos demasiadamente gerais que, em ambos os casos, funcionam como
indicadores proxy.

Dissemos que, de fato, o corpus de dados sobre seguranca remete a nogao de seguranga publica antes
que a de segurancga cidada. E dissemos isto porque eles se referem —como analisaremos umas paginas
mais adiante— a comissao de delitos tipificados nos cédigos penais e especificamente aos delitos que, de
modo convencional e tradicional sao considerados relevantes e que, portanto, sao percebidos claramente

13 BAZZANO y POL, 2010 e o ja mencionado PITA, 2011. Na Argentina, e para o caso da Cidade de Buenos Aires, um antecedente bem
interessante foi a pesquisa conjunta sobre homicidios dolosos entre a Direccién Nacional de Politica Criminal (que depende do Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos) e o Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS). A experiéncia resultou importante porque fundamental-
mente confrontou informagio proveniente de fonte policial, judicial e a prépria base de dados do CELS e permitiu identificar as limita¢oes
dos trés sistemas de registro utilizados. Porém, hd que se ressaltar que essa iniciativa foi resultado da coincidéncia de interesses dos diferentes
atores individuais envolvidos e n2o uma meta vinculada a uma politica piblica.
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pelas agéncias envolvidas. Isso implica que novas conflitualidades, que atualmente sdo concebidas como
condutas delitivas na medida em que sio atentatérias de direitos, ndo tenham sido incorporadas as tra-
digdes de registro. Assim, fatos vinculados a violéncia de género, intolerancia religiosa, perseguicao contra
grupos especialmente vulneraveis (migrantes, jovens, criangas, mulheres, indigenas, populagao LGBT,
grupos que nao se excluem mutuamente), a repressao ao protesto social ou as desocupagdes forcadas de
terras ou moradias, por exemplo, nem sempre —por diversas razoes— sio atendidos e, em consequéncia,
também nao sao registrados.

Inversamente, na perspectiva da seguranca cidada seria inevitavel a abordagem da modalidade
de atuagdo das agéncias envolvidas e o registro desses fatos. Isto é assim porque uma formulagao de se-
guranca cidada, na medida em que inclui a perspectiva dos direitos humanos, deveria atentar para todos
aqueles fatos que, como os citados, impedem a criagio de um ambiente propicio e adequado, sendo para
a convivencia pacifica das pessoas, a0 menos para uma administracao dos conflitos de maneiras menos
violentas.

Em razao do exposto até aqui, este documento apresenta de modo esquematizado e parcial algu-
mas questoes que resultaram de um trabalho de pesquisa exploratéria inicial em volta dos processos de
produgido e gestio da informagao publica em matéria de criminalidade e violéncia na Argentina, Brasil,
Uruguai e Paraguai. Para isso, examinam-se decisoes, processos e problemas vinculados as modalidades
de registro, sistematizagdo e gestao da informagao quantitativa e estatistica registrada e produzida pelas
policias. Como disséramos, um bom nimero de documentos de trabalho e pesquisas tém analisado esses
dados e apontado suas limitacoes'. Vejamos algumas delas.

Diversos trabalhos, incluidos alguns produzidos pelas autoras deste documento, salientam os proble-
mas que possuem os dados procedentes de fonte policial na medida em que eles sao parte de um corpus
que, pela sua origem, é conhecido como estatisticas oficiais em matéria de criminalidade. Alguns dos
inconvenientes identificados sao: a falta de politicas para a compilagio, integracao e difusdao desses dados;
sua apropriagao privada; a auséncia de articulagao entre os sistemas de informagao existentes; e a falta de
registro dos diferentes fatores que intervém na determinagdo da violéncia e o crime.

Entre outras limitagdes, insiste-se na percentagem (variavel, mas consideravel) do que é denominado
“cifra negra da criminalidade”, que se refere a que “muitos delitos nao sao descobertos pela policia nem

»15

denunciados pelos cidadaos” . Quer dizer que existe uma ampla gama de delitos que, por nao serem de-
nunciados por suas vitimas e dos quais as policias nao tomam conhecimento, nao ingressam aos sistemas
de registro policial. Apenas naqueles casos, certamente poucos, em que as vitimas optam por realizar suas
denuncias diretamente em sede judicial, eles podem entrar em alguma das estatisticas oficiais. Trata-se
principalmente de grande parte dos furtos, roubos, lesdes e crimes sexuais que, por diferentes razdes, nao
sao denunciados: porque a vitima considera que o dano ocasionado é muito leve e ndo quer perder tempo,
porque ela nao cré que o fato possa ser esclarecido, porque nao confia no sistema de justiga como um
todo, porque pode ter algum grau de envolvimento no fato supostamente delituoso ou porque pode ser

socialmente vulneravel diante de possiveis retaliacbes, entre outros motivos. Isto acontece também nos

14 Muitos deles sio citados ao longo deste documento.

15 ALVAZZI1 DEL FRATE, 1998; apud CAVALLARO e VILLAGRA DE BIEDERMANN, 2007.
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casos em que, por diferentes razoes, a propria institui¢ao policial desestimula a denincia de um cidadao:
porque considera o assunto como de {indole privada e nao um crime, concebe-o como um fato de impor-
tancia menor, quer porque conclui que deve priorizar e hierarquizar os fatos a serem atendidos conforme
sua importancia e/ou magnitude, sobre o qual itemos voltar mais adiante.

A cifra negra da criminalidade também esta composta por elevado numero de delitos que nao cos-
tumam ser denunciados por particulares e sio muito dificeis de serem captados pelo sistema penal, por
deficiéncias dos organismos de controle, como o caso dos denominados “delitos complexos™: o narco-
trafico ou a lavagem de dinheiro.

Os estudos e trabalhos sobre esses dados também mencionam a seletividade do sistema de justica
na recepgao dos crimes. Basta conferir qualquer estatistica oficial (de registros policiais, agoes penais ou
pessoas punidas com privagao de liberdade) para observar que o perfil dos imputados pelo cometimento
de um crime e os delitos perseguidos responde a um padrio determinado. Em primeiro lugar, ha que se
levar em conta que a maior proporg¢ao dos fatos delituosos registrados sao delitos contra a propriedade
(basicamente furtos e roubos) e, do restante, destacam-se as lesdes (dolosas e culposas). Isto, por tratar-
se das infracoes mais denunciadas (roubos pessoais, de carros e de residéncias) ou as que costumam
gerar a atuagao de oficio da policia nas denominadas tarefas de prevencao, dirigidas principalmente para
os crimes de rua cometidos por pessoas que reinem elementos que sao considerados a priori como de
“periculosidade”. Por isso nao surpreende que, dentre os delitos que aparecem por atuagoes policiais ou
de oficio, sobressaiam-se os roubos de rua.

Mesmo assim, ha que ressaltar que a magnitude da “cifra negra” varia conforme o tipo de delito. O
roubo de automéveis ou a entidades bancarias apresenta um alto nivel de registro, ou melhor, uma re-
duzida margem de nao-denincia, devido a que esta é condigdo necessaria para os procedimentos junto
as companhias seguradoras.

Também o homicidio tem um alto grau de registro, tanto pela visibilidade do delito como pela
sua gravidade. Porém, alguns trabalhos que focalizaram sua analise nas modalidades de produgiao de
informagao sobre homicidios salientam que, por se tratar de um dado surgido de uma fonte particu-
lar —que incorpora categorias e interpretagoes especificas proprias da agéncia produtora, que devem
ser “traduzidas” a légica juridica que guia a requisi¢ao de informagao para a confecgao de estatisticas
oficiais— o dado ndo esta livre de problemas metodolégicosl(’. No caso dos homicidios (ainda que isso
possa acontecer também em outro tipo de delitos) o viés normativista que obriga as policias a categorizar
aquilo que ¢ registrado sob categorias penais predefinidas gera, em funcdo de sua posicdo institucional
e sua participagao no processo, dificuldades adicionais. Nesse sentido, as policias sio o primeiro elo da
cadeia de registro e visibilizagdo, mas também o primeiro elo da investigagao dos fatos.

Assim, por exemplo, na Argentina, outra limita¢ao que acontece no inicio do processo de construgao
dos dados estatisticos sobre delitos registrados pelas policias é a mudanga de caratula do sumario ou
expediente. [N.da T.: Caratula ¢, literalmente, a capa do expediente, onde se informa o fato, o nome da
vitima e do crime e, em alguns casos, o nome do suposto autor. Sumario: o expediente onde se juntam

16 Alguns resultados de um estudo comparativo realizado sobre registro policial de mortes violentas para as dreas metropolitanas de Bue-
nos Aires e Rio de Janeiro podem ver-se em MENDES DE MIRANDA e PITA, 2011a, e em MENDES DE MIRANDA e PITA, 2011b.
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os documentos iniciais do processo O sumario é elaborado pela policia]. E muito comum que um caso
que se inicia em sede policial com uma caratula determinada mude logo depois em sede judicial, confor-
me a investigacdao. A caratula inicial que se atribui a um sumario em sede policial é provisoria, e mesmo
quando possa ser consultada com a autoridade judicial, ndo possui entidade juridica, ja que corresponde
ao juiz ou promotor (dependendo de quem dirija a instrugao) definir oficialmente o delito ou os delitos
investigados. Consequentemente, a estatistica policial baseia-se no enquadramento provisorio realizado
pela policia e ndo na classificagdo definitiva que emerge da investigagao judicial.

Este fato é capaz de provocar diferentes consequéncias. Pode ocorrer, por exemplo, que o 6rgao judi-
cial competente desconsidere um sumario policial por considerar que os elementos existentes nao con-
figuram delito. Também pode acontecer —como de fato ocorre na maioria dos casos— que mudangas
sejam inseridas na tipificagao das condutas por circunstancias que surgiram posteriormente. Podemos
ilustrar com o caso de uma lesao dolosa grave que, estando ja o inquérito em sede judicial, transforma-se
em homicidio doloso depois de ocorrida a morte da vitima. O que era inicialmente uma lesio vira ho-
micidio pela morte da vitima acontecida depois de realizado o registro na policia, e a mudanga nao ira se
refletir nos dados produzidos pela fonte policial'” (Pita e Olaeta 2010).

As dificuldades e limitagdes dos dados, até aqui mencionadas resumidamente, devem-se em gran-
de medida a dois tipos de fatores: a propria natureza desses dados e a existéncia de certas praticas institu-
cionais que fazem com que os cidadios desconsiderem efetuar a dentncia e/ou nio creiam que os fatos
em questao constituam delito®,

Em referéncia ao primeiro tipo de fatores: o que significa falar da prépria natureza dos dados? Sig-
nifica considerar as limitacOes e vieses que essa informagao possui em decorréncia do processo de sua
producdo e dos agentes que nele intervem. Esse processo consiste numa série sucessiva e integrada de
interpretagdes, tomadas de decisdo e agdes que acabam se cristalizando num registro e sua consequente
oficializacao. Quer dizer que os dados de fonte policial e judicial compoem o que vem a ser denominado
como “estatisticas oficiais sobre criminalidade”, e resultam do registro sistematico daqueles comporta-
mentos da vida social que sao considerados delito pela lei penal e definidos como tais por agentes esta-
tais e nao estatais especificos. Entdo, “as chamadas ‘estatisticas oficiais’ sobre criminalidade sao aquelas
informagdes quantificadas sobre comportamentos efetivamente produzidos na vida social, supostamente
delitivos, geradas nos processos de defini¢do e registro por parte das institui¢oes estatais no marco de
suas atividades de governo da criminalidade” (Sozzo 2003). Ou seja, sdo resultado das atividades cotidia-
nas das agéncias estatais especificas a partir de sua intervengao na gestao e administragdo ou governo da
criminalidade. Por essa razao, de um lado eles s6 dao conta dos fatos dos quais tomaram conhecimento
(no exercicio de suas tarefas de prevencao, vigilancia e repressao, ou através das denuncias de particulares

17 Na Argentina apresenta-se um problema adicional em relagio aos dados produzidos pelas policias e aqueles gerados pelo judicidrio.
Uma vez que entram no sistema do judicidrio, os fatos registram-se sob outro nimero (préprio do judicidrio e que abandona o nimero do
sumario policial), de modo que é quase impossivel recuperi-los mais tarde. Por outro lado —ponto que nio iremos desenvolver in extenso
neste documento— o judicidrio possui uma base de dados desenhada para a organizacio e gestio dos expedientes judiciais e nio para a
producio de estatisticas.

18 Do ponto de vista da cidadania, vale apontar que por diferentes motivos —alguns deles ja mencionados acima— as pessoas podem se
abster de efetuar a denuncia.
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ou de outros agentes estatais), € por isso a existéncia da cifra negraw e, de outro, em fazendo tal, como se
trata de agentes e institui¢Oes estatais, o registro implica a “oficializagao”. E neste sentido que mais adian-
te chamaremos a atengao para esta dimensao da estatalidade que denominamos “a linguagem do Estado”.

Por enquanto, ¢ preciso salientar que esta “oficializagao”, pela via do registro de certos comportamen-
tos como delitivos, reflete “os processos através dos quais determinados agentes estatais e nao estatais
constituem tais comportamentos como delitivos, as decisdes que tomam e as formas de experimenta-los
e trata-los a partir delas” (Sozzo 2003).

Assim, as estatfsticas oficiais —tanto as policiais quanto as judiciais, apesar das suas diferencas— pos-
suem a caracteristica de resultar de atividades diarias de instituigdes estatais que, em momentos diversos e
a partir do desenvolvimento de suas proprias atividades, com metodologias e com finalidades diferentes,
transformam “um fato bruto em fato institucional” (Pires, 1993 e 2001, apud Sozzo 2003). Isto implica
entdo, necessariamente, que ela seja informagao enviesada (Kitsuse e Cicourel, 1963): em primeiro lugar,
porque nem tudo que acontece fica registrado (somente aquilo que chega ao conhecimento das agéncias);
em segundo, porque no processo de registro e produ¢ao da informagao intervém decisoes, critérios espe-
cificos e particulares, tradi¢oes e costumes institucionais, que levam a construir, e assim, a produzir, um
dado, e desta maneira a visibilizar (ou invisibilizar) um fenémeno.

Dizer que se trata de informagao enviesada nao implica que ela nao seja valiosa ou verdadeira. E
valiosa porque da conta daqueles fatos que essas agéncias tém registrado, e nao é nem verdadeira nem
falsa como nio o é, rigorosamente, nenhum dado. Ele é, pelo contrario, um dado produzido e, portanto,
portador do viés proprio que sua manufatura lhe da. Justamente devido a essas tradigdes e costumes das
ageéncias que produzem informagao, a “ideologia propria sobre como fazer as coisas” (Oszlak, apud Pita,
1996), essa manufatura pode nos oferecer um dado que nos apresente um cenario enganoso da dinamica
e / ou do processo delituoso.

Por exemplo, em 1999 criou-se na Argentina —no ambito da Direccién Nacional de Politica Criminal
(DNPC) do Ministerio de Justicia y Derechos Humanos— o Sistema Nacional de Estatisticas Criminais
(SNEC), um programa de coleta, produgdo e analise de informagoes estatisticas sobre o crime. Quando
a DNPC enviou as forgas de seguranca instrugoes para o registro da informagao que devia ser remetida,
solicitou que elas desagregassem a informagao de todos os delitos. Isto de fato implicava que, quando
um mesmo fato configurasse mais de um tipo penal, todos eles deviam ser informados. Essa instrugao
gerou algumas tensdes, porque por tradi¢ao policial —concordante com a judicial— é habitual realizar a
caratula (proviséria) do sumario segundo o delito mais grave. De tal sorte que, segundo essa tradigdo, se
um mesmo fato configura varios delitos, corresponde um unico registro, anotando-se somente o delito
que preve a maior penazo. Entio, mesmo quando essas instrugdes formais da DNPC sido conhecidas por

19 E neste sentido que Sozzo aponta que “Existe uma relagio de género a espécie entre ‘criminalidade submersa’ e ‘cifra negra da crimina-
lidade’, ja que esta ultima refere-se exclusivamente aquilo que escapa as estatisticas oficiais como fonte de conhecimento da ‘criminalidade
real’, enquanto a primeira refere-se aquilo que escapa, em geral, a toda fonte de conhecimento da ‘criminalidade real’, incluidas as estatisticas
da vitimizagao.” (SOZZO, 2003:s/1n).

20 Em uma reunido organizada pela DNPC pouco depois do inicio do funcionamento do SNEC, o responsavel pela drea estatistica de
uma das policias provinciais questionou duramente o critério de desagregar os delitos em concurso e afirmou que isso fazia com que se
informasse um nimero final que era a soma desses delitos desagregados, nimero/valor que nio refletia, a seu critétio, a criminalidade real.
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todas as forgas, na pratica muitas das policias provinciais continuam mantendo o critério antigo. A nica
excecdo acontece nos casos de crimes em que se registra no mesmo formulario o concurso de mais de
um delito, como na presuncio de “roubo agravado pelo resultado de lesdes e/ou morte” ou “tentativa de
roubo agravado pelo resultado de lesGes e/ou morte”.

Quais efeitos acarreta essa tradicao institucional? E qual o impacto que teve aquela decisao da DNPC
e quais os novos problemas gerados por ela? Em primeiro lugar, como a DNPC nio controlou o grau
de adesdo a nova modalidade, ndo se sabe com certeza quem e em que medida continuou informando
a maneira antiga € quem, ao contrario, aceitou as instrugoes. Em segundo, a desagregacao dos delitos
configurados num mesmo fato impede levar o registro das modalidades mais frequentes de concurso de
crimes. Embora essa informacao também nao fosse disponibilizada pela modalidade anterior de registro
policial, adverte-se que neste caso contrariar uma tradigao institucional estabelecida nao produziu mel-
horas substanciais na nova informacao elaborada. Por ultimo, mesmo quando a DNPC indicou que os
delitos deviam ser registrados de maneira desagregada, os dados sistematizados foram apresentados de
acordo com um ranking que resultava da soma de fatos registrados, gerando assim uma confusao entre
tipos de delitos registrados e fatos delitivos cometidos (com concurso de mais de um tipo de delito). Um
ranking que, ademais, colocava as provincias numa escala de maior a menor na qual se interpretava, numa
leitura superficial, que ele equivalia ao ranking de provincias mais ou menos seguras. A questao dos dados
ficava assim ainda mais conturbada, e fortalecia-se ainda mais a crenca da agéncia policial em persistir na
sua tradi¢ao de registro porque, do ponto de vista da forga, ser uma provincia “menos segura” afetava seu
nome e prestigio. Esta interpretacio dos dados, simplificada e vulgarizada, certamente escapa ao controle
de um 6rgao publico. Contudo, e isso ¢ o que importa salientar aqui, tem relagao direta com o valor poli-
tico dos dados na matéria —aspecto sobre o qual iremos avangar nos proximos paragrafos—, e é por isso
que afirmamos que a atuagao da autoridade politica em certa medida contribuiu para a confusao.

Apontavamos que existem dois tipos de motivos que afetam os dados provenientes de fonte policial e
que incidem nos problemas que decorrem de sua leitura. O segundo tipo de motivos refere-se a persisten-
cia de algumas praticas institucionais que desestimulam as dentncias, ou que fazem com que os cidadaos
acreditem que nao existe delito algum21.

Numerosos e valiosos estudos tém analisado os niveis de confianga e desconfianga nas policias através
de pesquisas de opinido e de vitimizagao. Outros, de modo complementario, ou que buscam discutir al-
gumas das explicagbes oferecidas naqueles trabalhos, procuraram aprofundar a questio indagando sobre
as matrizes sociais e/ou os grandes nucleos problematicos de nossas sociedades®. Entre eles conta-se,

21 Alguns delitos que incluem diferentes formas de violéncia frequentemente sio desestimados pelas policias por diferentes motivos, alguns
dos quais ultrapassam a ideologia policial para, infelizmente, concordar com o senso comum mais espalhado. Tal é o caso da violéncia de gé-
neto e, especialmente, a conjugal. E embora tenha se investido muito esforco institucional (em boa medida impulsionado por organizacoes
sociais) para sua visibilizagdo e registro, esses fatos ainda costumam ser considerados ‘pouca coisa’ ou ‘sem importincia’. Como ouvimos
no Paraguai, onde —como se verd mais adiante- embora tenham sido criadas Divisdes Especiais para o atendimento e registro deste tipo de
fatos, muitos funcionarios tém uma cultura “machista e autoritaria muito forte” e é habitual que “os policiais subestimem as denuincias de
mulheres que sofreram maltrato”. Alguns comentaram que “esses sdo problemas que... bom, a mulher vem fazer a dentncia, mas depois
eles se arranjam e nds que ficamos desacreditados. Muitas vezes os policiais dizem: ‘para que vou eu registrar a denuncia, para que vou me
dar ao trabalho, se eles brigam e na outra semana estdo juntos™
consultar-se GAMA LIMA e ANDRE DE SOUZA, 2009.

. Sobre as dificuldades de registro deste tipo de fatos no caso do Brasil pode
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a linha de trabalhos que a partir das ciéncias sociais, particularmente a antropologia, abriu-se no Brasil
pela mao de Roberto Kant de Lima, que impulsionou o desenvolvimento dos primeiros estudos nesse
pais sobre a organizagao policial. As policias passaram a ser analisadas como detentoras de uma cultura
propria, independente do contexto politico da transicao democratica (Kant de Lima, 1995c), demons-
trando-se assim que a introdugao de reformas politicas nao era suficiente para produzir transformagdes
nas institui¢oes tal como era esperado. A partir da perspectiva de analise presente nesses trabalhos, alte-
rou-se o peso das afirmagdes sobre as modalidades de desempenho das agéncias do sistema penal, seus
estilos e sua “ideologia prépria”. Essa analise vincula-se diretamente as possibilidades de construgao de
um Estado democratico de direito efetivo, que atenda as particularidades das culturas juridicas locais, suas
concepgdes acerca do publico, da igualdade e das hierarquias, que se materializam nos estilos que adotam
os mecanismos de administracio de conflitos no espago puiblico (Kant de Lima, 2000; Mendes, 2004;
Pita, 2010). A partir desta otica, situagdes como a que iremos relatar seguidamente para exemplificar os
motivos da falta de denuncia e registro de alguns tipos de delito adquirem outra dimensao.

Em pesquisas realizadas no Brasil acerca das formas de administragao policial de conflitos em delega-
cias da Policia Civil, principalmente no Estado do Rio de Janeiro (Kant de Lima, 1995; Paes, 2006; Kant
de Lima, Eilbaum e Pires, 2008; Giuliane, 2008; Miranda, Paes, e Oliveira, 2007; Nascimento 2008) e tam-
bém em Sao Paulo (Sinhoretto, 2007), é possivel observar uma distingao dos casos atendidos pelos po-
liciais entre aqueles considerados “crimes de verdade” e os “conflitos menores”, comumente chamados
entre os policiais de “feijoada”. Enquanto os primeiros se referem a crimes como homicidios, grandes
assaltos, trafico de drogas e “crimes de repercussao”, as “feijoadas” envolvem, na classificagao policial,
brigas entre marido e mulher, brigas e/ou ameagas entre vizinhos ou em rela¢oes de trabalho, entre pro-
fissionais do sexo, ou, como as definiu um policial, “tudo que nao presta, ocorréncia sem pé nem cabega”.

Os dois tipos de conflito obtém, por parte dos policiais, formas desiguais de tratamento. Os primeiros,
valorizados como “o verdadeiro trabalho de policia”, recebem uma atengdo maior, sendo registrados e
investigados, visando seu encaminhamento para o Judiciario. Diferentemente, as “feijoadas”, na maioria
das vezes, nao sio sequer registradas como ocorréncias. Sendo recebidas nas delegacias com certa irri-
tacdo por parte dos policiais, apds protelar o atendimento do caso, ativa-se um mecanismo conhecido no

»23 O termo refere a diversas modalidades através das quais os policiais tentam

jargao policial como “bico
evitar o registro do caso, seja derivando o denunciante para outra delegacia ou institui¢ao, seja argumen-
tando que nao se trata de um ilicito penal, ou bem convencendo a vitima de que a denincia “nao vale a
pena”, “nao vai dar em nada”, “vai prejudica-la”, entre outros argumentos. E verdade que, em algumas
circunstancias, essa resposta pode satisfazer aos interessados, aqueles que procuraram a delegacia para
saber seus direitos ou para administrar conflitos cotidianos com a intervencao de uma “autoridade”. Mas
as vezes essa alternativa nio resolve o conflito da vitima e se manifesta conforme os critérios arbitrarios
da “autoridade” envolvida, que como considera nio ser sua obrigagao funcional administrar o problema,
age sujeita a pressoes externas e demandas por status e reciprocidades as mais variadas. Essas praticas evi-

denciam a resisténcia velada e cotidiana que as institui¢oes policiais tém em lidar com conflitos e crimes

23 Em alusao ao chute que um jogador da com a ponta do pé, fazendo com que a bola saia disparada em direcdo incerta.
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que estao relacionados as relagoes interpessoais, a diversidade, etc.

Além desses dois grandes grupos de motivos apontados (natureza dos dados e praticas institucionais),
existe outro elemento, extrinseco aos dados e a informacio estatistica mas diretamente vinculado a suas
interpretagdes, valoragdes e usos concomitantes, que deve ser atendido. Vejamos os seguintes registros:

Situagao 1. Fragmentos de entrevista televisiva da um Ministro de Seguranga provincial, Argentina.

Jornalista — De acordo com as cifras oficiais, existe muito menos delito?

Ministro — Isso mesmo.

Jornalista — Alguma cifra?

Ministro — Cifras nao, porque nao lembro, mas posso dar percentagens. O que eu posso dizer é que nos
temas mais criticos, que sao mensuraveis —porque ai todos os delitos sao denunciados, ingressam no
sistema penal, entao nao ha, fora esses, outros que tenham acontecido—, falo de homicidio, carambal
A provincia tinha 11,7 homicidios a cada 100 mil habitantes, e hoje tem 7,5, enquanto a média da
América Latina é de 26 a cada 100 mil habitantes. Por exemplo, Rio de Janeiro, Sao Paulo, o Distrito
Federal no México nos quadriplicam ou quintuplicam.

Jornalista — Tinha 11 e agora tem 7,5?

Ministro — Tem 7.5. Isso é verificavel.

Jornalista — Sempre, até nos piores momentos, foi melhor que Sao Paulo, Rio, o Distrito Federal?
Ministro — Sim, claro, sempre foi melhor. Mas eu acredito entio que 7,5, que além do mais é o que tem
virtualmente Nova lorque, e que é muitissimo menos do que tém umas 40 cidades dos Estados Uni-
dos, ou 50 cidades, carambal! Acho que isto ¢ bom. Venham me dizer que nio é 7,5 que é 25, venham!
Mas nao vém. Segunda questdo: a extorsdo mediante sequestro em cativeiro, de 60 e pouco de fatos
que houve em um ano noés passamos a ter 1, 2 ou 3. Poxa! Caiu ou nio caiu? Que venha alguém me
dizer “Naol Houve muitas pessoas sequestradas e escondidas durante um mes, dois meses, trés meses
e a policia nio interveio”. Por favor! Jamais poderiam dizer tal coisa...

Outro fato que caiu notavelmente é a pirataria do asfalto. Sao cifras brancas, porque os fatos quando
ocorrem devem ser denunciados para poder receber o seguro. Venha alguém me dizer que isto que
digo nao é verdadel!

Situagao 2. Relato de um funcionario policial sobre um encontro com um Ministro de Seguranga. Argen-
tina.

Um jovem funcionario policial de uma importante area dessa for¢a dedicada as estatisticas relatou que
numa ocasido —quando ainda realizava tarefas de estatistica num departamento policial— participou
de uma reunido com quem era, na época, Ministro de Seguranca da provincia e havia implementado
recentemente uma série de mudangas nas ctupulas policiais. Nessa reunido eram avaliados indicadores
de delito e sua distribuicdo territorial. Um dos mapas, conta o funcionario, mostrava um monte de
pontinhos. “Estava cheio de fatos”, nos disse. E o Ministro, continua relatando, apontando para essa
area do mapa, e com tom de recriminagao, perguntou: “O que podemos dizer para esse delegado?
Entdo o funcionario respondeu: “Desculpe, senhor ministro, mas eu acho que poderfamos dizer a
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esse delegado que ele esta fazendo bem as coisas. Essa area ndo mostrava esses indicadores tempos
atras, e as areas em volta também nao os mostram agora. Nao sei se isso quer dizer que existem agora
mais delitos do que antes, mas quer dizer sim que ha mais dendncias, o que equivale a dizer que as
denuncias que chegam sio registradas. E também quer dizer que, de alguma maneira, esse delegado
reconstruiu certa confianga para que as pessoas deem queixa. Isso é o que os dados mostram. Noés
nao vamos fazer com que o delito caia para zero, e ter indicadores altos quer dizer que existem delitos
que sao denunciados e que se registram. Pelo contrario, ter indicadores baixos ndo quer dizer que haja
menos delitos.”

Situagao 3. Relato de um funcionario policial do Paraguai consultado acerca dos usos policiais da infor-
magao estatistica que a propria agéncia produz.

Pergunta: Vocés utilizam a informacao também para fins proprios? Quer dizer, a consideram para seus
procedimentos operativos?

Resposta: Exatamente, se tomam em consideracao para tomar decisoes. Por exemplo, onde acontecem
mais fatos puniveis se toma a decisio de mudar o chefe. De acordo com o que surge dos dados esta-
tisticos, o pessoal é transladado por baixa produtividade, porque tem menos fatos esclarecidos na sua
area.

Pergunta: Mas voceés vao decidindo nomeagdes de pessoal quando uma area é mais complicada que
outra, quando se necessitam mais efetivos?

Resposta: Tem-se em conta isso também. Onde tem mais criminalidade, onde tem mais fatos puniveis.
Pergunta: E isso quem ¢é que o decide?

Resposta: A Direccion General de Orden y Seguridad, que ¢ a encarregada das movimentagoes e redis-
tribuicoes de pessoal.

As situagoes relatadas procuram ilustrar brevemente o carater conflituoso —e altamente politico—
que comportam as cifras oficiais dos delitos registrados. E isto acontece porque essas cifras falam muito
mais do que de tipos e quantidades de delitos efetivamente cometidos®*. Elas sio consideradas também
como indicadores de eficacia da gestao publica na area de seguranga, uma espécie de termometro. Para a
classe politica, as cifras sio um termometro que indica o éxito de seus planos e gestdes na sua “luta con-
tra o delito”. Para a policia, mostra a eficiéncia de seu trabalho e, conforme quem as interprete, podem
demonstrar tanto eficiéncia como zelo profissional e exatidio no registro. Uma cifra pode derrubar uma
gestio politica, dar credibilidade a outra (conforme seja alta ou baixa)®; pode também constituir um ele-
mento de pressao da corporagao policial diante do poder politico. E pode, também, ser um instrumento

24 Sobre a questio dos limites e vieses das estatisticas oficiais mencionamos novamente a contribui¢io de KITSUSE y CICOUREL (1963)
que questionam esses estudos, basicamente a partir do problema da adequagio de diferentes decisGes a tipos estatisticos pré-determinados
e do complexo processo de codificagio prévio que nio é mostrado na apresentagao dos dados.

25 Sempre estd em jogo, além disso, a confian¢a publica nos dados. Ndo poderemos nos deter aqui neste ponto, mas vale a pena resaltar que
uma questio adicional a pensar —que certamente excede os limites deste trabalho— ¢é aquela referida a legitimidade social da autoridade
que nesse ato de fé publica transfere legitimidade aos dados. Porque é verdade que existe uma longa tradicio de desconfianga e falta de cre-
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utilizado pela propria forga policial para mostrar que uma area esta controlada ou para julgar o desempen-
ho adequado ou inadequado dos efetivos e justificar seu deslocamento ou sangio.

Quer dizer que as estatisticas oficiais (policiais e judiciais) costumam funcionar como um barometro
das gestoes politicas, com alto poder de influéncia na cena publica e na geragao de “climas sociais”. Elas
sao um elemento que as cipulas das autoridades policiais e judiciais tomam em consideragao para avaliar
o desempenho institucional das proprias agéncias envolvidas em sua produgao e gestio.

Nesse sentido, a segunda das situagoes antes relatadas nos colocava o seguinte dilema. No caso dos
dados produzidos por fonte policial, uma cifra alta de fatos delitivos ou puniveis registrados supoe o au-
mento da eficacia das tarefas especificas e zelo no registro, ou significa o incremento das condutas tidas
como delituosas e portanto a diminui¢ao da capacidade de prevencao e repressao? Do mesmo modo, no
caso dos dados de fonte judicial, uma cifra baixa de sentengas condenatorias, implica a a¢ao deficiente da
agéncia ou um desempenho eficiente e garantista que, operando de maneira criteriosa resolve conforme
seu livre convencimento? Embora esses sejam, certamente, dilemas, eles ndo fazem senio exemplificar e
salientar que as estatisticas oficiais tém variados usos intra e extra-institucionais.

Por outra parte, a partir das situagdes aqui reproduzidas procuramos também colocar outra questao
relevante. A saber, a coexisteéncia de diferentes logicas e praticas institucionais intra e inter agenciais que
intervém em sua produgdao —as vezes confluindo e a maioria das vezes entrando em colisao—. Praticas
institucionais que envolvem processos de trabalho, defini¢des de categorias, formas de processamento da
informagao, assim como modalidades particulares de dar a publicidade ou restringir o acesso aos dados.
Praticas que também expressam o duplo carater, técnico e politico, dessas institui¢oes.

Finalmente, como adiantaramos paginas atras, a producdao de dados em matéria de direitos humanos
provem de outras fontes, trabalha com metodologias diversas, apresenta sérias dificuldades em relagao a
sua extensao territorial e detalhamento e, geralmente, é produzida ora por organizagdes nao governamen-
tais (as vezes associadas a institutos de pesquisa e espacos académicos) ou por agéncias estatais especificas
—que poderfamos chamar de setoriais—, separadas e diferenciadas das agéncias estatais produtoras de
informagao em matéria de criminalidade e violéncia. Esta informacgao costuma apresentar sérias dificul-
dades para consolidar bases de dados com amplitude territorial, sistematicidade e atualizagdo periddica.

Até aqui temos assinalado, mesmo que de modo sucinto e preliminar, algumas das questdes complexas,
problematicas e de origem diverso que incidem no processo de geragao de sistemas de produgio e gestao
da informagao em matéria de seguranga publica. Seguidamente o documento procurara contribuir para a
descrigao, analise e compartilhamento do estado da situagiao nos quatro paises do MERCOSUL sobre a
producdo de informagao em matéria de seguranca publica procedente de fonte policial, informagao que
constitui —junto com aquela proveniente de fonte judicial— o nucleo principal das estatisticas oficiais
sobre criminalidade e violéncia.

Em soma, este trabalho aspira colaborar para o debate sobre a possibilidade de gerar praticas institu-
cionais em matéria de producao de informagao orientadas a reduzir esse distanciamento entre um corpus

dibilidade local sobre qualquer indicador proveniente do circuito de producio de informagio e estatisticas oficiais. Essa é uma questiao que
sem duvida merece ser trabalhada com a devida aten¢io e que, a0 menos de nosso ponto de vista, esta vinculada a desconfianga e descrédito
que, em geral na regido, tem-se perante a autoridade (Cfr. O’'DONNELL, 1997).
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corpus de dados sobre violéncia e criminalidade, de um lado, e um corpus de dados sobre direitos hu-
manos, do outro. Sem duvida essa pretensao nao procura eliminar nem fazer com que a produgio de
informacio extra-agencial e/ou extra-estatal na matéria fique em segundo plano, mas contribuir para que
a informacao sobre criminalidade e violéncia produzida seja um instrumento util e valioso na hora de ava-
liar aquelas dinamicas e processos sociais que atentam contra a plena vigéncia dos direitos humanos (seja
por exercicio direto da violéncia de Estado ou pela omissio de acdo estatal diante de outras violéncias).

Acreditamos que a apertura de uma linha de trabalho sobre esses conteidos e com dimensao regional
como a que o IPPDH promove pode contribuir para fortalecer as decisdes que, nos tltimos tempos, tem
comecado a por em pratica os Estados nacionais. Estas decisoes, mais ou menos constantes ao longo do
tempo, tém atravessado diferentes obstaculos, mas de uma forma ou outra tém expressado o interesse po-
litico em investir esfor¢os para melhorar os padroes de qualidade na produgao deste tipo de informagao:
ela aparece cada vez mais claramente como um insumo e indicador necessario e valioso para medir a
eficacia de politicas publicas em matéria de seguranca cidada.

Por dltimo, desejamos apresentar um esclarecimento adicional sobre a perspectiva sob a qual esta pes-
quisa foi concebida. Analisar uma “politica piblica” nao significa somente aquilo que o Estado faz como
resultado de seu funcionamento “normal” a fim de assegurar direitos. E preciso priorizar a dimensao
pratica das “politicas publicas”. Entendemos que a analise deve procurar identificar as distintas formas
de interven¢ao por meio das quais os agentes do Estado normatizam e codificam comportamentos e
valores, revelando interesses corporativos que podem, ou nao, estar em consonancia com as demandas
sociais e garantias de direitos. A partir dessa concepgao, resulta central conhecer e analisar os processos
de trabalho das agéncias estatais, assim como os produtos desses processos de trabalho.

Consideramos que uma pesquisa sobre politicas publicas deve ser capaz de problematizar os resulta-
dos dos processos de trabalho das agéncias estatais, que sao servigos publicos, no que se refere a “trans-
formagao da realidade”, e que para isso deve buscar informagoes que demonstrem quais sdo as praticas
tradicionais, como elas sio consideradas pela instituicdo ou pela sociedade, e descrever os conflitos pre-
sentes durante a introducio de mudancas nos processos organizacionais / institucionais, nos processos
decisérios e na interagao entre os diferentes atores. Este tipo de analise deve ser capaz de perceber a
dimensao subjetiva do trabalho dos servidores publicos e tudo aquilo que nao ¢ alcangado por meio de
indices, sejam eles de produtividade ou de criminalidade.

Acreditamos que essa ¢ a abordagem que deve ter um Instituto orientado a contribuir com o
desenho e execugao de politicas publicas sobre direitos humanos. Uma perspectiva que nos afasta daquilo
que de modo certeiro Dario Melossi denominou “a légica do jurista ingénuo”, aquela de quem “acredita
que os problemas sociais, econémicos e politicos, e os proprios problemas do ordenamento juridico,
podem ser resolvidos mediante uma mudanca na legislacao” (1996:77).
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A partir dessas premissas orientamos a metodologia desta pesquisa e a elabora¢iao deste documento,
cujos dados foram compilados a partir de:

® entrevistas, e também conversagoes informais, com integrantes e ex integrantes de 6rgaos publicos
(funcionarios politicos e quadros técnicos), de organizagdes nao governamentais e de universidades e
institutos de pesquisa;

® Jevantamento e analise de documentos produzidos por 6rgaos e instituicdes publicas no campo da
seguranga; e

® levantamento de matérias jornalisticas e material documental de circulagio publica.

Il. Producéo e gestdo de informacao e conhecimento
em matéria de seguranca cidada

A importancia da questao da seguranca cidada na regido, a preocupagao pelas diferentes formas de
violéncia e pela criminalidade e, especificamente, o interesse pelas modalidades de registro e produgido
de informacao na matéria refletiu-se num corpus muito vasto de documentos de trabalho composto por
estudos e relatérios produzidos por académicos —as vezes associados a organizagdes nao governamen-
tais—, especialistas, consultores, funcionarios publicos. Em ocasides também tém sido promovidos e
financiados por Estados nacionais e locais, assim como por agéncias nacionais, regionais e internacionais.
Muitos e muito bons documentos fazem parte desse corpus que, por esse motivo, tem sido utilizados
como insumos complementarios deste projeto e com os quais esperamos dialogar. Nesse sentido, este
documento espera contribuir para essa discussao ja iniciada e fornecer tanto material empirico como
ideias e propostas para o debate na regiao.

1. Estatisticas oficiais: uma linguagem do Estado

Ja desde o inicio este trabalho reconhece um fato: relevar e indagar sobre os processos de produgao e
gestao da informacao de estatisticas estatais em matéria de criminalidade requer considerar varios assun-
tos a0 mesmo tempo, antes que analisar frequéncias e distribui¢oes de valores, ou seja, registros quan-
tificados®™. Esta afirmacdo de maneira alguma subtrai validade a essas cifras; mas, ao contrario, supde
considera-las sem esquecer que, como estatisticas oficiais —isto é, saberes legitimos do Estado— esta-
mos nos envolvendo diretamente com a “linguagem do Estado”. Essa linguagem ¢é resultado e/ou efeito
das agoes, decisoes e “formas de pensar o mundo” da burocracia. E, como tal, possui em si mesma um
adicional de sentido, de signjﬁca(;5027: estatalidade®.

26 Para um desenvolvimento mais detalhado desta questido, ver MENDES DE MIRANDA e PITA, 2011b.
27 Acerca da distin¢do entre sentido e significagao, ver OLIVEIRA, 2000.
28 Embora desenvolver essa questdo in extenso aqui nos desviaria demasiadamente dos objetivos deste relatério, ndo queremos deixar de mostrar
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Essa conclusao poderia aplicar-se de modo geral a produgdo de conhecimento no ambito do Esta-
do; em nosso campo de interesse especifico que ¢ a seguranca cidada, ela inclui diversos “especialistas”,
que portam saberes, interesses e capacidades de poder diversas: cientistas sociais, funcionarios policiais,
funcionarios politicos. Todos eles envolvem-se na produgdao de uma informagao que, por um lado, re-
flete processos de trabalho —e momentos particulares desse processo de trabalho— que vao desde a
descoberta (pela via da dentncia policial ou judicial ou a investigagao policial e judicial) de um fato até a
construcao de um caso que se convertera em um dado; e provera elementos para pensar “a realidade” e o
“clima social” referidos a criminalidade e a violéncia social, que de maneira concomitante incidem sobre
a formulagao de politicas publicas, ou a0 menos na pretensao de sua formulagao.

Essa tltima questdo ndo é um assunto banal, ja que especialmente nesse campo, tanto os “climas so-
ciais” que necessariamente ligam-se as demandas da cidadania e/ou as vozes que adquirem visibilidade
naquilo que se deu em chamar de “opiniao publica”, como nas pretensoes de respostas rapidas dos “po-
deres politicos”, especialmente sensiveis a elas, ttm nos dado um especial objeto de interesse e também
de disputa. Quer dizer, embora a questdo do crime nio seja nova, a forma como tem articulado-se o tema
com as demandas por seguranga nas ultimas décadas tem levado a consolidar-se um campo de “opiniao”
ou de “demanda social” relativamente difusa, mas fortemente poderosa e que incide de maneira eficaz
nao apenas em definir os assuntos da agenda publica, mas de impor a forma de interpretar os fatos e, con-
sequentemente, demandar respostas urgentes e rapidas. As intervengoes ativas das elites morais —isto
¢, “aqueles que sio autorizados para identificar e etiquetar os problemas sociais e que, portanto, operam
para controlar uma situagao que percebem como ameagadora para as bases politicas, socioeconomicas e
culturais que identificam com a defesa e promocio de sua prépria hegemonia” * (Melossi 1992b:42)—
sem duvida contribuem para criar cenarios nos quais o poder politico e as agéncias estatais envolvidas
devem responder com urgéncia diante “‘do que acontece”. Criados esses climas sociais, os dados transfor-
mam-se em elemento de combate com alto valor politico. Nesse sentido, fica claro que os processos de
produgio e gestio da informacao também refletem essa articulagao da burocracia com o poder politico.

desenvolver essa questdo in extenso aqui nos desviaria demasiadamente dos objetivos deste relatério, ndo queremos deixar de mostrar de
modo sintético qual o sentido que atribuimos a nog¢ao de estatalidade. Quando falamos de estatalidade nos referimos a um acréscimo de
autoridade que reveste as agdes de certos individuos e/ou grupos de pessoas. Neste sentido incorporamos a premissa metodolégica de
RADCLIFFE-BROWN (1970) que o leva a afirmar que “o Estado ¢ uma fic¢ao dos filésofos”. Sustentar isto ndo implica subtrair seu poder,
muito pelo contrario, ja que se trata de una fic¢ao poderosa. Mas permite advertir que o Estado nio é nem uma “coisa” com vontade prépria
e supra- individual, nem tampouco uma “abstragdo legal”, mas sim o efeito de um grupo das pessoas, de reparti¢oes, de leis, regulamentos,
que encarnam a autoridade de essa ficgdo, ou seja, investidos de estatalidade. Conforme afirmou Radcliffe-Brown (1970, p. xxxiii), “o que
existe ¢ uma organizacio, isto é, um grupo de seres humanos ligados por um sistema complexo de relagdes. Dentro desta organizagao di-
ferentes individuos desempenham diferentes papéis, e alguns detém um poder especial ou autoridade, como chefes ou ancidos capazes de
dar ordens que serdo obedecidas, como legisladores ou juizes, e assim por diante. O poder do Estado é coisa que nio existe; ha apenas na
realidade, poderes de individuos — reis, primeiros-ministros, magistrados, policias, chefes de partido e votantes”. Concordando com essa
leitura, Melossi (1992) nos recorda que Weber sustenta a importancia de compreender como os individuos com suas a¢des fazem as organi-
zagoes e institui¢des que, por sua vez, apresentam um carater de pessoas ficticias e que, agrupadas sobre a “ideia de Estado”, constituem-no.
29 Colocando a questdo nesses termos, Dario Melossi conduz o olhar para além do que “o Estado ‘faz’ ou ‘deixa de fazer™ e estende a andlise para
incluir a intervencao de “grupos, de organizagoes e de individuos, assim como de outros atores sociais que tém motivos e fundamentos para suas
proprias agdes”, de elites morais: “individuos e grupos que dentro dos pardmetros estabelecidos, tém sucesso em expressar as posi¢des morais que
eventualmente irdo virar hegemonicas, frequentemente por meio do conflito. Mais especificamente, eles tém sucesso em reclamar como de ‘sua

propriedade’. .. areas especificas da vida social” (MELOSSI, 1992b: 43).
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De alguma maneira, o “valor politico” dos dados produzidos por essa burocracia particular reflete as
tensoes e conflitos entre a produg¢ao de conhecimento e as razdes de Estado.

No Brasil, a tradicdo cartorial esta vinculada a atuacao de institui¢oes (“‘cartod-
rios””) com competéncia para produzir os registros publicos oficiais e também os
registros notariais. A principal caracteristica dos procedimentos juridico-buro-
craticos de um cartério € seu poder de representar o Estado através dos registros.
O registro ¢ elaborado por um tabelido que, por ser representante do Estado,
pode estabelecer uma interpretagdao autorizada sobre os fatos. Em algumas ins-
titui¢oes, a legitimidade do registro esta dada pela “fé publica”; isto é, na impo-
sicao de certeza/veracidade sobre o documento produzido (Mendes de Miranda
2005), como ¢ o caso de um registro produzido por um escrivao da policia. Neste
sentido, é mais complexa a discussdao sobre a “mentira” das estatisticas, pois a
informacao ¢é publicada no “Diario Oficial”. Assim, ao dilema sobre a veraci-
dade ou mentira das estatisticas oficiais —se elas expressam a realidade ou sao
construcoes de uma perspectiva determinada— acrescenta-se a questao de que
a autoridade legitima o dado, ao atribui-lhe, com sua certificacao de autoridade,
valor de verdade. O foco do debate entao deve apontar para o momento da de-
cisdo policial de registrar ou nao o fato e de como fazé-lo. No caso da Argentina,
diferentemente do Brasil, a policia produz um tipo de informacao para o poder
judicial e outro para a Direcciéon Nacional de Politica Criminal (DNPC); sendo
o primeiro um relato dos fatos que constituira parte do que se denomina a “ins-
trucdo policial” e que inicia o expediente judicial; e o segundo corresponde a um
registro quantitativo que se informa em planilhas elaboradas pela prépria DNPC.
Porém, esses dados, ainda que nao sejam publicados no Diario Oficial, também
téem carater de dados oficiais. Por isso, do mesmo modo que no Brasil, o impor-
tante é poder elucidar o processo de trabalho policial e as l6gicas que intervém
a0 se registrar ou nao um fato e sobre a maneira como isso se faz.

Fica claro entdo que este campo de trabalho implica atentar para as varias dimensoes (Pantaleon, 2004)
que produzem a configuragao de uma racionalidade propria. Entre essas dimensoes inclui-se uma dimen-
sao técnica, legitimada “cientificamente” mediante processos padronizados de medig¢ao; que por sua vez é
alimentada por uma dimensao cognitiva experta, aquela que faz a construgao de categorias classificatorias
e taxonomias resultantes de um saber pratico (policial) bem como a vinculagao entre esse saber pratico e
os codigos legais (o codigo penal); e também uma dimensao politica, produzida pela articulagio —muitas
vezes conflituosa— das perspectivas e o trabalho dos burocratas, dos funcionarios politicos e dos cientis-
tas sociais que buscam definir e impor determinados modos de medir e ler os fendmenos sociais que, por
sua vez, ao serem transformados em dados, convertem-se em insumos para o diagnostico de situagoes e
para a formulacdo de politicas publicas™. Compreender essas dimensoes é fundamental porque as clas-

30 GUEDES, 2008; MENDES DE MIRANDA e DIRK, 2001, e PITA e OLAETA, 2011.
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sificagoes do Estado nao sao senao a materializagao de relagoes de poder e, portanto, consequéncia de
disputas. Sobretudo porque nao se trata de um problema metodolégico —mesmo que por vezes tenha
sido assim apresentado e desse modo, obscurecido—, o que levaria a discussao para outro tipo de debate,
eminentemente “técnico”.

De qualquer modo, a produgao de estatisticas permite pensar a relagao entre os dominios técnico e
politico. Historicamente, a estatistica tem sido reconhecida como a tecnologia basica na constitui¢ao do
Estado moderno® em virtude de sua aparente objetividade. A estatistica, entdao, é um exemplo privile-
giado da relagdo entre saber e poder usado para o controle da populagio (Foucault, 1987, 1990). Cria-
da para facilitar a “arte de governar”, surgiu associada ao desenvolvimento de aparatos administrativos
centralizados, dado que sua metodologia fez possivel a construcao das taxonomias que serviram como
instrumentos da administracao publica para descrever, classificar e administrar, isto é, para incorporar as
diversas acoes empreendidas pelo Estado. De fato, a estatistica criminal surgiu e consolidou-se no ambito
académico e governamental num momento histérico muito particular (segunda metade do século XIX)
com a pretensao de fornecer conhecimento “objetivo” sobre a populagdo e no contexto de um processo
de “governamentalizac¢ao do Estado”, entendida esta como o conjunto de taticas, institui¢des e procedi-
mentos para exercer o poder de governo (Foucault, 2006). A documentagao estatistica implica assim o
maximo de conhecimento que o Estado tem sobre a populagao, com a particularidade de ser um saber de
autor desconhecido cujos resultados perdem identidade dentro de classificagées definidas por agéncias
estatais.

E, no entanto, essas a¢oes nao devem ser consideradas neutras, porquanto explicitam as racionalidades
politicas das praticas dos funcionarios. E por isso que as estatisticas nao podem ser entendidas como c6-
pia da realidade, mas como sinteses construidas a partir da observagao das realidades, tanto por aqueles
que produzem a informagao como por aqueles que a analisam.

Deste modo, ao explorar como se produzem as estatisticas procuramos compreender e chamar a
atengao para como se constitui uma “linguagem do Estado”. Trata-se de uma linguagem que incorpora
as classificacOes elaboradas por seus agentes, que se propoe universal e que funciona para transformar o
mundo num objeto distante e governavel (Senra, 2000). Tudo isso é possivel, entre outros motivos, por-
que como a pretensao de universalidade e de medida nao ¢é inerente aos fatos, as diversas interpretagdes
também constituem e configuram a prépria estatistica. Assim, os discursos entendem os nimeros como
se fossem representages exatas e absolutas da realidade, e contribuem para consolidar a ideia de que
sao objetivos, cientificos e desinteressados; em outras palavras, neutros (Latour, 2004). De outro lado, e
tal como o analisaram Kitsuse e Cicourel em seu artigo seminal de 1963, “A note on the uses of statis-
tics”, a producao de um relatorio estatistico oficial ndo s6 nao inclui todos os fatos acontecidos como
que também provém de categorias enviesadas: “aquilo que as estatisticas refletem sdo as contingéncias

31 A criagdo da palavra Estatistica ¢ atribuida ao pesquisador alemio Gottfried Aschenwall (1719-1772) com o sentido de ciéncia do Estado,
que permitiria aos governantes ter um diagnéstico mais objetivo dos fatos concernentes aos seus dominios. Acreditava-se, entdo, que as
cifras trariam mais credibilidade e legitimidade do que as descri¢des textuais. Tratou-se, portanto, de uma forma de conhecimento que surge
como um dos elementos da teoria da arte de governar, relacionada ao desenvolvimento dos aparelhos administrativos do Estado, nos séculos

XVII e XVIIL. MENDES DE MIRANDA, 2008)
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organizacionais que condicionam a aplicagao de determinadas leis a determinada conduta por meio
da interpretagdo, decisoes e atos das pessoas encarregadas de aplicar a lei” (Kitsuse e Cicourel, 1963:137).
Quer dizer que nao somente critérios legais influenciam o registro de delitos, mas também ideologicos,
organizacionais e politicos.

Naatualidadeconsidera-sequeageraciodeestatisticasapartirderegistrosadministrativossignifica,janaoa
constru¢aodeumquadrofieldarealidade,masapossibilidadedeprestarcontasdoqueasinstitui¢oes fazem,ede
valorizarosdadoscomoindicadoresdetransparéncia, principioqueseapresentacomorequisitodademocracia.

No caso especifico das estatisticas em matéria de criminalidade, mesmo considerando —como apon-
taramos paginas atras— que elas tém sofrido dois grandes questionamentos —que existe um alto numero
de delitos que nao ingressam no sistema e que existe seletividade nos casos que sio, sim, informados— o
certo é que elas emergem de um processo complexo de constru¢ao da informagao, no qual diferentes
atores pertencentes a organismos produtores de dados devem tomar uma série de decisoes que envolvem
recortes ou vieses nos numeros informados. Trata-se de informacgao que reflete a atuagdao da agéncia,
seu olhar particular sobre o fenomeno a estudar, com limites que evidenciam, entre outras questoes, seu
proprio campo de atuagao.

A estatistica oficial sobre criminalidade surge do préprio registro que fazem os organismos integrantes
do sistema de justica sobre sua prépria area de competéncia. Em um sentido amplo, pode-se dizer que
os dados oficiais abarcam as policias e for¢as de seguranca, o poder judiciario, o ministério publico e os
servicos penitenciarios. No que se refere ao registro de delitos em particular, as estatisticas policiais e de
forcas de seguranca sdo as que representam a cifra oficial. Em suma, as estatisticas policiais mostram o
estado da criminalidade™ de acordo com o critério e as concepgdes das proprias agencias de seguranga,
tomando como base o registro originado nas denominadas atividades de prevengao, que realizam as po-
licias nas ruas, ou nas queixas particulares efetuadas nas delegacias.

“O que ndo se registra nao existe” é uma maxima comum no mundo da administragiao publica e as
burocracias estatais. Se levarmos a sério essa afirmagao, e concordarmos com o valor positivo de uma
burocracia —no sentido weberiano do termo—, podemos admitir que certas questoes, se sao registradas,
existem e revelam sua importancia, acedem ao status de assunto e, contrariamente, aquelas que nao sao
registradas nao parecem contar com o status de existéncia.

aquelas que ndo sdo registradas nao parecem contar com o status de existéncia.

Claro que nao se trata somente de registrar. Importa também o nivel de desagregagao e as variaveis
que se consideram no momento de registrar informagao. Somente quando se conta com informag¢ao com
um alto nivel de detalhamento sera possivel compreender processos e dinamicas sociais, identificar tipos
de conflitualidade e detectar grupos vulneraveis. Os registros gerais e as quantidades ndo desagregadas
e/ou escassas sobre diferentes campos de informagao nao sé dizem pouco acerca das modalidades e dos
padrdes de violéncia mais frequentes, como também podem abonar o terreno dos medos e a criagao de
climas sociais baseados em temores expandidos. Neste sentido, é importante prestar atengao as dificul-
dades que, por exemplo, apontavam alguns dos funcionarios consultados no Paraguai. Eles relataram os

32 Entendemos que é mais adequado o uso da categoria criminalidade do que as de delito ou crime, porque ela enfatiza tanto os vinculos so-
ciais entre os individuos como as praticas institucionais, e nao fica restrita a dimensio legal. (IKANT DE LIMA, MISSE e MIRANDA, 2000).
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esforcos que, gracas a um programa regional, estao fazendo para integrar bases de dados e poder contar
com informacao minuciosa e consistente. O valor da informacao, disseram, torna-se cada vez mais evi-
dente para os politicos e funcionarios publicos: “é importante contar com dados confiaveis, reais, verifi-
caveis e que possam ser apresentados em tempo e forma para a tomada de decisées”. Todavia, admitiram
que, por enquanto, “o que temos é certo numero quantidade de homicidios —subiu, caiu— mas nao uma
investigacao do por que. Nao sabemos por que cairam os homicidios dolosos, ou os suicidios e as mortes
por armas de fogo. Nao sabemos por que aumentaram os roubos e furtos e a violéncia sexual em criangas
e adolescentes. Somente sabe-se que aumentaram ou cafram certos fatos”.

Neste estado de coisas, dizer que as estatisticas oficiais em matéria de criminalidade pressupoem a
geragdo de uma linguagem de Estado e que consequentemente elas atribuem estatalidade e relevancia
a certos assuntos possui, como temos afirmado, efeitos muito concretos. Mas a0 mesmo tempo essa
afirmacao requer aprofundamento, detalhe, desagregacao e, também, a tomada de decisGes que, mesmo
contrariando tradi¢Oes e costumes institucionais, vincule atores sociais tradicionalmente nao associados.
Quando se parte do reconhecimento do valor intrinseco da informag¢ao como insumo para a formulagao
e acompanhamento de politicas publicas e desse carater de oficialidade fornecido pela dimensio de esta-
talidade dos dados produzidos por essas agéncias, revela-se a importancia de prestar atengdao aos dados e
intervir sobre sua produgao, na intenc¢ao de criar sentido de interesse estatal sobre um assunto que deve
ser registrado.

Vejamos um exemplo. Em diferentes momentos, a problematica da violéncia de género e da violéncia
doméstica —questdes diferentes mas frequentemente vinculadas— tem sido objeto de debate e de de-
mandas de intervengdao governamental por parte da sociedade civil. De maneira continuada e crescente
diversas organizagdes, nos diferentes paises, tém chamado a atengao para essa tematica. Tem se afirmado
a importancia de uma interven¢ao governamental adequada apds o fato —no processo de atendimento
as vitimas (diretas e indiretas) por meio de politicas publicas especificas— , assim como de implemen-
tar campanhas de visibilidade para colocar o tema como questao socialmente problematizada (Oszlak e
O’Donnell 1982), o que resultou na criagao, nos casos bem sucedidos, de organismos e dependéncias
estatais especificos. O trabalho intenso do ativismo neste campo conseguiu visibilizar um assunto que,
sabe-se, ¢ um problema social mas nao alcangava o status de problema publico. Ao mesmo tempo —e
em relagdo a necessidade de dar visibilidade ao problema— habitualmente tem se sublinhado a necessi-
dade premente de treinar as policias e/ou as areas especiais criadas ad hoc para captar, registrar e orien-
tar a recepgao e atendimento deste tipo de fatos. No caso do Uruguai, o Observatorio Nacional sobre
Violencia y Criminalidad —durante a gestao do sociélogo Rafael Paternain— adotou essa problematica
como uma linha estratégica de intervencdo, a partir do reconhecimento politico de sua importancia.
Isso incluiu, na época, o trabalho conjunto da Divisiéon de Estudios de Género, a Division Estadistica
de Analisis Estratégico, o Instituto de las Mujeres e o “mundo” das organizagbes sociais envolvidas na
questdo. A experiéncia demonstrou que por tras dos dados —quer dizer, na geracao de informagao— era
crucial que existisse uma avaliagiao prévia da complexidade da situagao e a intervengao concreta de uma
area profissional (neste caso, a de Politica Institucional e Planejamento Estratégico) que promovesse ins-
trucOes especificas para a exatidao no registro. Isso tudo levou a uma notavel reconsideracio dos dados
em matéria de mortes e lesGes, e permitiu dar conta da dimensao relativa do fenomeno, assim como de
outros fenémenos conexos. O registro da violéncia doméstica no Uruguai fez possivel demonstrar que
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esse tipo de fatos constitufam um numero de acontecimentos maior do que o numero de rapifas (roubo,
com violéncia), e portanto conformavam um corpus significativo dentro do indice geral de delitos, o
que afetou consideravelmente a leitura sobre a violéncia e seguranca cidada nesse pais. Este caso poe em
evidéncia ndo somente aquilo que existe por tras dos dados, mas também o alcance efetivo da afirmagao
acerca da estatalidade dos dados. Comprova-se assim que o que se conhece sobre a criminalidade nao
¢ sendo aquilo que as forgas de seguranga registram em razao de suas tradi¢es institucionais e a partir
de suas decisdes e intervengdes, e a importancia de construir o governo da seguranga pela via das agdes
técnico-politicas concretas que orientem e direcionem essas praticas.

Em sintese, no processo de construcao da informacgao confluem diferentes fendmenos, tais como: a
participagao de especialistas atuando como quadros técnicos de uma burocracia qualificada; o trabalho
articulado entre dependéncias estatais; o desenvolvimento de sistemas de informagao que se constroem
de maneira simultanea ao treinamento do pessoal especifico dedicado a isso; desenhos logisticos e institu-
cionais determinados que definem a designagao de pessoal e a alocagdo de recursos materiais; e decisdes
politicas que reconhecem e estabelecem a importancia dos problemas sociais e seu status de assunto pu-
blico, possibilitando ou ndo seu acesso a agenda governamental, que por sua vez é altamente permeavel
as demandas e reclamos da sociedade, entre outros.

Como vimos, existem problemas de diversa ordem no campo da produgdo de informagdo em ma-
téria de segurancga. Identificar as questoes referidas aos costumes e tradigdes institucionais, as logicas
que guiam as agéncias e permeiam as relagdes institucionais, e os usos da informacao definidos pelas
condugdes politicas das areas com competéncia no assunto resulta indispensavel para conhecer em pro-
fundidade como e onde intervir.

Porque de fato quando as agéncias do campo que ¢ objeto de nossa atengao produzem informagao,
o fazem motivadas (as vezes inercialmente) por um conjunto restrito de motivos. E neste sentido que,
paginas atras, apontavamos que resulta imprescindivel pensar a articulagdo da burocracia com o poder
politico. Neste caso, acreditamos que fica bem clara a interelagdo entre uma dimensao técnica, uma di-
mensao cognitiva experta e uma dimensao politica.

Evidentemente nem sempre as decisdes sao tomadas nos ambitos diretamente envolvidos na pro-
dugdo de informagao, e também nem sempre esses processos incluem uma interven¢ao acorde com
o planejamento em matéria de registro de informacao. As vezes, algumas reformas ou transformacdes
institucionais que procuram resolver problemas sociais e/ou intervir no desempenho de determinadas
ageéncias estatais ou, também, algumas decisoes institucionais que nao geram transformagoes estruturais
mas que alteram os modos de “se fazer as coisas”, produzem necessariamente efeitos —algumas vezes
indesejados ou impensados— sobre os sistemas de registro de informagdo em matéria de seguranga ci-
dada. Os casos das faltas, no Uruguai, e das contravengdes, na Cidade de Buenos Aires na Argentina, sao
dois exemplos do que viemos argumentando.

No caso uruguaio, de acordo com o relato de diferentes entrevistados, a decisao da justica de deixar
de intervir em matéria de faltas (alteracio da ordem publica, especialmente naqueles casos que aconte-
cem durante espetaculos desportivos, a partir de leis especiais sobre violéncia no esporte; embriaguez,
obtencdo fraudulenta de uma prestagdo como nao pagar num taxi, 6nibus, hotel, restaurante ou bar, por
exemplo) foi baseada na convicgao de que o processo de reforma do Cédigo Penal havia modificado al-
gumas condutas e derrogado outras, e produziu incerteza juridica ndo s6 em relagdo a intervengao policial
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mas também, consequentemente, nos registros de sua atuagao. Uma das pessoas entrevistadas assim o
descreveu: “Em 2005 os juizados penais decidiam deixar de agir em matéria de faltas e ndo instruir essas
causas. Isso fol uma espécie de reforma invisivel, porque deixou de existir instrugao. O desejavel teria
sido que o sistema de faltas fosse eliminado do Cédigo Penal e passasse para a modalidade de mediagao
de conflitos”. Como resultado desta situagao, a Policia Nacional continua prendendo pessoas por causa
da suposta comissao de faltas, mantém essas pessoas detidas por um prazo maximo de quatro horas, da
aviso verbal ao juiz competente e, como nao se da inicio a processo judicial algum, as libera sem deixar
registro nenhum da detencgao. Certamente isto acarreta graves implicacdes em matéria de liberdades e
direitos dos cidadaos. Mas também produz um impacto nas possibilidades do controle estatal sobre o
desempenho de suas agéncias.

O exemplo ilustra brevemente ao menos duas dimensoes relevantes do registro das atuagdes e do
valor que ele tem como informagao. Por um lado, sua importancia como elemento de controle do des-
empenho e a gestdo, ja que nao havendo registro nao é possivel controlar o desempenho policial. Por
outro lado, também nao ¢ possivel conhecer os motivos alegados —fundados ou nao— que provocaram
essa detengdo policial e, por conseguinte, muito menos conhecer o perfil dos individuos ou a populagao
objeto de sua intervengao.

No caso da Cidade de Buenos Aires, quando depois de um longo processo derrogaram-se os edictos
polic131533 e criou-se a justica contravencional da cidade, ndio somente mudaram as figuras contraven-
cionais e as competéncias na matéria da Policia Federal —com jurisdigao sobre a Cidade de Buenos Ai-
res— mas também —juntamente com as mudangas institucionais— mudou-se completamente a antiga
modalidade de registro da informagao. A partir desse momento, os funcionarios policiais deviam enviar
todas suas atuagoes a justica contravencional e, em decorréncia disso, suspenderam a elaboragao de seus
proprios registros. Nos primeiros anos, a Policia Federal ainda registrava cada atuagao contravencional: os
problemas do sistema de registro refletiam as deficiéncias dos procedimentos policiais tanto nas contra-
vengoes quanto no registro da informagao. Mas depois de alguns anos —concretamente, entre a série de
um ano e a do outro (2003 a 2004)— o total informado de actas [N. da T.: registros das ocorréncia con-
travencionais| elaboradas pela Policia Federal em matéria contravencional caiu abruptamente um 45%.
Apesar dessa forte queda, era possivel observar que eram as mesmas faltas as que continuavam tendo
a maior incidéncia, e que a populagiao objeto de controle e intervengao era a mesma de sempre. O que
aconteceu? Quando consultado sobre esta queda mais do que importante na quantidade de actas regis-
tradas, um funcionario judicial explicou que “definiu-se uma politica para isso, ja que a policia safa para
fazer nimero e havia que arquivar 80% porque nao serviam”. Paralelamente, o sistema de registro —e

33 Os edictos policiais sio normas juridicas de baixa hierarquia, emanadas de autoridade policial. Em virtude delas a policia concentrava em
suas maos a soma dos podetes em matéria contravencional. Quer dizer que, em matéria de edictos, a policia acumulava o poder legislativo
(criar edictos); o poder de policia (deter os contraventores, ou os suspeitos de cometer contravengdes) e o poder judicial (a produgao de pro-
vas, a acusag¢ao, assim como o julgamento da falta e a aplicagio da pena). Foi somente em 1957 que por decisio do entio Procurador General
de la Nacién a Corte Suprema de Justicia de la Nacion suspendeu a faculdade policial de ditar edictos. Deste modo, até sua derrogagio —que
aconteceu somente na Cidade de Buenos Aires, porque no restante do pais cada policia ainda observa, na matéria, seus edictos provinciais—
a agéncia policial detém o poder de policia e o poder judicial, ji que, embora formalmente o tribunal que lhes corresponde é o da justica
correcional, esses conflitos se dirimem em sede policial. Para maior detalhamento do caso da Cidade de Buenos Aires, ver PITA, 2007.
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consequentemente, os relatorios resultantes do processamento dos dados— era cada vez mais detalhado.
Ano tras ano o sistema havia ido se aperfeicoando e tinha ficado delimitado as agdes estritamente judi-
ciais. De fato, conseguiu-se aprimorar o sistema informatico judicial com técnicos proprios, orientando-o
para duas fungoes. Por uma parte, como suporte para uma gestao das tarefas que tivesse como resultado
a agilidade na administracao de justi¢a (ingresso de actas, distribuicio de causas as promotorias, defenso-
res de oficio, juizados e Camara), com os devidos cuidados e campos de informacao fechados conforme
os critérios do processo judicial. E, por outra, como gerador dos insumos necessarios para produzir os
relatérios anuais destinados a fornecer informacao publica. Havia-se decidido excluir as atuagoes policiais
porque considerou-se que eram resultado da logica policial de “sair para fazer estatistica” e porque, sem
davida, prejudicavam a agéncia judicial. Neste sentido, entendeu-se que uma cifra mais alta de atuagdes
policiais —mesmo que depois ela fosse abandonada por improcedente, por falta de provas ou por regis-
tro deficiente da informagao— impactaria negativamente nos indicadores da administragdo de justica,
afetando a avaliagdo sobre seu rendimento, sua produtividade ou a eficiéncia de seu trabalho (isto, ao
menos, a partir da légica com que foi organizada a produgdo da informagao). De seu lado, a Policia Fe-
deral deixou de ser obrigada a produzir informagao publica sobre a matéria, dado que suas atuagdes ja
ficavam registradas (ou deixadas de registrar) pela justica contravencional. Deste modo, embora os moti-
vos aduzidos pela justiga para deixar de registrar as atuagdes informadas pela policia eram racionais —e,
adicionalmente, podem ser compreendidas sob a luz dos conflitos produzidos pelo encontro (e colisao)
de logicas e interesses intragerenciais diferentes—, a verdade é que perdeu-se um registro que —como
indicador proxy— informava sobre uma atividade que, fundada ou infundadamente, a policia desenvolve
no contexto de suas formas de fazer e intervir em grupos sociais que tém se constituido em sua “freguesia
habitual”. Deste modo, ficou invisivel, definitivamente (pela auséncia de registro), a medigao das praticas
de intervencao policial em matéria contravencional.

Ambos os exemplos nos permitem chamar a atengao para alguns assuntos que mencionamos nas
primeiras paginas deste documento. Em primeiro lugar, que as decisdes e a légica de funcionamento
de uma instituicio produzem consequéncias na modalidade de funcionamento e registro de outra. Em
segundo, que o registro de informagao das institui¢oes sobre suas proprias atuagdes possui varios usos.
Os registros constituem insumos para o inicio das agdes de outra agéncia ou institui¢ao; sao elementos
valiosos para a avaliagio do desempenho das instituicdes (e para medir sua carga de trabalho); e dao
conta de como e sobre quais acontecimentos e sujeitos os agentes publicos aplicam as normas e atuam.
E necessatio nio perder de vista a multiplicidade de valores com que os registros de informagao estao
impregnados, e junto com isso a importancia de contar com espagos de articulagao interinstitucionais que
sejam capazes de ponderar e atender as exigéncias tanto intra como extra agenciais, assim como os efeitos
que, em matéria de registro da informacao, sio produzidos na hora de alterar normas e procedimentos
que impactarao sobre os processos de trabalho das distintas agéncias.

Por outra parte, os exemplos relatados demonstram que nao é valido afirmar que os dados “ou dizem
a verdade ou mentem”. A crenga no principio de que os nimeros refletem a realidade cai por terra quan-
do se adverte que eles apenas enunciam construgdes feitas a partir de uma perspectiva determinada sobre
a qual, claramente, acrescenta-se uma questao adicional: a autoridade legitima que sobreimprime valor de
verdade a um dado. O foco da questio deve entdo orientar-se para o momento da decisao de registrar os
fatos ou nio, e de como fazé-lo.
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Ao longo desta pesquisa observamos algumas das limitagdes mais importantes que a informacao
produzida pelas policias apresenta com maior frequéncia. Essas limita¢es sao vinculadas tanto a maté-
ria sobre a qual os dados sao produzidos, quanto a forma —mais ou menos conflitante— em que sao
articulados os diversos saberes técnicos e politicos que operam ou intervem sobre eles. E verdade que o
registro dos fatos pressupoe a posta em jogo de uma técnica que transforma a histéria narrada pelas vi-
timas ou pelos supostos delinquentes em um relato impessoal utilizando os procedimentos burocraticos
e juridicos. E verdade também que este tipo de narrativa difere da linguagem cientifica, caracterizada por
estabelecer uma relagdo entre a “realidade” e sua representagdo em procura de um universal, em especial,
a identificagdao de padroes. Além disso, o sistema penal distingue-se por manter sua tradi¢do inquisitiva
de busca da verdade através principalmente da suspei¢ao. Por isso, toda a documentagio juntada aponta
a imputagao de um crime a um sujeito suspeito. No caso dos registros policiais, os processos de trabalho
dao-se de forma particular. O registro representa o inicio de um trabalho que opera distinguindo os con-
flitos, ja que “cada caso é um caso”. Portanto, ao processar a informacao, os registros policiais acabam
descontextualizando os fatos. Assim, sobre essa “matéria” a partir da qual se constroem os fatos —ou,
melhor dizendo, essa matéria— ¢é resultado de diversas praticas inter e intra-institucionais que convergem
e também colidem em fungdo das diferentes logicas forjadas em processos de trabalho e defini¢oes de
categorias sobre os fatos.

Por dltimo, em todos e cada um dos casos fica evidente o valor do registro como indicador de
parametros em matéria de seguranca cidada e direitos humanos. Ao tempo que ilustram com clareza que
a falta de previsiao sobre o impacto de determinadas decisdes ou mudangas normativas pode provocar a
perda de informacao sobre o que acontece nesse campo.

2. Politicas publicas de gestao da informagao
a) O debate sobre o governo politico da seguranca cidada

Nesta se¢do iremos descrever de modo esquematico o que esta acontecendo nos paises relevados,
destacando alguns aspectos considerados de interesse aos fins deste documento. Porque o certo é que,
com especificidades locais e temporalidades um tanto variaveis, nos quatro paises consultados observa-se
desde a década de 90 um interesse crescente na seguranca cidada. De maneira sistematica, também, desde
inicios da primeira década de 2000 tem comecgado a enfatizar-se —as vezes por iniciativa de organismos
internacionais, com créditos diversos; as vezes, articulando-se a decisoes e defini¢oes politicas locais— a
importancia de fortalecer, gerar ou modificar sistemas de producao e gestio da informac¢ao em matéria
de seguranca. Ademais, ha uns dois anos acrescenta-se a essa tendéncia o reconhecimento e a explicitagao
daquilo que se formula como necessidade e que se denomina governo politico da seguranga cidada. Trata-
se de uma formulagao resultante da avaliagdo politica, mas também técnico-institucional, dos déficits e
dos relativos fracassos neste campo.

Tal como mostram documentos de reconhecidos especialistas e académicos, alguns deles também fun-
cionarios, as politicas publicas em matéria de seguranga publica tem resultado até agora amplamente defi-
citarias. Porém, enquanto se reconhece que o desenho e concretizagao de novos paradigmas demandarao
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muitos anos, destaca-se a necessidade de reverter “a excessiva policializagao das agendas de seguranga,
o notorio descrédito institucional e as constantes demandas em termos de ‘lei e ordem”™ como desafios
para a governabilidade democratica, tal como afirma Sain (2007) analisando o caso da Argentina, onde
as autoridades estatais tém delegado “as agéncias policiais o monopolio da diregao e da administragao
da seguranca publica. Ou seja, configurou-se uma esfera institucional exclusivamente controlada e gerida
pela policia em base a critérios, orientacdes e instrugoes definidas de modo autbnomo e corporativo e
aplicadas sem intervengdo decisiva de outras agéncias estatais nao-policiais. Por conseguinte, a dire¢ao,
administracdo e controle integral dos assuntos da seguranca publica, assim como a organizagao e o fun-
cionamento do proprio sistema policial ficaram a cargo das agéncias policiais, gerando assim um tipo de
policializagao da seguranga publica. Essas tendéncias impediram a estrutura¢ao de dispositivos normati-
vos, organizacionais e funcionais apropriados para o exercicio integral do governo politico da seguranca
publica, e acarretaram algumas deficiéncias institucionais relevantes nesta dimensao da institucionalidade
democratica”.

Conjuntamente com esta avaliagao, alguns paises analisados tém procurado alcangar a governabili-
dade democritica da seguranca cidada por meio da formulacdo e/ou reformulacio de planos nacionais.
Define-se a governabilidade democratica nesta matéria como “a capacidade institucional por parte das
autoridades legitimas de desenhar, executar e avaliar politicas de prevencio e controle da violéncia e o
delito” (CIDH, 2009: 31; Politica Nacional de Seguridad Ciudadana, 2010: 35). Para isso, afirma-se que é
fundamental desenvolver politicas especificas que se dizem pluridimensionais, pois “referem-se e afetam
diferentes aspectos da vida institucional e social”’; multisetoriais, porque interpelam e convocam a dife-
rentes atores estatais e sociais; e complexas, dado que “envolvem a gestao de problematicas diversas”.
Esses planos de modo geral tém incorporado o paradigma dos direitos humanos e tém questionado e
relativizado o papel das policias na defini¢ao das politicas. Isso fica bem explicito em um dos planos mais
recentes, o Plan Nacional de Seguridad Ciudadana do Paraguai (2010), que enfatiza que “‘em nossa regiao,
tem sido habitual colocar o sistema policial como o ator exclusivo ou predominante das politicas de se-
guranga; porém, o carater pluridimensional da seguranca cidada ¢ assumido pelo Ministério do Interior,
tendo em conta, precisamente, o carater multisetorial das politicas especificamente dedicadas a intervir
sobre os problemas que incidem na seguranga” (Politica Nacional de Seguridad Ciudadana, 2010: 29).
Essa formulagao, além disso, adota a defini¢ao conceitual de seguranga cidada sustentada pela CIDH.

Em todos esses planos e diretrizes sublinha-se como ponto especial o que se refere a producio e
gestao da informagao sobre segurancga cidada, e enfatiza-se a importancia de construir, manter e atualizar
diagnosticos na matéria. No caso do Brasil, o tema da gestao da informagao passou a ser considerado
um dos pressupostos basicos para uma politica de seguranca eficiente. Assim, no Sistema Unico de Se-
guranca Puablica (SUSP) uma das diretrizes da reforma das institui¢des de seguranga publica é a denomi-
nada “Gestao do Conhecimento”. O tema aparece também destacado nos casos do Uruguai, Argentina
e Paraguai. O Documento Base sobre Politica Nacional de Seguridad Ciudadana de Paraguai também
aponta que um dos eixos da politica de seguranga cidada consistira em elaborar um “quadro situacional
da violéncia e o delito e o diagnostico institucional”. Para isso prevé gerar “um processo permanente de
coleta e sistematizagao de informagao e a abordagem analitica do fenomeno” (Politica Nacional de Segu-
ridad Ciudadana, 2010: 34). No Uruguai, sob esse lema criaram-se e definiram-se as missoes e fungées do
Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad do Ministério do Interior. Na Argentina, depois
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da recente criagio do Ministerio de Seguridad (dezembro de 2010), e apds reconhecer a relevancia da
producdo de informacio e da “socializagdo do conhecimento e expertise provenientes de funcionarios
publicos e atores da sociedade civil”, criou-se um Consejo Asesor para la Gestion de la Informacion
Criminal de la Direccién Nacional de Politica Criminal de la Subsecretaria de Analisis y Gestion la Infor-
macion Criminal (RES.590 do 25 de julho de 2011).

Mas é claro que nao resulta simples a tarefa de desmontar e/ou transformar velhos e estabelecidos ha-
bitos institucionais. Especialmente quando se trata da produgdo de informagao em matéria de seguranga,
tradicionalmente ligada ao cometimento de delitos e violéncias padronizadas, cristalizadas nos codigos
penais e registradas pelos policiais. Neste sentido, a policializagdo também impregnou os tipos e formas
de registro da informac¢ao. Como aponta Sain, no caso da Argentina isto significou que “o quadro de
situagao sobre o delito e a violéncia que se impos no ambito das institui¢des publicas foi elaborado pela
policia a partir de uma visao institucional que quase sempre girou em torno da afirmagao sistematica de
que o crescimento da violéncia e do delito esteve vinculado de modo direto ao aumento da pobreza, e que
a unica maneira de conté-lo e controla-lo é conferindo a institui¢ao policial maiores faculdades discricio-
narias e meios operacionais. A policia monopolizou, no ambito estatal, a informagao sobre o delito, sua
envergadura, seus desdobramentos e sua evolug¢ao, o que a projetou como a unica agéncia governamental
com capacidade para produzir aquele quadro de situagdo, mas o fez conforme suas proprias perspecti-
vas, orientagOes e interesses institucionais. Perante as autoridades estatais e a sociedade, esse diagnostico
quase nunca refletiu a verdadeira realidade delitiva, ja que ela, em algumas ocasioes, foi ‘inflacionada ou
magnificada’ na hora de reclamar mais faculdades e recursos institucionais e, em outras, foi ‘desvalorizada
ou ocultada’ para esconder os tragos de ineficiéncia que caracterizaram o desempenho policial ou a corru-
pcao derivada da regulagio de algumas atividades criminais, impondo-se sempre a versao policial sobre os
fatos e sobre a problematica criminal” (Sain, 2007: 64).

b) Producao e gestao dainformacéao e do conhecimento: praticas institucionais e problemas
Logicas de procedimento

Nesta se¢ao iremos abordar algumas questdes gerais referidas a producao e gestao dos sistemas de
informagao em matéria de seguranca publica. Como esta é uma versiao reduzida do relatério final da pes-
quisa, omitiremos descri¢oes detalhadas dos diferentes processos de produgio e gestao da informacgao de
fonte policial incluidos na investigagao.

Interessa-nos particularmente contribuir a tarefa pendente que é a elabora¢ao de uma analise orga-
nizacional do processo de producio da informacao a partir do trabalho de seus agentes, os quais, em
funcao desses direcionamentos, geram informagao organizada que supostamente ¢ insumo para o des-
envolvimento de planos estratégicos e acOes taticas. E por isso que iremos nos deter no esclarecimento
das praticas e politicas adotadas para o tratamento dos dados, antes que sobre os aspectos tecnolégicos
necessarios para a organizagao da informacao (por exemplo, ha uma infinidade de software livres e pagos
que possuem visoes distintas a respeito da armazenagem de dados).

Neste sentido, chamamos novamente a atengao para a diferenca existente entre a gestao da informacao
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e a gestao de conhecimento. O primeiro termo refere-se fundamentalmente aos procedimentos técnicos.
Em outras palavras, a gestao da informagao costuma associar-se a estruturagao das formas de acesso e
difusdo da informacao, a criagdo e o uso de repositorios de dados eletronicos. O segundo, entretanto, tem
como objetivo valorizar as informagdes, contextualizando-as com foco na sua aplicabilidade institucio-
nal. Por gestao do conhecimento entende-se o processo cognitivo que depende do acimulo de diversas
informagdes incluidas num dado contexto, que define sua aplicabilidade. Porém, na pratica, muitas vezes
o termo gestao do conhecimento ¢ utilizado para designar atividades que sdo, na verdade, de estruturagao
de formas de acesso e difusdao da informacao, conforme veremos adiante. Isso explica por que os termos
podem aparecer no discurso dos “operadores” como sinénimos, mesmo quando se referem a processos
de trabalho distintos.

Outro aspecto que merece ser destacado corresponde ao modo como os “operadores” da area de
seguranga constroem um modelo de tratamento da informacao a partir de uma ideia de complexificagao
progressiva, baseado em teorias importadas de outros contextos, em especial, da criminologia norte-
americana (Fig. 1).

Figura 1: Fluxo idealizado do processo de tratamento da informagao
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De acordo com essa concepgao os dados se originam de uma ocorréncia que chegou ao conhecimento
da institui¢ao e provocou algum tipo de intervencdao. Os dados estio associados a diferentes formas de
registro e correspondem a uma informacgao desestruturada, construida a partir de fragmentos de obser-
vagdes sobre a “realidade”. J4 a informacao estaria associada as formas de interpretagao que o aconteci-
mento suscita, o que pressupoe algum consenso sobre os significados atribuidos. Segundo esse processo
o conhecimento nao é uma mera soma de todas as partes, mas uma reflexdo sobre dados e informagdes
num contexto especifico, e vinculado a uma intervencao institucional.

Porém, este modelo entra em choque com a concepgao que a maior parte dos agentes tem sobre o seu
processo de trabalho. Nesse cenario quando um agente tem conhecimento de que houve uma ocorréncia,
seu primeiro movimento ¢ classificar se o fato se enquadra num acontecimento ou num evento ™, o que
vai originar diferentes processos de trabalho (figura 2). Por acontecimento entendem-se aquelas questoes
cotidianas com as quais a instituigao geralmente nao quer se envolver pois, de seu ponto de vista, so re-
presentam aumento de trabalho (aquilo que no Brasil se conhece comunmente como “feijoada”: coisas
sem importancia, cujas denuncias devem ser desestimadas, tais como os conflitos entre vizinhos, brigas
conjugais, por exemplo). O evento, pelo contrario, corresponde a uma demanda de trabalho inequivoca,
que ndo é possivel desconsiderar.

Uma vez explicitadas as praticas que este modelo pressupde, o que se percebe é que a decisiao sobre re-
gistrar ou nao é a base de todo o trabalho da institui¢do, sendo que os procedimentos que sio originados a
partir de um caso nao sao utilizados como parte de um processo de reflexdo sobre o acontecimento que o
originou. Ao contrario, os procedimentos representam o fim do trabalho, ja que prevalece a ideia comum
entre os operadores da seguranga publica de que “cada caso é um caso” e que apenas os casos “especiais”
—agqueles considerados “importantes” ou “sérios”’— serdo registrados pela institui¢ao. Tal expressio
evidencia um senso pratico fundamentado numa concepgao finalista da agdo, que tem dificuldade em
identificar “padrées” a partir do seu trabalho cotidiano. Ainda que isso nao constitua um problema em si
mesmo, torna-se um obsticulo ja que conflita com a ideia de identificagdao de padrées que embasa o fluxo
idealizado de informacao, retratado na figura 1.

Figura 2: do processo de decisio sobre o tratamento da informagao
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34 Acontecimento se refere a uma agio ocorrida ou em processo de realizagao. O acontecimento se diferencia do evento, pois o primeiro é
constante, enquanto o segundo pode representar algo inesperado, tal como um acidente, ou algo ocasional, como uma festa ou cetimonia
publicos. E a palavra ocorréncia que compreende aos dois significados, que melhor corresponde a ideia de “event” , na lingua inglesa.

45
VOLVER AL INDICE



Producéo e gestao de informacao e conhecimento em seguranca cidada | ID ID D |_|

Algumas limitagdes e dificuldades

Com maior ou menor grau de desenvolvimento e suporte tecnologico, as policias sao as instituigdes
mais importantes na geracao de informagdo em matéria de seguranca cidada, especialmente no que se
refere a criminalidade e a violéncia. Isso ¢ evidente na medida em que é a l6gica policial e o desempenho
desta institui¢do que abrangem a prevencao, controle, persecucao e repressao dos fatos supostamente
delituosos e ela é, portanto, a agéncia que esta em condi¢des de fornecer (mesmo considerando os baixos
nfveis de registro) as informagoes de primeira mao. E verdade que essa informacdo pode apresentar
algumas dificuldades para seu uso, devido aos diferentes interesses ou motivos para os quais foi construi-
da: como informacao estratégica policial (para trabalhos de inteligéncia ou investigagdao criminal); como
informagao para repassar ao poder judicial; como informagao gerada ad hoc por requerimento de outras
agéncias (ministérios de seguranca, interior ou justica), por exemplo, para fornecer informagao publica.
Isto faz com que em algumas ocasides ou a informagao nao satisfaz os diversos usuarios —porque para
alguns pode resultar escassa e para outros sobreabundante (porque considera ou desconsidera campos de
interesse segundo o requerente)— ou sao gerados registros duplos e, consequentemente, inexatidao re-
sultante dos problemas de “tradu¢ao” a que a informacao é submetida, ja que para satisfazer os diferentes
usuarios, acaba se produzindo mais de um relatério ou tabela a partir do dado bruto.

Além das policias, destacam-se nos processos de producao e gestao da informacao as autoridades
responsaveis pela seguranca publica, tais como os ministérios do interior ou de seguranga. Habitualmente
essas institui¢oes cumprem uma fungao de articulagao no sistema de informagao. Seu papel costuma ser
o de centralizar e consolidar as cifras de dendncias sistematizadas pelas policias e/ou outras forcas de
seguranca, procurando desse modo construir e/ou aumentar a capacidade de gerar informagio e maior
conhecimento da problematica a partir da perspectiva das politicas publicas (Dammert et.al., 2010).

Também existem areas do poder judicial que realizam tarefas de coleta e sistematizagao de in-
formacao sobre o delito conforme o procedimento penal. Especialmente, os ministérios publicos —so-
bretudo a medida que o processo de reforma penal foi se consolidando na regido— comegaram a gerir
informagao sobre aspectos ligados ao funcionamento do sistema penal e, também, dos fatos delituosos
(Dammert et.al., 2010). E isso que acontece atualmente nos casos de Paraguai e Argentina.

Ademais, é possivel observar a existéncia de programas especificos sobre tematicas pontuais que
produzem informacao. Todavia, a maior parte dessa informagao niao provém de demandas, sistemati-
zacdo e/ou articulacio com outras agéncias, mas resulta de seu préprio desempenho e intervencio e, por
isso, ndo costuma apresentar a sistematicidade e alcance que poderia ter se fossem incluidas as agéncias
estatais que intervém em primeira mao na recepg¢ao das denuncias. E o caso, por exemplo, dos dados
referidos a violéncia de género e doméstica na Argentina.

Deve também destacar-se o papel das organizagoes nao governamentais (ONGs) que atuam articulan-
do informacao proveniente de distintas fontes oficiais em algumas tematicas, difundindo ou diretamente
produzindo informacao ad hoc que complementa informagao publica faltante em assuntos de relevancia
e interesse. Isto pde em evidéncia nao s6 as limitagdes das instituigoes publicas de maior alcance e co-
bertura nacional em matéria de produgao e circulacio de informacao, mas também as dificuldades —por
motivos de diversa natureza— de registrar informacao que outros atores e setores consideram relevante.

O fato ¢ que, com avangos notaveis e também com alguns retrocessos, os paises da regido tém
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tomado uma importante série de decisdes em torno as formas de lidar com a informacao que produzem
—com grandes problemas de integragdo e articulagio— todas as instituigdes, agéncias e organizagoes
mencionadas.

Como disséramos, esta pesquisa focalizou o circuito de produgao de informagao cujas fontes siao poli-
ciais. Conforme o pafs em questao, isto envolve processos mais ou menos complexos, dependendo de se
o sistema ¢é federal ou unitario. Enquanto nos casos de Uruguai e Paraguai o assunto é menos complexo,
na Argentina e no Brasil —porque sdo sistemas federais—, a analise dos registros e estatisticas policiais
necessariamente precisa levar em consideragdo os mecanismos de articulagao entre as areas institucionais
com competéncia para requerer, compilar, sistematizar e analisar a informagao, assim como as forgas de
seguranca federais e estaduais envolvidas.

No decorrer deste documento destacamos as distintas limitagoes e dificuldades que apresentam
esses dados. Durante a pesquisa pudemos comprovar que o diagnostico é geralmente compartilhado por
funcionarios e especialistas dos quatro paises. Para além das especificidades e graus de intensidade das
iniciativas locais, é importante salientar aqui que todos eles tém, ao menos faz uma década, uma clara
preocupagao e intervengao nas areas especificas em matéria de geragdo e fortalecimento dos sistemas
de produgio e gestao da informagao, que fica evidente nos processos em curso, nas decisoes e também
nas desavengas. Essa aten¢do voltada aos processos de producio e gestio da informagao também tem
comecado a aparecer —sobre tudo discursivamente, ainda que com desenvolvimentos incipientes— em
matéria de producio e gestao do conhecimento.

Conseguir integrar diversos processos de produgao e gestao de dados para gerar informagao e gerir
conhecimento é uma linha de trabalho que, se desenvolvida e aprofundada, possibilitaria que a nogao de
seguranca publica ligada a de direitos humanos, ou seja, a nogao de seguranca cidada da maneira em que
ela foi desenvolvida nas primeiras paginas deste documento, finalmente pudesse se expandir e atingir seu
verdadeiro alcance.

Quando falamos em gerir conhecimento, consideramos duas questoes simultaneamente. Por um lado,
evidentemente, nos referimos ao conhecimento especifico em matéria de seguranga cidada. Um conhe-
cimento que necessariamente deve utilizar fontes de informacao diversas (estatais, de organizagdes nao
governamentais, de institutos de pesquisa e areas académicas) e que, certamente, nao so6 reside em dados
quantitativos, mas também em pesquisas qualitativas, empiricas, de casos, estudos especificos e/ou apro-
fundados que muito podem contribuir para compreender fenomenos e dinamicas de processos sociais
de diversa complexidade e conflitualidade. Mas de outro lado, referimo-nos ao conhecimento acerca
das proprias instituicGes estatais envolvidas na produgao de informagao. E isso ¢ assim porque somente
conhecendo o funcionamento dessas agéncias sera possivel desenhar e gerir processos de produgio de
informagao eficientes, seja incorporando para sua consolidagao as tradigdes e modalidades de trabalho
valiosas, seja procurando alterar as deficientes.

Afirmamos acima que nesta matéria os problemas referidos a informagao se devem a dois tipos de
motivos: os vinculados a natureza dos dados e os vinculados a algumas praticas institucionais —infor-
mais, mas frequentemente cristalizadas— proéprias do funcionamento real das instituigdes. Também nos
referimos a existéncia —geralmente conflitante— de 16gicas intra e interagenciais que confluem e/ou
colidem neste campo de assuntos: a 16gica juridica vs. a logica criminolégica e/ou socioldgica, a 1égica
politica vs. a l6gica institucional; os processos de gestao de informacao para a produgiao de informacao
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publica vs. aqueles processos orientados a gestao e organizagao dos processos de trabalho intra-agenciais,
etc. Documentar, compreender e analisar esses processos é, da nossa perspectiva, fundamental para po-
der gerir conhecimento que permita desenhar e implementar politicas publicas eficazes. Porque o que
interessa nao ¢ —ao menos inicialmente— aquilo que “deveria ser feito”, apelando a uma modalidade
imperativa e normativa das politicas publicas, mas compreender como é que se faz, ou, como diria a
antropologa Mary Douglas (1996), “como pensam as institui¢oes”, para depois avaliar de que modo
transforma-lo se ¢ isso o que se pretende. Certamente ndo desconhecemos que em matéria de politicas
publicas, na medida em que o Estado esta diretamente envolvido, a dimensao normativa e obrigatoria
esta presente. Isso fica fora de toda duvida. Todavia, entendemos que tanto para o desenho como para
o acompanhamento e analise de uma politica publica resulta fundamental conhecer e compreender o
trabalho das instituicbes envolvidas.

Vejamos agora alguns assuntos mencionados neste documento. Por exemplo, as praticas institucionais
costumeiras que provocam baixos niveis de denuncias e/ou de registro, particularmente sobre certos
tipos de fatos e conflitos, em sede policial no Brasil; a queda brusca na série de dados estatisticos em ma-
téria contravencional na Cidade de Buenos Aires; a auséncia de registro de detengdes em matéria de faltas
no Uruguai, ou a falta de registro de informagao desagregada em distintos campos de informagao para
diferentes tipos de delitos no Paraguai. Compreender essas situagOes, prestar aten¢ao e incluir os motivos
aduzidos pelos atores ou as causas de suas formas de operar constitui, na nossa perspectiva, informagao
valiosa que se enquadra no que entendemos como conhecimento e que nos permite identificar tradi¢oes
institucionais, conflitos nos fluxos de informacao, efeitos das mudangas ou decisdes de uma agéncia que
afetam outra, entre outras questoes. Isso tudo, obviamente, além de permitir a tomada de decisGes sobre
uma situagao real, evitara apresentar cenarios errados por ter lido informagao quantitativa sem distinguir
seu significado.

Em relagdo a esse ultimo tema vale apontar outro aspecto presente em algumas das nossas entrevis-
tas no Paraguai sobre a experiéncia da construgdao de indicadores regionais e que nos permite colocar
algumas consideragoes que podem estender-se para refletir sobre a producao de informac¢ao. No Para-
guai os entrevistados descreveram o processo de trabalho orientado a integrar informacao proveniente
nio somente do registro policial, mas também de outras fontes de informacio (principalmente judicial)™.

E evidente que tomar dados provenientes de distintas fontes sempre ira gerar dificuldades metodo-
légicas. A forma de producio da informagao, o alcance e cobertura territorial, o nivel de desagregacao e
detalhe sdo diferentes em cada uma das agéncias que intervém. Obviamente os atores locais (especialistas
e profissionais) conhecem bem quais sdo as fontes mais adequadas para um e outro tipo de fato. Porém, a
decisio de compilar informacao de diferentes fontes pode nao s6 consolidar tradigdes de registros multi-
plos e dispares —e de contagens paralelas— mas também, ao menos da nossa perspectiva, pouco contri-
bui para avangar na gera¢ao de sistemas agenciais eficientes e eficazes em matéria de registro e processa-
mento da informagao. Ela pode provocar —quando nio se conta com um controle metodolégico afinado
e permanente sobre a questao— a contabilizacdo de fatos que, de algum modo, sao incompativeis.

35 Esse processo foi promovido a partir da adesdo do Paraguai a iniciativa financiada pelo BID para criar um “Sistema regional de Indica-
dores Padronizados de Convivéncia e Seguranga Cidada”, ja mencionado.
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Isso pode acontecer porque tém sido processados de modos diferentes ou porque foram registrados
em momentos distintos do processo no qual os fatos transformam-se num caso, segundo a agéncia que
os sistematize. Assim, cada um dos pafses que participam deste sistema, agindo conforme sua avaliagao
de qual é a agéncia mais eficiente em matéria de registro de determinado tipo de delito, acaba compilando
fatos registrados sob diversas modalidades e em distintos momentos do processo, sem padronizar meto-
dologias e procedimentos.

Além disso, um problema adicional encontrado nesse tipo de sistemas ¢ que, por um lado, sdo infor-
mados apenas dados numéricos totais —a quantidade de fatos—, sem detalhamento nem discriminagao
de tipos especificos de fatos, locais de ocorréncia, quantidade de vitimas e autores, idade e género de
vitimas e autores, relacdo entre eles, etc.. O que nos leva a nos perguntarmos sobre seu valor e a lembrar
daquilo que ja faz muitos anos escreveu o reconhecido historiador inglés E.P.Thompson: “a importancia
da violéncia —tanto a violéncia de Estado e suas leis, quanto a violéncia do protesto— nio tem relagao
direta com a quantidade. Cem pessoas podem perder a vida num desastre natural e isto apenas causa
pesar; um homem pode ser morto a pauladas numa delegacia e provocar uma onda de protestos que
transforme a politica da nagao. As ondas de indignagao popular podem provocar a repeti¢ao de agdes
repressivas, nem o terror € nem o contraterror podem revelar seu significado sob um exame puramen-
te quantitativo, ja que as cifras devem ser vistas dentro de um contexto total, e ele inclui um contexto
simbdlico que atribui valores diferentes a formas de violéncia diferentes”. Sabemos que a afirmagao de
Thompson excede o que queremos argumentar nesta se¢ao, mas a consideramos uma contribui¢ao neste
contexto, porque a regiao, ha mais de duas décadas, demonstra preocupagao com tema da violéncia e a
criminalidade. A inquietagdo se manifesta nas agendas de governo e na agenda social; a questao aparece
como preocupagao social em diversos tipos de pesquisas de opiniao; as pesquisas de vitimizagao —justa-
mente porque tomam em consideragao esse estado de espirito, os animos e os sentimentos sociais sobre o
tema— proliferam e procuram medir o impacto dos medos sociais e indagar quais siao seus fundamentos.
Nos dias de hoje, de modo geral, os governos preocupam-se por conduzir politicamente o governo da
seguranga, ou seja, conduzir desde o poder civil um problema como a seguranca cidada, que até pouco
tempo atras na regiao era assunto tido como de incumbéncia exclusiva das policias.

Portanto resulta necessario chamar a atengao e discutir a importancia ou a pouca utilidade de contar
com valores médios e gerais acerca das formas em que as modalidades mais extremas de violéncia e
criminalidade se manifestam, se eles ndo permitem contar também com informagao acerca das formas
diferenciais em que isso afeta a distintos grupos de idade, género e estrato social. Porque o que nos inte-
ressa é algo que vai para além do fato delituoso em si mesmo. Isto é, quando indagamos nos nimeros de
homicidios —que sao os dados mais claros e eficientes para pensar o tema da violéncia— procuramos sa-
ber ndo somente a quantidade de homicidios mas, junto com isso, quantas dessas mortes acontecem entre
pessoas que se conhecem; quantas envolvem pessoal das forgas de seguranca; quantas delas derivam de
assuntos de ordem particular e quantas de assuntos de ordem publica ou politica; quantas ocorrem entre
as quatro paredes do lar e quantas, por exemplo, em delegacias, presidios ou em contextos de manifes-
tacdo publica; quantas sao baseadas em motivos de género, orientacao sexual, condi¢ao de classe, idade,
pertencimento étnico e/ou religioso; entre outras duvidas. Porque ver o assunto desse modo e com esses
detalhes informativos fornecera mais do que uma cifra, nos dira mais do que um crime: vai nos falar sobre
padroes e/ou niveis de violéncia extrema que entram em jogo no momento de dirimir conflitos de diversa
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natureza. Assim, anos depois e parafraseando Thompson, poderfamos dizer que nao é igual um morto
durante uma desocupagao de terras do que outro durante o roubo a um estabelecimento comercial, e que
uma vitima de delito sexual nao ¢é igual a uma vitima de 6dio racial ou intolerancia religiosa. Do mesmo
modo, nao é o mesmo um crime individual e privado que outro, mesmo que individual, que seja cometi-
do sobre uma personalidade publica e que, portanto, ira adquirir valor coletivo. Também nao ¢é igual um
crime coletivo fundado em motivos particulares que outro que afete a uma unica comunidade religiosa
ou étnica. A preocupagdo e o interesse publico serdo diferentes conforme o tipo de motivos e a natureza
da conflitualidade que cada caso ponha em evidéncia. Evidentemente, nao pelo fato de consistirem em
tipos diferentes de morte a vitima sera menos importante; mas fica claro que o fato devera ser considera-
do, em termos sociolégicos e politicos, de maneira diferencial. Quer dizer que, em certo sentido, a maior
ou menor medida (quantidade) adquire valor relativo em fungdo da transcendéncia social de alguns fatos
como problema social e/ou politico.

E por isso que devemos chamar a atengdao para o enorme esforco envolvido no trabalho orientado
a compilagao e sistematizagao de informagao que resulta em indicadores tio simples e basicos. Qual o
valor, para a regido, de contabilizar quantidades de fatos sem mais dados acerca das circunstancias em que
eles aconteceram? Obviamente ndo negamos a relevancia de se possuir uma cifra orientadora e geral, mas
¢ isso suficiente como insumo para a avalia¢ao de dinamicas e processos sociais que envolvem o exercicio
da violéncia de uns sobre outros ¢/ou de grupos sobre individuos, de individuos sobtre grupos ou de
institui¢ées sobre grupos e individuos? Qual o valor desses dados e, além disso, qual sua utilidade como
indicadores para pensar intervengoes concretas e politicas publicas especificas? Qual a utilidade real de
construir cifras que funcionem como indicador se elas nao dao conta de processos especificos? Ou seja,
como, em quais circunstancias, envolvendo quem, sobre que tipo de fatos, com que tipo de autores, e
sobre quais tipos de vitimas ocorrem esses fatos? S6 de posse de informagao mais desagregada e detalha-
da é possivel sabé-lo e, em consequéncia, operar, ainda que nao para sua eliminagao, a0 menos para sua
san¢ao e/ou sua redugio. O resto nio deixa de ser um dado que, mesmo que possa servir como indicador
genérico, também engrossa supostos rankings de “periculosidade” ou “niveis de risco” de determinadas
sociedades, o que as vezes nao faz sendo contribuir para a construcao de paisagens sociais atemorizantes
e generalizadoras que niao ajudam nem um pouco para explicar a dinamica da violéncia e a criminalidade
locais. Nesse sentido, consideramos que optar por uma perspectiva local, particularista, mas ao mesmo
tempo exaustiva —pois nao sio antonimos— pode oferecer beneficios maiores do que uma estratégia
de geragdao de informacgdao massiva mas com escasso nivel de detalhamento e que, por isso mesmo, nos
impega realizar outra coisa que nao seja contadores de delitos por minuto numa regiao.
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lll. Consideragdes finais

Documentar, registrar, fazer acessivel e analisar informagao; recorrer a diferentes metodologias e
desenhar estratégias ad hoc; fazer circular informacao proveniente de diferentes fontes; alterar rotinas
burocraticas, monitorar os sistemas e rotinas de registro, conhecer as limitagdes de certas fontes de in-
formagdo em virtude de sua propria natureza e, em funcio disso, gerar outras novas fontes de registro
suplementarias ou complementarias; desenvolver, junto aos sistemas de registro e producdo de infor-
magao quantitativa, modalidades de pesquisa qualitativas locais e em profundidade; dar espago a diferen-
tes agentes (estatais e nao estatais) para a produgao de informacao; aceitar os mecanismos de circulagao
de informacao existentes entre diferentes areas das burocracias estatais; fomentar o desenvolvimento
de Observatorios; realizar convénios com equipes de pesquisa de universidades e organiza¢des nao go-
vernamentais; propiciar a geragao de bancos de dados e a articulagdo entre produtores de informagao;
acompanhar alguns temas definidos como prioritarios através de diferentes metodologias de pesquisa que
sejam capazes de gerar conhecimento para detectar e intervir, prevendo situa¢oes de maior conflitualida-
de e niveis de violéncia evitaveis. Isso tudo sem duvida ira facilitar a articulagdo em matéria de produgao
e gestdo da informagdo e o conhecimento em matéria de segurancga cidada.

Em suma, do que se trata é de gerar as condigoes para produzir um conhecimento que seja capaz de
fornecer ferramentas para uma administragao e resolugao institucional de conflitos que seja justa e res-
peitosa dos direitos humanos; enfim, uma administracao de conflitos que nos possibilite passar de uma
formulacio em termos de “resolucdao de conflitos” a uma em termos de “transformaciao dos conflitos”.
Isso indicara, tal como menciona Segato (2004) e afirmam An-Na’im e Svetlana Peshkova, Raimo Va-
yrynen (1991) e John Paul Lederach (1995), “que passamos a buscar sua transformac¢ao mais do que sua
resolucdo, onde o que é transformado nao é somente os direitos do grupo insatisfeito, mas o conjunto
da sociedade: ‘o sistema, a estrutura e as relagdes que se encontram no cerne do conflito’ (An-Na’im e
Peshkova, 2000)”.

Sustentar a premissa de um governo politico da seguranga cidada implica desfazer o tradicional mono-
polio policial em matéria de dire¢ao e administragao da seguranga e substitui-lo por uma condugao civil
e politica. Especialmente, supoe retirar do ambito policial a produgido de informagao e conhecimento. E
isso nao significa, de maneira alguma, que as policias e outras forcas de seguranc¢a nao produzam infor-
magao. Como tampouco que seja garantia de transformacao que os dados sejam elaborados por organis-
mos ou agéncias nao policiais. A questao, de fato, é bem mais complexa.

O desafio é que a seguranga cidada deixe de ser concebida como assunto policial (e entendida como
seguranga publica) na hora de orientar processos de trabalho e registro. O problema a superar é que o
eixo criminal (e, pior, baseado em tipos de delitos velhos e tradicionais) continua sendo a matriz para pen-
sar a seguranga, a violéncia e os direitos. Da nossa perspectiva, entao, ¢ crucial conseguir analisar e agir em
termos de gestdo de conhecimento; quer dizer, abrir a produgao e gestao de sistemas de informagao no
sentido da produgio e gestao de conhecimento. Considerado, este ultimo, como resultado da articulagao
da produgao das agéncias estatais diretamente ligadas a seguranga publica, mas também de outras agen-
cias estatais ligadas indiretamente, assim como de equipes de pesquisa de universidades, organiza¢cdes nao
governamentais e especialistas. Isso limitaria grandemente as analises estritamente penais e iria permitir
aprofundar em termos de gestao da conflitualidade social, de direitos e de administragao institucional de
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conflitos. Porque o certo é que sempre houve delito, violéncia e conflitualidade. E impossivel imaginar
uma sociedade sem eles. Ja faz muito tempo Emile Durkheim afirmava que “o crime néo se observa ape-
nas na maior parte das sociedades desta ou daquela espécie, mas em todas as sociedades de todos os tipos.
Nao ha nenhuma onde nao exista criminalidade. Esta muda de forma, os atos assim qualificados nio sao
os mesmos em toda parte; mas, sempre e em toda parte, houve homens que se conduziram de maneira
a atrair sobre si a repressdo penal... O que é normal é simplesmente que haja criminalidade... O crime é
normal porque uma sociedade que dele estivesse isenta seria inteiramente impossivel.” (Durkheim, 1986:
92-93). Deste modo, entendia-se o crime como um fato social, ja ndo concebido como um fato patolégi-
co e consequentemente “natural”; mas, ao contrario, como parte constitutiva da vida social (Pita, 2004).

O que interessa, portanto, é parar para pensar como gerar insumos adequados para desenvolver politi-
cas de seguranca cidada, e isso inclui necessariamente se perguntar acerca de sobre o que e como produzir
conhecimento, como gerar informagao, quem (que agéncias, quais atores) devem avaliar qual informagao
gerar, quem deve produzir o que, de que maneira pensar os dados, como medi-los, como analisa-los, e
como imaginar, desenhar e executar politicas publicas capazes de apreendé-los e analisa-los. Ao longo
deste documento procuramos refletir acerca de como fazé-lo, buscando a0 mesmo tempo evitar que se-
jam exclusivamente as mesmas agéncias encarregadas das tarefas de seguranga as que —por conta de suas
tradi¢oes e habitos institucionais— decidam, de fato, hierarquizar ad hoc os conflitos e assim resolvam
registrar —ou deixar de fazé-lo— de acordo com o que cada uma delas considere “o importante”. O de-
safio consiste, entdo, em mudar de matriz para pensar os problemas sociais vinculados a seguranca cidada.

Para finalizar, ndo podemos senao concordar com a antropologa argentina Soffa Tiscornia quem re-
centemente, relatando a experiéncia do Acuerdo para uma Seguridad Democritica®, e particularmente o
desempenho da equipe de pesquisadores sociais no marco de tal acordo, destacou que “nao ha problemas
de seguranga, é que a segurancga publica esta intimamente ligada a problemas sociais e econémicos, a pro-
blemas histdricos e a interesses politicos e setoriais” (Tiscornia, 2011: s/d). Essas afirmacoes sem duvida
orientam NOssos comentarios.

Como resultado da pesquisa nos quatro paises dos quais este documento de trabalho tem se ocupado,
fica claro que ¢ prioritario fortalecer a gestio politica da seguranga e que, para isso, é preciso articular
processos de produgdo de informagdo orientados a gerar conhecimento para o qual, ademais, devem-
se somar distintos atores. Existe certamente uma massa critica importante produzida nos dltimos anos,
assim como diversas (mais ou menos felizes) experiéncias de gestao. Surge entdo, nao sé como possivel,
mas também como desejavel, a realizacdo de reunides, oficinas e propostas de trabalho intersetoriais, em
nivel regional, especificas deste campo tematico. E fundamental participar ativamente de espagos institu-
cionais regionais, alguns deles ja criados, nos quais as autoridades estatais em matéria de direitos humanos

e de seguranga publica, até o momento ao menos, nao participam.37

36 O Acuerdo de Seguridad Democritica ¢ uma alianga multisetorial, formada em finais de 2009, destinada a desenhar e executar politicas que
oferecam solugdes eficazes para o problema da inseguranca, desde uma perspectiva que respeito os direitos e liberdades dos cidadaos. (http://www.
asd.org.ar).

37 Referimo-nos, por exemplo, a Reunién Especializada de Estadisticas del MERCOSUR. Este espago reune o conjunto das institui¢bes que
elaboram informagio estatistica nos Estados Parte e, particularmente, os representantes governamentais encarregados dos Sistemas Estatisticos
Nacionais. Consideramos relevante que a realiza¢do de oficinas, espagos de trabalho e encontros dos corpos técnicos encarregados das estatisticas
setoriais inclua, além de os responsaveis pela produgio de estatisticas sociodemograficas, ambientais e econémicas, aqueles que produzem estatisticas
em matéria de seguranca publica e direitos humanos. Para mais informacdes, vet MERCOSUR/GMC/RES. N° 14/10.
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