Estudo para Analise Econdmica ex ante dos investimentos em Seguranca
Publica no Estado do Rio Grande do Sul, a serem financiados parcialmente
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento

1. Introducao

O presente estudo tem por objetivo avaliar, economicamente, os investimentos em
politicas de seguranca publica previstos para o Estado do Rio Grande do Sul.
Buscaremos avaliar o custo-beneficio associado a esses investimentos, apds
estimarmos o impacto potencial desses sobre a criminalidade.

Por se tratar a seguranca publica de uma area em que o0s investimentos
representam impacto direto sobre a qualidade de vida dos cidadaos, e
considerando o recente aumento dos niveis de criminalidade no Estado do Rio
Grande do Sul' e o impacto mais significativo da criminalidade sobre as
populacdes de mais baixa renda (Soares, 2006), o estudo se justifica.

Destacamos que, em se tratando de uma andlise ex ante, em que ndo sao viaveis
intervencdes no desenho dos investimentos que venham a viabilizar uma analise
experimental, a avaliagdo dos indicadores de criminalidade serd baseada em
pressupostos obtidos junto a literatura nacional e internacional.

Proporemos, ainda, uma metodologia para avaliagdo ex post das intervengcées em
politicas publicas de seguranca, determinando metodologias e variaveis de
interesse a serem utilizadas em estudos futuros para avaliacao de impacto.

O trabalho é composto por sete segdes, além desta breve introducdo: a segcéo 2
avaliara a literatura nacional e internacional relevante para estudos sobre a
criminalidade; a secao 3 avaliara as politicas publicas de controle e prevencao da
violéncia e da criminalidade; a secao 4 avaliara a violéncia e a criminalidade na
América Latina e no Brasil, identificando, também, experiéncias de sucesso no
combate ao crime; a secao 5 apresentara o estado atual da segurancga publica no
Estado e nos municipios que sofrerdo as intervengdes de politicas publicas,
determinando o baseline sobre o qual serdo feitas as analises econdmicas e as

"Em aparente tendéncia de queda, apds pico registrado em 2008, apesar da recente deterioragéo
da segurancga publica na cidade de Porto Alegre.



andlises de sensibilidade; a secdo 6 apresentard a andlise econémica das
intervengdes, a andlise de custo-beneficio dos investimentos e a andlise de
sensibilidade; a secado 7 apresentara uma metodologia para avaliacdo ex post de
intervengdes; e a secdo 8 apresentard as notas conclusivas do estudo.

2. A literatura sobre violéncia e criminalidade

“..crime is among the most damaging of social
problems.” (Glaeser, 1999)

O estudo da criminalidade, devido a sua complexidade, abrange diversas areas do
conhecimento. De acordo com estudos desenvolvidos por essas diferentes areas
de pesquisa, diversos sdo os fatores determinantes da atividade criminal e da
violéncia, incluindo fatores individuais, demograficos, econdmicos e sociais. Cada
area de pesquisa aborda a questdo com um foco diferente, gerando diversos
modelos de analise.

Apesar da multiplicidade de fatores determinantes identificados, ha convergéncia
dos diversos trabalhos em afirmar que a criminalidade representa “uma
substancial perda de bem-estar e um potencial obstaculo ao crescimento” (Soares
e Naritomi, 2010), ao reduzir a expectativa de vida, a produtividade e os
investimentos em capital fisico e humano, ao “destruir” o capital social (Ayres,
1998), ao alterar a alocacado de investimentos publicos, ao minar a legitimidade
das instituicbes governamentais, e ao aumentar os custos econémicos alocados
em combate e prevencgao, direta e indiretamente.

Na tentativa de organizar os determinantes da criminalidade identificados, a
literatura desenvolveu diferentes formas de agrupa-los. As principais sao as
epidemiologias da violéncia e o modelo ecolégico de fatores que induzem a
violéncia e a criminalidade. Ha contribui¢cdes, ainda, advindas da Economia do
Crime, ramo de pesquisa da Economia dedicado a andlise dos determinantes e
dos custos associados as praticas criminais.



2.1. As diferentes analises “epidemioldgicas”

De acordo com um estudo publicado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (Londono e Guerrero, 1999), sdo quatro as epidemiologias
utilizadas na analise dos fendbmenos da violéncia e da criminalidade, a saber: as
epidemiologias classica e contextual, que avaliam a importadncia dos fatores
individuais e de contexto social, e as epidemiologias macroecondmica e
econdmica, que partem de modelos macro e microeconémicos, respectivamente,
para avaliar a influéncia das variaveis econémicas e do comportamento racional
dos agentes sobre a violéncia e a criminalidade.

A epidemiologia classica da énfase a identificacdo dos fatores de risco,
associados a idade, ao género, a escolaridade e a renda, de ambos vitima e
agressor, e a relagao do ato violento com uso de drogas e armas.

A epidemiologia contextual avalia a relevancia e a influéncia do consumo do
alcool, da saude mental do agressor, dos fatores culturais, do capital humano e do
capital social na incidéncia de atos violentos.

A epidemiologia macroecondmica enfatiza a influéncia de fatores educacionais e
relacionados a renda dos individuos e das familias, majoritariamente, como fatores
dominantes na determinacao das taxas de criminalidade e violéncia.

Finalmente, a epidemiologia econémica avalia a interagcao entre agentes, alegando
que o comportamento criminal deriva de uma resposta racional do individuo a
estrutura de beneficios e custos associados a essa atividade (fortemente ligada a
andlise de Becker, 1968, discutida a seguir).

2.2. Os fatores de risco e o modelo ecolégico

Similarmente as epidemiologias descritas na secao anterior, e considerando a
complexidade envolvida no estudo da violéncia e da criminalidade, o modelo
ecolégico (Krug et al., 2002) busca avaliar a interacdo entre fatores bioldgicos,
sociais, culturais, econémicos e politicos na determinacdo do comportamento
violento.



De acordo com o modelo, os fatores de risco associados a pratica de atos
violentos podem ser agrupados em quatro categorias:

e Fatores bioldgicos e pessoais (combinando elementos das epidemiologias
clédssica e contextual, avaliando a influéncia da idade, dos niveis de
escolaridade e de renda, e do uso de drogas, associados a transtornos
psicoldgicos e psiquiatricos do individuo);

e Fatores relacionais familiares e derivados de relacbes sociais mais
proximas (avaliando a influéncia do convivio familiar em que existe
comportamento violento e a influéncia de amigos engajados em atividades
criminais, por exemplo);

e Fatores contextuais comunitarios (avaliando a influéncia de caracteristicas
da comunidade, como taxa de desemprego, presenca de trafico e consumo
de drogas, etc.); e

e Fatores sociais (com alguns elementos comuns a epidemiologia
macroecondmica, avaliando, por exemplo, o impacto do nivel de pobreza e
de desigualdade de renda sobre a criminalidade, assim como as normas
sociais e culturais vigentes e sua influéncia sobre o0 comportamento violento
dos individuos).

2.3. A literatura economica e a Economia do Crime

Os estudos sobre a violéncia e a criminalidade na Economia tornaram-se uma
corrente significativa a partir do trabalho de Becker (1968). O trabalho busca
identificar politicas 6timas de combate as ilegalidades que minimizem as perdas
sociais, e surgiu em um momento em que a questao da criminalidade nos Estados
Unidos ganhou importancia, como identificado em um discurso do Presidente
Lyndon B. Johnson:



“Crime has become a malignant enemy in America's midst. Since 1940 the
crime rate in this country has doubled. It has increased five times as fast
as our population since 1958. In dollars the cost of crime runs to tens of
billions annually. The human costs are simply not measurable” (Presidente
Lyndon Johnson, Special Message to the Congress on Law Enforcement
and the Administration of Justice, March 8, 1965).

Ao avaliar a propensao do individuo a praticar um crime através da teoria
econdmica da Escolha Racional, Becker (1968) utiliza a funcao utilidade esperada
do agente, confrontando os ganhos advindos da pratica criminal e os custos
incorridos em caso de insucesso, bem como as probabilidades associadas. De
acordo com o modelo, a criminalidade pode diminuir através da reducao dos
beneficios associados ao crime, ou através de aumentos na probabilidade de
apreensao ou na puni¢ao (condicional a priséo).

O estudo de Ehrlich (1973) é também considerado um dos artigos seminais,
incorporando ao modelo de Becker os efeitos da distribuicdo de renda sobre a
decisao do individuo em optar pela atividade criminal.

A partir destes modelos, diversos estudos incorporaram novas dimensdes a
analise, dentre ao quais destacamos o trabalho de Block e Heinecke (1975), e
diversos estudos empiricos que buscam a validacdo empirica do modelo de
Becker, utilizando modelos microecondmicos para avaliar a relagdo entre
criminalidade e fatores socioecondmicos, demograficos e institucionais.

A questao ganhou importancia na literatura econémica, pois o crime e a violéncia
representam mais do que questdbes meramente relacionadas a justica ou ao
sistema judicial — altas taxas de criminalidade representam, também, uma
significativa barreira ao crescimento econémico e ao desenvolvimento econdmico-
social (World Bank, 2006). Se analisarmos a questao mais amplamente, podemos
considerar que a criminalidade pode levar a um circulo vicioso extremamente
danoso, em que o processo de desenvolvimento econbémico-social desigual
desencadeia maior violéncia (Bourguignon, 1999), reforcando a barreira ao
desenvolvimento e ao crescimento econdmico, e assim por diante.

Adicionalmente, podemos dizer que a atratividade das praticas criminais
correlaciona-se com diversas varidveis que se alteram significativamente ao longo
do processo de desenvolvimento econémico, dentre as quais a distribuicdo de
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renda e a desigualdade, a capacidade institucional, a eficiéncia das instituicées de
governo e a composi¢cao demografica da populagao (Soares e Naritomi, 2010). Em
suma, caso o pais esteja em um ciclo virtuoso de desenvolvimento, a evolugdo de
outros indicadores atua, indiretamente, como impedimento a criminalidade. Por
outro lado, caso as instituicdes nao estejam plenamente capacitadas, 0 governo
nao atue de maneira eficiente, e as condi¢gdes econdmicas nao sejam favoraveis,
a sociedade pode ser “aprisionada” em um equilibrio ruim, em que os niveis de

criminalidade aumentam no decorrer do tempo.

2.4.0Os principais determinantes da criminalidade

Os trabalhos que avaliam o impacto potencial de politicas de seguranca publica
abordam a questdo utilizando, majoritariamente, variaveis que podem ser
controladas pelos policymakers, seja através dos efeitos dissuasivos do
policiamento, da severidade das punicbes aplicadas ou das taxas de
encarceramento. Nao de menor importancia, outros estudos avaliam o impacto de
medidas pontuais sobre a ocorréncia de crimes, como as proibicdes de consumo
de alcool, porte e consumo de drogas e porte e comércio de armas, dentre outros.

Considerando o fato de que os modelos de andlise de incidéncia criminal sdo
indubitavelmente multidimensionais, a utilizagdo dos diversos fatores que atuam
como potenciais determinantes do nivel de criminalidade é imprescindivel, para
que o modelo mensure de forma correta a influéncia de cada um deles. Partimos,
entdo, para uma andlise da literatura empirica produzida ao longo dos ultimos
anos, com vistas a identificar os principais determinantes da criminalidade.

Os fatores comumente utilizados em estudos de economia do crime e de
criminologia podem ser divididos em trés categorias: fatores econémico-sociais,
fatores demograficos e fatores relacionados as acbes governamentais de
prevencao e repressao de atividades criminais.

Os principais fatores econbémico-sociais identificados pela literatura como
correlacionados com a violéncia e a criminalidade sdo a taxa de crescimento
econbémico, o nivel de renda e o nivel de desigualdade econdémica (Bourguignon et
al., 2003; Fajnzylber et al., 2002; Bricefio-Leon et al., 2008). H4, ainda, estudos
que identificam que o crescimento no numero de oportunidades econémicas legais
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leva a diminuicdo da taxa de criminalidade (Niskanen, 1994). Outros reportam
evidéncias de relagdo entre o nivel de pobreza absoluta e taxas de criminalidade
(Patterson, 1991) e entre o nivel de desigualdade de renda e a criminalidade
(Fajnzylber et al., 2002; Soares e Naritomi, 2010).

Os fatores demograficos relacionam-se, principalmente, a estrutura etaria da
populacdo®, uma vez que a literatura de criminologia associa, majoritariamente, as
populacdes jovens tanto a pratica de crimes quanto a vitimizacao (Waiselfisz,
2007). Ha, ainda, estudos que identificam a relagcdo entre a proporcao de
domicilios em que o chefe da familia € uma mulher e a taxa de homicidios,
possivelmente indicando que a socializacao de menores criados por apenas um
dos pais bioldgicos sofre um impacto negativo (o percentual de domicilios
uniparentais ou monoparentais, na consideracao de Fajnzylber e Araujo, 2001,
indica o grau de desorganizacdo social, em que “sdao reduzidos os vinculos
interpessoais que atuam como barreiras a realizacdo de atividades socialmente
ilegitimas”)®. Similarmente, Glaeser e Sacerdote (1999) e Hartung e Pessoa
(2007) identificam que a proporcao de familias formadas por apenas um dos pais
biologicos relaciona-se diretamente a taxa de criminalidade.

Por fim, os fatores relacionados as acdes governamentais incluem os
investimentos feitos na estrutura policial e no sistema prisional (medidos
principalmente através do tamanho das forgas policiais e das taxas de
encarceramento), no sistema judicial e nos programas de assisténcia social, além
das medidas administrativas e operacionais que busquem aumentar a eficiéncia
das policias e do sistema judicial (Levitt, 1996; Di Tella e Schargrodsky, 2004).

2 Alguns estudos incluem, ainda, taxas de fecundidade e percentual de maes adolescentes
(Hartung e Pessoa, 2007; Hartung, 2009).

® Levitt e Lochner (2001) destacam o “worse family environment’, que torna 0s menores mais
susceptiveis a adentrar a vida criminal. Estes ambientes sao caracterizados por “families with lower
income, a teenage mother, less-educated parents, a nonworking adult male in the home, or a
broken home (at least one natural parent absent)”.



3. Politicas publicas de controle e prevencao da criminalidade

As modalidades de intervengcao em politicas de seguranca publica sdo comumente
classificadas como politicas de controle ou politicas de prevengéo.

Embora uma parcela significativa dos estudos defenda respostas de prevencao ou
controle no combate a violéncia, os dois tipos de intervencdo sao, de fato,
complementares (World Bank, 2006). Se considerarmos que mesmo as medidas
de controle apresentam elementos preventivos (se considerarmos o efeito
dissuasivo, segundo Buvinic e Morrison, 1999 apud Banco Interamericano de
Desarollo, 2010), podemos confirmar que existe, de fato, complementaridade, e
que qualquer politica publica voltada a seguranga deverd fazer uso de ambas.

Adicionalmente, vale destacar que, apesar de muitos trabalhos afirmarem que as
medidas de carater preventivo sdo mais eficazes do que as medidas estritas de
controle, “...las medidas de prevencion pueden ser prometedoras, [pero] no es
possible aseverar que sean mas eficaces o eficientes que las medidas de control’
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2010, p.11).

Avaliaremos, entdo, as modalidades de intervengcdo em politicas de seguranca
publica e suas caracteristicas principais.

3.1.Politicas e programas de prevencao

Os programas de prevencdo da criminalidade podem ser classificados em trés
grupos (Andrade e Peixoto, 2007): os de prevencao primaria, em que as politicas
sao universais; os de prevenc¢ao secundaria, em que os esfor¢cos sdo focados nos
grupos considerados de risco; € 0os de prevencgao terciaria, em que os esforcos
sdo concentrados nos grupos ja anteriormente envolvidos em delitos e praticas
criminais.

Os programas de prevencao primaria apresentam resultados modestos no
combate a criminalidade, pois sdo demasiadamente generalizados, e focam, por
exemplo, no combate a pobreza. O Unico programa de prevencgao primaria citado
em World Bank (2006), na andlise do caso brasileiro, é o Programa Bolsa Familia.



Os programas considerados de prevengdo secundaria sdo geralmente
desenvolvidos por entidades dos governos locais ou por organizagcdes nao
governamentais, com foco nas populagdes jovens em situacao de vulnerabilidade
social, com maior risco de vitimizagdo e engajamento em atividades criminais.

Alguns exemplos das intervengdes de prevencao secundaria incluem o programa
de combate a criminalidade desenvolvido na cidade de Diadema (associado a
iniciativa de policiamento comunitario), o programa Fica Vivo, desenvolvido na
favela Morro das Pedras, na cidade de Belo Horizonte, o programa Ueré,
desenvolvido no Complexo da Maré, em Bonsucesso, Rio de Janeiro, € o
programa Paz nas Escolas, desenvolvido, desde 1999, pela Fundacao Crianga, na
cidade de Sao Paulo.

Diversas best practices sao descritas pela Organizacdo Mundial da Saude como
diretamente aplicaveis a populagdo em maior risco, notadamente, no caso
brasileiro, os jovens de 15 a 24 anos (Krug et al., 2002). Séo elas:

o Estabelecer intervengdes precoces, através de programas de
desenvolvimento social baseados nas escolas, desde a pré-escola;

¢ |Incentivar o envolvimento de adultos, principalmente no caso de regides
severamente afetadas pela criminalidade, promovendo iniciativas de tutoria
e acompanhamento;

e Fortalecer as comunidades, por exemplo, aumentando a oferta e a
qualidade de servigos de creche;

e Incentivar a mudanca de normas culturais associadas as condutas
violentas, ao machismo, ao racismo, e a discriminagdo baseada em classes
sociais;

e Fortalecer os sistemas de justica criminal e de assisténcia social, buscando
promover ideais de equidade e protecao as populagées mais vulneraveis.

Existem programas pioneiros de prevengao da violéncia, direcionados a juventude,
que obtiveram sucesso no Brasil. Um desses programas foi desenvolvido pela
UNESCO, a partir do ano 2000, no Rio de Janeiro, em Pernambuco e na Bahia, e,
com medidas simples, conseguiu reduzir os niveis de violéncia associados aos
jovens.



O programa Abrindo Espacos consistia* em manter abertas as escolas publicas
durante os finais de semana, no intuito de fornecer as comunidades opcdes
culturais e esportivas, principalmente em regides violentas desprovidas de
espacos de convivio social. As avaliagdes de impacto realizadas® sugerem que o
programa potencialmente reduz a violéncia entre os jovens, com impactos
crescentes ao longo do tempo.

Os programas de prevengao terciaria, por sua vez, visam reduzir as taxas de
reincidéncia criminal. De acordo com Fajnzylber e Araudjo (2001), os criminosos
tendem a reincidir nas praticas criminosas, pois a experiéncia reduz os custos de
cometer um crime, diminui 0os custos morais envolvidos (decadéncia moral) e
diminui os custos de oportunidade envolvidos (devido as barreiras para retornar ao
mercado de trabalho legal). Um programa de destaque na prevencgao terciaria a
criminalidade é desenvolvido pela APAC - Associacdo de Protecdo e Assisténcia
ao Condenado, através da utilizagdo de um sistema de penas alternativo e de
métodos de ressocializacao.

Além dos programas tradicionais de prevengao descritos, 0 estabelecimento de
controles sobre a venda e o consumo de bebidas alcodlicas € uma ferramenta
amplamente utilizada. Através da imposicao de restricoes de local e horario, por
exemplo, é possivel reduzir o nimero de atos violentos associados ao consumo
de alcool. Tais politicas de restricado baseiam-se em estudos que indicam que o
consumo de 4alcool é um dos principais fatores de risco associado aos homicidios®.
A cidade de Diadema, no Estado de Sao Paulo, foi pioneira na criacao de
restricdes a venda e ao consumo de alcool, em 2000. Apesar de influenciada por
outros fatores alheios a politica de restricdo, a taxa de homicidios por cem mil
habitantes na cidade foi reduzida de 75 para 34, em aproximadamente quatro
anos.

* O programa evoluiu para uma parceria com a Secretaria de Educacdo Basica do Ministério da
Educacao, e “pressupde a cooperagao e a parceria entre as esferas federal, estadual e municipal,
e a articulagao entre diversos projetos e agdes no ambito local, incluindo os da sociedade civil, da
esfera privada e de organizagdes nao governamentais” (Portal do MEC, SEB/MEC).

® Ha ressalvas quanto as avaliagdes realizadas, por problemas no desenho dos grupos de
tratamento e controle. Entretanto, os resultados indicam que o programa pode ser replicado com
sucesso em outras localidades.

® Guerrero (1999) evidencia que entre 15% e 20% das vitimas de homicidio apresenta altos indices
de alcool no sangue.
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3.2.Politicas e programas de controle

A adocado de politicas e programas de controle refere-se, geralmente, as
intervencdes nos sistemas policiais e de justica. Essas englobam mudancas
operacionais e administrativas nas forgas policiais, treinamento, mecanismos de
planejamento da acéo policial, introducédo de ferramentas de gestdo e mudancgas
nas relacdes entre as forcas policiais, o sistema judicial e diversas agéncias
governamentais.

O Brasil apresenta um sistema policial um tanto caracteristico, composto por duas
policias” — uma militar, responsavel pelo policiamento ostensivo e preventivo, e
uma civil, judiciaria, responsavel pela apuragdo dos crimes cometidos (Fajnzylber
e Araujo, 2001). Dada essa caracteristica, reformas de carater administrativo-
operacional sdo comumente propostas, pois alguns pesquisadores avaliam que,
apesar de dificil®, “a unificacdo das forcas policiais poderia pagar enormes
dividendos em termos da maior capacidade de combater o crime e da maior
eficiéncia no uso dos recursos” (World Bank, 2006, p. 51)°.

Apesar da discussao sobre a estrutura administrativo-operacional das policias no
Brasil, a questao relevante refere-se a abordagem orientada a problemas, em
contraste a abordagem estritamente reativa que caracteriza as forgas policiais
brasileiras. O policiamento orientado ao problema, ou problem-oriented policing,
no termo original, ainda pouco utilizado no Brasil, consiste em identificar, analisar
e avaliar problemas relacionados a criminalidade de maneira estratégica, no intuito
de desenvolver programas de atuagdo preventiva. Afirmamos que essa é a

questao relevante, no que tange a atuacao das policias, pois ha fortes evidéncias

” De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, “as policias militares cabem a policia ostensiva e
a preservacdo da ordem publica” (BRASIL, 2006, Artigo 144, paragrafo 5°) e “as policias civis,
dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as
funcbes de policia judiciaria e a apuracao de infragées penais, exceto as militares” (BRASIL, 2006,
Artigo 144, paragrafo 4°).

8 Apesar de ser disseminada a ideia de que a unificagdo das policias traria beneficios ao combate
a criminalidade, ndao ha estudos que comprovem ou busquem medir tais beneficios (Soares e
Viveiros, 2010).

° Tradugdo dos autores, do original “While difficult, the unification of police forces could pay
enormous dividends in terms of better crime-fighting capacity and increased efficiency in the use of
resources” (World Bank, 2006, p.51).
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de que programas de coleta e analise de informagdes criminais, aos moldes do
sistema COMPSTAT, podem representar impactos positivos no combate a
criminalidade, através de ganhos de coordenagado e de informagéo (Garicano e
Heaton, 2010; Soares e Viveiros, 2010).

Essa abordagem ja foi implantada em alguns Estados, em conjunto com a
implantagdo de sistemas de informagcdo criminal. Através da utilizagdo de
ferramentas de tecnologia, as policias do Estado Sao Paulo e do Estado de Minas
Gerais passaram a mapear as ocorréncias criminais, identificando os locais onde
ha maior ocorréncia de crimes, gerando sistemas de inteligéncia que possibilitam
o reconhecimento de tendéncias e o desenvolvimento de acdes preventivas. Esse
tipo de estratégia otimiza a alocagao dos recursos policiais (de armas e soldados a
viaturas e delegacias de policia), facilita 0 acompanhamento das atividades de
policiamento pela populagdo, e possibilita a avaliagdo da performance e da
conduta das policias.

Mesmo que a cultura de policiamento reativo ainda seja predominante nas
instituicbes policiais brasileiras, esse tipo de iniciativa de planejamento e
administracao, orientados a prevencao, tende a se multiplicar, como resultado, por
exemplo, do sucesso obtido pelas policias paulistas: desde 1999, Sao Paulo
conseguir reduzir a taxa de homicidios por 100.000 habitantes de 35,27 para
10,02 (Secretaria de Estado da Seguranca Publica — Governo de Sao Paulo,
2012).

Um problema adicional, ainda a espera de iniciativas de reforma, refere-se aos
sistemas de avaliagdo do trabalho policial. ldealmente, uma acéo policial de
sucesso € aquela em que o crime ndo ocorre (World Bank, 2006). Entretanto, a
rigidez institucional do sistema de seguranca publica brasileiro ainda prioriza
indicadores de produ¢cdo como mecanismo de avaliacdo do trabalho das policias.
Os indicadores, por exemplo, de apreensdes de drogas e armas e de operacoes
realizadas, podem ter impacto sobre a criminalidade, mas, certamente, ndo séo a
forma mais adequada de avaliar a eficiéncia do trabalho policial.

Resumidamente, as reformas do sistema policial e de justica que apresentam os
resultados mais relevantes sdo as que englobam mudancas em direcdo ao
policiamento preventivo (através da utilizacdo do policiamento orientado a
identificacdo de problemas e tendéncias criminais), a utilizagdo intensiva de
sistemas de inteligéncia, a avaliacao correta dos resultados e a determinacao da
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estrutura de inventivos adequada aos membros das forgcas policiais (World Bank,
2006).

3.2.1. Abordagens alternativas aos programas tradicionais

Como alternativa a adogao das medidas tradicionais de prevencéo e controle da
criminalidade, destacamos duas abordagens.

A primeira refere-se a adocao do policiamento comunitario como instrumento de
interacdo e aproximacdo com a populacdo. Apesar de apresentar resultados
praticos pouco significativos no que tange a reducao da criminalidade (Sherman et
al., 1997), a instituigao de policiamento comunitario tende a aumentar a confianca
da populagao na policia e a reduzir os niveis de inseguranga percebida (Fruhling,
2002 apud World Bank, 2006). As guardas municipais desempenham, nesse
sentido, um papel importante: desde que treinadas e administradas
adequadamente, podem desempenhar um papel relevante na politica de
seguranga publica, complementando as atividades desempenhadas pelas policias
civil e militar.

No entanto, vale destacar que, mesmo que seja apresentada como parte da
solugdo para o problema da criminalidade, a introdugdo do policiamento
comunitario, idealmente, deve englobar acées mais amplas, que incluem “a
descentralizacdo e abertura da organizacéo policial, um estilo de gerenciamento
mais participativo e a incorporacdo dos valores da democracia e dos direitos
humanos na cultura profissional da policia” (Mesquita Neto, 1998, p. 9). Por se
tratar de uma mudanca de carater administrativo-operacional significativa, a
introducdo do policiamento comunitario ainda encontra resisténcias de setores da
comunidade e da policia (Muniz et al., 1997).

Finalmente, merece destaque a questdo dos consércios intermunicipais,
desenvolvidos no Brasil, por municipios de menor porte, no intuito de promover
politicas publicas que requerem maiores escalas de planejamento e influéncia.
Esse tipo de abordagem torna possivel que municipios menores formulem
programas de enfrentamento da criminalidade em parceria com outros municipios,
estabelecendo estratégias de prevencao e controle locais e regionais, envolvendo
policias e 6rgaos de seguranca publica estaduais e federais. Um exemplo é o
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Consdércio Intermunicipal de Seguranca Publica e Cidadania de Londrina e regido
(CISMEL), desenvolvido em conjunto com o Programa Nacional de Seguranca
Publica com Cidadania (Pronasci) do Ministério da Justica, que articula politicas
de seguranga publica com agdes sociais.

3.3. As abordagens setoriais e intersetoriais

Além dos programas diretamente relacionados as politicas de prevencéo e
controle explorados na secao anterior, ha uma corrente da literatura que os
classifica de uma maneira diferente, entre abordagens setoriais e intersetoriais
que podem ser empregadas no combate a violéncia. Identificadas como
“respostas de politica publica a questao da violéncia”, as abordagens englobam
diversos esforgos, envolvendo entidades governamentais e da sociedade civil.

A abordagem em termos de politicas de seguranca publica mais difundida é,
certamente, a de justica criminal. O enfrentamento da criminalidade baseia-se em
maiores taxas de prisdo, maiores taxas de encarceramento, maiores indices de
condenacdo e sentengas mais longas, buscando reduzir a criminalidade atravées
da dissuasdo e da incapacitacdo dos criminosos (World Bank, 2006). Esta
abordagem equivale, em termos praticos, as acées expostas na secao 3.2, que
explora as politicas e os programas de controle da criminalidade.

A abordagem de saude publica baseia-se na identificacdo de causas e fatores de
risco que levam a violéncia. O enfrentamento da criminalidade envolve o
desenvolvimento e a implantacdo de intervengdes de carater majoritariamente
preventivo, identificando as especificidades de cada localidade. A vantagem reside
na adequacao as reais demandas locais e, a desvantagem, no tempo maior para
obtencdo de resultados mensuraveis. Esta abordagem explora o combate a
criminalidade de maneira similar as politicas de prevencao apresentadas na secao
3.1, em linha, também, com os fatores de risco identificados pela epidemiologia
classica e pelo modelo ecolégico.

A abordagem de resolugéo de conflitos e direitos humanos baseia-se em métodos
alternativos de mediagdo e negociacdo, principalmente com o envolvimento de
ONGs em cenérios poés-conflito. O enfrentamento da criminalidade envolve a
garantia dos direitos humanos dos envolvidos, majoritariamente em comunidades
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marginalizadas. A implantacdo do policiamento comunitario pode contribuir na
consecucgao desses objetivos, desde que “os valores da democracia e dos direitos
humanos” sejam introduzidos na cultura profissional da policia (Mesquita Neto,
1998), como mencionado na secao anterior.

A abordagem de desenho ambiental (e renovagao urbana) baseia-se na premissa
de que as oportunidades para a ocorréncia de violéncia possam ser reduzidas
através de intervencbes de planejamento urbano (incluindo, por exemplo, a
alocacao de unidades policiais e melhorias na iluminagao publica e nas linhas de
transporte publico). A vantagem dessa abordagem é que a percepcao da
populacao sobre a violéncia é também melhorada, principalmente em vizinhancas
consideradas mais sujeitas as ocorréncias criminais (World Bank, 2006).

A abordagem para seguranga-cidada ou, mais genericamente, seguranca publica,
€ a mais intersetorial das abordagens aqui apresentadas, por definicdo. Nessa, o
enfrentamento da violéncia se da através de intervengdes da abordagem de saude
publica, associadas a intervengbes da abordagem de justica criminal e da
abordagem de desenho ambiental e renovacdo urbana. O exemplo pratico
classico de implantacdo dessa abordagem € Bogota, entre os anos de 1994 e
2000 (World Bank, 2006).

Finalmente, a abordagem de desenvolvimento comunitario prioriza a reconstru¢ao
das instituicées formais e informais de localidades especificas, em parceria com
ONGs, majoritariamente enfrentando questdes de violéncia doméstica e violéncia
associada a gangues. Exemplos de sucesso sdo os projetos das organizagdes
nédo governamentais Viva Rio e Sou da Paz. Nesse tipo de intervencdo, o
policiamento comunitario pode atuar de maneira complementar.

O quadro 3.1 resume as abordagens exploradas, seus objetivos, os tipos de
violéncia abordados e as intervencdes tipicas.

Apés explorarmos a literatura te6rica e empirica, assim como as diferentes
abordagens sobre a criminalidade, os fatores a ela associados, e as politicas
publicas, programas e intervencdes designados a preveni-la e a combaté-la, é
possivel listar algumas conclusdes preliminares importantes.

As epidemiologias apresentadas, que se propde a “diagnosticar” o fenébmeno da
criminalidade, seus fatores condicionantes e determinantes, similarmente ao
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modelo ecolodgico, identificam as provaveis causas da violéncia e da criminalidade,
assim como fatores que, mesmo que nao apresentem relacdo causal com a
questdo, correlacionam-se de maneira relevante e merecem atencdo. As
abordagens de politica publica, por sua vez, organizam o conhecimento originado
por cada uma dessas formas de diagnéstico, e apresentam as formas disponiveis
aos gestores publicos para o enfrentamento do problema.

Quadro 3.1: abordagens setoriais e intersetoriais de combate a violéncia.

Abordagem de politica publica

Objetivos

Tipos de violéncia

Intervencdes tipicas

Setor-especificas

Justiga/Criminal

Diminuir e controlar a violéncia,
seja através de maiores taxas de
encarceramento e condenacdo,
ou através de punigdes mais
severas

Crime
Roubo Reforma judicial
Corrupgdo
i
rime Reforma policial
Roubo

Delinguéncia
Roubo
Violéncia doméstica

Sistema judicial acessivel
Cortes e tribunais "itinerantes”

Violéncia doméstica

Policiamento comunitério
Delegacias da Mulher

Prevenir a violéncia através da

Programas na pré-escola

Resolugdo de conflitos
e direitos humanos

conflitos, através de negociagdo e
reforgo dos direitos humanos,
pelo Estado ou por outros atores
sociais

redugio de fatores de risco Programas de visita domiciliar
individuais Violéncia juvenil Programas de desenvolvimento
Saude publica Violéncia sexual social baseados na escola
Homicidio . . B
Restricdo a venda de lcool
Restrigio & propriedade de armas
Programas de gun buy back
Resolugio ndo violenta de Violéncia politica Sistema de justiga tradicional

Vicl&ncia institucional
Abusos de direitos
humanos
Detencéo arbitraria

Representantes governamentais
de direitos humanas

OMGs de apoio a sociedade civil

Intersetoriais

Desenho ambiental e renovagéo
urbana

Redugdo da viol&ncia através do
foco no ambiente em que o crime
acorre

Violéncia econdmica
Violéncia social

Programas no nivel municipal

Seguranga cidad3/
Seguranga publica

Utilizar medidas intersetoriais
para prevenir e

violéncia

reduzir a

Violéncia econémica

Viol&ncia social

Programas no nivel nacional

Programas no nivel municipal

Desenvolvimento
comunitario/
Capital social

Reconstrugdo do capital social, da

conflanca e da coesdo em
instituigbes sociais formais e
informais

Gangues de jovens

Programas no nivel comunitdrio

Viol&ncia doméstica
e familiar

Servico de crise para vitimas
suporte e prevengdo continuos
Campanhas de comunicagdo
Programas escolares
Programas para perpetradores

Fonte: World Bank, 2006.
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Apoés a andlise dos trabalhos tedricos sobre a criminalidade, passamos a avaliar o
cenario atual da violéncia na América Latina, no Brasil, no Estado do Rio Grande
do Sul e nos municipios-alvo, nas se¢des seguintes.

4. O crime e a violéncia na América Latina e no Brasil

A América Latina figura como uma das regides mais violentas do mundo,
ultrapassada apenas pelo continente africano (Harrendorf et al., 2010). Além
disso, a violéncia e a criminalidade s&o identificadas como a maior preocupac¢ao
da populacao da regiao como um todo (Latinobarémetro, 2008).

Adicionalmente, o fato de a América Latina ser uma das grandes produtoras de
drogas ilicitas e rota de passagem do trafico internacional fortalece o crime
organizado e enfraquece a estabilidade institucional (Keefer et al., 2009 apud
Soares e Naritomi, 2010).

Ao analisarmos os indicadores apresentados na tabela 4.1, confirmamos a
América Latina como a regido mais violenta do mundo. Apesar de os dados de
Soares e Naritomi (2010) serem referentes a década de 90, a situagdo, no que
tange aos indicadores de criminalidade, nao € muito diferente nos dias atuais. Se
avaliarmos os dados apresentados, perceberemos que a regiao apresenta, além
dos problemas relacionados a violéncia, problemas socioeconémicos relevantes.

Tabela 4.1: Criminalidade e indicadores demograficos na América Latina

Mortalidade por causas . . 3 Escolaridade média
- 3 Expectativa de vida PIB per capita )

Regido violentas (por 100.000 hab) [maiores de 15 anos)
América Latina e Caribe 21.8 714 7708 8.6
Ameérica do Norte 6.5 76.1 25672 11.6
Europa Ocidental 4 76.2 19532 8.7
Paises anteriormente comunistas 17.2 68.9 6009 8.9
Pacifico Ocidental 7.8 76 17839 9.4

Fonte: adaptado pelos autores, a partir de Soares e Naritomi (2010).

Se optarmos por avaliar os dados apresentados por Harrendorf et al. (2010), a
América do Sul aparece como a segunda regidao mais violenta do globo, atras
apenas da Africa (na realidade, os autores decompde o continente africano em
regides, listando, como mais violentas que a América do Sul, a Africa Meridional, a
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Africa Central e a Africa Oriental). Como podemos perceber, a questdo &
gravissima no continente sul-americano, no qual o Brasil ocupa uma nada
confortavel terceira posicao, dentre treze paises.

4.1.0 crime e a violéncia no Brasil

Os trabalhos empiricos que avaliam a criminalidade no Brasil sdo relativamente
recentes, com destaque ao trabalho pioneiro de Zaluar (1985). O trabalho consiste
em uma investigacdo antropolégica no Rio de Janeiro, especificamente no
conjunto habitacional Cidade de Deus, associando a violéncia predominante nessa
comunidade ao contexto social de pobreza e ao convivio com criminosos.

Com outra abordagem, existem trabalhos que apontam a transicdo do sistema
ditatorial para o sistema democratico como uma das causas da violéncia e das
distorgbes do sistema policial brasileiro, segundo os quais:

“0 ajustamento das instituicbes de seguranca publica e justica,
essencial para a conversdo dos direitos civis em direitos efetivos,
aos procedimentos legais democraticos levou mais tempo do que no
nivel das instituicées politico-democraticas” (Carneiro, 2000, p.107).

Ao longo da década de 90, poucos trabalhos relevantes foram produzidos com
analises especificas do caso brasileiro, como Beato Filho (1998). Alguns trabalhos
abordaram a questao de maneira comparativa, incluindo estudos sobre outros
paises latino-americanos, como Fajnzylber et al. (1998).

Ao longo dos anos 2000, diversos trabalhos voltaram a abordar a questdo da
violéncia e do combate a criminalidade, como Beato Filho e Reis (2000), Andrade
e Lisboa (2000), Cerqueira e Lobao (2003), Cerqueira et al. (2005) e Sapori (2007
e 2009).

A grande maioria desses trabalhos aborda a questdo em busca de determinantes,
listando, principalmente: questées relacionadas ao mercado de trabalho (o
desemprego é abordado em Beato e Reis, 2000, ao passo que Andrade e Lisboa,
2000, abordam a influéncia do nivel dos salarios reais sobre a criminalidade);
questdes relacionadas a distribuicdo de renda (Andrade e Lisboa, 2000); e
questdes relacionadas a dindmica econémico-social e a alocagao de recursos em

segurancga publica (Cerqueira e Lobao, 2003 e Cerqueira et al., 2005).
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Alguns trabalhos exploram a relagéo entre a estrutura do sistema policial brasileiro
e a criminalidade, discutindo o sistema de duas policias e suas implicacoes
(Carneiro, 2000; Soares e Viveiros, 2010). Outros identificam o elevado niumero de
homicidios cometidos por policiais no exercicio da fun¢do, demonstrando
distorgbes no sistema de seguranga publica baseado na violéncia como resposta a
criminalidade (Cano e Santos, 2001). Para outros, ainda, a precariedade da
instituicdo policial, tanto em termos de capital fisico quanto em termos de capital
humano, capacidade de articulacdo e qualidade de treinamento, leva a resultados
aquém dos desejados pela sociedade (Muniz et al., 1997).

Quando buscamos trabalhos que avaliem os impactos e os custos associados as
intervencdes em politicas de seguranga publica, os trabalhos sao pontuais. As
avaliacoes dos custos impostos pela violéncia e pela criminalidade sdao mais
comuns. Os trabalhos mais relevantes sdo BID (1998), Kahn (1999), Carneiro
(2000), Rondon e Andrade (2003) e Cerqueira et al. (2007). Quando buscamos
trabalhos que avaliem, além dos custos, os impactos das politicas de combate a
violéncia e o impacto econdmico das intervengfes, identificamos apenas os
trabalhos de World Bank (2006) e Andrade e Peixoto (2008).

Dada a escassez de trabalhos que busquem avaliar economicamente as
intervencdes em politicas de segurancga publica no pais, o presente estudo tem o
potencial de contribuir em duas frentes: no que tange a implantagdo do programa
de seguranca publica proposto, e no que tange a literatura de economia do crime
no Brasil.

4.2. Experiéncias de sucesso no combate a criminalidade na América
Latina e no Brasil

A fim de avaliarmos a adequacao dos objetivos propostos pela intervencdo em
politicas de seguranca publica no Estado do Rio Grande do Sul, buscamos
identificar experiéncias anteriores de combate a criminalidade, no Brasil e na
Ameérica Latina, que compartilhem caracteristicas com as intervengdes propostas
pelo programa em avaliacao.
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Como primeiro ponto, merece destaque o fato de que as experiéncias de sucesso
identificadas compartilham, como fator-chave, a participacdo dos governos locais
como agentes efetivos nas novas politicas publicas de seguranca.

Adicionalmente, de acordo com o relatério do Banco Mundial (World Bank, 2006),
outro fator de sucesso comum a essas experiéncias é a abordagem que explora a
complementaridade entre medidas de prevencao e controle, utilizando sistemas de
policiamento problem-oriented, modernos sistemas de informagado criminal, e
atividades de prevencao direcionadas aos tipos de delito em que as medidas
preventivas s&o mais custo-efetivas.

A identificagdo de experiéncias de sucesso é importante, pois, mesmo que
existam trabalhos na literatura internacional que identifiquem as politicas publicas
que funcionam, as que nado funcionam e as que parecem promissoras (World
Bank, 2006), pouquissimos programas desenvolvidos no Brasil foram avaliados de
maneira rigorosa. Além disso, a identificacdo de caracteristicas compartilhadas
pelas intervengcbes em avaliacdo € positiva, pois pode indicar, com base em
experiéncias anteriores, maiores probabilidades de sucesso.

4.2.1. Cali

O programa DESEPAZ (Desarollo, Seguridad y Paz) de combate a criminalidade
desenvolvido em Cali foi pioneiro enquanto programa integrado de gestdao da
seguranca publica, instituido em 1992 pelo prefeito da cidade de Cali, Dr. Rodrigo
Guerrero.

A principal caracteristica do programa refere-se a ruptura com a abordagem
tradicional de que a criminalidade era causada pela pobreza. A partir de uma
abordagem de saude publica, buscou-se o controle dos fatores de risco
identificados e associados mais diretamente a ocorréncia de praticas violentas,
instituindo novos programas de policia, justica e direitos humanos.

Paralelamente, foram desenvolvidas iniciativas de desarmamento de civis e de
restricbes a venda de bebidas alcodlicas, que ajudaram na redugcdo dos
homicidios e possibilitaram a alocagdo dos escassos recursos dos sistemas
policial e judicial no combate ao crime organizado e ao trafico de drogas (Guerrero

e Concha-Eastman, 2001).
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Um dos fatores-chave, no entanto, foi o envolvimento comunitario no processo:
reunidées semanais em cada um dos 20 distritos da cidade incluiam a participag¢ao
de liderancas comunitarias na discussdo de politicas de aplicacdo da lei, de
educagao e de desenvolvimento social, culminando em uma reducdo de
aproximadamente 35% na taxa de homicidios'® entre 1991 e 1994 (de 124 a cada
100.000 habitantes, para 80 a cada 100.000 habitantes).

4.2.2. Bogota

O programa de combate a criminalidade de Bogota foi inspirado no programa
desenvolvido em Cali, com intervencdes baseadas em programas integrados de
saude publica, ordem publica, recuperacédo de areas degradadas, desarmamento,
resolucao de conflitos, investimentos em policiamento e desenvolvimento de um
sistema judicial acessivel a populagao.

Em 1995, o programa foi iniciado com o desenvolvimento de um sistema de
informagdo e monitoramento criminal, através da criacdo de um observatério de
violéncia e crime. A seguir, diversas politicas foram implantadas, incluindo
restricdes as vendas de bebidas alcodlicas, aquisicdo de novos equipamentos de
apoio a acao policial, controle e monitoramento de acidentes de trafego,
assisténcia a grupos sociais vulneraveis e criagdo de novas formas de interagao
entre a policia, os 6rgaos judiciais e a comunidade.

Como resultado da acao integrada, a taxa de homicidios por 100.000 habitantes
na Cidade de Bogota caiu de 80 para 21, entre 1993 e 2004 (Mockus, 2001 apud
World Bank, 2006).

4.2.3. Estado de Sao Paulo

A partir da experiéncia das cidades colombianas de Cali e Bogota, a cidade de
Sao Paulo adotou uma estratégia similar no combate a criminalidade, integrando

"% Alcadia de Santiago de Cali. Resefa histérica — Asesoria de Paz — DESEPAZ. Acesso em
20/06/2012, através da URL http://www.cali.gov.co/desepaz/publicaciones.php?id=40673.
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politicas publicas de informacao e acao policial a programas de restricdo a venda
de bebidas alcodlicas e a¢des sociais.

A utilizacdo de sistemas de informacéo e de mapeamento da atividade criminal
possibilitou a atuagdo proativa das policias estaduais. Adicionalmente, a
implementagdo de programas sociais direcionados e melhorias nos transportes
publicos contribuiram para a melhoria das estatisticas criminais no Estado e na
Cidade de Sao Paulo.

Alguns dos resultados obtidos derivam, também, da adocao de politicas publicas
federais, como o Estatuto do Desarmamento (Lei n® 10.826 de 22 de Dezembro de
2003) e de mudancgas na estrutura etéria da populagédo. De acordo com De Melo e
Schneider (2009), no final dos anos 90, a parcela jovem da populagdo comegou a
decrescer e, por se tratar da faixa etaria mais suscetivel a atividade criminal, as
taxas de criminalidade tenderiam a diminuir naturalmente.

Como resultado das medidas conjuntas de prevengdo social, prevencao
situacional, reforma policial e medidas de controle, entre 1999 e 2005, o numero
de homicidios'" foi reduzido em 44.6% e a taxa de homicidios por cem mil
habitantes foi reduzida em mais de 50%.

4.2.4. Diadema

A Cidade de Diadema adotou, também, uma estratégia integrada de combate a
criminalidade, através de um plano municipal autbnomo, instituindo a participagéao
comunitaria efetiva como um dos pilares das politicas publicas de seguranca.

Foram adotadas politicas inovadoras, similares as implantadas em Cali, incluindo
encontros mensais entre autoridades politicas, policiais, religiosas e comunitarias
e a criagao de equipes de trabalho preventivo junto a pais, professores e alunos,
visando principalmente a redugdo da violéncia na rede publica de ensino. Como
no caso paulista, o processo de tomada de decisdes foi aperfeicoado com o
auxilio de sistemas de informagao sobre a criminalidade (Soares e Naritomi,
2010). Outro ponto determinante na drastica reducdo da criminalidade foi a
restricdo a venda de bebidas alcodlicas apds as 22 horas.

"' De acordo com dados do Sistema de Informagées sobre Mortalidade do Ministério da Satde.
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Como resultado da combinacao dessas medidas de prevencao social e prevengao
situacional, as taxas de homicidio foram reduzidas de 76 por cem mil habitantes,
em 2000, para 35 por cem mil habitantes em 2004.

4.2.5. Belo Horizonte

Um dos destaques da politica de segurancga publica colocada em pratica na cidade
de Belo Horizonte refere-se ao pioneirismo na utilizacdo de informagdes criminais
geo-referenciadas.

A concentracao espacial das ocorréncias criminais na cidade é muito significativa,
sendo que 8 dos 2500 setores censitarios de Belo Horizonte respondem por
aproximadamente 10% dos crimes violentos, claramente caracterizando-os como
hot spots (Beato Filho et al.,, 2005). Identificadas essas regides, foram
desenvolvidas estratégias de intervengé@o preventiva, como o programa Fica Vivo,
direcionado a jovens de 12 a 24 anos em situacao de risco.

Desde 2003, através de politicas de integracdo das policias civil e militar, de
investimentos em projetos de prevencao, e de investimentos no sistema prisional,
0 numero de crimes violentos caiu 45% no Estado e 59% em Belo Horizonte (da
Cruz et al., 2011).

Ao comparar as intervencdes e os resultados em politicas de seguranca publica
nos estados de Sao Paulo e Minas Gerais, da Cruz et al. (2011) ressaltam que
“...a agcao de governo na seguranc¢a publica deve combinar a¢des de investimento,
planejamento, gestao e articulagdo de acgdes repressivas e preventivas” (da Cruz
et al., 2011, p. 30).

Identificadas as experiéncias consideradas de sucesso no combate a
criminalidade, partimos para a avaliacdo da situacao atual da seguranca publica
no Estado do Rio Grande do Sul.
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5. Avaliacao das intervencoes a partir do cenario atual da seguranca publica
no Estado do Rio Grande do Sul

As andlises econOmicas terdo como baseline a situacdo atual da seguranca
publica no Estado do Rio Grande do Sul e nos municipios-alvo, a partir do qual
serao feitas as avaliagcdes de impacto dos investimentos em seguranca publica.

Os municipios-alvo das intervengdes e da analise econdmica s&o Alvorada, Porto
Alegre e Viamao (trés municipios da Regidao Metropolitana de Porto Alegre, de um
total de trinta e um que a compde oficialmente), identificados no mapa 5.1.

Mapa 5.1: municipios-alvo da intervencao no Estado do Rio Grande do Sul

Fonte: elaboragao dos autores, a partir da Divisao Territorial Brasileira/IBGE.

As avaliac6es tomam por base os seguintes indicadores, para o Estado e para os
municipios-alvo:

e Homicidios;

e Tentativas de homicidio;

e Lesdes corporais dolosas;

e Latrocinios;

e Roubos (inclui roubo de veiculos);
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O principal indicador, devido as vantagens em termos de erro de medida e
padronizagdo, serd o numero de homicidios por cem mil habitantes.
Adicionalmente, utilizaremos a soma dos crimes violentos letais intencionais por
cem mil habitantes, ou CVLI, calculado como a soma dos homicidios, tentativas de
homicidio, crimes de lesdo corporal dolosa, latrocinios e roubos.

5.1. A situacao atual da criminalidade no Estado e nos municipios-alvo

Entre 1998 e 2010 ocorreram mais de 625 mil assassinatos'? no Brasil, fazendo
com o que o0 pais se tornasse um dos mais violentos do mundo. Destaca-se,
também, a situacdo do Rio Grande do Sul, Estado em que a taxa de homicidios
por cem mil habitantes cresceu 25,47% entre 1998 e 2010, frente a um aumento
de 5,66% na taxa de homicidios por cem mil habitantes no Brasil. A evolugédo das
taxas de homicidios por cem mil habitantes pode ser visualizada na Tabela 5.1'%, a
seguir.

Tabela 5.1: Taxa de homicidios por 100.000 habitantes, Brasil e Estado do
Rio Grande do Sul (1998-2010)

UF 1993 2004 2010 4 (1998-2010)
Rio Grande do Sul 15.40 18.46 19.33 25.47%
Brasil 25.93 26.64 27.40 5.66%

Fonte: Elaboracdo dos autores, com dados do SIM/DATASUS e estimativas de populagcao
habitante por UF do IPEADATA (exceto 2010, em que foram utilizados dados do Censo
Demografico 2010)

Ao avaliar as estatisticas de homicidios ao longo dos ultimos anos para os
municipios-alvo no Estado, encontramos resultados ainda mais alarmantes: os
trés municipios-alvo das intervencées — Alvorada, Porto Alegre e Viamao -
apresentaram crescimento significativo das taxas de homicidios por cem mil
habitantes.

'2 Fonte: SIM/DATASUS. Para o calculo, foram considerados apenas os Obitos por causas
externas, de acordo com a Classificagdo Internacional de Doengas CID-10, Grandes Grupos de
X85 a Y09 — Agressoes.

'3 A tabela completa, com taxas de homicidio calculadas ano a ano, encontra-se no Apéndice |.
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Tabela 5.2: Evolucao da taxa de homicidios por 100.000 habitantes no Estado
€ hos municipios-alvo

Taxa de homicidios por cem mil habitantes

Ano RS Alvorada Porto Alegre Viamao
19398 15.40 40.27 23.35 24,00
1999 15.34 36.45 24.89 29.87
2000 16.323 40,77 29.99 29.90
2001 17.97 50.33 25,92 22.77
2002 18.37 55.50 31.23 18.12
2003 18.13 50.28 28.84 26.88
2004 158.46 58.89 30.85 3341
2005 15.64 47.09 33.95 33.50
2006 17.98 34.43 30.26 24.43
2007 20.61 63.24 40.26 39.09
2008 21.85 56.80 39.78 56.24
2009 20.45 50.02 33.98 45.41
2010 19.33 35.71 32.50 33.42
4 (1998-2010) 25.47% 38.33% 39.17% 39.25%

Fonte: elaboragdo dos autores, a partir de dados do SIM/DATASUS, dados populacionais do IBGE
e estimativas de populagao habitante do IPEADATA.

A variagao das taxas de homicidio por cem mil habitantes entre 1998 e 2010 é de
38,33%, 39,17% e 39,25% para os municipios de Alvorada, Porto Alegre e
Viamao, respectivamente. Se considerarmos os trés municipios como uma
unidade, tratando-os genericamente como alvo da interveng¢do, o crescimento da
taxa de homicidios por cem mil habitantes atingiu 39,46% entre 1998 e 2010.

A fim de avaliar a evolugdo das taxas de uma maneira adicional, porém simples,
optamos por incluir uma linha de tendéncia (poténcia, com R?=0,6648), que pode
ser visualizada no grafico 5.1, a seguir. Mesmo que a linha de tendéncia
apresentada seja calculada apenas com base nas préprias taxas de homicidio,
sem considerar outros fatores que influenciam a violéncia e a criminalidade, o
exercicio é valido, e indica que a questao merece atencao imediata.
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Grafico 5.1: Tendéncia criminal nos municipios-alvo

Tendéncia criminal nos municipios-alvo
(taxa de homicidios por cem mil habitantes)

50
i\

=
30 ,.—--‘ﬁv

20

10

=
=
]

1988
19949
2000
2001
2002
2003
2005
2006
2007
2008
20089
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

™

Tendéncia

s N UM Cl pi05-2 WD

Nota: para o célculo das taxas de homicidio dos municipios-alvo como uma unidade de analise,
somamos o0 numero de homicidios e a populagdo habitante anualmente, com base em dados do
SIM/MS e dados populacionais do IBGE e do IPEADATA.

O que se pode depreender dessa andlise preliminar € que a situacdo da
segurancga publica no Estado do Rio Grande do Sul requer intervengbes imediatas.
Como apontado por Andrade e Lisboa (2000), Fajnzylber et al. (2002a e 2002b) e
Machin e Meghir (2004), a criminalidade tem um carater inercial relevante, e lidar
com a questao da violéncia de maneira urgente é imperativo, como forma de evitar
ondas de crime no médio e longo prazos.

Com vistas a aprofundar a andlise da situacdo corrente da criminalidade no
Estado, avaliaremos questbes complementares: o numero de homicidios
cometidos com o uso de armas de fogo, o numero de mortos em confrontos com a
policia (como uma proxy da violéncia das instituicbes policiais no combate ao
crime), e a politica prisional do Estado do Rio Grande do Sul.

O grafico 5.2 apresenta a evolugdo das taxas de homicidios causados por
projéteis de armas de fogo, no Brasil e no Estado do Rio Grande do Sul.
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Grafico 5.2: Taxa de homicidios causados por armas de fogo — 1998-2010
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Fonte: elaboragcao dos autores a partir de dados do SIM/DATASUS. Nota: foram considerados
apenas os Obitos decorrentes de Agressdes causadas por armas de fogo (representados pelos
grupos X-93, X-94 e X-95), de acordo com a Classificagao Internacional de Doengas CID-10.

E possivel constatar que, apesar da promulgacdo da Lei N° 10.826, de 22 de
Dezembro de 2003 (conhecida como Estatuto do Desarmamento), e de
recomendacdes recorrentes em trabalhos da literatura (dentre os quais
destacamos Londorio e Guerrero, 1999), ha evidéncias de que o controle sobre o
comércio e o porte de armas no Brasil ndo alcangou os resultados almejados.
Mesmo com a introducéo de restricbes ao registro, a posse e ao comércio de
armas de fogo no pais, as taxas de homicidios causados por projéteis de armas
de fogo apresenta estabilidade no nivel nacional, apesar de uma aparente
tendéncia de queda no Estado do Rio Grande do Sul nos ultimos dois anos.

O grafico 5.3 apresenta a evolugdo das taxas de homicidios causados por
intervengdes legais, no Brasil e no Estado do Rio Grande do Sul.
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Grafico 5.3: Uso de forca letal pelas policias
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Fonte: SIM/DATASUS. Nota: foram utilizados apenas os 6bitos classificados como causados por
intervengdes legais (Grupo CID-10 Y35), caracterizadas como “aquelas em que a policia ou outras
forcas de manutengdo da lei, incluindo militares em servigo, no decorrer de priséo ou tentativa de
prisdo de ofensores da lei, contendo desordens, mantendo a ordem ou em outras agdes legais”.
Ainda que subestimadas, as mortes causadas por confrontos com a policia sao significativas.

A utilizagdo do numero de mortes causadas por intervengdes legais por cem mil
habitantes visa avaliar o uso de forca letal pelo Estado no combate a
criminalidade. Ainda que varias dessas mortes ocorram como consequéncia de
reais confrontos entre policiais e criminosos, as instituicdes de direitos humanos
alertam para o uso excessivo da forca letal (Caldeira, 2002; Human Rights Watch,
2009). Como pode ser visualizado no grafico 5.2, as mortes causadas por
intervencdes legais apresentam uma clara tendéncia de crescimento no Estado do
Rio Grande do Sul e no Brasil, mesmo quando excluidos os ébitos registrados no
Estado do Rio de Janeiro'.

" O Estado do Rio de Janeiro é responsavel por mais de 54% das mortes causadas por
intervengdes legais, muito mais do que proporcionais aos 8,48% que sua populagido habitante
representa no total de habitantes do pais.
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Partindo para a andlise da politica prisional do Estado do Rio Grande do Sul,
podemos concluir que, apesar do aumento significativo no numero de presos por
100.000 habitantes desde 2003, a criminalidade no Estado e nos municipios de
interesse nao apresentou, no mesmo periodo, tendéncia de queda (com excecao
de uma recente queda nos municipios de Viamao e Porto Alegre). As taxas de
encarceramento por 100.000 habitantes podem ser visualizadas no grafico 5.4, a
sequir.

Grafico 5.4: Taxa de encarceramento no Estado do Rio Grande do Sul
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350.00

300.00
250.00 ,/
200.00 —__f/—""—f
150.00 /

100.00

50.00

0.00
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

s BTG 5| — RS

Nota: elaboracdo dos autores, a partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional
(Depen/Ministério da Justica) e dados populacionais do IBGE e do IPEADATA.

Diversos sao os trabalhos que avaliam o trade-off entre politicas de aumento da
taxa de encarceramento, reducao da criminalidade e politicas sociais alternativas,
como Donohue e Siegelman (1998), em que os autores comparam a eficacia de
um aumento de 50% na populacdo encarcerada a eficacia da aplicagao dos
recursos necessarios para esse aumento, alternativamente, em politicas sociais.
Os autores estimam a elasticidade do crime em relacdo a populacao encarcerada

entre 0,10 e 0,30, com efeitos de reducdo da criminalidade diretamente
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relacionados ao aumento na taxa de encarceramento. Esse efeito nao é
observado no caso do Estado do Rio Grande do Sul.

Como possivel contraponto ao aumento da taxa de encarceramento, avaliamos a
evolugao do déficit de vagas no sistema penitenciario, no grafico 5.5, e verificamos
que é possivel especular sobre as causas do reduzido efeito do aumento da taxa
de encarceramento sobre a criminalidade: como o sistema prisional estadual
trabalha além de sua capacidade, a eficiéncia das politicas de reabilitacdo é
comprometida, possivelmente gerando efeitos adversos sobre os indicadores de
violéncia e criminalidade.

Grafico 5.5: Evolucao do déficit de vagas no sistema prisional
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Nota: elaboracdo dos autores, a partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional
(Depen/Ministério da Justi¢a) e dados populacionais do IBGE e do IPEADATA.

Em suma, o cenério atual da seguranca publica no Estado do Rio Grande do Sul e
nos municipios de Alvorada, Porto Alegre e Viamao é preocupante. Embora as
taxas de homicidio tenham apresentado uma aparente tendéncia de queda nos
ultimos dois anos em Porto Alegre e em Viamao, e no ultimo ano no Estado como
um todo, ao analisarmos a tendéncia ao longo dos ultimos dez anos, a intervengao
em politicas de seguranca publica torna-se urgente. Merece destaque, ainda, o
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fato de que os trés municipios-alvo dos programas de combate a criminalidade
apresentam taxas de homicidio muito superiores a taxa estadual.

Se partirmos para a avaliagdo da taxa de homicidios na populacdo-alvo do
programa proposto, os jovens de 15 a 24 anos, podemos concluir que a situagao
da seguranca publica no Estado é ainda mais grave.

Tabela 5.2: Taxa de homicidios por 100.000 habitantes no grupo-alvo das
intervencoes, nos municipios de interesse

Taxa de homicidios - 15-24 anos Taxa de homicidios - 15-24 anos, sexo masculino
Alvorada 111.75 212.29
Porto Alegre 80.41 152.89
Viamao 74.22 137.27

Fonte: O nimero de homicidios foi obtido junto ao SIM/MS. Os dados de populagao entre 15 e 24
anos foram obtidos junto ao Censo da Populagdo 2010, do IBGE. Para estimar a taxa de
homicidios entre jovens de 15 a 24 anos do sexo masculino, utilizamos a proporcéo de populacédo
masculina de cada um dos municipios para todas as idades, por falta de dados especificos de
distribuicdo entre géneros para todas as faixas etarias.

As taxas de homicidios entre os jovens de 15 a 24 anos e entre os jovens de 15 a
24 anos do sexo masculino observadas sdao extremamente altas, e confirmam a
necessidade de intervencao imediata.

Com base no cenario atual, procederemos com as avaliagbes de impacto e
retorno econdmico para, finalmente, desenvolver a avaliagdo econémica das
intervengdes propostas.

6. Analise econémica dos investimentos em seguranca publica no Estado
do Rio Grande do Sul

A fim de desenvolvermos a avaliagdo econémica dos investimentos propostos,
realizaremos a avaliagdo do impacto potencial dos programas de seguranca
publica e a avaliagcao de retorno econémico desses programas. Apos estimarmos
o impacto potencial das intervengdes e calcularmos os custos impostos a
sociedade pela violéncia e pela criminalidade, seremos capazes de avaliar
economicamente os potenciais beneficios das intervengdes propostas.
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Utilizaremos a metodologia desenvolvida por Greenwood et al. (1998) para avaliar,
economicamente, os programas de prevengcdo e combate a criminalidade
propostos para o Estado do Rio Grande do Sul.

6.1. As intervencoes em politicas de seguranca publica no Estado do Rio
Grande do Sul

Genericamente, o dominio das politicas publicas relacionadas a seguranca
engloba programas de combate a pobreza, programas direcionados aos grupos de
risco ou de elevada vulnerabilidade, programas de fortalecimento do capital social
(especialmente em areas urbanas com populacées mais pobres), programas de
capacitagcao governamental (incluindo associacdao com a sociedade civil e com
organizacoes privadas), e programas de reforma do sistema de justi¢ca criminal. As
intervencdes incluem, por exemplo, aumento da capacidade de prevencgao,
aprimoramento do controle e da investigacao dos delitos, e melhoria das praticas
de reabilitacdo da populacdo de jovens infratores e da sua consequente
reintegracdo ao tecido social.

O objetivo geral do projeto a ser implementado no Estado do Rio Grande do Sul €
reduzir os altos indices de criminalidade violenta entre jovens e adolescentes de
15 a 24 anos de idade nas cidades de Alvorada, Porto Alegre e Viamao.

Se considerarmos o fato de que um adolescente de 18 anos tem probabilidade de
ser preso por um crime contra a propriedade cinco vezes maior do que a de um
adulto de 35 anos e, quando consideramos crimes violentos, a probabilidade é
duas vezes maior (Levitt e Lochner, 2001), a necessidade de foco nos
adolescentes em situacao de vulnerabilidade econémico-social torna-se obvia. A
questao torna-se ainda mais critica se analisarmos as idades em que a
distribuicdo de crimes atinge o pico, em termos de prisdes por mil habitantes: 18
anos no caso de homicidios, e 15 anos no caso de crimes contra a propriedade
(id.). Some-se a iss