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O alargamento conceitual e institucional da questdo da seguranca

Até recentemente o problema da seguranca publica era compreendido como algo que diz
respeito apenas ao governo estadual e, dentro dele, especificamente aos 6rgaos do sistema de justica
criminal: policia, ministério publico, judiciario e administrag@o prisional.

O maior argumento para o nao envolvimento na questao da seguranca era o de que o artigo
144 da Constituicao atribui ao governo Estadual a responsabilidade pelas policiais civis e militares.
Assim, nesta concepgao limitada de seguranga, nao haveria muito mais o que fazer nas esferas federal
e municipal. O envolvimento federal nas questdes de seguranga resumia-se as a¢des da Policia
Federal, ao controle de algumas atividades — armas, empresas de seguranga privada, etc — bem como
a elaboracao de Projetos de Lei no ambito criminal e penal. No ambito municipal, algumas poucas
prefeituras mantinham Guardas Civis para a vigilancia dos prédios municipais enquanto outras
ajudavam de forma espasmadica as policiais estaduais, contribuindo com combustivel, equipamentos
ou empréstimo de imoveis.

Na tltima década, todavia, parece ter havido um alargamento da questao de seguranga publica,
tanto do ponto de vista conceitual quanto administrativo: de problema estritamente policial passou a
questdo multidisciplinar, envolvendo diversos niveis e instancias administrativas. E este processo de
alargamento ocorreu depois da Constituicao de 1988, que em nada alterou o papel da Federagao e dos
Municipios na esfera da seguranca, apesar da tendéncia municipalista em diversas outras esferas.

Em nivel federal, sio marcos desse processo de alargamento a criagdo da SENASP - Secretaria
Nacional de Seguranca Publica em 1995, a criagao do INFOSEG, do CONASP — Conselho Nacional
de Segurancga Publica e a elaboracdao do Plano Nacional de Seguranca Publica em 2000 — que trouxe
consigo o estabelecimento do Fundo Nacional de Seguranca Publica — com recursos anuais em torno
de 300 milhdes de reais para investimento em recursos humanos e materiais das policias. Com relacao
ao Fundo Nacional de Seguranca Publica, assinale-se que ele abriu a possibilidade para que nao
apenas as policias estaduais, mas também os municipios — apenas aqueles com Guarda Municipal
— requisitassem recursos do governo federal para projetos de segurancga. Isto significa que o governo
federal viu como legitima e procurou incentivar deste entdo a atuacao dos governos locais; € possivel
até que ele o FNSP tenha estimulado a criagdao de Guardas pelo pais depois de 2000, embora este
processo ndo tenha sido analisado.

No ambito prisional surgiu também o FUNPEN -Fundo Penitenciario Nacional em 1994.
Digno de nota também foi o programa PIAPS, gerenciado pelo Gabinete de Seguranca Institucional
da Presidéncia durante a gestdo do General Cardoso, que pela primeira vez ousou pensar a questao
da seguranca pelo aspecto preventivo, reunindo projetos das mais diversas areas do governo federal,
concentrando-os nas regides mais violentas das metropoles. Caracteristica inovadora, o PIAPS
entrava em contato diretamente como as prefeituras para negociar a vinda de projetos e recursos
federais, reconhecendo claramente a relevancia do governo local na prevengdo da criminalidade e
que aparelhar as policias estaduais, embora importante, ndo era suficiente. Hoje instituicdes como as
Forcas Armadas, Gabinete de Seguranga Institucional e Abin, comegam a incluir nas suas agendas a
questao da criminalidade comum.

A criacdo destes novos 0rgdos, praticas, projetos € fundos na ultima década evidenciam,
portanto claramente a intencao do governo federal de trazer para si parte da responsabilidade pela
questao da seguranga publica.

Paralelamente, os anos 90 também marcaram o envolvimento maior dos municipios na esfera
da seguranga, através da criacdo ou ampliacdo das Guardas Civis, de Secretarias e Planos Municipais
de Seguranca ou da regulamentagdo — através de Leis e Decretos Municipais de aspectos relevantes
para a seguranga, como o controle de bebidas alcoodlicas, e a divulgacdo de servicos como o Disque
Denuncia. Particularmente relevantes foram os investimentos municipais em programas sociais de
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carater preventivo, focados especificamente na questdo da criminalidade e da violéncia. Ou entdo
o redirecionamento dos investimentos dos projetos sociais tradicionais para as areas e grupos de
risco, ou seja, levando explicitamente em conta o potencial preventivo das politicas publicas
municipais. Esta tendéncia de crescimento da participagdo dos municipios na seguranca coincide
internacionalmente com o aparecimento no campo da seguranca de teorias como broken windows e
policiamento comunitario e orientado a problema — teorias que apontam também para a necessidade
de incluir outros recursos — além dos tipicamente policiais — para a solu¢do de problemas criminais.

O fato € que, tanto o governo federal como os municipais passaram na ultima década a atuar
de forma mais intensa na esfera da seguranca, reconhecendo a relevancia da problematica para
a populagdo e que para equaciona-la sdo necessarios mais do que novas armas e viaturas para as
policias estaduais ou o endurecimento penal. O quadro abaixo d4 uma idéia deste processo, analisando
particularmente a Regido Metropolitana de Sao Paulo. Dos 39 municipios que fazem parte da RMSP,
oito adotaram leis de incentivo a divulga¢do do Disque Denuncia e todos eles depois de 2001 — uma
vez que o servigo entrou em funcionamento apenas em 2000. Igualmente, todos os 16 municipios
com lei seca adotaram-na neste mesmo periodo. As guardas municipais sdo mais antigas, mas dos 27
municipios com guardas na RMSP, 17 criaram-nas a partir de 1991.

Crescimento da participacao dos municipios da RMSP na seguranca

Before 80" | From 1981 to [ From 1991 to | After 2001 | Total
1990 2000

Disque Denuncia law 8 8
Lei Seca Law 16 16
Guards 2 8 13 4 27
Municipal Secretarys 3 9 12
Guards in Sao Paulo 7 18 20 6 51
State (just for those we

know the date)

Fonte: Férum Metropolitano de Seguranca Publica / Secretaria de Seguranca Publica

A criacdo do Forum Metropolitano de Seguranca em 2001, congregando os 39 prefeitos da
regido para trocar experiéncias comuns sobre o tema, sem divida colaborou para aprofundar este
processo, que ¢ anterior ao Férum como sugere a tabela acima; a criagdo mesma do Férum de prefeitos
¢ conseqiiéncia deste processo de intensificacdo da participacao das prefeituras na seguranga.

Merece mengdo também o fato de que neste periodo houve igualmente um crescimento
vertiginoso do setor privado de seguranga, principalmente empresas de seguranga eletronica e de
vigilancia patrimonial. Como veremos adiante, foi o crescimento da criminalidade e da sensacdo de
inseguranga nos grandes centros urbanos o elemento impulsionador de todas estas tendéncias.

Razées do subito interesse simultineo na questio da seguranca publica

Nao foi por iluminagdo do espirito santo que todos resolveram dar as maos para atacar o
problema: politicos sdo em geral bastante sensiveis as preocupacdes de seus eleitores e tratava-se
simplesmente de fazer alguma coisa ou voltar para casa nas proximas eleigoes.

Nao ¢ dificil compreender porque simultaneamente empresas privadas, governo federal e
municipais comecaram a intervir de forma mais intensa na seguranca publica: 1) a criminalidade
cresceu rapidamente em todo pais nos anos 80, em especial os homicidios cuja taxa passou de 11
para 27 ocorréncias por 100 mil hab. entre 1980 e 2000 ; 2) em paralelo, houve um crescimento da
sensagdo de inseguranca, que colocou o crime entre as principais preocupagoes da populacao, ao lado
do desemprego; 3) junte-se a isso o fato de que a populacao culpa a todos os niveis de governo pelo
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problema e ndo apenas ao governo estadual, detentor das policias civil e militar.

Taxa de Homicidios por 100 mil, de 1985 a 2000

30
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114

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Fonte: Datasus

As pesquisas de opinido publica sempre mostraram — como estas conduzidas pela Ipsos Opinion
em 2003 e pela CNT/Sensus em 2004 — que para a populagdo, embora o principal responsavel pela
solu¢do dos problemas de segurancga seja o governo estadual, que controla as policiais civil e militar
— os outros niveis de governo também sao co-responsaveis, principalmente a prefeitura. Parece haver
a compreensdo por parte da populacdo de que a criminalidade tem intimeras causas — desemprego,
caréncias sociais — e que todos os escaldes governamentais tem sua parcela de responsabilidade.

Principal responsavel pela solucao dos problemas de seguranca na cidade

1° Lugar ago/2003 Jun/2004
) , Na sua opiniao, a solucao dos
Prefeitura 270/0 seguintes problemas (policiamento)
Governo do Estado 49% deveria ser responsabilidade do:
Governo Federal 19%
Nao sabe/ Nao respondeu 5% Governo Federal 2540
1° + 20 lugares ago/2003 g:;\;;r tr:J(zaEstadual ?338
Prefeitura 55% -Il\-loe(:mimsum 281228
Governo do Estado 83% N y )
Governo Federal 41% Nao sabe / Nao respondeu  4.10
Nao sabe/ Nao respondeu 5%

Existe paralelamente a percep¢do majoritaria de que a criminalidade estd aumentando, em
todos os niveis federativos. Como ja foi relatado em pesquisas anteriores, quase sempre a violéncia
nos “outros locais” ¢ percebida como pior do que no local préximo aonde se vive: assim, embora
cerca de 80% considerem que a violéncia esteja crescendo no pais e no Estado, apenas 41% acreditam
que a violéncia aumentou na vizinhanga. E plausivel que a intensa divulgacio de crimes pelos meios
de comunicagao, trazendo quotidianamente para perto crimes que ocorrem em locais distantes seja
a maior responsavel pelo fenomeno. Como quer que seja, o crescimento da sensagdo de inseguranga
— quer esteja baseado em tendéncias concretas ou ndo — fomentou este processo de criagdo de novas
instancias federais e municipais para lidar com a criminalidade.
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Avaliacao da Seguranca por tipo de crime e cidade

Questdes: avaliacdo da seguranca Total | SP RJ RE Vi
Criminalidade no Estado estd piorando comparando com 82 83 79 78 72
cinco anos atras

Criminalidade no Brasil est4 piorando comparando com 81 80 83 79 73
€inco anos atras

Criminalidade na cidade estd piorando comparando com 75 68 84 79 70
cinco anos atras

Problema mais importante do Brasil (Seguranca/Violéncia) | 64 66 59 67 60
Problema mais importante na cidade (Seguranca/Violéncia)| 64 62 68 62 68
Violéncia aumentou na vizinhanca 41 40 42 45 47
Média 58,14| 57 60 58,57 55,71

Fonte: Pesquisa de Vitimizacao llanud / FIA / GSI -2002

As médias evidenciam que se trata de um fenomeno uniformemente distribuido pelas regides
analisadas, apesar do Rio de Janeiro estar um pouco acima da média e Vitoria um pouco a baixo.
Cerca de 2/3 dos entrevistados citaram a seguranga e a violéncia como os problemas mais importantes
enfrentados pelo Brasil e pelas cidades atualmente, corroborando o que outras pesquisas de opinido
vém encontrando. A analise dos cruzamentos por renda e escolaridade indica que a percepcao
de que a criminalidade estd crescendo ¢ especialmente forte nos estratos mais elevados que, sdao
proporcionalmente mais vitimados pelos crimes contra o patrimonio e os que atribuem mais seriedade
aos incidentes criminais. E possivel que esta percepgao tenha relagdo também com a quantidade e tipo
de informagdes sobre o crime e violéncia a disposi¢ao dos estratos superiores.

Vimos acima alguns motivos que contribuiram para a entrada e participacdo mais intensas dos
governos federal e municipal na questao da seguranca. A questdo agora ¢ saber como esta participacao
vem ocorrendo e com que resultados.

A Atuacao Municipal na Regido Metropolitana de Sao Paulo

Neste trabalho estaremos examinando especificamente o impacto de alguns programas
municipais sobre a criminalidade, tomando como referéncia principalmente os 39 municipios
da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, onde o problema da seguranca publica foi e — apesar da
melhora — continua sendo especialmente grave. Com 47% da populagdo do Estado de Sao Paulo, a
RMSP concentra 80% dos roubos de veiculos, 67% dos roubos ¢ 63% dos homicidios, mais do que
justificando a escolha da area.

OCORRENCIAS POLICIAIS

REGISTRADAS - JAN E FEV DE

2005 ESTADO  RMSP %
ROUBO DE VEICULOS 12.241 9.777 79,87
FURTO E ROUBO DE VEICULOS 30699 21728 70,78
ROUBO 34895 23579 67,57
FURTO DE VEICULOS 18458  11.951 64,75
HOMICIDIO DOLOSO 1.463 933 63,77
ESTUPROS 670 364 54,33
TENTATIVA DE HOMICIDIO 1.449 682 47,07
LATROCINIO 65 30 46,15
FURTO 87.829  34.072 38,79
HOMICIDIO CULPOSO 675 231 34,22
TRAFICO DE ENTORPECENTES 2.503 846 33,80
LESAO CORPORAL (Cul.e Dol.) 55.022 18,550 33,71

Como argumentou Marx ao justificar a escolha da Inglaterra para estudar o capitalismo, ¢
preciso ir até onde o fenomeno esta mais desenvolvido, pois a “anatomia do homem explica a anatomia
do macaco”. Portanto, se quisermos entender o efeito das praticas municipais sobre a criminalidade
¢ preciso olhar para onde o problema ¢ mais grave e as experiéncias municipais de prevengdo ao
crime mais desenvolvidas. Do ponto de vista amostral € preciso ter em mente que se trata de uma
escolha possivelmente enviesada justamente por se tratar de uma éarea especialmente violenta, cujos
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resultados talvez ndo se apliquem a outras areas.

A interven¢ao municipal na esfera da seguranca
1) A veiculacio do telefone do Disque Dentiincia nos Municipios e seu efeito no numero de
denuncias

O Disque Denuncia ¢ um servigo destinado a mobilizar a sociedade e promover a colaboragdo entre
a populagdo e a policia, na luta contra o crime e a violéncia. No Estado de Sdo Paulo, o servi¢o
foi criado em 25 de outubro de 2000, através de uma parceria entre o Instituto Sao Paulo Contra a
Violéncia e a Secretaria de Seguranca Publica. De 2000 para 2004 o Disque Denuncia recebeu mais
de 1,6 milhdo de ligagdes, contendo mais de 300 mil denuincias. Destas denuncias resultaram cerca
de 13.000 casos de sucessos policiais: prisao de foragidos, esclarecimento de crimes, apreensao de
drogas e armas, recuperagao de veiculos e cargas, libertagdo de seqiiestrados, entre outras.

Tipos de Dentincias mais comuns, em porcentagem

TOTAL 89.014 100,00

TRAFICO DE ENTORPECENTE 53.504 42,69
OUTROS 18972 15,14
HOMICIDIO 7.609 6,07
PORTE DE ENTORPECENTE 4857 3,88
ROUBO DE VEICULO 4.771 3,81
PORTE ILEGAL DE ARMA/MUNICAO 3.595 2,87
ESTELIONATO 3.559 2,84
MAUS TRATOS CONTRA A CRIANCA 3.080 2,46
SEQUESTRO 2.536 2,02
FUGA DE PRESOS 2.039 1,63
ROUBO DE CARGA 1.715 137
RECEPTACAO 1.591 127
PROCURADO 1.571 1,25
ROUBO A TRANSEUNTE 1.267 1,01
ROUBO A ESTABELECIMENTO COMERCIAL 1.150 0,92
ESTUPRO 1.001 0,80

Fonte: Disque Denuncia / Cap-SSP

Dentincias a respeito de trafico de entorpecente respondem por 42% do total. Mas o servico
tem se revelado extremamente util também para o esclarecimento de casos de homicidio (6% das
denuncias), seqiiestros (2%), fuga ou paradeiro de presos e estupros, entre outros crimes relevantes.
Especificamente com relagao ao homicidio, estamos falando em algo como 96 mil ligagdes entre 2000
€ 2004 (6% de 1,6 milhdes) A prisao tem sido o resultado mais freqiiente das dentncias, tendo o servigo
auxiliado na captura de 2.236 criminosos procurados. A apreensdo de drogas e armas, recuperacao
de bens e salvamento de vitimas sdo outros resultados importantes das dentincias encaminhadas pela
populagdo.

Indicadores de Atividade do Disque Dentuincia
Ligagdes por dia = 1.850 (jan-dez/2004)
Denuncias por dia = 400 (jan-dez/2004)
Sucessos por dia = 160 (dez/2004)

Contribuicdo para reducdo da criminalidade e da violéncia na Regiao Metropolitana de Sao
Paulo entre 2000 e 2004

48 pessoas seqliestradas libertadas
9.420 pris6es em flagrantes
2.236 procurados pela justica presos
1.965 armas e municdes apreendidas
1.647 veiculos recuperados

Fonte: Disque Denuncia / ISPCV / SSP
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Parte deste resultado deveu-se a grande divulgacdo do Disque Dentincia nos meios de
comunicagdo e outros meios. Os municipios tiveram uma participa¢do nesta tarefa de divulgacao,
em especial, oito deles que aprovaram leis municipais tornando compulsoria a divulgacdo do numero
do servico nos Onibus municipais, escolas, hospitais e outros equipamentos publicos de grande
visibilidade.

metropolitana

Individual values existéncia de lei do disque-deniincia
by Existéncia de lei do disque-dendncia

M ndo tem lei disque dendneia (200
[ tem lei disque denincia

Como mostra a tabela abaixo, houve um crescimento exponencial das ligagdes ao DD provenientes
destas cidades desde 2000, quando passaram de 5.600 para cerca de 75.000 dentincias. Note-se todavia
que o crescimento € tdo vertiginoso que ¢ dificil discernir o impacto da criacao da Lei de Divulgacao:
em varios municipios este crescimento ja ocorria antes da existéncia da mesma.

Numero de Ligacoes ao DD entre 2000 e 2004, entre municipios que adotaram lei de divulgacao

Municipios 2000 2001 2002 2003 2004 00a04 Anodalei
GUARULHOS 194 854 3240 3716 4.600 2271,13 2003
SAO PAULO 5.240 13.861 43.204 54.654 64.075 112281 2003
COTIA 32 88 365 402 530 1556,25 2002
JANDIRA 5 38 125 196 218 4260,00 2002
DIADEMA 75 270  1.089 1.399 1.614 2052,00 2001
ITAPEVI 16 118 413 459 567 3443,75 2001
MAIRIPORA 8 16 66 92 127  1487,50 2001
SANTO ANDRE 72 322 1614 1.911 2.358 3175,00 2001
Com Lei 5.642 15.567 50.169 62.829 74.149 121423

Fonte: Disque Denuncia

Além disso, este mesmo crescimento vertiginoso ocorreu em outros municipios da RMSP,
municipios que ndo adotaram nenhum esquema especial de divulgacdo. Uma hipotese € de que
o contato e a circulacdo de pessoas entre os municipios da RMSP ¢ tdo intenso que os efeitos da
divulgacdo se espalham para toda a regido: isto ¢ bastante claro, por exemplo, com relagdo aos
onibus que realizam viagens intermunicipais, espalhando o nimero do DD por onde passam. Outra
explicagdo possivel é que o efeito da divulgacdo de casos de sucesso pelos meios de comunicagao
— principalmente radio e televisdo — ¢ tdo grande e abrangente que torna dificil identificar o efeito
especifico da Lei de Divulgagdo do DD. O que se pode ter certeza ¢ que a divulgagao se espalhou por
toda a RMSP e que a adogao da Lei — embora possa ter contribuido - ndo foi a inica nem a principal
forma de dissemina¢ao do DD.
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Uma estratégia alternativa para estimar o impacto da divulgacdo do DD através do esfor¢o municipal
¢ observar a evolucdo das ligacdes em outras areas fora da RMSP. A regido metropolitana da Baixada
Santista — Santos, Sdo Vicente, Praia Grande e Guaruja - fornece um bom exemplo deste impacto. O
servico ja atendia a liga¢des da regido desde o inicio de seu funcionamento, mas a média de ligagdes
era bastante baixa. Em janeiro de 2004 foi firmado um convénio envolvendo o Disque Dentincia, o
Deinter 6 (RM Baixada Santista) e os municipios da regido para divulgar o nimero do servigo e atuar
de forma sistematica sobre as denuncias recebidas. Os graficos abaixo mostram que, embora o volume
de ligagdes tenha crescido generalizadamente neste periodo, o salto na Baixada foi excepcionalmente
elevado e se espalhou simultaneamente por todos os municipios que fazem parte da regido.

Embora tenha havido também ao mesmo tempo a divulgacdo do convénio pelos meios de
comunicagdo, os dados aqui corroboram nitidamente o quanto o envolvimento dos municipios na
divulgacdo do Disque Dentincia pode ser efetivo, quer através da criagdo de uma lei especifica quer
através de outros meios.

Uma outra questdo de interesse ¢ saber qual o impacto do Disque Denuncia em si sobre o
crime, em especial sobre o trafico de drogas e homicidios, que sdo os crimes que mais recebem
dentincias. E possivel notar um ligeiro crescimento no volume de apreensdo de entorpecentes na
baixada santista depois de janeiro de 2004, mas os dados ainda ndo permitem identificar nitidamente
nenhuma tendéncia.
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2) A queda dos homicidios em Sao Paulo

Antes de analisarmos o impacto da Lei Seca sobre os homicidios, é conveniente fazermos uma
digressao sobre a queda dos homicidios em geral, de modo a poder contextualizar o impacto desta
relevante medida.

Depois de um crescimento continuo desde meados dos anos 90, os homicidios dolosos no Estado
de Sdo Paulo comecaram a declinar a partir de 1999. Nos ultimos cinco anos a taxa de homicidios
no Estado de Sao Paulo caiu 37%, diminuindo de 35,7 em 1999 para 22,5:100 mil habitantes no ano
passado. Embora muitos nao tenham se dado conta, a magnitude e a rapidez da queda colocam Sao
Paulo no mesmo patamar de conhecidos casos de sucesso da literatura criminal internacional, como
Nova lorque, Cali ou Bogotd. Em Nova lorque os homicidios tiveram uma impressionante redugao
de 66% num periodo de sete anos. Na cidade da Cali — para tomar um exemplo mais préximo - as
taxas de homicidios cairam um quarto em nove anos ¢ em Bogota cairam de 80 para 23:100 mil no
mesmo periodo.

Existem muitas dividas com relagdo ao fenomeno: por exemplo, 1) ndo se sabe ao certo,
por falta de estatisticas em ambito nacional, se trata se de algo generalizado ou especifico de Sao
Paulo 2) se a queda ¢ produto da atuagao policial, de mudangas macro-sociais ou de ambas. Existem
diversas hipdteses ndo testadas a respeito do que esta ocorrendo e freqiientemente os atores envolvidos
procuram tirar proveito do fato, trazendo para si a responsabilidade pela queda, mas sem apresentar
dados ou uma ldgica consistente para corroborar tais afirmagdes.
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Estado de 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 1999 a
Sao Paulo 2004
Homicidio Doloso 10.447 10.567 11.861 12.818 12.638 12475 11.847 10.953 8.934 -30,30
Populacao

Taxa 30,66 30,25 33,54 35,71 33,66 32,78 30,77 28,04 22,52 -36,95
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Como em quase todo pais, os homicidios dolosos vinham aumentando de forma linear no
Estado, desde a metade dos anos 90: em 1996, cerca de 10.500 pessoas tinham sido vitimadas em Sao
Paulo. Em 1999 o numero de vitimas tinha aumentado para 12.818 e nada levava a crer que estdvamos
no preciso ponto de inflexdo da curva de homicidios. A partir daquele ano, contudo, a curva muda de
direcdo e cai de forma também linear, até voltarmos ao patamar de 8.934 vitimas em 2004, ou seja,
uma dréstica reduc¢do da taxa de homicidios da ordem de 37% num periodo de apenas cinco anos.

E interessante também analisarmos o movimento de queda desagregando os dados por tamanho
de cidade: tomando a média de homicidios entre 1995 e 2003, verifica-se que a maior responsabilidade
pela queda estd nos municipios de 100 a 500 mil habitantes e nos municipios com mais de 500 mil
habitantes. Nos municipios com populagdo entre 25 e 100 mil habitantes a média de homicidios
continua crescendo e nos pequenos municipios a média de homicidios ¢ estavel. Em outras palavras, a
queda no Estado se deve principalmente as reduc¢des observadas nos grandes municipios, que também
concentram a maior quantidade absoluta de homicidios. Vejamos rapidamente algumas provaveis
causas.

Desarmamento

Existem alguns fortes indicios de que boa parte dos homicidios em Sao Paulo deve-se a
conflitos interpessoais — sem qualquer relagdo com o trdfico de drogas, crime organizado ou
outras dinamicas ligadas ao mundo do crime propriamente dito. Dados do IML com rela¢do as
vitimas de homicidio mostram que, das vitimas para as quais exames foram solicitados — cerca
de metade dos casos - 42% apresentavam residuos de dlcool no sangue na ocasido da morte.
Em 25% dos casos a vitima morreu com apenas um tiro e em 64% dos casos o tiro ndo atingiu a
cabega, sugerindo uma fraca intencionalidade por parte do autor. Em 10% dos casos a autoria
dos homicidios é conhecida no momento em que a ocorréncia é registrada na policia. 9% dos
homicidios ocorrem dentro de residéncias e 1,3% de frente a residéncia da vitima. Boa parte dos
homicidios ocorre nas noites e madrugadas dos finais de semana, como veremos adiante. Em
resumo, parcela consideravel dos homicidios envolve pessoas que se conhecem e resultam de
processos de altercagoes sob efeito de dalcool, quando muitas vitimas sdo mortas com apenas um
tiro. Muitos dos que cometem homicidios ndo tém a clara inten¢do de matar, mas como a arma de
fogo exige menos esforgo fisico e psicologico por parte do agressor e é mais letal do que outros
tipos de armas, o desfecho morte é potenciado.

Todos estas evidéncias sugerem que a retirada de armas de fogo em circulagdo pode evitar o
desfecho letal de parte destes conflitos interpessoais. Diferentemente das mortes premeditadas,
nestes casos o resultado morte ndo ocorreria caso ndo houvesse a disponibilidade de uma arma
de fogo no momento da “escalada’, isto é, um processo de altercag¢do entre vitima e agressor que
culmina numa agressao com arma de fogo (Wells, 2002).

Efeitos do Estatuto do Desarmamento

Uma analise de interven¢do (intervention analysis) procura avaliar o impacto sobre
a performance de um sistema depois de uma acdo, comparada com a situacdo anterior a acdo. A
metodologia ¢ bastante utilizada para avaliar questdes de controle de qualidade e consiste em verificar
a existéncia de alteragdo nos niveis da série historica de homicidio em cada cidade e se esta mudanga
foi transitdria ou permanente. Deutsch, por exemplo, utilizou esta abordagem para testar os efeitos da
lei de controle de armas de 1975 sobre os crimes praticados com armas de fogo em Boston. (Deutsch,
“intervention modeling: analysis of changes”, in Fox.). O primeiro passo ¢ construir um modelo
univariado do tipo ARIMA para cada série de homicidios seguindo os processos de identificagao,
estimacdo e diagnostico proposto por Box e Jenkins. Uma vez identificado o modelo apropriado, a
série ¢ dividida em diversos pedagos e a cada momento procura-se verificar se ha alguma alteragao
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significativa de parametros (média e variancia), considerando o padrao histérico anterior. Com isso €
possivel identificar se houve uma alteracdo, que tipo de alteracdao (por exemplo, um pulso, um pulso
sazonal ou uma mudanga de nivel) quando ela ocorreu, qual foi sua magnitude e se foi permanente
ou transitéria.

Uma das vantagens deste método ¢ que ndo ¢ necessario forgar um variavel dummy para
simular a data da intervencao — no caso, dezembro de 2003. Se a série apresenta de fato uma alteracao
de nivel, ela seré identificada na data ou num periodo proxima a ela. Uma alteragdo legal, quando de
se trata de avaliar um sistema social, pode ocorrer um pouco antes — devido a divulgagdo na midia ou
a testes — como pode ocorrer depois da data de jure — devido a dificuldades operacionais para colocar
anova lei em vigor.

Especificamente depois do Estatuto do Desarmamento em dezembro de 2003, ¢ possivel
identificar uma quebra clara no nivel mensal de quatro séries historicas relevantes: 1) armas apreendidas
pela policia; 2) armas perdidas; 3) nimero de internagdes por agressdao por arma de fogo, coletado
pelo Datasus (quebra em 11/2003; -37,6 internagdes por agressdes intencionais por arma de fogo /
més); 4) série de homicidios dolosos na Capital (quebra em 11/2003; -45,4 homicidios / més).

Armas apreendidas pela policia

O “namero de armas apreendidas” pela policia ¢ um daqueles indicadores que pode ser tanto
interpretado como evidéncia da disponibilidade de armas em circulag¢do (apreende-se menos armas
porque hd menos armas nas ruas) quanto como um indicador de atividade policial (aprendem-se
menos armas porque a policia esta realizando menos operagdes para tirar armas de circulagdo). Pelo
menos no caso de Sao Paulo, o nimero de armas apreendidos parece refletir mais a primeira dimensao
(disponibilidade de armas) do que a segunda (esforg¢o policial). Primeiro porque a quantidade de armas
apreendida vem caindo no Estado, ndo obstante o aumento da atividade policial e o foco no controle
de armas. A quantidade de armas apreendida cai claramente apds o Estatuto do Desarmamento, que
ndo afetou as operagdes policiais, mas a decisdo dos individuos de sair ou ndo armado nas ruas.

Finalmente, qualquer analise espacial que se faga das apreensdes de armas em Sao Paulo
revela que ha uma relacdo estreita entre o nimero de armas apreendidas num setor policial e o nimero
de homicidios naquele setor. Com efeito, correlacionando o niimero absoluto de armas apreendidas
em cada setor policial militar da Capital e o nimero absoluto de homicidios entre 2000 e 2003,
encontramos coeficientes r. de Pearson que vao de .42 a .77 conforme o ano. Se correlacionarmos
as taxas o r. ¢ de .67 Embora mais fraca, a relagdo entre taxa de armas apreendidas pela policia e
taxa de homicidios, também ¢ positiva e significativa quando tomamos os 645 municipios do Estado
como unidade de andlise, ao invés dos setores policiais (r =.19; sig. > .000). Em resumo, quanto mais
armas num local, maiores as apreensoes feitas pela policia e maiores os homicidios; embora seja
provavel também que a policia seja mais rigorosa na busca por armas nos locais em que ha muitos
homicidios.

Tomando portanto o indicador “apreensdo de armas pela policia” como uma mensuragao
do niimero de armas em circulagdo num determinado local e periodo, vemos que o efeito do Estatuto
do Desarmamento sobre a reducdo das armas em circulag@o ¢ claramente capturado na série historica
de apreensdes de armas pela policia, que cai subitamente a partir de dezembro de 2003, apesar de
ndo ter havido diminui¢do na atividade policial. O Estatuto fez com que a média mensal de armas
apreendidas diminuisse em 425 armas, provavelmente porque as pessoas deixaram de circular com as
armas em fun¢do do aumento das penalidades previstas.




Quebra na série de apreensao de armas pela policia, em dezembro de 2003

Actuals, Fit, Forecasts, Lower & Lipper Limits - armas
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THE ESTIMATED MODEL PARAMETERS
MODEL COMPONENT LAG COEFF STANDARD P T
# (BOP) ERROR VALUE VALUE
1CONSTANT .327E+04 32.2 .0000 101.75
INPUT SERIES X1 I~L00036 2003/ 12 LEVEL
20mega (input) -Factor # 1 0 -425. 60.1 .0000 =7.07
INPUT SERIES X2 I~P00039 2004/ 3 PULSE
30mega (input) -Factor # 2 0 518. 197. L0115 2.63
Y(T) = 3271.5
FIXL(T) I [ (- 425.20 )]
+[X2(T) 1 [(+ 517.71 )]
+ [A(T)]

Armas perdidas. Diferentemente das armas apreendidas pela policia, que pode refletir em
algumamedida o esfor¢o policial, o nimero de armas perdidas pela populagado ¢ claramente uma medida
da disponibilidade de armas legais num determinado local e tempo. A Secretaria de seguranca ptblica
mantém um registro de armas perdidas, declaradas em Boletim de Ocorréncia pelos proprietarios
que temem ser culpabilizados caso as armas sejam utilizadas em algum crime. Por motivos 6bvios, a
série reflete apenas a perda de armas legalmente registradas. O nimero de armas perdidas no Estado
vem caindo progressivamente nos ultimos anos — indicador da menor disponibilidade de armas em
circulacdo — e a série apresenta duas quebras nitidas, a ultima delas em dezembro de 2003, que
reduziu em 4,2 a quantidade de armas perdidas por més.
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Quebra na série de armas perdidas pela populacao, em dezembro de 2003

Actuals, Fit, Forecasts, Lower & Upper Limits - perdarmas
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THE ESTIMATED MODEL PARAMETERS

MODEL COMPONENT LAG COEFF STANDARD P T
# (BOP) ERROR VALUE VALUE
1CONSTANT 16.6 L7771 .0000 21.50
INPUT SERIES X1 I~L00021 2000/ 12 LEVEL
20mega (input) -Factor # 1 0 -6.88 . 927 .0000 -7.43
INPUT SERIES X2 I~P00004 1999/ 7 PULSE
30mega (input) -Factor # 2 0 15.4 3.30 .0000 4.67
INPUT SERIES X3 I~L00057 2003/ 12 LEVEL
40mega (input) -Factor # 3 0 -4.22 .927 .0000 -4.55
INPUT SERIES X4 I~P00007 1999/ 10 PULSE
50mega (input) -Factor # 4 0 -8.59 3.30 L0113 -2.60
INPUT SERIES X5 I~S00003 1999/ &6 SEASP
60mega (input) -Factor # 5 0 4.20 1.37 .0031 3.06
Y(T) = 16.589
+[X1(T)][ (- 6.8832 )]
+[X2(T)1[(+ 15.4114 )1
+[X3(T)][ (- 4.2166 )]
+[X4(T)][ (- 8.5886 )]
+[X5(T) ][ (+ 4.2030 )]
+ [A(T)]

Homicidios Dolosos na Capital. A série historica de homicidios dolosos na Capital, coletada
pelo Infocrim, releva também uma quebra no més de novembro de 2003, que acentua a tendéncia
de queda anterior: esta quebra pode ser atribuida especificamente ao Estatuto e representou uma
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diminuicdo de 45 homicidios por més na cidade de Sdo Paulo. Por algum motivo, as séries de
homicidios dolosos para a grande Sdo Paulo e Estado ndo mostram uma mudanca de nivel neste
periodo, embora a série histérica de internagdes por agressdes intencionais com arma de fogo do
Datasus sugira também uma quebra em novembro de 2003.

Quebra na série de homicidios dolosos na Capital, em Novembro de 2003

Actuals, Fit. Foracasts, Lower & Lppar Limits - caphd
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THE ESTIMATED MODEL PARAMETERS
MODEL COMPONENT LAG COEFF STANDARD P T
# (BOP) ERROR VALUE VALUE
1CONSTANT 114. 28.1 .0002 4.05
2Autoregressive-Factor # 1 12 . 627 .690E-01 .0000 9.09
INPUT SERIES X1 I~L00035 2003/ 11 LEVEL
30mega (input) -Factor # 2 0 -45.4 6.35 .0000 -7.15
INPUT SERIES X2 I~P00032 2003/ 8 PULSE
40mega (input) -Factor # 3 0 67.8 13.0 .0000 5.20
INPUT SERIES X3 I~P00015 2002/ 3 PULSE
50mega (input) -Factor # 4 0 67.4 12.7 .0000 5.29
INPUT SERIES X4 I~P00047 2004/ 11 PULSE
60mega (input) -Factor # 5 0 =74.7 15.2 .0000 -4.93
INPUT SERIES X5 I~P00014 2002/ 2 PULSE
70mega (input) -Factor # 6 0 -38.1 12.8 .0049 -2.98
Y(T) = 305.27
+[X1(T)] [ (- 45.3848 )]
+IX2(T) [ (+ 67.7951 )]
+IX3(T) ][ (+ 67.3989 )]
+[X4(T)][(- 74.7054 )1
+[X5(T) ] [ (- 38.1022 )]
+ [(1- .627B** 12)]**-1 [A(T)]
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Quebra na série de agressoes intencionais por arma de fogo (datasus) em Novembro de 2003
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THE ESTIMATED MODEL PARAMETERS
MODEL COMPONENT LAG COEFF STANDARD P T
# (BOP) ERROR VALUE VALUE
1CONSTANT 310. 3.81 .0000 81.28
INPUT SERIES X1 I~L00045 2001/ 9 LEVEL
20mega (input) -Factor # 1 0 -44.7 6.20 .0000 -7.20
INPUT SERIES X2 I~P0O0001 1998/ 1 PULSE
30mega (input) -Factor # 2 0 -145. 25.0 .0000 -5.80
INPUT SERIES X3 I~L00071 2003/ 11 LEVEL
40mega (input) -Factor # 3 0 -41.7 7.86 .0000 -5.31
INPUT SERIES X4 I~S00065 2003/ 5 SEASP
50mega (input) -Factor # 4 0 57.7 17.9 .0019 3.22
INPUT SERIES X5 I~P00002 1998/ 2 PULSE
60mega (input) -Factor # 5 0 -71.9 25.0 .0052 -2.88

As mudangas de nivel observadas nas séries historias de crimes e indicadores relacionados
a armas evidenciam que o Estatuto contribuiu para acentuar a diminui¢cao do nimero de armas em
circulacao a partir do final de 2003, sendo parcialmente responsavel pela queda dos homicidios no
Estado — principalmente se levarmos em conta, como veremos adiante, que ndo houve uma redugao
generalizada da violéncia na sociedade mas apenas uma reduc¢do no grau de letalidade associada a
esta violéncia.
A tabela abaixo sumariza os resultados encontrados

Queda
percentual

Queda absoluta no
no numero de casos

Data da alteracdo de

nivel na série

Armas apreendidas - Estado | 12/2003 -425 -12,9
Homicidio - Capital 11/2003 -45,4 -14,8
Porte de arma - GSP 02/2004 -29,9 -14,8
Agressoes intencionais com | 11/2003 -41,7 -17
arma de fogo - Estado

Latrocinio - Estado 09/2003 -7.8 -17,8
Porte de armas - Capital 09/2003 -60,2 -19,4
Porte de armas - Estado 11/2003 -283,2 -21,7
Armas perdidas - Capital 12/2003 -4,22 -25,5
Latrocinio - Capital 02/2004 -4,83 -25,9

Todavia, o esfor¢o para reduzir a quantidade de armas em circula¢do no Estado de Sao Paulo
¢ anterior a 2003, como veremos mais adiante.
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Outras experiéncias de Controle de armas

O caso de Bogota pode ser instrutivo com relacdo ao desarmamento, assim como na questdo
do controle de consumo de alcool —uma vez que a cidade adotou e aboliu a restri¢do as armas por
alguns periodos sucessivos, fornecendo um caso apropriado para a avaliacdo da medida. Partindo da
evidéncia de que 74% dos homicidios na cidade eram cometidos com armas de fogo, a administragao
local criou diversos mecanismos e campanhas para retirar as armas de circulagdo. A apreensdo de
armas pela policia cresceu de 5 mil por ano em 1994 para cerca de 13 mil em 2002. Os resultados
parecem confirmar o efeito positivo sobre os homicidios: segundo Ceballos e Martin, “com efeito, em
1994 os homicidios com armas de fogo diminuiram 10,5% com relacdo a 1993 e em 1995 diminuiram
5,6 % frente a 1994. No primeiro semestre de 1996, quando se manteve a restri¢do ao porte de armas
durante os finais de semana, os homicidios diminuiram em 2,1%; ao contrario, quando se retirou a
restricdo, entre abril e novembro do mesmo ano, os casos de homicidios aumentaram em 5,49%; no
més de dezembro de 1996, quando se desenvolveu a campanha”Que as armas descansem em Paz”,
e houve restri¢do ao porte de armas, os homicidios diminuiram em 26,7% com respeito a 1995. Nos
meses de setembro e outubro de 1997 o prefeito restringiu o porte de armas através do decreto 877 e
os resultados positivos da medida foram contundentes. Reduziu-se o homicidio comum em 30% em
setembro e em 23% em outubro, comparados com os mesmos meses de 1996 (traducdo do autor,
Ceballos e Martin, 2004).

O caso Australiano sugere igualmente que a reducdo de armas de fogo em circulagdo reduz
drasticamente a quantidade de incidentes relacionados a armas como homicidios, acidentes e
principalmente suicidios. No Estado de Victoria, dois periodos de reforma legislativa relacionados
a armas se sucederam depois de dois graves eventos com armas em 1988 e 1996. Depois do ultimo
evento, houve em toda Australia um periodo de anistia para a devolucdo de armas e um programa de
indenizagdo federal. A reforma de 1988 no estado de Victoria implicou numa queda de 17,3% nas
mortes relacionadas a armas, em comparacao com o restante do pais. Fortes quedas foram observadas
no restante do pais depois de 1997, em razao do programa nacional de controle de armas, adotado
pelos demais estados. (J Ozanne-Smith,K Ashby,S Newstead,V Z Stathakis,A Clapperton. Injury
Prevention 2004;10 :280 —286.d0i:10.1136/ip.2003.004150)

Muito antes da aprova¢do do Estatuto de Desarmamento de dezembro de 2003, Sdao Paulo ja
vinha adotando uma politica de restri¢do de portes de armas e de retirada de armas de fogo das ruas.
Anualmente cerca de 40 mil armas sdo retiradas de circulacdo pelas policias do Estado. Entre 95 € 97
a média era de 7 mil armas por trimestre, média que se elevou ao longo dos Ultimos anos para cerca
de 9 mil por trimestre. Paralelamente ao esforco de retirada das armas ilegais em circulacdo, a Policia
Civil restringiu fortemente a entrada de novas armas em circulagdo através da reducdo drastica do
numero de registros de novas armas. Em 1994 foram concedidas 42 mil registro de armas na Capital,
em 1995 foram concedidos 31 mil registros e no ano seguinte 22 mil. Depois de 1997 observa-se uma
queda abrupta até chegar am torno de 2.800 mil registros em 2003. Os portes de armas despencam
de 68, 69 mil por ano entre 1993 e 1994 para 2 mil em 2003.

Disponibilidade de Armas de Fogo
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Além da atividade policial retirando armas ilegais e limitando a entrada de novas armas
— que terminam posteriormente por alimentar o mercado ilegal — ¢ preciso reconhecer o impacto
das campanhas de desarmamento para a redug¢do do estoque de armas em circulagdo, embora este
impacto ndo possa ser mensurado. Nao estamos falando apenas das milhares de armas entregues
voluntariamente por seus proprietarios durante as fases de recolhimento, mas do efeito mais amplo
sobre o “desarmamento dos espiritos”. As campanhas publicas, bem como uma série de pesquisas
realizadas por 6rgdos de dentro e fora do pais, contribuiram para mostrar o perigo de andar armando,
a propor¢do elevada de homicidios cometidos por arma de fogo no Brasil, como o mercado legal
retroalimenta o ilegal, entre outros efeitos. Esta conscientizacdo coletiva fez com que de mera
contravencao penal até 1997, o porte de armas fosse tornado crime e finalmente proibido em 2003. O
aumento da punicdo e a conscientiza¢do com relagdo ao perigo das armas contribuiram com alguma
parcela para a redugdo do estoque de armas em circulagao.

Existem evidéncias de que estas medidas efetivamente reduziram o numero de armas em
circulacdo em Sao Paulo ou pelo menos a circulagdo de armas nas ruas. Em primeiro lugar, dados do
Datasus indicam que houve uma queda no Estado no niimero de lesdes autoprovocadas intencionais
por arma de fogo (suicidio): a literatura criminologica sugere que, quando ndo existem medidas
diretas da quantidade de armas em circulagdo, a quantidade de suicidios cometidos com armas de
fogo pode ser tomada como uma “proxi”, uma vez que ¢ forte a correlagdo observada entre armas de
fogo em circulagdo e suicidios com armas de fogo. Por outro lado, o Infocrim indica uma diminui¢ao
no numero de armas perdidas, o que também sugere a redu¢do da quantidade de armas em circulacao.
Finalmente, uma vez que as armas de fogo sdo especialmente letais, € possivel especular que os crimes
tentados — homicidios e suicidios, por exemplo — devem aumentar em relagcdo aos consumados, se
as armas de fogo estiverem saindo de circulagdo. O infocrim aponta que de fato tanto os homicidios
quanto os suicidios tentados em Sao Paulo estdo crescendo. O ato deixa de ser consumado porque o
meio utilizado ¢ menos letal do que a arma de fogo.

Analisando a relacdo entre homicidios e armas através de um modelo de
transferéncia de fun¢ao (Transfer Function Model) e de analise de regressao

O primeiro cuidado para ndo obter resultados espurios quando se trabalha com séries temporais
¢ tornar as séries estacionarias, uma vez que elas podem parecer correlacionadas apenas porque
apresentam a mesma tendéncia: assim, vimos que tanto os homicidios dolosos quanto as armas de
fogo (medida indiretamente pelas armas perdidas ou suicidios com armas) estao caindo, da mesma
forma que as internagdes por uso de alcool. Mas estes fenomenos continuam relacionados quando
“diferenciamos” as séries temporais para torna-las estaciondrias ou usamos um modelo ARIMA para
transformar ambas as séries em “ruidos brancos” ou qualquer outro filtro?

Um modelo de transferéncia de fungdo ¢ um procedimento adotado para identificar um modelo
apropriado para explicar a relacdo entre uma série historica e seu passado e outra série historica e seu
passado. Nesta andlise estaremos utilizando o modelo de “multiple input” proposto por Box e Jenkins,
que basicamente repete os procedimentos para a identificagdo de séries temporais univariadas:
ha uma fase de identificacdo, estimagdo e previsdo para cada uma das séries, tanto a dependente
quando a independente, de modo a fazé-las estacionarias (pre-whitening). Posteriormente as séries
sdo correlacionadas e submetidas aos mesmos testes de necessidade, invertibilidade e suficiéncia
aplicados as séries univariadas. Existem intmeras vantagens com relacdo as analises de regressao
tradicionais uma vez que o modelo permite identificar e incorporar na equacao a existéncia de outros
fatores importantes.

No modelo abaixo utilizamos o nimero de suicidios com arma de fogo - uma “proxi” para
disponibilidade de armas - como variavel explicativa para as internacdes por agressao intencional por




armas de fogo, ambas provenientes do Datasus. O resultado indica que a quantidade de armas realmente
afeta positivamente o nivel dos homicidios ( t = 4.4, com prob. > .000), que ha um componente
autoregressivo de ordem 1 e 3 na série de agressdes e, além disso, que ha outros “outliers” na série,
como pulsos pontuais (setembro de 1998 e novembro de 2000) e sazonais (maio de 2003).

THE ESTIMATED MODEL PARAMETERS

MODEL COMPONENT LAG COEFF STANDARD P T
# (BOP) ERROR VALUE VALUE
1CONSTANT 28.7 12.7 .0269 2.26
2Autoregressive-Factor # 1 3 .500 .943E-01 .0000 5.30
3Autoregressive-Factor # 2 1 .380 .106 .0006 3.57

INPUT SERIES X1 M PROXIARMAS

4Delta (output)-Factor # 3 1 .525 .137 .0003 3.82
50mega (input) -Factor # 4 0 1.34 .305 .0000 4.40
INPUT SERIES X2 I~S00063 2003/ 5 SEASP
60mega (input) -Factor # 5 0 60.6 13.9 .0000 4.35
INPUT SERIES X3 I~P00007 1998/ 9 PULSE
70mega (input) -Factor # ©6 0 69.1 19.9 .0008 3.48
INPUT SERIES X4 I~P00033 2000/ 11 PULSE
80mega (input) -Factor # 7 0 51.8 20.1 .0118 2.58
Y(T) = 194.92
+[X1(T) ][ (1= .525B** 1)]**-1 [(+ 1.3405 )]
+[X2(T) 1 [(+ 60.6161 )]
+[X3(T)][(+ 69.1371 )]
+IX4(T) ][ (+ 51.7989 )]
+ [(1- .500B** 3) (1- .380B** 1)]**-1 [A(T)]
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O modelo utilizando o suicidio com arma de fogo como preditor explica cerca de 61% da
variacdo encontrada na série de agressoes intencionais com arma de fogo e ilustra a rela¢do entre a
disponibilidade de armas e os homicidios. O modelo confirma a hipotese segundo a qual a queda dos
homicidios no Estado de Sao Paulo se deve em boa parte a gradativa reducdo das armas de fogo em
circulagdo, como apontado por diversas evidéncias.

Alternativamente, usamos também a série de armas perdidas como uma variavel substituta
“proxi” para a quantidade de armas em circulagdo, baseado na hipdtese que quanto mais armas
em circulacdo, maior também o numero de armas extraviadas. Seguindo o mesmo procedimento,
introduzimos o nimero de armas perdidas num modelo causal como varidvel preditora da quantidade
de homicidios. O modelo confirma que a quantidade armas em circulacdo ¢ um preditor relevante da
quantidade de homicidios (t = 3,82; sig. > .0003).

THE ESTIMATED MODEL PARAMETERS

MODEL COMPONENT LAG COEFF STANDARD P T
# (BOP) ERROR VALUE VALUE
1CONSTANT 8.85 6.45 L1747 1.37
2Autoregressive-Factor # 1 1 .454 .102 .0000 5.30

INPUT SERIES X1 M PEDARMA

3Delta (output)-Factor # 2 1 .887 .480E-01 .0000 18.48
40mega (input) -Factor # 3 2 1.20 .312 .0003 3.83
INPUT SERIES X2 I~S00038 2002/ 5 SEASP
50mega (input) -Factor # 4 0 40.8 13.1 .0027 3.12
INPUT SERIES X3 I~P00010 2000/ 1 SEASP
60mega (input) -Factor # 5 0 25.4 9.28 .0079 2.74
INPUT SERIES X4 I~P00016 2000/ 7 SEASP
70mega (input) -Factor # ©6 0 26.9 10.2 .0102 2.65
Y(T) = 143.35
+[X1(T)J[(1- .887B** 1)]**-1 [(+ 1.1963 B** 2)1]
+[X2(T)][(+ 40.8272 )]
+[X3(T)][(+ 25.4371 )]
+[X4(T)][(+ 26.8771 )]
+ [(1- .454B** 1)]**-1 [A(T)]
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Standardized Values are indicated ({X - Mean)/SIGMA)

W M FRRTLR A,

P

Pericds 158954 fo 200512 Seascnalty of 12)

E importante ter este processo em mente como pano de fundo para interpretar a atuagio dos
municipios na esfera da seguranga publica, que coincide temporalmente com o periodo de queda dos
homicidios e outros indicadores criminais, mas que nao explica sozinho estes fendmenos. Embora o
Estatuto do Desarmamento e a¢cdes municipais como a adocao da Lei Seca tenham contribuido para
a drastica diminui¢ao dos homicidios em Sao Paulo, vimos que a queda comega por volta de 1999 e
atinge praticamente todas as grandes cidades do Estado. As agdes da policia estadual e as mudangas
na politica estadual com relagdo aos homicidios, neste sentido, sdo importantes para a compreensao
do fenomeno.

Plano de Combate aos homicidios

O DHPP — Departamento de Homicidios e Prote¢ao a pessoa foi criado em 1996, tendo por
objetivo a investigagdo de homicidios e latrocinios, pessoas desaparecidas e a prote¢do a vitimas e
testemunhas. Na Capital, area de atuacdo do DHPP, os homicidios cairam 36% entre 2000 e¢ 2004.
Parte desta queda pode ser atribuida ao Plano de Combate aos homicidios posto em pratica pelo
Departamento a partir de abril de 2001, que resultou num aumento de 770% no numero de homicidas
presos entre 2000 e 2004 e num aumento da taxa de esclarecimento de 20 para 48%. As principais
estratégias utilizadas foram a integracdo com a policia militar, a identificagdo e aprisionamento de
homicidas contumazes e investimentos em inteligéncia e tecnologia da informacdo. O recebimento
de denuncias andnimas através do Disque Dentincia e a criagdo dentro do DHPP do Servigo de
Inteligéncia e Andlise (SIA) foram passos importantes para a obtencao destes resultados.

Ano Prisdes Variacdo Homicidios multiplos Homicidios multiplos HD na Tx Tx

ocorridos esclarecidos Capital Capital Estado
2000 | 165 --- 53 39 5.327 |51,2 34,2
2001 | 368 |123% 43 40 5.174 |49,3 33,2 20,4
2002 | 583 |253% 40 39 4.631 43,7 30,9 23,1
2003 |1.234 | 647% 23 22 4268 |40,2 28,2 30,4
2004 (1.437 |770% 22 20 3.404 31,8 21,7 48,2

Fonte: DHPP — SSP/SP

O banco de dados da SAI contem atualmente 37 mil suspeitos cadastrados, dos quais 28 mil
com fotografias. Ha também um banco de armas e outro de imagens de cadaveres, que auxiliam
no esclarecimento de casos. Como resultado, o Departamento passou de 165 mandados cumpridos
por ano em 2000, para 1437 em 2004. O papel especifico das a¢des policiais para a redugdo dos
homicidios pode ser visto também quando nos detemos sobre o fenomeno das chacinas ou homicidios
multiplos. Como os homicidios, as chacinas também estao diminuindo desde 2000. Para os 159 casos
de homicidios multiplos ocorridos desde 2000, a média de esclarecimentos pelo DHPP foi de 82%.
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Além da atuagdo direta nos crimes contra a pessoa, ¢ possivel que a atuagdo sobre outros tipos de
crime, em especial o trafico de entorpecentes, tenha trazido beneficios indiretos sobre os assassinatos
motivados por drogas. No primeiro trimestre de 2004 foram registradas 3.500 ocorréncias de trafico
de entorpecentes no Estado, a maioria flagrantes policiais. O trafico de entorpecentes ¢ modalidade de
crime problematica por seus efeitos multiplicadores. Onde o trafico chega, diversos crimes crescem
a sua volta: usudrios furtam e roubam para sustentar o vicio e sdo executados quando niao conseguem
pagar suas dividas, traficantes matam traficantes pela disputa dos pontos de venda, armas de fogo e
veiculos sdo utilizados como moeda de troca nas fronteiras para compra e venda de drogas, etc.

Embora ndo se possa dizer com precisao que quantidade de homicidios esté ligada ao trafico de
entorpecentes (ocorreram apenas 23 chacinas em 2003, num universo de 9 mil homicidios), € possivel
especular que o aumento da prisdo de traficantes e o combate a este tipo de ilicito tenha também uma
parcela de responsabilidade para a redu¢do do niimero de mortes no Estado.

A populagdo carceraria no Estado cresceu de forma linear e rapidamente na ultima década:
de 56 mil em 1994 para cerca de 127 mil dez anos depois (junho de 2004). Qual o efeito do aumento
das taxas de encarceramento sobre a reducao dos crimes em geral e dos homicidios em particular? O
debate também ocorre nos EUA onde se presenciou igualmente um crescimento acelerado das taxas
de encarceramento, paralelamente as quedas nas taxas de criminalidade, sugerindo um vinculo causal
entre os dois fendmenos.

Desde os anos 80, a participagdo dos homicidas na populacdo prisional estd estabilizada ao
redor dos 10%, como pode ser observado na tabela abaixo. Aplicando este percentual, podemos
estimar a quantidade de homicidas incapacitados no periodo: em torno de 2000, quando os homicidios
ainda cresciam no Estado, tinhamos algo em torno de 9 mil homicidas presos em Sao Paulo e que
atualmente teriamos algo em torno de 13 mil homicidas presos, um crescimento consideravel em
menos de 4 anos. Através do efeito “incapacitacdo” cerca de quatro mil homicidas teriam sido retirados
de circulacao nos ultimos anos e outros tantos homicidios evitados através do efeito “intimidacao”,
gerado pela prisdo de criminosos conhecidos.

Analisando a queda da criminalidade em Nova lorque, Mocan relata um efeito positivo do
aprisionamento de criminosos violentos sobre a criminalidade: um aumento de 10% na taxa de
aprisionamento de homicidas reduz os homicidios em cerca de 4% . Entre 1990 e 1999 as prisoes de
homicidas cresceram 72% em Nova lorque e os homicidios cairam 73% no mesmo periodo (Mocan,
2002). Em Sao Paulo, por sua vez, a populacdo prisional total cresceu 57% entre 1999 e 2004, passando
de 83 mil a 131 mil presos, 139% se comparado com 1995.

Assim, mesmo que o crescimento da populagdo prisional do Estado tenha ocorrido de forma
linear desde o comeco dos anos 90 e mesmo que a porcentagem de homicidas na populacgao prisional
tenha se mantido estavel, segundo a hipdtese do “limiar”, a partir de um certo ponto entre 2000 e 2001,
a grande quantidade de prisdes pode ter implicado em alguma mudanca de qualidade, contribuindo
para a diminui¢do dos crimes de morte a partir de entdo.

Questao complexa e multidimensional, a criminalidade e seus movimentos dificilmente podem
sem explicados por um grupo unico de fatores. O mais provavel € que diversos fatores e a interagao
simultanea entre eles tenham contribuido para a queda dos homicidios no Estado. Nesta breve analise,
diversos fatores importantes ficaram de fora, tais como os efeitos dos primeiros investimentos do
Fundo Nacional de Seguranga Publica (2000), da criacdo do Disque Denuncia (2000), da utilizacao
do Infocrim (2000), da criacdo do Forum Metropolitano de Seguranga Publica (2001) e diversas
outras mudangas positivas que ocorreram no ambito da seguranca publica no periodo e que podem ter
contribuido para a queda dos homicidios.

Politicas ptblicas preventivas, focadas em areas e grupos de risco, sdo extremamente relevantes
para a prevengao de longo prazo, mas dificilmente podem ser invocados neste momento como causa
eficiente para o fendmeno da queda dos homicidios no Estado: queda iniciada em 1999, répida e que
abrangeu homogeneamente todo o Estado e ndo apenas a Capital, posto que das 19 cidades com 100
ou mais homicidios, 16 apresentaram queda entre 2000 e 2003, bem como metade das cidades com
mais de 100 mil habitantes.
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O mais provavel ¢ que politicas especificamente de seguranca, atuando homogeneamente
em ambito estadual, tenham sido as principais responsaveis pela drastica queda dos homicidios em
Sdo Paulo em apenas cinco anos, enquanto os homicidios estdo crescendo em Minas Gerais e caindo
ligeiramente no Rio de Janeiro no mesmo periodo.

Trata-se de um processo relativamente recente e pouco documentado, de modo que ¢ arriscado
chegar a conclusdes definitivas a esta altura; nos EUA ainda hoje se discutem as causas da redugao
generalizada da criminalidade no pais na década passada: crescimento econdmico, tolerancia zero,
legalizacdo do aborto, crescimento da populagdo prisional, mudangas demogréficas, estabilizacdo do
mercado de drogas, inimeras hipdteses foram aventadas para tentar explicar o fendmeno.

Em linhas gerais, o que se pode avangar sobre o tema ¢ que ndo se trata nem de fendmeno
nacional nem de processo exclusivo de Sdo Paulo. As maiores redugdes ocorreram nas cidades maiores
e, dentro da Capital, a queda foi generalizada em diversos tipos de bairros e tipos de local.

Nao houve necessariamente uma diminui¢do no grau de violéncia da sociedade, mas antes
uma diminui¢@o no grau de letalidade desta violéncia, provavelmente derivada da reducao do estoque
de armas de fogo em circulacdo. Mudangas macro-sociais como a elevacao da qualidade de vida no
Estado, a diminui¢do dos fluxos migratorios e a diminui¢@o dos jovens de 10 a 19 anos na composi¢ao
demografica da populagdo podem ter desempenhado algum papel no processo.

No campo das politicas publicas, para ficar apenas no ambito da repressdo, além da restri¢ao
as armas e do aumento rapido das taxas de encarceramento, a implementacao da Lei Seca em diversos
municipios da Regido Metropolitana, a énfase policial na captura e aprisionamento de homicidas
perigosos e no combate ao trafico de entorpecentes, desempenharam certamente algum papel para a
obtencao deste resultado.

2.1) A relagao dos homicidios com o alcool

Sabe-se que, ao lado das armas de fogo, as bebidas alcoolicas sao um dos mais importantes
fatores crimindgenos, ou seja, fatores na presenga dos quais, num contexto ja violento, a violéncia
¢ potencializada (Parker et all, 1988; Norstrom, 1998; Markowitz, 2000; Exum, 2002; Duque e
outros, 2003; Longshore et all, 2004; Wagenaar, 2004). Entre outros efeitos, o alcool diminui a
capacidade cognitiva e aumenta a probabilidade de respostas agressivas do individuo na presenga
de uma provocagao (Exum, 2002). O individuo alcoolizado apresenta déficits tanto na atengao como
na capacidade de julgamento e fica mais vulneravel ndo apenas a vitimizagdo por homicidio mas
também em outras situagdes envolvendo acidentes e violéncias. Alcool e violéncia estdo associados
seja pelos efeitos farmacoldgicos da bebida, seja porque individuos violentos ou com inteng¢ao de
cometer violéncia bebem ou ainda porque consumo de alcool e comportamento violento sio ambos
indicadores de uma dimensdo que pode ser denominada “comportamento de risco” (Markowitz,
2000).

Trata-se de analisar, porém, principalmente, a influéncia do alcool dentro de um determinado
contexto, como claramente mostram os mapas de concentracdao de homicidios em Sao Paulo e outras
cidades. Estamos falando da existéncia de processos sociais que envolvem aspectos coletivos da
vida na vida da comunidade local — coesdo social, infra-estrutura local, controles sociais informais,
subculturas de violéncia, pobreza, etc — que explicam porque alcool e outras substancias crimogénicas
trazem efeitos danosos em algumas areas, mas ndo em outras. Num estudo relacionando capital social
e criminalidade em diferente bairro de Chicago, Sampson mostra como o grau de “eficacia coletiva”
da vizinhanga estad associado com a reducgdo das taxas de homicidio (Sampson, 2003).

Dentro de um determinado contexto social, varias pesquisas empiricas tém demonstrado a
relagdo entre o uso de alcool e delinqliéncia, mediado ou ndo por outros fatores como influéncia
de pares, crengas morais ou auto controle. (Longshore e outros, 2004). De acordo do Exum, dos
5,3 milhdes de criminosos norte americanos sob supervisao criminal em 1996, 40% estavam sob
influéncia de alcool no momento em que cometeram o crime, embora boa parte tenham sido crimes
de pouca seriedade. (Exum, 2002) Ainda dentro desta linha, Exum cita uma revisdo de trabalhos
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epidemioldgicos realizada por Roizen, de acordo com a qual, no momento do crime, estavam sob
influéncia de alcool algo entre 28 e 85% dos homicidas, 13 e 60% dos estupradores, entre 7 ¢ 72%
dos assaltantes.

Num estudo realizado em Menphis, no Tenesse, observou-se que 85% dos autores e 75% das
vitimas de homicidio estavam intoxicados durante o crime. Uma revisdo de 331 estudos médicos
norte americanos publicados entre 1975 e 1995 encontrou que as vitimas apresentaram resultados
positivos para alcool in 29% dos suicidios, 38,5% dos homicidios culposos, 39,7% dos acidentes
fatais de transito e 41% dos homicidios. Este percentual eleva-se para 50% entre os assassinados
por afogamento e cai para 16% entre os mortos por estrangulamento ou sufocamento. [ANNALS
OF EMERGENCY MEDICINE 33(6):659-668 (1999)]. A grande maioria das vitimas de homicidio
foi morta por armas de fogo ou armas brancas, das quais, respectivamente, 30,6% e 43% estavam
intoxicadas ao morrer. A elevada taxa de intoxicacao nos casos de facadas — continua o estudo — pode
indicar uma grande impulsividade nos crimes cometidos com este tipo de arma, onde os envolvidos
procuram por algo que possa ser usado como arma como uma faca ou tesoura, no momento de
embriagues (Death by Murder, Ben Best).

No contexto latino-americano, pesquisa realizada por Duque e outros com uma amostra
residencial aleatoria com 3007 moradores de Bogota, utilizando analise multivariada, encontrou que
um historico familiar com presenca de crimes, agressoes fisicas entre membros da familia, auséncia de
regras claras estabelecidas pelos parentes, crengas justificando o uso da violéncia e consumo de 4lcool
sdo as principais covaridveis das agressoes fisicas e verbais relatadas pelos entrevistado, independente
de idade, género e classe social (Duque, 2003). Ter consumido bebida nas Ultimas semanas aparece
como um correlato significativo das agressdes em todos os modelos utilizados na pesquisa.

Dados brasileiros confirmam a presenca elevada de alcool tanto entre as vitimas como entre
autores de crimes. Vejamos mais detalhadamente o perfil epidemioldgico brasileiro, tanto do uso do
alcool como dos homicidios.

Uso do alcool no Brasil e Violéncia

Sao poucos os dados sobre o uso do alcool no Brasil, de modo que € possivel fazer apenas
um panorama superficial com as informacdes existentes. Estima-se que a cerveja represente 85%
das bebidas alcoolicas consumidas no pais, que € o quarto maior produtor mundial de cerveja, tendo
produzido 10,4 bilhdes de litros em 2003. A media de litros de cerveja por pessoa era de 41,2 em
1990, chegou a 50,9 em 1997 e atualmente estd em torno de 47,6 litros. Depois da cerveja, a cachaga
(12 litros per capta/ano) e o vinho (1,8 litros per capta/ano) sdo as bebidas mais consumidas e os
jovens do sexo masculino sao os maiores consumidores. De uma maneira geral, o consumo de cerveja
subiu na década entre 3 a 5% ao ano, refletindo o aumento do poder aquisitivo da populagdo apds o
Plano Real. As padarias escoaram 85% das vendas (Sindcerv e Cipola, 2005).

Os melhores dados sobre consumo de 4lcool no Brasil podem ser encontrados nas pesquisas
realizadas pela Organizagdao Mundial de Satude, que ha décadas monitora o consumo de bebidas no
mundo e seus efeitos sobre a satde. Segundo a Organizagdo Mundial de Saude, o Brasil estd em 63
lugar entre 153 paises no ranking de consumo per capta de dlcool. Ainda segundo o estudo da OSM
feito em 1999, entre 1970 e 1990, o Brasil teve um crescimento de 74,5% no consumo de bebidas
alcoolicas.

A tabela abaixo foi extraida do Global Status Report on Alcohol 2004 e mostra um crescimento
sistematico no consumo de bebidas alcoodlicas per capta no pais desde 1961 até 1997, quando o pico da
série ¢ atingido - exceto de vinho, que se mantém praticamente estavel. A partir de 1997, a tendéncia
se inverte ligeiramente.

O aumento no consumo de bebidas no Brasil entre 1961 e 1997 pode estar relacionado a
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diversos fatores, como por exemplo, por hipotese: a) a intensa e irrestrita propaganda do produto nos
meios de comunicagdo, voltada principalmente para os jovens, associando bebida a status e outros
simbolos positivos. Cerca de 5% dos comerciais e nada menos que 27% das vinhetas exibidas na
TV sdo propagandas de bebidas (Pinski, I USP, 1994, tese de mestrado: Analise da Propaganda de
Bebidas Alcoodlicas na Televisdo Brasileira, citado em Alcohol and Public Health in 8 developing
Countries, WHO, 1999) b) redug¢ao dos custos de produc¢ao, principalmente depois do programa pro-
alcool — que barateou os custos dos destilados de cana de acticar; ¢) mudancas nos padrdes culturais
e religiosos com relacdo ao consumo de bebidas, principalmente entre mulheres e jovens d) tolerancia
policial com relacdo a crimes de menor gravidade, como embriagues e) tolerancia administrativa
com relacdo a licenca para a venda de bebida e aumento na densidade de bares nas periferias dos
grandes centros urbanos; f) mudanca nos involucros, que tornaram mais facil o transporte, manuseio
e consumo de bebidas (bebidas em lata, garrafas menores, abertura sem abridor de garrafas .
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Sourees: FAOQ (Food and Agriculture Organization of the United Nations), World Drink Trends 2003

Este crescimento vertiginoso no consumo de bebidas nas tltimas décadas - de 1,88 litro per
capta em 1961 para 5,32 litros por capta por ano em 2001, 182% de crescimento - transformou o
Brasil num pais de consumo “médio” para os padrdoes mundiais, uma vez que a média per capta de
consumo de alcool € de 5,1 litros.

O caso brasileiro chama a aten¢do ndo tanto pela taxa de consumo per capta, mas antes por
apresentar uma elevada taxa de dependéncia de alcool entre os adultos: 11,2% dos consumidores
podem ser considerados dependentes de alcool, o que deixa o Brasil apenas atras da Poldnia entre
os paises analisados. Entre os homens adultos com idade de 18 a 24 anos, a taxa de dependentes
chega a 26.3%, colocando o Brasil entre os cinco da lista com mais jovens dependentes.
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WHO Glebal Status Report on Alechel 2004

Table 1i: Heavy episodic drinkers among voung adulis aged 1824 years old

Country Year Total (%) Male (%) Female ()
Bosnia and Herzagovina” 2003 08 1.8 0.0
Brazil 2003 153 263 52
Burkina Faso® 2003 6.4 8.4 a1
Chad” 2003 a3 137 56
China" 2000-2001 21 30 0z
Colormbia® 2000-2001 78 14.5 4.1
Comoros” 2003 0.3 0.6 0.0
Congo (the)” 2003 34 6.4 22
Céte d'lveira® 2003 39 6.0 0z
Croatia” 2003 45 a6 0.0
Czech Republic ithe) 2003 201 327 9.0
Dorminican Republic® 2003 12.0 17.9 T4
Ecuador” 2003 5.1 11.2 05
Estonia” 2003 G0 10.4 35
Ethiopia® 2003 20 42 02
Georgia® 2003 101 190.6 21
Ghana® 2003 06 1.0 0.3
Guatamala® 2003 17 4.8 0.0
Hungany?® 2003 12.2 208 35
Indlia® 20002001 o7 16 0o
Indonesia® 2000-2001 08 13 0z
Kazakhstan® 2003 31 %] 11
Lao Pecple’s Democratic Republic (the)® 2003 11.5 19.2 53
Latvia® 2003 144 273 43
Lebanon® 20002001 02 04 00
I alawi® 2003 14 45 02
Ialaysia® 2003 02 05 0.0
Mali® 2003 0.3 0.6 0.0
I auritius® 2003 28 52 00
I exico” 2003 21 6.3 0e
Iorocco” 2003 06 1.2 02
MNamibia® 2003 54 10,6 20
Mepal® 2003 06 13 02
Nigaria® 2000-2001 1.0 1.7 0.6
Paraguay® 2003 16.1 202 4.4
Philippines (tha)* 2003 7.3 136 09
Russian Fedaration itha)® 2003 a7 6.0 4.6
Slovakia® 2003 178 284 a0
Spain” 2003 BE 151 az
Sii Lanka” 2003 [uk:] 15 00
Tunisia” 2003 2.3 6.3 0.0
Turkey” 2003 [uk:] 21 00
Ukraine” 2003 a5 134 40
Uruguay® 2003 a4 135 28
Viet Nam® 2003 a7 81 0.0
Zimbabiwe™ 2003 28 6.6 0.3

“At feast once a week consumption of five or more standard drinks in one sitting.

“At feast once o week consumption of six or more drinks in one sitting.

Note: Commiries in bodd indicate that surveys were not mational. Please refer fo indivichial conniry profiles for
detaily of references yomrces nvedd

Levantamentos realizados nos anos 90 pelo CEBRID — Centro Brasileiro de Informacgdes
sobre Drogas Psicotropicas — estimam que entre 6,6 ¢ 11,2% da populagdo brasileira podem ser
considerados pendentes de dlcool. Entre os jovens do sexo masculino, a prevaléncia de dependentes
de alcool sobe para 23,7%, de acordo com a pesquisa realizada em 2001 nas 107 cidades brasileiras
com mais de 200 mil habitantes. Cerca de 69% dos pesquisados revelaram ter usado alcool alguma
vez na vida, sendo a prevaléncia elevada mesmo entre adolescentes entre 12 a 17 anos (48,3%).

Digno de nota ¢ o dado segundo o qual 7,9% dos homens declararam ja ter discutido com
outras pessoas apos a ingestdo de bebidas alcoolicas. (Galduroz e Caetano, 2004) A relagdo entre
uso de alcool e violéncia ¢ evidenciada também num artigo citado de Duarte e Carlini-Cotrim, que
analisaram 130 processos de homicidios ocorridos entre 1990 e 1995 em Curitiba: segundo o estudo,
53,6% das vitimas e 58,9% dos autores estavam sob efeito de bebidas alcoodlicas no momento do
crime. Visto de outro modo, em 76,2 % dos processos ou a vitima ou o autor ou ambos estavam sob
influéncia de alcool no momento da ocorréncia. (Cotrim e Duarte, 2000). Uma pesquisa feita com
jovens da sétima série ginasial em diante em escolas publicas e particulares de Sao Paulo mostrou que
entre os jovens definidos como bebedores pesados episdédicos (EHD) era muito maior a incidéncia de
conseqiiéncias adversas tais como o envolvimento em brigas, acidentes e faltas na escola depois de
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beber. Eles também formam um grupo mais propenso a outros comportamentos de risco, como usar
armas de fogo, tentar suicidio e usar inalantes. A probabilidade de uso de maconha e cigarro também
¢ maior entre eles do que entre os bebedores moderados. (Carlini, 2003).

Argumenta-se que a diminui¢do no consumo de alcool nos Estados Unidos pode ser uma das
muitas razdes pelas quais os homicidios cairam naquele pais. Um estudo feito por Parker e Cartmill
analisou a taxa de homicidio de jovens e a taxa de consumo de alcool por adulto — principalmente
cerveja - entre 1934 e 1995, mostrando a correlagdo de tendéncias entre as duas séries historicas.
(Parker e Cartmill, 1998). E possivel especular que parte da responsabilidade pelo aumento dos
homicidios no Brasil desde os anos 80 se deveu ao aumento de 74, % no consumo de bebidas entre
1970 e 90 apontado pela OMS. Mas sera possivel explicar parte da queda dos homicidios em Sao
Paulo pela eventual redu¢@o no consumo de bebidas?

Nao existem dados disponiveis sobre o consumo de 4lcool no Estado, mas algumas evidéncias
indiretas apontam para uma eventual diminui¢ao do consumo mais pesado de alcool em Sdo Paulo. Na
auséncia de dados fidedignos sobre o consumo de alcool, € possivel utilizar como variavel substituta
(proxi) diversos indicadores da area da satde relacionados a doencas e mortalidade causadas pelo
alcool, uma vez que diversos estudos mostraram através de andlises de séries temporais que existe
uma relagdo forte e positiva entre o consumo de alcool e morbidade por doengas relacionadas ao
alcool, como intoxicagdo, psicose, cirrose, pancreatismo e alcoolismo. (Norstrom, 1998). Além
disso, através do uso dos indicadores do sistema de saude € possivel estimar também o consumo nao
registrado de alcool (importagdo, fabricacdo caseira, etc), que ¢ bastante elevado no Brasil, onde ¢
grande a produg¢ao artesanal de cachaca e outras bebidas, cujo volume de consumo se desconhece.

O fato ¢ que, por algum motivo — cuja explicagdo serd tentada mais adiante - a morbidade
na rede publica de satde por “auto intoxicac¢do voluntaria por alcool” cai de 34 por més em 1998 /
1999 para 19 por més em 2004 / 05, uma queda de 44% no periodo. Por sua vez, os atendimentos por
intoxicacao por alcool na rede publica caem de seis mil por ano em 1992 para cerca de dois mil por
ano em 2004.

Além dos dados da rede publica de satde, € possivel como vimos estimar o consumo atraveés
de pesquisas de consumo com amostras da populacao. A ultima pesquisa do Cebrid realizada em 2004
— 5 Levantamento Nacional sobre o Consumo de Drogas Psicotrdpicas entre Estudantes - apontou
uma reducdo no consumo de alcool entre os jovens com relacdo aos dados levantados em 1997. O
problema ¢ saber se estas quedas se devem a reducdo real no consumo ou a mudangas operacionais
no atendimento médico do sistema de saude publica ou ainda a flutuacdes amostrais, no caso das
pesquisas de consumo.

Mas se esta tendéncia de queda no consumo de dlcool for correta, ela pode explicar parcialmente
a queda dos homicidios no Estado. Existem algumas possiveis hipoteses para isso: a) mudanca na
propaganda alertando que bebidas alcodlicas podem fazer mal a saude se consumidas em excesso:
em 1996 uma Lei Federal proibiu a propaganda no radio e na TV de bebidas que contenham mais
de 13% de etanol entre as 6:00 e 21:00 horas; b) aumento relativo do preco do alcool em fungdo
da perda do poder aquisitivo da populacgdo, c¢) introdugdo do novo Céddigo Nacional de Transito;
d) campanhas contra o uso do alcool realizadas pelas Igrejas — principalmente evangélicas, que
crescem rapidamente no pais e tem meios proprios de comunicagdo — €) controle mais rigoroso do
consumo: a série histoérica de ocorréncias por “embriagues” registradas pela policia no municipio de
Sdo Paulo mostra um crescimento entre 2000 e 2004, apontando talvez para o fato de que a policia
estd mais rigorosa com relag@o ao consumo excessivo de alcool, aumentando os “custos” do consumo
excessivo.

O crescimento das religides Evangélicas foi um dos fendmenos mais notaveis no pais, segundo
o IBGE, que diagnosticou no ultimo censo em 2000 que os Evangélicos ja sdo cerca de 15 % da
populagdo do pais, com 26 milhdes de seguidores. A taxa de crescimento anual dos evangélicos no
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Brasil entre 1991 e 2000 foi de 7,43% e no Sudeste estd entre 7 ¢ 10%. No Sudeste os evangélicos
representam quase 22% da populagdo (projecdo para 2004) e apenas na regido metropolitana de
Sao Paulo os evangélicos sdao 3.134.940 pessoas ou 17,53% da populagdo da RM, segundo o censo
de 2000. As Igrejas Evangélicas estdo espacialmente concentradas nos bairros periféricos de Sao
Paulo, onde também ocorre a maioria dos homicidios ¢ comum nestas Igrejas a pregacdo contra o
consumo do alcool, drogas e a violéncia. Por outro lado, diversos estudos mostram que a religido ¢
uma dimensao importante quando se trata de analisar o envolvimento da popula¢do — principalmente
adolescente - com alcool e drogas (Dalgalarrondo e outros, 2004). No Brasil, um estudo de 1998
investigou 2.287 estudantes de uma amostra de sete escolas publicas e privadas de Campinas, através
de um questiondrio de crimes auto-reportados. Entre os resultados encontrou-se que o uso pesado de
pelo menos uma droga no ultimo més foi mais freqiiente entre os estudantes que ndo tiveram uma
educagdo religiosa durante a infancia. O uso no tltimo més de cocaina, ecstasy e o abuso de remédios
foi mais freqiiente entre os estudantes que ndo tinham religido e que ndo tiveram uma educacdo
religiosa na infancia. A conclusdo ¢ que religido tem uma forte influéncia sobre uso de drogas e alcool
entre adolescentes. (Dalgalarrondo e outros, 2004).

Se analisarmos em conjunto estas varias tendéncias e relacdes — a) forte crescimento dos
evangélicos na periferia nos ultimos anos, b) religido como variavel inibidora do consumo de alcool
e drogas (e do uso de armas também) e ¢) queda eventual no consumo pesado de alcool (segundo o
Datasus), talvez seja possivel entender parte do fendmeno da reducdo dos homicidios em Sao Paulo.
Mas uma vez que o crescimento dos evangélicos ¢ nacional, isto ndo explica porque a queda dos
homicidios se manifesta apenas em Sao Paulo.

Para testar esta hipotese, tentamos explicar o nimero mensal de agressdes por arma de fogo
registrado no Datasus em Sao Paulo entre janeiro 1998 e marco de 2005, tomando como variaveis
preditoras tanto o niimero de suicidios com armas de fogo (proxi para disponibilidade de armas em
circulagdo) como o niimero de atendimentos por intoxicacao por alcool na rede publica de saude. As
trés séries historicas sao mostradas abaixo, bem com os resultados do modelo.(R2 = .68).
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MODEL STATISTICS AND EQUATION FOR THE CURRENT EQUATION

(DETAILS FOLLOW) .

Estimation/Diagnostic Checking for Variable Y = agressoes
X1l = M INTOXICACAO
X2 = M _SUICIDIO
NEWLY IDENTIFIED VARIABLE X3 = I~L00071 2003/ 11 LEVEL
NEWLY IDENTIFIED VARIABLE X4 = I~P00009 1998/ 9 PULSE
NEWLY IDENTIFIED VARIABLE X5 = I~P00052 2002/ 4 PULSE
MODEL STATISTICS IN TERMS OF THE ORIGINAL DATA
Number of Residuals (R) =n 84
Number of Degrees of Freedom =n-m 77
Residual Mean =Sum R / n .208537E-01
Sum of Squares =Sum R**2 46412.7
Variance var=S0S/ (n) 552.532
Adjusted Variance =S50S/ (n—-m) 602.763
Standard Deviation =SQRT (Adj Var) 24.5512
Standard Error of the Mean =Standard Dev/ 2.79787
Mean / its Standard Error =Mean/SEM .745341E-02
Mean Absolute Deviation =Sum (ABS (R)) /n 18.4442
AIC Value ( Uses var =nln +2m 544,419
SBC Value ( Uses var =nln +m*1lnn 561.435
BIC Value ( Uses var =see Wei pl53 240.500
R Square .684914
THE ESTIMATED MODEL PARAMETERS
MODEL COMPONENT LAG COEFF STANDARD P T
# (BOP) ERROR VALUE VALUE
1CONSTANT 125. 27.7 .0000 4.52
2Moving Average-Factor # 1 3 -.421 .105 .0001 -4.03
INPUT SERIES X1 M_INTOXICACAO
30mega (input) -Factor # 2 3 663 133 .0000 4.99
INPUT SERIES X2 M _SUICIDIO
40mega (input) -Factor # 3 0 1.26 191 .0000 6.58
INPUT SERIES X3 I~L00071 2003/ 11 LEVEL
50mega (input) -Factor # 4 0 -41.5 8.93 .0000 -4.65
INPUT SERIES X4 I~P00009 1998/ 9 PULSE
60mega (input) -Factor # 5 0 144, 24.9 .0000 5.77
INPUT SERIES X5 I~P00052 2002/ 4 PULSE
70mega (input) -Factor # 6 0 -96.6 21.9 .0000 -4.42
Y(T) = 124.94
+[X1I(T)][(+ .663B** 3)]
+[X2(T)][(+ 1.2559 )]
+[X3(T)][(- 41.5378 )]
+[X4(T)] [ (+ 143.65 )1
+IX5(T) T [ (= 96.5913 )]
+ [(1+ .421B** 3)] [A(T)]

O modelo explicativo confirma a existéncia de uma quebra na série de agressdes em novembro
de 2003 — efeito do Estatuto do Desarmamento — e o efeito da disponibilidade de armas de fogo em
circulagdo — medido pelo nimero de suicidios com arma de fogo. A variavel “intoxicagdo” também
se relevou significativa, sugerindo que quanto maior a ingestdo pesada de alcool num determinado
més (pesada a ponto do individuo precisar ser internado) maior o nimero de homicidios naquele més.

30

Papel dos Municipios na Seguranga Publica



E possivel que a relagdo entre consumo de 4lcool e homicidios seja causada por um terceiro fator
ndo controlado, por exemplo, a quantidade de pessoas nas ruas freqiientando bares nos meses mais
quentes. Nao ¢ possivel saber ao certo, por outro lado, se 0 consumo de bebida estd realmente caindo
em Sdo Paulo e porque isto estaria ocorrendo apenas aqui. Como quer que seja, a hipotese ¢ avancada
aqui apenas a titulo de explicacdo “exploratoria” e outras pesquisas sdo necessarias para analisar os
vinculos sugeridos.

Alcool nas vitimas de homicidio em Sio Paulo

As vitimas sao freqiientemente co-responsaveis no processo de “precipitagao” da violéncia
que resulta no homicidio. (Marvin Wolfgang, “Victim-precipitated criminal homicide”, in: Classics of
Criminology, Waveland Press, 2004). Num estudo classico citado por Wolfgang sobre a natureza dos
homicidios na Filadélfia entre 1948 e 1952, conclui-se que 26% dos casos poderiam ser classificados
como VP, ou homicidios precipitados pela vitima, que difere dos demais casos de homicidio em
algumas caracteristicas: propor¢do elevada do uso de faca como meio, envolvimento entre vitima e
autor, presenca de alcool, presenca de antecedentes criminais por agressdo, entre outras diferencas
relevantes. O uso do dlcool parece estar fortemente relacionado a este processo de precipitacao, pois
ele aumenta a agressividade num contexto de provocac¢do e diminui a capacidade de julgamento do
individuo. A CAP da SSP de Sao Paulo, em conjunto com a Secretaria Estadual de Saude, fez dois
levantamentos com relacdo ao uso de alcool entre as vitimas de homicidio, utilizando amostras em
2001 e 2004, cujos resultados exploramos a seguir: de um total de 2.714 laudos examinados em 2001,
o exame toxicoldgico ndo foi solicitado para 1.492 vitimas (55,0%). Entre aquelas que tiveram o
exame solicitado, para um pouco mais que a metade (55,8%) o resultado foi negativo. O alcool foi
a substancia mais utilizada entre estas vitimas (42,5%). O uso de cocaina sozinha, ou associada ao
alcool apresentou percentuais muito baixos (0,7%).

Visto nao ser conhecido o critério para solicitacdo de exame, esses percentuais nao devem ser
generalizados para o conjunto das vitimas. Feita essa ressalva, os resultados mostrados a seguir dizem
respeito somente as vitimas que tiveram o exame solicitado. O exame toxicologico € provavelmente
solicitado quando a autoridade policial suspeita do uso de substancia pela vitima, o que pode elevar
os percentuais encontrados.(Gawryszewsky, Kahn e Mello Jorge, 2004).

Foi encontrada maior propor¢ao de consumo de dlcool no sexo masculino (44,0%), enquanto
nas mulheres foi de 24,0%. Os calculos realizados mostraram que essa diferenca ¢ estatisticamente
significativa (X*=10,4; a=5%). Em relagdo a faixa etaria das vitimas de homicidios que tiveram
o exame toxicologico realizado pelo IML, observa-se que nas idades mais jovens e mais velhas,
o percentual de resultados positivos para o alcool ¢ menor que a propor¢ao da média. Porém, nas
faixas mais velhas tanto o numero absoluto de vitimas quanto o percentual de exames solicitados
sdao menores. A faixa de 30 a 44 anos apresenta 51,2% de positividade para o alcool entre as vitimas.
Seguem-se os de 45 a 59 anos com 47,2%.

A andlise do consumo de alcool (excluidos aqueles cujo exame nao foi solicitado) segundo o
meio utilizado para a perpetragao dos homicidios também mostrou diferencas. Entre aqueles cometidos
por arma de fogo, 41,0% das vitimas tinham feito uso de dlcool, enquanto para os outros meios (arma
branca, objeto contundente etc), esse percentual ¢ maior, chegando a 58,9% (Figura 2). Essa diferenga
mostrou-se estatisticamente significativa (X*=16,5; a=5%).

Dia e horario da semana:

A analise dos dados do Boletim de Ocorréncia, onde consta o dia e horario da ocorréncia,
confirma que os dias da semana que apresentaram maior propor¢ao dessas ocorréncias correspondem
aos finais de semana, concentrando 50,0% do total de casos: sabado (500 vitimas), domingo (462)
e sexta feira (348). A quarta feira é o dia com menor numero de vitimas (233). E durante a noite ¢
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madrugada que a maior parte desses crimes ocorreram (entre 19:00 horas e 1:00 foram registrados
41,1% dos eventos). Essa fonte também possibilitou o conhecimento do local de ocorréncia do evento,
tendo sido verificada a coincidéncia entre local de residéncia da vitima e local de ocorréncia do crime
para 50,6% das vitimas. Para 24,0% dos 6bitos essas localidades eram proximas e para 17,3% deles,
os locais de residéncia e ocorréncia eram diferentes.
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Chama atengdo a alta prevaléncia de utilizagdo do 4lcool entre as vitimas de homicidio que
tiveram o exame toxicoldgico realizado (42,5%) apontando que mais estudos devam ser realizados
para elucidar o papel do dlcool na potencializagdo dos conflitos sociais que resultam em morte, em
nosso meio. Esse resultado ¢ proximo ao encontrado em pesquisa realizada com vitimas ndo fatais
de agressoes atendidas em um importante servico de emergéncia do Municipio de Sao Paulo, onde
percentual de alcoolemia encontrado foi 46,2%". O perfil desses pacientes, maior prevaléncia no
sexo masculino e na faixa etaria de 25 a 44 anos, também coincide com o encontrado no presente.
Os resultados encontrados em Cali, Colombia, entre as vitimas de homicidios, sio menores, variando
entre 13,0 e 23,4%, no periodo de 1993 a 1998*.

Uso do alcool entre as vitimas.
MSP, janeiro a julho de 2004

Exame toxicoldgico Resultado para dlcool no sangue

0.00-1.00

- - “‘ 23.00-0.00, -4 -~--... 1.00-2.00
» S 22.00-23.00, . 2.00-3.00
w 21.00-22.00 S0 ", 3.00-4.00
20.00-21.00 2 . 4.00-5.00
Centro de Viglsheia Epidemicligica

18.00-20.00 £ * 5.00-6.00

18.00-19.00 ¢  6.00-7.00

17.00-18.00 - 7.00-8.00
16.00-17.00 ©78.00-9.00

15.00-16.00 -, 79001000
14001500 -"10.00-11.00
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Undefined time: 3.7 per cent
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Este perfil epidemioldgico — vitimas e autores alcoolizados, concentragdo das mortes nas
noites e nos finais de semana - fez com se pensasse numa legislacdo para o fechamento dos bares
neste periodo, como forma de diminuir as mortes®. Os efeitos desta medida serdo explorados no
proximo topico.

2.2) Efeitos da Lei Seca

A limitagdo de horarios e dias para o consumo de bebidas ¢ uma das 31 estratégias identificadas
pela Organizacdo Mundial de Satde para reduzir o consumo de alcool. (Hawks, David. Prevention
of Psychoactive Substance Use - a selected review of what works in the area of prevention, WHO,
2002) Varios estudos revistos pela OMS apontaram a relacao entre o aumento do horario e dias de
venda de alcool e crescimento no nimero de acidentes de transito, agressoes e violéncias (Chikritzhs,
1997) embora poucos estudos tenham abordado a relacdo entre a diminuicdo dos horarios e dias de
venda e a diminuic¢ao da criminalidade. Limitar o funcionamento de bares aparentemente ndao ¢ uma
medida popular: ela interfere na liberdade individual, nas atividades de laser da populacao, ja bastante
escassas, e também afeta o comércio local. E preciso portanto ter fortes razdes para implementar
medidas drasticas como a Lei Seca. Para a populagao, todavia - de acordo com pesquisas de opinido
realizada pela CNT/Census em abril de 2002 com dois mil entrevistados em 195 municipios do pais —¢é
o vinculo da bebida com a violéncia que faz com que medidas como a Lei Seca recebam aprovagao.

Dos entrevistados, 82,8% afirmaram que “o consumo de bebidas alcodlicas ¢ responsavel
pelo aumento da violéncia na sua cidade”. Esta crenga € que explica porque 73% da amostra aprovou
a “limitacao de venda de bebidas alcoodlicas a partir de determinada hora da noite como medida de
combate a violéncia”.

Bebidas alcodlicas - limita¢do da venda Abril de 2002 - %
Aprova 73,0

Nao aprova 24,6

Nao sabe / ndo respondeu 2,5

Total 100

Qual é a sua opinido sobre a limita¢do da venda de bebidas alcodlicas a partir de determinada hora da noite como medida de combate a

violéncia? I- aprovo, a violéncia estd fortemente ligada ao consumo de dlcool; 2- desaprovo, a medida contraria a liberdade individual.

2 Curiosamente apenas 2% dos homicidios ocorram dentro de “bares”, “boates” ou “lanchonetes”, segundo a classificagdo de tipo de local
adotada pelo Infocrim; é possivel contudo que outros casos tenham sido classificados na categoria “estabelecimentos comerciais” , no interior dos quais
ocorrem 3,9% dos assassinatos em Sao Paulo.
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As justificativas aqui sdo as mesmas das utilizadas para for¢ar os motociclistas a usarem
capacete ou os motoristas a usarem o cinto de seguranga: sdo equipamentos desagradaveis, mas o
impacto econdmico e social dos acidentes automobilisticos por falta de capacete ou cinto na populagao
¢ tao elevado que o problema se tornou uma questdo de saude publica; nestes casos, considera-se
legitima a intervencao estatal, forgcando os individuos a tomarem precaucdes com relagdo a sua propria
seguranca, mesmo a contragosto. Tais medidas drasticas e impopulares se justificam na medida em
que existem evidéncias empiricas que demonstram que o uso de capacete ou cinto de seguranca de
fato contribuem para poupar vidas e custos a sociedade, cujo interesse nestes casos se sobrepdem
aos individuais. O mesmo pode ser dito, por exemplo, com relagdo a proibi¢ao do uso de armas de
fogo pela populagdo, uma vez que os homicidios por arma de fogo no pais assumiram dimensdes
epidemioldgicas: € preciso investigar se estas limitagdes — diminuir os horarios de funcionamento de
bares e proibicao do uso de armas — sdo efetivas e se justificam em nome do interesse publico maior,
mesmo as custas de cerceamentos individuais.

Existem muitas estratégias para desestimular o uso do alcool. Entre as melhores praticas, de
acordo com a Organizacdo Mundial de Saude, estdo o estabelecimento de uma idade legal minima
para a compra de 4lcool; monopdlio governamental da revenda, restrigdes nas horas ou nos dias de
venda (Lei Seca), restricao na densidade de bares e pontos de revenda por area, taxacao, fiscalizagdao
dos niveis de embriagues pela policia, reducao nos limites legais de concentragdo de dlcool no sangue,
suspensdao administrativa da licenca para dirigir dos motoristas embriagados, licengas para dirigir
“progressivas” para os novos motoristas. Estratégias preventivas como campanhas educacionais ou
de conscientizacdo nao tem mostrado evidéncias de efetividade, ao contrario do aumento da taxacao,
que parece ser a medida mais eficaz para reduzir o consumo. (OMS, Problemas Publicos de Satde
Causados pelo élcool, relatorio do Secretariado EB115/37, 24 de dezembro de 2004). A taxacdo tem
efeito direto sobre o nivel de consumo de alcool na sociedade e indiretamente sobre crimes como
roubos, agressdes e violéncia sexual (Markowitz, 2000). Sara Markowitz estimou, usando dados de
pesquisa de vitimizacao de varios paises, que o aumento de 1% no preco do 4lcool leva a diminui¢ao
de 0.27 na probabilidade de roubo, de 0,30 na probabilidade de agressdo e a diminui¢do de .21 na
probabilidade de agressao sexual. Do mesmo modo, um aumento de 1% na taxa levaria a diminui¢ao
da ocorréncia destes crimes em porcentagens que variam entre .16 e .25%. (Markowitz, 2000). Quase
todas estas medidas, contudo, dependem dos niveis estaduais ou federal de governo e poucas podem
ser modificadas pelos municipios.

Enquanto na literatura nacional ainda sdo poucos os estudos desenvolvidos nessa area, na
literatura internacional sdo varios os trabalhos que apontam associagdo entre redu¢do no uso de alcool
e diminuicdo de comportamentos violentos. Em 1996, a Universidade de Colorado, nos Estados
Unidos, baniu a venda de bebidas alcodlicas em seus estadios de futebol, fazendo cair drasticamente
os registros de incidentes, tais como prisdes, assaltos e expulsoes do estadio'. Entre 1992 e 1996, foi
conduzido um estudo na Califérnia para determinar o efeito de intervencdes na reducao das altas taxas
de acidentes de carro e agressdes, relacionadas ao consumo de dlcool. As intervengdes englobaram
acoes educativas e repressivas, tais como a mobiliza¢do da comunidade, maior responsabilidade nos
locais de comércio de bebidas, maior respeito a idade limitada por lei para o consumo de 4lcool entre
os jovens e a intensificacdo das prisdes de pessoas que infringiam as leis que regulam o uso dessas
bebidas. Os resultados, provenientes das emergéncias hospitalares, comparados com comunidades
onde nao houve implantag¢do de qualquer medida, mostraram que os acidentes de transito declinaram
10% e as agressoes 43%, nas comunidades com interveng¢ao.

Na América Latina, a universidade colombiana de Los Andes preparou para a Secretaria de
Governo de Bogota uma avalia¢do dos efeitos do desarmamento e da Hora Zanahoria (Lei Seca) sobre
os homicidios na cidade. Segundo o estudo, “.. tomando en cuenta que desde que se adoptd Ia hora

zanahoria (1:00 a.m.) en diciembre de 1995 hasta finales de 1999, el numero promedio de homicidios




en Bogota ha sido de 56 por semana; [a magnitud del efecto de esta intervencion en la reduccion de la
tendencia de los homicidios seria del orden del 8%. En el caso del control de armas durante los fines
de semana, se presentaron 61 homicidios en promedio semanal desde su primer periodo de vigencia
a principios de 1994 hasta finales de 1999; asi, la magnitud del efecto de esta medida no superaria el
14% de Ia reduccion en Ia tendencia de los homicidios en la ciudad. Entre estas dos acciones se incide
aproximadamente en el 22% de las reducciones de los homicidios de Ia ciudad, entre 1995 y 1999”

No Brasil, o psiquiatra Ronaldo Laranjeira da Unifesp e o pesquisador norte-americano Robert
Reynolds, da organizacao internacional PIRE —voltada a avalia¢ao de politicas publicas —apresentaram
em outubro de 2004 os resultados de um estudo sobre a relacao entre o consumo de alcool e violéncia
na cidade de Diadema, que a partir de julho de 2002 proibiu a venda de bebidas alcoolicas apds 23h.
De acordo com a pesquisa, dados comparativos do numero de homicidios em Diadema desde a data
da implanta¢do da “lei seca” revelam que houve diminui¢do da violéncia contra a mulher (36,54%);
homicidios (23,6%) e casos de atendimento em pronto-socorros (67,68%).

Nos ultimos cinco anos, 16 cidades na Grande Sdo Paulo editaram alguma espécie de “Lei
Seca”. Em levantamento anterior realizado pela Coordenadoria de Analise e Planejamento para avaliar
o impacto destas iniciativas, constatou-se que das 11 cidades com Lei Seca para as quais a taxa de
variagdo de homicidios entre 2001 e 2003 foi calculada, os homicidios cairam em 8. Em contrapartida,
das nove cidades sem Lei seca para as quais a taxa de variagdo de homicidios entre 2001 e 2003 foi
calculada, os homicidios cairam em 5. O mapa abaixo mostra em verde as cidades que adotaram a Lei
Seca na Regido Metropolitana de Sao Paulo.

metropolitana

Individual values existéncia de lei seca no municipio
by Edetuck e klseca wo Mukdph
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Verificamos na ocasido que a queda dos homicidios no primeiro semestre de 2003 com relagao
ao mesmo periodo de 2001 tinha sido bem maior (-9,8%) onde Lei Seca estd em vigor, do que nas
demais cidades da RM (-0,6%). Ainda que parciais, os dados sugeriam que a Lei Seca tinha contribuido
efetivamente para aprofundar queda dos homicidios verificada na GSP a partir de 2001. Mas nao ¢
condicdo necessaria, pois a queda também ocorreu em alguns municipios sem Lei Seca; também nao
¢ condicdo suficiente, pois alguns Municipios com Lei Seca tiveram aumento dos homicidios.

Testando os efeitos da Lei Seca

Utilizamos dois diferentes procedimentos para testar o efeito da Lei Seca sobre os homicidios,
usando em ambos o0s procedimentos a série mensal de homicidios para cada um dos 16 municipios,
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entre janeiro de 2001 e dezembro de 2004.

No primeiro procedimento testamos um modelo causal, onde um modelo geral para as séries
historicas ¢ assumido a priori e uma variavel dummy € utilizada para testar a diferenca de média
e variancia antes e depois da adog¢do da Lei Seca. Assim, os meses anteriores a medida recebem
um valor zero e os posteriores o valor um, formando uma série deterministica. Utilizando a série
historica de homicidios na Regido Metropolitana de Sdo Paulo no periodo, detectamos a existéncia
de um componente autoregressivo de ordem 1 na série, de curta memoria (r2= 63 AIC= 287; t fator
autoregressivo de ordem 1= 8.7 com prob >.000). Assumimos portanto o mesmo modelo (ARI)
como valido para todas as cidades. A hipdtese a ser testada em cada caso ¢ a de que a média de
homicidios nos meses anteriores a introducao da Lei Seca ¢ significativamente superior a média dos
homicidios nos meses posteriores e o t de student ¢ utilizado para verificar a significAncia da variavel
“Lei Seca”.

A tabela abaixo resume os resultados encontrados quando o modelo causal ¢ utilizado. Tanto
0 R2 quanto o AIC s3o medidas da qualidade de precisdo e adequacao do modelo (goodness of fit),
mas ndo sao relevantes no contexto de teste de hipdteses causais uma vez que nosso interesse nao
estd em construir um modelo que explique a série historica em todas as suas nuangas para fazer
previsdes acuradas (forecasting).

Nosso interesse principal esta nas diferengas antes e depois da intervengdo e por isso a tabela
estd hierarquizada de acordo com a magnitude do t encontrado para a varidvel Lei Seca. Das 16
cidades pesquisas, podemos dizer que a Lei Seca contribui para reduzir a média mensal de homicidios
em 6, especificamente Embu, Maud, Barueri, Embu-Guagu, Diadema e Osasco. Talvez Itapevi, se ndo
quisermos ser menos rigorosos. Note-se que em geral estas sdo as cidades que apresentavam médias
elevadas de homicidios mensais, de modo que ¢ possivel que os efeitos da Lei Seca ndo tenham
sido observados nas demais cidades simplesmente porque a quantidade de casos € insuficiente para
avaliagdo. Observe-se também que no caso de Pod, Juquitiba, Ferraz de Vasconcelos e S. Lourengo
da Serra o sinal ¢ positivo, embora nestas cidades os parametros sejam nao significativos e o nimero
de casos muito pequeno para analise.

Tabela: forcando “dummys” para avaliar a intervencao e assumindo a priori um modelo AR1 para descrever as séries

Municipio R2 AIC T Prob Data Lei MEDIA REDUCAO
Seca ANTES

Embu .39 142 -6.15 .000 12/2002 15.4 -6.8
Maua .18 147 -3.09 .003 7/2002 15.5 -4.5
Barueri .29 96 -2.55 .014 3/2001 15 -8.0
Embu-Guacu 17 38 -2.37 .022 4/2003 3.1 -.72
Diadema 21 155 -2.17 .035 3/2002 18.4 -4.5
Osasco 51 159 -2.04 .047 12/2002 27.1 -6.4
Poa .06 5 1.90 .063 8/2004 1.4 +.85
Juquitiba .07 9 1.85 .072 5/2002 25 +.74
Itapevi 11 119 -1.68 .100 1/2002 9.8 -2.3
Jandira .50 66 -1.55 127 8/2001 4.8 -1.3
S.Caetano 12 6 -1.50 .140 7/2004 1.2 -.82
Ferraz Vasc. 11 89 .25 .805 9/2002 5 +.19
S.Lourenco Serra | .00 -88 22 .829 6/2002 13 +.02
Vg.Gd. Paulista 14 13 -15 .880 12/2003 1 -.06
Itapecerica .00 84 -11 .909 7/2002 6.2 -.08
Suzano .01 102 -01 .992 6/2002 6.5 -.00

Embora bastante utilizado para testar a existéncia ou ndo de efeitos causais entre duas variaveis,
este tipo de procedimento nao ¢ de todo ideal, pois pode facilmente induzir a identificagao de falsos
positivos. Estamos falando de uma Lei e, portanto ¢ dificil afirmar com certeza que os efeitos se
manifestam exatamente a partir da data em que a medida entrou em vigor legalmente: normalmente
¢ preciso regulamentar a Lei através de um decreto, operacionalizar as ag¢des de fiscalizacdo, etc., de
modo que ¢ bastante provavel que os efeitos se manifestem alguns meses depois da lei ter entrado
em vigor.

Por outro lado, € possivel que alguns municipios tenham “testado” a medida antes — através
de operagdes para a fiscalizacao de bares e somente depois tenham adotado a Lei Seca ou a0 menos
alardeado na midia a intencao de fiscalizar a venda de bebida. Assim, ¢ muito comum cometermos
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um erro de especificacdo do modelo quando indicamos uma data simbolica como a data da publicacao
da lei como sendo a data precisa em que os efeitos deveriam comegar a se manifestar. Por outro lado,
o fato de que um modelo simples como o AR1 descreva bem o comportamento da série historica de
homicidios no Estado ndo significa que ele se adapte ao comportamento de cada uma das diferentes
cidades, que podem apresentar dindmicas proprias.

Deteccio de Intervengoes

Em razdo destas dificuldades, utilizamos um procedimento alternativo proposto por Box-
Jenkins chamado “intervention detection”, mencionado anteriormente quando analisamos os efeitos
do Estatuto do Desarmamento sobre varias dimensdes ligadas a armas de fogo. Trata-se como vimos
de um procedimento empirico do tipo “data driven”, que deixa os dados falarem por si s, sem
assumir nenhum modelo aprioristico nem forcar datas especificas para as quebras de nivel. Se um
“outlier” existe na série— como uma queda significativa nos homicidios - , entdo ele ¢ simplesmente
detectado.

Nao estamos inicialmente usando modelos causais mas apenas descrevendo os dados, tomando
apenas cada série univariada isoladamente: trata-se basicamente de um processo de identificacdo, que
envolve a verificagdo de diversos comportamentos e tendéncias utilizando os modelos ARIMA ou
SARIMAX, preconizado por Box-Jenkins. Mais especificamente estamos em busca da identificagdo de
eventos extraordindrios ou “outliers”: pulse, seazonal pulse ou level interventions e em que momento
exato do tempo eles se manifestam.

Basicamente, verificamos se a série mensal de homicidios de cada municipio apresenta
alguma alterac@o de nivel (shift level interventions) — ou seja, uma mudanca permanente na média e
quando estas quebras ocorreram. O modelo checa a homogeneidade na média dos residuos, que deve
ser proxima a zero, para cada pedago da série. (Reilly, 1999) Depois que a alteragdo ¢ identificada,
uma variavel deterministica — zero antes da mudanca e 1 depois - ¢ adicionada ao modelo causal,
aumentando a adequacdo e a robustez do modelo explicativo. Neste segundo momento ndo estamos
mais falando de analise univariada mas novamente da utilizagdo de um “modelo de transferéncia de
fun¢do”, com varidveis explicativas deterministicas e variaveis dependentes estocasticas.

A identificagdo do momento exato da quebra nem sempre € perfeita quando o nimero de casos
¢ pequeno e sujeito a flutuagdes aleatdrias e, como vimos, além disso, a publicagdo da Lei (situagao de
jure) ndo coincide necessariamente com o momento em que ela comeca a afetar a realidade (situagao de
fato), assumimos aqui que se a data da quebra identificada na série € “proxima” da data da publicacdo
da Lei, podemos assumir que a responsavel pela queda foi efetivamente a introdu¢ao da medida

A tabela abaixo resume os resultados encontrados. Para Osasco e Diadema utilizamos também
a série historica de “agressoes intencionais cometidas por arma de fogo” do Datasus, como um teste
de validade para as séries policiais. Das 16 cidades, encontramos quebras de nivel significativas e
negativas, conforme o esperado, em 6 delas, nomeadamente Osasco, Embu, Diadema, Maua, Itapevi
e Barueri. Embu-Guagt portanto sai da lista de cidades onde o impacto foi significativo. Novamente,
sdo as cidades com maiores quantidades mensais de casos de homicidio.

Observe-se que quando ndo for¢amos uma dummy para a data da intervengdo, mas deixamos
para as caracteristicas intrinsecas aos dados a selecdo do momento da quebra, vemos que as quebras
de nivel em Itapevi e Barueri ocorreram muito tempo depois da entrada em vigor da medida, de modo
que ¢ arriscado dizer que as redu¢des dos homicidios nestas duas cidades se devem a medida. Muito
provavelmente trata-se de falsos positivos que o primeiro procedimento ndo permitia separar dos
demais casos.
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Os casos de Osasco, Embu, Diadema e Maud, portanto, sdo os Uinicos que oferecem evidéncias
consistentes com uma reducdo dos homicidios num periodo relativamente proximo ao da adogao
da Lei Seca. Redugdes, alias, bastante significativas: considerando que estas 4 cidades adotaram a
medida de controle de venda de alcool ao redor de 2002, cerca de 750 vidas foram poupadas nestes
dois anos. Isto representa nada menos do que cerca de 21% da queda total de homicidios verificada
no Estado entre 2002 e 2004.

Observe-se que as quatro cidades onde o efeito foi mais pronunciado tém também guardas
municipais, que auxiliam na tarefa de fiscalizacdo e implementagdo da Lei Seca. Talvez seja
necessaria a combinagdo e o efeito interativo da existéncia da Lei Seca e da Guarda para que os
efeitos sejam observados — embora a condi¢do ndo seja suficiente. Sao Lourenco da Serra, Juquitiba
e Poa adotaram a Lei Seca mas ndo tem Guarda Civil para implementé-la; ou seja, ndo ha entre os
citados nenhum municipio com Lei Seca mas sem Guarda Municipal que tenha apresentado queda
significativa dos homicidios, refor¢ando a hipotese de que talvez as duas condigdes sejam necessarias
simultaneamente.

Nao se pode assumir, apenas com base na existéncia “de jure” da Lei Seca, que a medida foi
efetivamente implementada; infelizmente ndo temos como mensurar com qual intensidade a Lei Seca
foi implementada em cada cidade mas ¢ possivel especular que a explica¢do para ndo encontrarmos
efeitos sobre homicidios em cidades que adotaram a medida resida na insuficiente implementagao.
De modo que ndo ¢ possivel afirmar a priori a que Lei ndo funcionou em muitos municipios onde
foi adotada: investigagdes adicionais devem levantar em que medida houve de fato um esfor¢o na
implementagdo da medida.

Além da existéncia ou ndo da guarda municipal e da intensidade da implementagdo, outros
fatores podem estar intervindo nos resultados, com, por exemplo, a propor¢ao de bares ilegais na
cidade. Supde-se que o efeito da Lei seja maior quando a maioria dos estabelecimentos que vendem
bebida alcodlica ¢ legal; pois os ilegais ndo deveriam a priori estar em funcionamento e ndo se
importam de infringir uma lei a mais.

Além das 16 cidades com Lei Seca, tomamos o cuidado de analisar a evolugao dos homicidios
no periodo em outras 3 grandes cidades da Regido Metropolitana de Sao Paulo, que ndo adotaram a
Lei Seca, como um “grupo de controle”. A intengdo € verificar se estas cidades apresentam também
alguma alteracdo forte de nivel de homicidios e quando esta alteracao ocorre. A tabela abaixo resume
os resultados do grupo de controle.
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Evolucao dos Homicidios em cidades sem Lei Seca, como Grupo de Controle

Cidade Resultados Efeito
Guarulhos Pulso 05/2004 -5,02 .000 -11,7
Santo André Level shift 01/2004 -3,89 .003 -4,3
Séao Bernardo Pulso 02/2001 2,81 .007 14,4

Das trés cidades do grupo de controle apenas Santo André teve uma alteragdo significativa do
nivel de homicidios: uma quebra clara em janeiro de 2004, que reduziu em 4,3 a média de homicidios
mensal da cidade e que pode ser considerada como um efeito do Estatuto do Desarmamento adotado
em dezembro de 2003. Estes resultados reforcam portanto a hipdtese de que as quedas observadas nos
homicidios das cidades do grupo experimental se deveram efetivamente & adocao da Lei Seca.

3) A criacao das guardas e secretarias Municipais de Seguranca e seus efeitos sobre os
crimes patrimoniais

A maior parte das Guardas Municipais do pais concentra-se no Sudeste, principalmente no
Estado de Sao Paulo, onde estiao 180 das 368 Guardas do pais (48,9%). Com efeito, dos 645 Municipios
do Estado de Sao Paulo, 180 (27,9%) tinham Guardas Municipais em 2001 (IBGE)

A criacao de Guardas parece ocorrer na forma de contdgio: a proximidade geografica com um
municipio que tem guarda aumenta a probabilidade de criagdo num municipio contiguo. Com efeito,
os coeficientes de autocorrelacdo espacial sugerem que a distribuicdo dos municipios com Guarda
Municipal ndo ¢ aleatoria, mas concentrada em alguns clusters.

Das 180 Guardas, 104 sao forcas pequenas, com um efetivo de até 50 guardas. Mas o efetivo
somado das Guardas no Estado ¢ de 19.687 pessoas, das quais 11.162 estdo na Regido Metropolitana
de Sao Paulo e 6.350 apenas na Guarda de Sao Paulo. Em média as guardas possuem um efetivo de
30 funcionarios - média jogada para cima por conta de Sdo Paulo que isoladamente responde por um
quarto do efetivo total de guardas do Estado de Sao Paulo.

Parece existir uma relagao clara e linear entre tamanho do municipio e existéncia de Guarda
Municipal: quanto maior a popula¢do do municipio, maior a probabilidade de existéncia de Guarda.
Assim, por exemplo, 10% dos municipios com até 5.000 hab. tém Guardas, em contraste com 100%
dos municipios com mais de 500.000 hab.

Ha também uma associag¢do significativa com criminalidade: os municipios com indices
mais altos de criminalidade t€ém maior probabilidade de criar Guardas Municipais. Apenas 9% dos
municipios com baixa criminalidade tém guardas, em contraste com 52% dos municipios de alta
criminalidade. Finalmente, merece destaque o fato de que das 180 Guardas existentes no Estado, 128
estdo localizadas em municipios com elevadas taxas de urbanizacao e renda.

As Guardas Municipais, embora limitadas constitucionalmente em suas fungdes, na pratica
realizam um elevado numero de atividades, freqiientemente extrapolando seus limites legais. Entre
outras atividades executas pelas Guardas vale a pena mencionar: Prote¢do dos Bens, Servicos e
Instalacdes do Municipio, Patrulhamento Ostensivo a P¢ e Motorizado dos Proprios Municipais,
Atendimento de Ocorréncias Policiais, Fiscalizacdo do Transito, Ronda Escolar, Auxilio a Policia
Militar, Auxilio ao Publico, Posto de Guarda em Bairros, Entradas da Cidade e Outros Locais,
Barreira Fisica ou Cancelas em Bairros, Entradas da Cidade e Outros Locais, Patrulhamento Ostensivo
Montado, Servigos Administrativos, Vigilancia e Seguranca Patrimonial, Defesa Civil e Protecao
Ambiental.

Apenas na Grande Sao Paulo o efetivo somando das guardas atinge mais de 11 mil pessoas, o
que ¢ mais do que todo o efetivo da Policia Federal no pais e equivale 9% de todo efetivo policial do
Estado de Sdo Paulo, que em 2005 estava em torno de 122 mil policiais.
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Ano de Criacao da Guarda Municipal - Estado de Sao Paulo

categoria de populagdo *ExisténciaOde GuardaOMunicipal Crosstabulation

Statigtics - % within categoria de populagédo

10000% =

categoria de populagdo

[Mlcstegoria de populagéo ate 5000 hab
Wcategoria de populagio de 5001 & 25000 bab
[Mcategoria de populagio de 25001 & 100000 hab
7500 = [Mlcstegoria de populagéo de 100001 & 500000 hab

[Meategoria de populagio mais de 500000 hab

% 5000°%
=
ED0E =
panEs Existénciande GuardzObunicipal 1-5im
Existéncialde GuardaOMunicipal
Frequency |alid Percent  [Cumulative Percent

Valid 1949 1 2,0 2,0
1956 1 2,0 3,9
1960 1 2,0 5,9
1969 3 5,9 11,8
1980 1 2,0 13,7
1982 1 2,0 15,7
1983 2 3,9 19,6
1984 2 3,9 23,5
1985 3 5,9 29,4
1986 3 5,9 35,3
1987 4 7,8 43,1
1988 1 2,0 45,1
1989 1 2,0 47,1
1990 1 2,0 49,0
1993 1 2,0 51,0
1994 1 2,0 52,9
1995 5 9,8 62,7
1996 3 5,9 68,6
1997 5 9,8 78,4
1999 3 5,9 84,3
2000 2 3,9 88,2
2001 2 3,9 92,2
2002 2 3,9 96,1
2003 2 3,9 100,0
Total 51 100,0

Missing [System 594

Total 645
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Criacao das Guardas Municipais - Regiao Metropolitana de Sao Paulo

MUNICIPIO EFETIVO GCM DATADE GUARDA ANDA
GCM MULHERES CRIACAO ARMADA

SUZANO 118 8 18/12/03

VARGEM GRANDE PAULISTA | 37 --- 23/09/03

EMBU 52 11 19/06/03 SIM

MOGI DAS CRUZES 168 --- 13/12/02

SANTANA DO PARNAIBA 203 16 23/11/99 SIM

DIADEMA 122 --- 12/11/99 SIM

SAO BERNARDO DO CAMPO | 590 90 12/08/99

SANTO ANDRE 465 --- 31/05/99 SIM

FRANCO DA ROCHA 59 --- 12/02/98

ITAPEVI 165 34 05/09/97

JANDIRA 85 9 02/07/97 SIM

ARUJA 34 6 27/12/95

EMBU-GUAGU 37 10 01/06/95 SIM

ITAPECERICA DA SERRA 40 --- 22/09/94 SIM

BARUERI 549 48 06/09/94 SIM

GUARULHOS 464 80 25/06/92 SIM

TABOAO DA SERRA 108 7 11/04/91 SIM

CAJAMAR 86 8 10/10/90 SIM

0SASCO 311 --- 18/06/90 SIM

CAIEIRAS 52 7 05/04/90 SIM

SAO CAETANO DO SUL 358 55 08/11/88 SIM

FERRAZ DE VASCONCELOS 53 14 01/06/88

MAIRIPORA 13 --- 30/06/87

SAOQ PAULO 6.350 --- 15/09/86 SIM

COTIA 325 --- 04/04/84 SIM

MAUA 250 46 28/11/67 SIM

RIBEIRAO PIRES 68 29 31/01/62 SIM

Total 11.162

metropolitana

Individual walues term guarda civil metropalitana
Dy TEM GUARDA CIIL METROPOLITANA
[l
H=m @

Quatro municipios da Grande Sao Paulo criaram suas guardas entre os anos de 2001 e 2004,
periodo para o qual temos séries mensais de crimes para testar os efeitos da Guarda Municipal sobre
certos crimes: Suzano, Embu, Mogi das Cruzes e Vargem Grande Paulista. Ainda que nem sempre
ande armada nem tenha poder de policia, as guardas fazem um trabalho de fiscalizagdo ostensiva
sobre certas areas — especialmente onde existe concentra¢io de equipamentos municipais. E possivel
afirmar que elas exercem algum efeito intimidatorio sobre aqueles criminosos dispostos a cometer
crimes contra o patrimonio, pois na pior das hipdteses a guarda pode acionar pelo radio as policias
civil e militar.

Para testar o efeito da criagdo e presenca das Guardas, procuramos verificar o que ocorreu
nas séries de furto de veiculos, roubo de veiculos e roubos, antes e depois da criagdo da Guarda,
nos quatro municipios. Os crimes relacionados a veiculos foram selecionados porque em geral a
notificagdo destes crimes ¢ elevada, em funcao do valor do bem e necessidade de comprovagao do
crime, seja para recuperacao posterior, indenizagdo pela seguradora ou para evitar que a culpa por
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crimes cometidos com o veiculo recaiam sobre o proprietario. Os roubos em geral sofrem mais com o
problema da subnotificagdo, mas ainda assim sao mais notificados do que os furtos - dada a gravidade
da situacdo - de modo que também optamos por inclui-los na analise.

Os dados de roubo de veiculos sugerem que a criagdo da guarda municipal teve impactos
significativos em Vargem Grande Paulista e Embu. A guarda de Vargem Grande foi criada em
setembro de 2003 e no més seguinte observamos uma mudanga de patamar na série historica, com
uma diminui¢ao mensal de 3,5 roubos de veiculo na cidade. Como a média mensal era de 7,9 roubos
de veiculos em Vargem Grande, isto significou um corte pela metade. A guarda municipal de Embu
foi criada em junho de 2003 e dois meses apds presenciamos igualmente uma forte queda no nimero
mensal de roubos de veiculos, que cai de 43,6 para 24,8 por més. Por outro lado, nem Mogi das
Cruzes nem Suzano tiveram quedas significativas nos roubos de veiculo apds a criagdo das guardas
municipais.

Roubo de Veiculo

Cidade Resultados Level Guard  Delay R AICT P Before Effect After
Intervention Date Creation Value

Vargem Grande Paulista| Level Outubro 2003 23/09/03 |1 monthafter |.48|93 |-4,67 |.000|6,9 |-3,5 (3,4

Embu Level Agosto 2003 19/06/03 | 2 months after | .65205|-7,8 |.000(43,6 |-18,8 |24,8
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A criagdo da guarda em Vargem Grande Paulista parece ter contribuido também para a queda
dos furtos de veiculos — embora a quebra da série seja visivel dois meses antes da criacdo da Guarda
— e para a diminui¢do dos roubos na cidade, que caem de 10,1 para 5,9 por més dois meses apos. A
analise da série de “roubos outros” em Suzano revela uma mudanga de patamar neste tipo de crime
em abril de 2003, s6 que para cima: de 71,3 para 91,4 por més, crescimento que deve ter contribuido
para a decisdo da criacdo de uma guarda na cidade 8 meses depois, em dezembro de 2003, mas cujos
efeitos sdo ainda imperceptiveis.

Furto de Veiculo

Cidade Resultados Level Guard  Delay R AICT P Before Effect After

Intervention Date Creation Value
2 months

Vargem Grande Paulista| Level Julho de 2003 23/09/03 | before 53|63 |-3,82|.0004| 39 [-21 |18

Roubo outros

Cidade Resultados Level Guard  Delay R AICT P  Before Effect After
Intervention Date Creation Value

Vargem Grande Paulista| Level Novembro 2003 | 23/09/03 | 2 months later | .64 |87,8 |-6  [.000|10,12 |-4,2 | 59

Suzano Level Abril 2003 18/12/03 A40|2318| 5,61 |.000|73,6 |17,8 |91,4

Em resumo, nos quatro casos para os quais existiam dados mensais disponiveis para os ultimos anos,
a criagdo da Guarda parece ter tido um efeito mais consistente apenas em Vargem Grande Paulista.
Com efeito, o Municipio de Vargem Grande Paulista vem adotando nos ultimos anos uma série de
medidas para lidar com a criminalidade local: a guarda foi criada em setembro de 2003, assim como
um Departamento de Seguranca Publica e Patrimonio e a Lei Seca adotada em dezembro de 2003.
Entre os projetos preventivos municipais merecem mencdo o Centro de Atendimento Profissional
— CAP, o Beisebol Solidario, o Centro Académico de Orientagdo Civica ao Adolescente de Vargem
Grande Paulista, CAPAZ e a Renda Cidada.

Com apenas 38 Km quadrados de area e 32 mil habitantes, os 37 guardas municipais
representaram um aumento expressivo na fiscalizacao ostensiva da cidade, que contava com cerca de
39 policiais militares e 20 policiais civis em 2002. O caso de Vargem Grande sugere que no contexto
de uma cidade pequena do ponto de vista do territorio e da populacao, totalmente urbana, um aumento
expressivo do efetivo ostensivo somado a outras medidas de combate a criminalidade podem ter um
efeito significativo sobre certos crimes.

A criagdo de guardas municipais pode ter efeitos positivos também sobre uma série de outros
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indicadores que ndo foram mensurados aqui, tais como na sensac¢ao de seguranca dos municipes, no
transito local, na defesa civil ou no socorro a acidentes e nos atendimentos sociais; ela pode liberar
policiais civis e militares de algumas fungdes menos importantes e permitir seu uso no combate direto
a criminalidade.

Em todo caso, a criacdo de uma Guarda Municipal ¢ uma medida cara e ndo por acaso apenas
os municipios mais ricos decidiram arcar com estes custos, que envolvem saldrios, treinamento,
equipamentos e diversas outras despesas permanentes. Como uma alternativa a criacdo de guardas,
diversos municipios optaram por colaborar com a policia estadual contribuindo com o pagamento do
aluguel e outros custos para a manutencao da policial estadual na cidade. Ha casos de municipios que
oferecem um salério adicional para que policiais atuem também na defesa do patrimonio municipal.
Infelizmente ndo € possivel saber ainda qual a alternativa que resulta na melhor relagao custo/beneficio:
criar a propria guarda ou investir recursos adicionais na policia estadual alocada no municipio.

De qualquer forma, vale lembrar que o mais importante ndo ¢ apenas a quantidade do efetivo
policial — municipal ou estadual nas ruas — mas a qualidade do servigo realizado: se o efetivo esta
alocado nos locais e horarios em que devem estar para inibir a ocorréncia de certos crimes ou se
esta disperso aleatoriamente pelo territdrio; se esta atuando proativamente ou apenas reagindo aos
chamados por servico; se estd efetivamente nas ruas ou realizando fungdes burocraticas; se trabalha
em conjunto com a comunidade e mobilizando as forgas da comunidade ou isoladamente.

3.1) Criacao das Secretarias Municipais de Seguranca

Inimeros municipios perceberam o potencial amplo de atuagdo das prefeituras através de
instrumentos que vao além da guarda: benfeitorias urbanas — iluminagdo, limpeza, polui¢do sonora,
visual e ambiental; medidas para ampliar a educagdo, cultura, esportes e lazer para os jovens,
especialmente na periferia; atuagdo em parceria com o governo Estadual; criacdo de conselhos de
seguranc¢a com a participagao da comunidade e descentralizagdo das a¢des; campanhas de mobilizagao,
conscientizagdo e informagao cidada contra armas, discriminagao e violéncia; fiscalizacao e concessao
de alvaras para estabelecimentos que tem envolvimento freqiiente com crimes e contravengdes, como
bares, desmanches e bordéis; reorientacdo da GCM no sentido de uma policia comunitaria, frisando
aspectos como policiamento preventivo, a pé, recrutamento na comunidade e integracdo com a
comunidade;

A enumeracao destas propostas revela que a prefeitura tem em seu poder instrumentos eficazes
para lidar com a criminalidade. A teoria criminoldgica moderna vem insistindo na relacdo estreita
entre as acoes voltadas para a melhoria da qualidade de vida e a redugdo da criminalidade mais grave.
E ¢ justamente nas maos do poder municipal que estao concentradas muitas das atribui¢des e recursos
para melhorar a qualidade de vida da populagao. Uma janela quebrada e ndo consertada de imediato
atrai outras pedras, mas se ela € logo arrumada, os desordeiros sao avisados de que as pessoas daquele
local se importam com o que acontece ao redor e que ndo vao admitir a deterioragdo fisica e moral
do bairro.

O poder municipal, se ¢ limitado em sua capacidade de atuagdo repressiva por forca do art.
144 da Constituigdo - que restringe a atuacao das Guardas Municipais a protecao dos bens, servigos
e instalacdes do municipio - por outro lado tem em seu poder o Plano Diretor e controla os servicos
de limpeza urbana e fiscalizacdo sanitaria, administra escolas e postos de saide bem como diversos
locais para pratica de esporte e lazer. O fato de muitos municipios nao terem Guardas e da Guarda
nao ter poder de policia, obrigou os prefeitos a apostarem em outros caminhos ao trabalharem com a
questao da seguranga publica.

Emcontraposicaoaomodelotradicional de “segurangapublica”,centradano controlerepressivo-
penal do crime, surgiram novas propostas de intervengdo em ambito municipal que apresentam uma
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abordagem alternativa da questdo da seguranca, enfatizando o carater interdisciplinar, pluriagencial
e comunitario na problematica. Este modelo alternativo partilha da visdo de que “segurancga” deve
deixar de ser competéncia exclusiva das policias para converter-se em tema transversal do conjunto
das politicas publicas municipais, uma vez que a agdo policial ¢ somente uma das formas de se
abordar uma conduta anti-social.

Pluriagencialidade quer dizer que a seguranca publica diz respeito a multiplas agéncias
dentro do municipio, para além da Guarda Municipal. Ao enfatizar a participagdo comunitaria, por
fim, ressaltam que seguranga publica ¢ fun¢do do poder publico, mas exercida em conjunto com a
comunidade, tanto no planejamento como na execucao de programas preventivos.

Em contraste com as Secretarias Estaduais de Seguranca Publica, focadas na gestao das policias,
as Secretarias, Consultorias ou Departamentos Municipais de Seguranca Publica foram criados para
gerir estas diversas agdes — de cunho preventivo e repressivo — espalhadas por diferentes agéncias
dentro da prefeitura. Simbolicamente a criagdo aponta para uma elevagdo do status da questdo da
segurang¢a dentro do municipio e indica que mais recursos serdo alocados para a drea ou pelo menos
que os recursos atuais deverdo levar em conta as questdes relativas a seguranca no momento de
decidir onde e como serdo investidos.

MUNICIP IO DATA DE FUND. Nome dao drgdo
MOGI DAS CRUZES jan05 CONSULTORI DE SEGURANCA PUBLICA E MUNICIPALIDADE
SECRETARIA DE GESTAD ADMINIS TRATHVA E FINANCEIRA /
WARGEM GRANDE PAULSTA SEt03 DEPARTAMENTO SECURANCA PUBLICA E PATRIMANIO
SECRE TARIA MUNICIPAL DE CIDADANIA E SEGURANCA
Bt AL A dez/02 COMUMI TARLA,
s40 PALLD JUKD2 SECRETARIE MUNICAPAL DE SEGURANCA URBANA
GUARULHOS jan02 SECRE TARI, PARA ASSUNTOS DA SECURANCA PUBLICA
MAIRIP ORA outr01 SECFE TARIA MUNICIPAL DE SEGURANGCA
GLUARARE MA, jan01 SECRE TARIA DE SEGURANCA PUBLICA,
EMBU-SUACL jar'01 SECRE TARIA MUNICIPAL DOE CIDADAMIA E SEGURANCA PUBLICA,
SANTO ANDRE jan01 SECRETARI, DE COMBATE A VIOLENCIA, URBANA
COTA dez/00 SECRE TARIA MUNICIPAL DE SEGURANCA PUBLICA E TRANSITO
[TAPECERICA DA SERRA jary00 SECRE TARIA DA SEGURANCA, TRANSITO E TRANSPORTES
CIADER A, nowo9 SECRE TARIA DE DEFESA SOCIAL

De 1999 para cd, 12 municipios da Grande Sdo Paulo criaram o6rgdos especificos para
centralizar e gerenciar as agdes de seguranca, embora na capital a Secretaria tenha sido transformada
em “Coordenadoria” em 2005, perdendo status frente a outras areas.

De acordo com o levantamento realizado pelo Forum Metropolitano de Seguranca, dos 12
municipios que criaram orgaos centrais de coordenac¢do, 10 tem guardas municipais, 8 declararam ter
programas sociais especificos para prevenir a criminalidade, 7 editaram leis incentivando a divulgagao
do Disque Dentincia e 5 adotaram a Lei Seca. Isto revela que, embora a maioria dos municipios tenha
adotado um “pacote” de medidas de seguranga — incentivados em boa parte pelo Forum Metropolitano
—uma medida ndo leva necessariamente a outra.

Mas mais importante do que coordenar e implementar agdes especificas de seguranca como
as mencionadas, um 6rgdo central pode realmente afetar a situa¢do da seguranga publica da cidade se
ele conseguir imprimir a ldgica da seguranga na atuacdo dos demais 6rgdos e secretarias: opinar no
Plano Diretor da cidade, indicar locais onde equipamentos publicos com potencial preventivo devem
ser instalados, direcionar programas sociais para a populagdo em risco — tanto de se tornar vitima
quanto perpetradora de crimes — , conseguir mostrar aos demais 6rgaos municipais as conseqiiéncias
criminais de alguns projetos, como a constru¢do de grandes projetos habitacionais concentrando
populagdes desfavorecidas em areas sem infra-estrutura, escolas ou centros de atendimentos a jovens
gigantescos e pouco administraveis, etc. Ainda € cedo para mensurar o efeito da criagdo destes
6rgdos na criminalidade e ¢ dificil separar o efeito do 6rgdo em si e dos inimeros projetos que ele
gere. Nao existe tampouco qualquer material descrevendo exaustivamente as atividades que estas
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secretarias vem desenvolvendo na pratica. Apenas a titulo de exemplificac@o, citamos abaixo alguns
projetos listados no banco de dados do Férum Metropolitano de Seguranga. Os projetos de seguranga
sdo selecionados e encaminhados pelas proprias prefeituras de modo que dao uma idéia bastante
interessante daquilo que as prefeituras concebem como projetos de seguranca:

Barueri: , Papo Jovem, Embelezamento Urbano, Oficinas Culturais, Prefeito no seu Bairro;
Diadema: Projeto Adolescente Aprendiz, Diadema Segura, Clubinho de Férias;

Embu: Centro de Referéncia da Crianga e do Adolescente, Espaco Amigo — Um Programa apds a
Escola, Casa da Juventude — CAJU;

Embu-Guacu: Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, Casa do Cidadao, Monitoramento
por video nas entradas da cidade;

Ferraz de Vasconcelos e Francisco Morato: Centro de Integracdao e Cidadania — CIC;

Guarulhos: Caminhando com Alegria para a Justica, Oportunidade ao Jovem, Casa das Rosas
Margaridas e Beths, Conselho Municipal de Seguranca Publica, Programa Emergencial de Bolsa
Auxilio ao Desempregado, Concessdo do Uso de Terras (Guarulhos);

Itapecerica da Serra: Barracdes Culturais da Cidadania;

Itapevi: Participacdo Jovem;

Itaquaquecetuba: Cidadao do Futuro;

Juquitiba: Escola Municipal de Futebol Infantil;

Mogi das Cruzes: Cameras de Monitoramento em Vias Publicas, Agente Jovem, Agente Jovem de
Desenvolvimento Social e Humano, Sistema de Alarmes em Proprios Municipais;

Osasco: Plano Integrado de Seguranca Publica;

Pirapora do Bom Jesus: Santo de Casa faz Milagres — Escola de Artes Sacras, Cidadao do Mundo de
Pirapora do Bom Jesus, Agente Jovem;

Santana do Parnaiba: Travessia - Programa Municipal de Combate as Drogas e a Violéncia,

Escola e Familia — Parceiros numa Educacdo de Qualidade, Projeto de Escola em Tempo Integral
(PROETT), Teatro nos Bairros, Projeto Oficina Escola de Artes e Oficios — POEAO;

Santo André: Arte sim, violéncia ndo!, Programa Santo André Mais Igual, Centro Integrado de
Cidadania (CIC),0Operacdo Cruze Seguro, Bases Comunitarias de Seguranga, Centro Regional de
Atencdo aos Maus Tratos na Infancia do ABCD — CRAMI;

Sdo Bernardo do Campo: Centro de Atendimento Socio-Educativo, Programa de Atengdo a Mulher
em Situacdo de Violéncia, Policiamento Comunitario — Base Comunitaria — Assunc¢do, Centro de
Atendimento a Crianga e a Juventude, Centro Integrado de Emergéncia, Paz nas Escolas, Programa
de Erradicacdo do Trabalho Infantil, Programa Lixo e Cidadania (Centro de Ecologia e Cidadania,
Associagdo de catadores, Geracdo de Renda e Apoio Familiar), Centro Regional de Atencdo aos
Maus Tratos na Infancia do ABCD — CRAMI;

Sao Paulo: Projeto Centro Seguro , Programa das Comissdes Civis Comunitérias, Projeto Vida,
Programa Cuidar / Programa Sentinela, Programa de Remodela¢do da [luminacdo Publica (escolas
x criminalidade), Unidade Comunitaria de Alcool e Drogas do Jardim Angela — UCAD, Resgate
Cidadao — rede de apoio a vida em situacdes de violéncia, urgéncia e emergéncia, Renda Minima,
Redescobrindo o adolescente na Comunidade — RAC, Projeto Quixote, Programa do Siléncio Urbano
(PSIU), Grémio em Forma, Disque Dentincia, Coordenadoria de Integragdo e Cidadania — CIC (em
conjunto com Ferraz de Vasconcelos e Francisco Mourato), Comegar de Novo, Comissoes Civis
Comunitarias, Centro Seguro, Centro de Referéncia e Apoio a Vitima (CRAVI), Central de Penas
¢ Medidas Alternativas, Casa Sofia - Nucleo de Defesa e Convivéncia da Mulher, Bolsa Trabalho,
Bem-Me-Quer, Base Comunitaria do Jardim Ranieri, Base Comunitaria do Jardim Angela;

Tabodo da Serra: Caca Talentos;

Vargem Grande Paulista: Centro de Atendimento Profissional — CAP, Beisebol Solidario, Centro
Académico de Orientacdo Civica ao Adolescente de Vargem Grande Paulista, CAPAZ, Renda
Cidada.
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E nitida na lista a preocupagio preventiva - especialmente com relacio aos jovens, através de
profissionalizagdo, acesso a cultura, laser e esportes — bem como a presenca de inimeros programas de
atendimento a vitimas e programas ligados a cidadania de um modo geral, além de projetos vinculado
a melhorias da qualidade de vida.

Diferentemente das Secretarias Estaduais de Seguranga, as Secretarias Municipais surgiram
num momento historico em que ja se compreendia a diferenga entre “politicas de seguranca publica”
e “politicas publicas de seguranga”, estas ultimas muito mais amplas que as primeiras, mescladas
com questdes de cidadania e direitos humanos. Se for certo que o problema da criminalidade ndo
se esgotara e ndo se resolvera em longo prazo apenas com o aperfeicoamento do sistema de justica
criminal — entdo as Secretarias Municipais de Seguranga, tal como concebidas aqui — serdo fortes
aliadas no esfor¢o de prevenir a criminalidade.

metropolitana

Individual values tam drgdo municipal res):fnnséxrel pela sequranga
by TEW ORGAD MUNICIPAL RESPONSAVEL PELA SEGURANGA
HE HAD (27
H s (12

4) Os investimentos sociais e sua relacdo com a evolucao dos homicidios

“As politicas municipais e regionais de seguran¢a devem evoluir no sentido de uma

abordagem integral e multisetorial, abarcando todos os aspectos e situagoes que conferem

maior seguranga aos cidadados, incluindo, além da acdo das for¢as de seguranca, as politicas

de inclusdo social em geral e, em particular, as relagoes de conflito no seio da familia, o

combate a violéncia de género ou contra criangas ou a¢oes em que a juventude é vitima ou

autora de violéncia, as manifestacoes locais de inseguran¢a geradas por situa¢oes que ndo

sdo da competéncia dos municipios (como o narcotrdfico, por exemplo), os riscos

ambientais e as diversas formas de convivéncia cidada.” Item n. 5 da Declaragado Final do Semindario
“Ciudades mas Seguras”

O texto que abre este topico consta da Declaracdo Final elaborado pelos prefeitos da Grande
Sdo Paulo que se reuniram em Guarulhos em 2003 num semindrio para avaliar a participa¢do dos
municipios na esfera da seguranga. O tema dos painéis propostos — como “prevenc¢do da delinqliéncia
através de agdes integradas de inclusdo e participacdo social e de melhorias urbanas — bem como o
teor da Declaracdo, deixam claro que para as Prefeituras o combate a criminalidade e inseguranga
passa pela questao dos investimentos sociais, muitos dos quais sdo da algcada municipal.

De fato, a literatura criminologica confirma o vinculo entre criminalidade e diversas
modalidades de privagdo social e econdmica. Assim por exemplo, sabe-se que em quase todos os
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paises, o homicidio ¢ um fendmeno altamente concentrado no espago: algumas poucas areas sao
responsaveis por uma enorme quantidade de casos enquanto na maiorias das areas a ocorréncia de
homicidios ¢ relativamente baixa. Por traz desta concentracdo espacial existem diversos fatores
como caréncias sociais e econdomicas, estrutura da populagao e estrutura familiar (Baller et all, 2001;
Ceccato, Haining and Kahn, 2004).

A literatura criminologica ja hd muito tempo estabeleceu co-varidveis importantes para
a explicacdo da distribuicdo epidemioldgica dos homicidios: densidade populacional, taxa de
urbaniza¢do, desigualdade econdmica, proporc¢ao de familias dirigidas por mulheres, renda, propor¢ao
de homens jovens na populagdo, concentracao de favelas, etc. (Cruz, 2004) A geografia dos homicidios
em Sao Paulo ¢ largamente explicada, por exemplo, por fatores ligados a pobreza, além de padrdes
de uso do solo e atividades criminais relacionadas ao trafico de drogas. (Ceccato, Haining and Kahn,
2004) Em outras palavras, sabe-se que as condi¢des socio-econdmicas e demograficas afetam os
niveis de criminalidade, sendo possivel estimar as taxas de homicidios de determinada area com certa
precisdo apenas pelo conhecimento destas covariaveis.

A concentragdo espacial dos homicidios pode ser vantajosa do ponto de vista da implementagado
de politicas sociais preventivas: alocando recursos para areas e populacdes mais afetadas, obtemos
mais resultados com menos recursos. Uma hipdtese para a queda dos homicidios no Estado de Sao
Paulo desde 2000 ¢ de que diversos Municipios estariam investindo em programas sociais de natureza
preventiva “secundaria” - nos ultimos anos: bolsas para estudantes pobres, programas de emprego
para jovens, centros de esporte, lazer e cultura na periferia, etc. Além deste trabalho de prevencao
“secundaria” (atuando sobre fatores e grupos de risco), poder-se-iam somar os efeitos da prevengao
primaria, que consiste em melhorar universalmente a qualidade de vida da populacdo, através de
acdes do Municipio e do Estado em saneamento bésico, coleta de lixo, melhorias na saude, moradia
e educacao, entre outros.

categoria de cres cimento * grupo de queda do hd entre 2000 e 2004 Cross tabulation

grupo de queda do hd entre 2000 e 2004

queda
gueda grande | pequena | sem gueda Total
categoria de incremento grande Count 1 3 4
crescimento % within grupo de queda
do hd entre 2000 e 2004 7% A% | 103%
increm ento gradual Count 2 4 B
o e
Y within grupo de queda 15 4% 22 2% 15 4%

do hd entre 2000 e 2004
incremento pequeno  Count 10 14 5 29
% within grupo de queda

da hd entre 2000 e 2004 76 3% 77 A% B25% T4 A%

Total Count 13 18 a 39
% within grupo de gqueda 1000% 1000% 100 0% 1000%
do hd entre 2000 & 2004

Embora varios analistas mencionem os efeitos preventivos destas a¢des, poucos conseguiram
demonstrar o vinculo entre elas e a queda dos homicidios, pois ndo existe um levantamento exaustivo
dos programas de prevencdo secunddria executados pelos municipios nestes anos, € muito menos
sobre a cobertura, escala e intensidade em que foram realizados ou se realmente atingiram os locais
e grupos mais vulneraveis. Avaliagdes desta espécie sdo raramente encontradas na literatura mesmo
nos demais paises, dada a complexidade da questdo, que exige que se leve em consideracdo um
grande niimero de fatores simultaneamente.

Com relacdo a universalizacdo da infra-estrutura e servigos bésicos (preven¢ao primaria)
o problema ¢ de outra ordem: existem diversos indicadores da evolucdo destas agdes, inclusive
indicadores agregados como o IDH ou o IPRS - para medir os avangos obtidos na ultima década.
Todavia, eles ndo permitem comparar o esforco feito por cada municipio neste setor, pois cada cidade
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partiu desde o inicio de patamares bastante diferentes: uma cidade como Sao Caetano, por exemplo,
evoluiu pouco na década, pois ja tinha indicadores sociais bem avangados. Por outro lado, municipios
mais pobres foram os que mais evoluiram proporcionalmente, pois partiram de patamares muito
baixos. Pois ¢ muito mais facil aumentar, por exemplo, a alfabetizacdo de um municipio pobre de
40% para 70% do que aumentar estes niveis num municipio que ja contava com indices elevados de
alfabetizagdo. O resultado desta desigualdade de ponto de partida na situagdo social dos Municipios €
que, quando relacionamos a evolucao do IDH, IPRS ou outros indicadores de melhoria de qualidade
de vida na década com os homicidios, encontramos muitas vez uma relagdo inversa a esperada: os
homicidios cairam menos onde os avangos foram maiores e reduziram-se mais justamente onde houve
poucos avangos de posicao.

E preciso encontrar portanto outras maneiras de estimar o impacto das agdes sociais sobre
os homicidios e crimes em geral. Embora se saiba que o vinculo exista e seja possivel encontrar
diversas razdes teoricas pelas quais a melhoria da qualidade de vida deve impactar positivamente na
criminalidade interpessoal — trata-se de algo dificil metodologicamente de comprovar.

Retornemos por um momento a questio da queda dos homicidios em Sao Paulo. E possivel
especular que, se a queda dos homicidios se deveu a melhoria da qualidade de vida da populacdo
nos ultimos anos, entdo ndo apenas os homicidios mas outros crimes contra a pessoa também
deveriam estar em queda. Em outras palavras, se a hipdtese da preveng¢ao e inclusdo social ¢ valida
como explicacdo da queda, esperariamos encontrar uma queda generalizada dos niveis de violéncia
interpessoal na sociedade. Os dados todavia parecem ndo corroborar esta hipotese. Com efeito, a série
historica de agressoes coletada pelo DATASUS sugere que, enquanto as agressdes com armas de fogo
vém caindo nos ultimos anos — validando os dados policiais — as agressdes com outros tipos de arma
estdo crescendo. Embora o resultado seja menos letal, os dados sugerem que ndo ¢ a “violéncia”
como um todo que estd em queda.

No ambito policial, é possivel verificar que outros indicadores de violéncia interpessoal no
Estado estdo estaveis — como as lesdes corporais dolosas - ou aumentando como as vias de fato,
injurias, exercicio arbitrario das proprias razdes, difamagdes, callinias, ameacas e outros indicadores
de conflitos interpessoais. A Unica excecdo ¢ a série de “desentendimento” que claramente cai em
Sao Paulo desde 1999, mas ¢ possivel especular que a categoria simplesmente vem sendo menos
utilizada no infocrim e que ndo se trata necessariamente de uma queda real. Assim, pode-se mesmo
dizer que os homicidios estdo caindo apesar da continuidade da violéncia na sociedade. A ndo ser que
se consiga explicar como os projetos de prevengdo e inclusdo afetam apenas os homicidios e ndo os
outros tipos de crimes contra a pessoa, fica dificil argumentar que eles sdo os responsaveis pela queda
recente da criminalidade no Estado, que além do mais foi abrupta.

Como vimos anteriormente, o mais provavel ¢ que a violéncia tenha se tornado simplesmente menos
letal, em funcdo da reducdo do nimero de armas de fogo em circulagao.

Isto ndo quer dizer que a agdo social preventiva das prefeituras e do Estado seja ineficaz para

a contenc¢do da criminalidade. E interessante observar que, ndo por acaso, a queda dos homicidios
ocorre de forma mais intensa precisamente nos municipios com melhores indicadores sociais.

Case Summaries

haomicidio hionicidio homicidio hiomicidio hotmicidio homicidio homicidio hotmicidio hiotm icidio
IDHCATE G dolosn 85 doloso 96 doloso 97 dolozo 95 dolozo 99 dolo=sn 2000 doloso 2001 dolosn 2002 doloso 2003
baizolDH  Mean 1,93 233 2,30 2,60 2,79 267 267 2,68 256
M 164 164 164 164 164 164 163 164 164
medioIDH  Mean 6,46 7,70 &,00 9,62 10,24 9,94 @ 9,65 9,00
M 327 327 327 327 327 327 327 327 327
alto IDH M Ean 45,35 49 31 49 57 24,14 29,01 558,61 2774 24 04 49,93
M 152 152 152 152 152 152 152 152 152
Total Mean 15,21 1617 16,37 18,35 19,57 19,59 19,36 18 36 17,03
il G643 543 543 543 G643 543 542 545 543




Case Summaries

Grupe 2000 Reviste- homicidie homicidia homicidia homicidie homicidia homicidie homicidie homicidio homicidia
IFR S doloso 95 doloso 96 doloso 87 dolos o 22 dolos o 99 doloso 2000 dolos o 2001 dolos o 2002 dolos o 2003
pola Mean 88,30 88,56 a0,34 o7 o6 107,06 107,18 05,12 arzz a0, 52
N 21 21 21 21 21 21 a1 21 a1
dindmicos & bato Mean 3396 <160 .79 51,08 a5 .25 51,48 G325 51,85 45,10
dezenvahimenta social
a8 42 45 45 48 48 45 48 42
saudiweis e babko Mean 1.10 1,12 122 1.20 1.4 1.4 1.2 163 1,54
desenvohimenta N 21 21 211 211 211 211 211 211 21
tansicn;ﬁo social e Mean 282 281 3,33 381 3,84 4,25 3,97 3,94 273
batw deserwolviments N 13 19 121 181 191 19 190 191 13
baizo deserwokimento  Mean 2.8 2. 273 259 204 2.8 2,88 2,09 322
econdmico & £ocial N 114 114 114 14 114 114 14 114 114
Total Mean 15,17 16,12 16,32 12,30 19,81 1952 19,32 1821 16,92
M 545 545 B45 G545 545 G545 544 545 545

Nas tabelas acima dividimos os 645 municipios do Estado de Sao Paulo em 3 grupos de
acordo com nivel de desenvolvimento humano mensurado pelo IDH e em 5 grupos segundo a
classificagdo do IPRS—sem levar em conta a evolug@o temporal do IDH ou do IPRS mas comparando
os municipios num determinado ponto do tempo (cross-sectional). A tabela mostra que entre 1999 e
2003 houve queda nos 3 grupos, mas especialmente no grupo de 152 municipios com alto IDH, onde
a média de homicidios caiu de 59 para 49 por ano, voltando aos niveis de 1995. O mesmo pode ser
observado quando classificamos os municipios pelo Grupo no IPRS: a queda ¢ maior nos municipios
Polo e chega a aumentar ligeiramente nos 114 municipios com “baixo desenvolvimento economico
e social”.

Algo semelhante ocorre quando analisamos apenas a RMSP, area foco deste estudo. A fim de
sugerir o vinculo entre a qualidade de vida de um municipio e os homicidios, dividimos os municipios
da Grande Sao Paulo e a Capital em 3 grupos: 1) 13 municipios onde foi grande a queda observada dos
homicidios entre 2000 e 2004 2) 18 municipios onde foi menor esta queda; finalmente 3) 8 municipios
onde ndo houve queda ou houve aumento nos homicidios no periodo analisado; Exploramos a partir
da dai as semelhancas e diferencas de perfil socio econdmico, demografico e criminal entre os 3
grupos de municipios: como os graficos deixam claro, o grupo de 8 municipios onde nao houve
queda ou houve aumento dos homicidios ¢ precisamente aquele com os piores indicadores sociais.
Com efeito, alguns graficos sugerem a existéncia de uma relagdo linear entre indicadores sociais e
magnitude da queda dos homicidios.

InduksalEies gripode quedado kd e vire A0 « A4
by grpode guedado hd enie X0 e 0+
I pedagmrde (1)
[ gedapequera (15
[l sem gueda =

Embora ndo possamos mensurar se os esfor¢cos preventivos recentes contribuiram efetivamente
para a queda dos homicidios, podemos concluir com base nestas semelhancas de perfil que a existéncia
prévia de uma comunidade saudavel e com bons indicadores sociais influencia positivamente a
evolugdo local da criminalidade: neste locais a queda foi acelerada enquanto nas cidades com baixa
qualidade de vida ndo houve diminui¢ao dos homicidios.

50

André Zanetic



Conclusoes

Seguranca Publica vem deixando progressivamente de ser um tipo de atividade
predominantemente estadual. Neste setor esta ocorrendo uma erosao da atuagao do governo, provocada
pelas iniciativas comunitarias de autodefesa, pela expansao das atividades da industria da seguranga e
pela crescente participagcdo do governo Federal e dos municipios no tema da seguranga publica. Entre
as causas desta erosdo da atuacdo do governo estadual sobre a seguranca estdo o aumento do crime,
do sentimento de inseguranga e o reconhecimento de que o poder publico estadual ndo pode sozinho
atender a todas as necessidades especificas de seguranca demandadas pela sociedade.

No Brasil, a questdo da seguranca publica vinha sendo entendida restritivamente, at€ os anos
90, como questao de justica criminal - policia, tribunais e sistema carcerario. Pelo arranjo federativo
brasileiro, a maior parte destas tarefas sempre coube ao poder publico estadual. Com efeito, a
constituicdo coloca os estados como os principais responsaveis pela gestdo da seguranca, cabendo
ao governo municipal diminuta parcela desta responsabilidade. Mas os municipios deram-se conta
de que t€ém em suas maos instrumentos extremamente importantes para colaborar com a questao da
seguranca.

Vimos como diversos municipios criaram novas guardas municipais, agora com funcdes que
extrapolam na pratica a prote¢do do patrimonio da cidade. Elaboram-se Planos Municipais de Direitos
Humanos e Seguranca Publica, com diversos itens diretamente voltados ao problema da seguranca
e comecaram a surgir Secretarias Municipais de Seguranca. Diversos municipios criaram formas
de incentivar a divulgagdao do Disque Dentincia e adotaram leis para restringir o uso de bebidas
alcodlicas. Este esfor¢o multi-agencial ¢ louvavel e promissor, na medida em que a populacao nao
quer saber se o problema ¢ de algada federal, estadual ou municipal.

Este movimento, como vimos, ndo foi casual: diversas pesquisas de opinido publica revelaram
que a criminalidade, ao lado do desemprego, sao os maiores preocupacoes do eleitorado e os prefeitos
nao poderiam ficar alheios ao problema.

Uma aposta consistente de prevencdo ao crime € aquela baseada em projetos que tém as
seguintes caracteristicas: um diagndstico preciso que determine os desafios, fatores de risco e recursos
da comunidade; um plano de acdo que estabeleca prioridades, identifique programas que podem ser
modelos tuteis e defina objetivos de curto e longo prazo; um processo de implementagdo rigoroso
que inclua o treinamento e coordenagdo dos parceiros envolvidos; avaliagdes que fornegam retornos
tanto sobre os processos quanto sobre os resultados obtidos; uma coalizdo de atores chave com
liderangas fortes e staff de apoio administrativo; uma estratégia de comunicagdes que pode mobilizar
profissionais e cidadaos e € sensivel a idade, género e diferencas culturais. Estes sdo, em linhas gerais,
os ingredientes para politicas bem sucedidas de prevencdo ao crime, identificados na literatura®. E
estes projetos, freqiientemente, podem prescindir perfeitamente da existéncia de efetivos policiais.

Embora de maneira limitada, procuramos mostrar aqui que a agao das prefeituras na esfera
da seguranca tem tido algum impacto: as dentincias criminais — matéria prima do trabalho policial —
crescem consideravelmente quando as prefeituras se envolvem na divulgacao do Disque Dentincia; a Lei
Seca, quando adequadamente implementada, contribui para diminuir significativamente a quantidade
de homicidios. Se corretamente alocada, por outro lado, a guarda municipal pode contribuir para a
reducdo dos indices de criminalidade contra o patrimonio. Quanto aos projetos de inclusdo social e
de prevencao primdria e secundaria — se nao foi possivel estabelecer uma prova direta e inequivoca
de sua eficacia — a literatura especializada ja& mostrou como os indicadores sociais influenciam os
niveis gerais de criminalidade de uma determinada area. Vimos aqui como de certa forma eles foram
importantes na explicacao do porque a queda dos homicidios em Sao Paulo ocorreu em determinado
tipo de municipios e ndo em outro.
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(Footnotes)

" A elaboragao desta pesquisa so6 foi possivel gragas a colaboragéo e apoio de diversas pessoas e
entidades. Agradeco em especial ao Ministério da Justica pela bolsa concedida, a Secretaria de Seguranga
Publica de Sdo Paulo por me liberar durante a realizagdo do projeto e ao Centre for Brazilian Studies de
Oxford por me receber entre abril e junho de 2005. InUmeras pessoas fizeram comentarios e contribuigbes
ao projeto, em especial Albert Fischlow e Nauro Campos, que se prontificaram a ler e comentar o texto

2 Curiosamente apenas 2% dos homicidios ocorram dentro de “bares”, “boates” ou “lanchonetes”, segundo
a classificagao de tipo de local adotada pelo Infocrim; é possivel contudo que outros casos tenham

sido classificados na categoria “estabelecimentos comerciais” , no interior dos quais ocorrem 3,9% dos
assassinatos em S&o Paulo.

3 Confira “100 Crime Prevention Programs to Inspire Action Across the World”. International Centre for the
Prevention of Crime, Canada, 2001. No governo federal, o PIAPS é atualmente o programa que mais se
aproxima destas premissas, embora esteja ainda em fase de gestacao.
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