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CHAVES, Paulo Victor Ledncio. O programa “Vila Bairro Seguranca” na regido das
Lagoas do Norte, em Teresina — PI. 2023. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Direito,
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023.

RESUMO: Esta pesquisa consiste num estudo de caso sobre o programa “Vila Bairro
Seguranga”, iniciativa de seguranga publica conduzida pela prefeitura de Teresina entre os
anos de 2018 e 2020, com apoio financeiro do Banco Mundial e cooperagdo técnica do Forum
Brasileiro de Seguranga Publica, com o objetivo de identificar os limites e possibilidades de
atuacdo do municipio como ente gestor da seguranca publica. Trata-se de pesquisa qualitativa
de abordagem interpretativa, baseada em pesquisa documental e entrevistas realizadas com
gestores técnicos e politicos do programa, bem como com membro de referéncia da
comunidade destinataria do programa. Os resultados da pesquisa apontam uma dicotomia
entre o sucesso declarado pela narrativa institucional e as dificuldades evidenciadas a partir
das entrevistas realizadas, as quais sdo apontadas, em termos de andlise, como as causas para
o encerramento prematuro da politica. Na conclusdo, aponta-se que a constru¢do de uma
politica de seguranca publica efetiva no ambito municipal deve priorizar intervengdes que
lhes cabem no campo da seguranca dos direitos, em especial aqueles que dizem respeito a
aspectos extrinsecos ao individuo e que orbitam no campo no saneamento bdasico, da
infraestrutura e da mobilidade urbana, sem prejuizo do adequado exercicio da policia

administrativa, favorecendo a regulariza¢do dos servicos prestados no ambiente da cidade.

Palavras-chave: Vila Bairro Seguranca; Politicas Publicas de Seguranca; Municipio.



CHAVES, Paulo Victor Leoncio. O programa “Vila Bairro Seguranca” na regido das
Lagoas do Norte, em Teresina — PI. 2023. Dissertacao (Mestrado) — Faculdade de Direito,
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023.

ABSTRACT: This research consists of a case study regarding the “Vila Bairro Seguranga”
program, a public security initiative conducted by the city of Teresina between 2018 and
2020, with financial support from the World Bank and technical cooperation from the
Brazilian Public Security Forum, with the aim of identifying the limits and possibilities of the
municipality’s action as a public security management entity. This is qualitative research with
an interpretative approach, based on documentary research and interviews carried out with
technical and political managers of the program, as well as with a reference member of the
program's target community. The research results point to a dichotomy between the success
declared by the institutional narrative and the difficulties evidenced from the interviews
carried out, which are identified, in terms of analysis, as the causes for the premature closure
of the policy. In conclusion, it is pointed out that the construction of an effective public
security policy at the municipal level must prioritize interventions that fall within the field of
security of rights, especially those that concern aspects extrinsic to the individual and that
orbit the field of sanitation. basic infrastructure, infrastructure and urban mobility, without
prejudice to the adequate exercise of administrative police, favoring the regularization of

services provided in the city environment.

Keywords: Vila Bairro Seguranca; Public Security Policy; County.
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INTRODUCAO

A formulacdo de politicas publicas na 4area da seguranca urbana ¢ um desafio
permanente na gestdo publica contemporanea, considerando a complexidade do fendmeno
criminal, bem como a intensificagdo das demandas sociais por mais efetividade no
enfrentamento a criminalidade e na promog¢ao da sensacao de seguranca a populacao. Neste
contexto, os entes federativos tém buscado alternativas que permitam atender a essas
demandas sociais, priorizando acdes efetivas, em especial no ambito da prevencao a violéncia
e da assisténcia social, sem prejuizo do recurso a agdes dirigidas de carater repressivo,
observados os limites de seus recursos € competéncias institucionais.

Nesta pesquisa, proponho-me a discutir o papel do Municipio na gestdo da seguranca
publica, com énfase na seguranca urbana, fazendo-o a partir de um estudo de caso sobre o
programa “Vila Bairro Seguranca” (VBS), iniciativa conduzida pela Prefeitura Municipal de
Teresina — PI entre os anos de 2018 e 2020, com apoio financeiro do Banco Mundial e
cooperagdo técnica do Forum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP).

A pergunta que me move ¢é: quais os limites e possibilidades de atuagdo deste ente
federativo na gestdo da seguranga publica, considerando a repartigdo de fungdes
constitucionais? Para tanto, trilho uma pesquisa estruturada sobre um estudo de caso dirigido
para a experiéncia conduzida em Teresina, a qual, além de ser a cidade onde vivi e vivenciei
de perto o objeto da pesquisa, possui um elemento especial de analise, que ¢ a inser¢do das
acdes de seguranga no contexto de um programa de urbanizagdo financiado pelo capital
internacional, ademais de um cenario local de disputa pela permanéncia no espaco entre
sociedade civil e poder publico.

Este contexto sociopolitico guiou a formulagdo da hipotese original da pesquisa que
trabalhava com o cendrio em que o direcionamento geograficamente restrito, das acdes e
operagdes de um programa de seguranga publica, para uma area de constantes disputas entre
poder publico e sociedade civil teria o condao intimidatorio e dissuasorio da populacao que ali
resistia a gentrificacdo. O contato com o campo, todavia, apresentou novos rumos de pesquisa
e as contingéncias enfrentadas ao longo do trabalho impediram a adequada testagem e
verificacao da hipotese original.

A gestdo da seguranga publica ¢ objeto de permanente tensdo politica e tedrica no

Brasil, ndo apenas no que diz respeito as competéncias dos entes federativos, tendo como
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norte a incipiente previsdo normativa limitada ao art. 144 da Constitui¢do Federal, mas
também no que diz respeito aos métodos de atuacdo das forgas de seguranca publica, ademais
dos niveis de controle e fiscalizacao.

Apds a redemocratizagdo, as diversas tentativas de estruturacdo de planos e programas
nacionais de seguranga ora esbarraram na ndo adogdo da visdo dos planos como agdes de
Estado, muito em razdo da natural alternancia de governos, tornando sua subsisténcia
condicionada ao contexto politico situacional (Spaniol; Moraes Junior; Rodrigues, 2020), ora
se viram concebidos como planos desacompanhados de destinagdo de recursos especificos e
metas a serem alcancadas, produzindo, assim, resultados de pouca significincia concreta
(Carvalho; Silva, 2011).

Ademais, trata-se de um campo em disputa inclusive no processo de formulagdo de
politicas publicas, notadamente, em razdo das diferentes abordagens e percepgdes sobre as
acOes estatais capazes de promover seguranga ¢ de serem identificadas pela populagdo como
iniciativas com esta finalidade. Da mesma forma, as avaliagdes conduzidas sobre estas
politicas podem produzir conclusdes diferentes, se tomadas a partir de referenciais de analises
diversos, seja enfocando o discurso institucional, como em Freitas (2015), ou dirigindo a
atengdo para a populagdo destinataria das agdes, como em Avelar (2020).

No emaranhado de produgdo técnica e tedrica a propdsito das politicas publicas de
seguranga, ¢ de destaque o papel exercido pelos Municipios que se propdem a atuar nesta
area, frequentemente setorizada como algo que pertenceria a competéncia dos Estados.
Experiéncias prévias como as executadas nos municipios de Canoas — RS e Diadema — SP,
inspiradas em projetos levados a cabo no cenario internacional, em especial na cidade de Cali,
na Colombia, apresentaram alguns resultados exitosos e passaram a funcionar como exemplo
para outras cidades engajadas na tematica.

Na cidade de Teresina, foi desenvolvido o programa “Vila Bairro Seguranca” (VBS),
pela gestdo municipal, entre os anos de 2018 e 2020. O programa esteve inserido na segunda
etapa do “Programa Lagoas do Norte” (PLN), politica de reestruturagdo urbana de uma regiao
da cidade que leva o mesmo nome. A formulagdo e implementacdo do programa de seguranga
esteve a cargo da Secretaria Municipal de Cidadania, Assisténcia Social e Politicas Integradas
(SEMCASPI), com a colaboragdo técnica do Forum Brasileiro de Seguranga Publica (FBSP)
e financiamento oriundo do Banco Mundial, que atuou com consultores nas etapas do

programa.
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A semelhanca do caso teresinense com as experiéncias anteriores se revela pelo
aspecto do financiamento externo, bem como pela participagdo de entidade técnica
especializada na formulagdo da politica, mas se diferencia pelas especificidades que dizem
respeito ao tempo reduzido de execucdo e ao direcionamento geograficamente restrito das
acdes de seguranca, possivelmente limitado pelo proprio tempo reduzido de execucdo. A
descricdo do caso e sua comparagdo com os demais pode apresentar caminhos de
interpretagdo permissivos de reelaboracdo de projetos na area, que venham a ter condi¢des de
ser executados e a alcangar melhores resultados.

Os diversos planos de seguranga urbana conduzidos pelos municipios buscam priorizar
o recurso a politicas integradas no campo preventivo, aspecto que demanda agdo conjunta de
diferentes 0rgdos, ademais da estruturacdo de uma guarda municipal, nos termos estabelecidos
em lei e na Constituicdo. Apesar disso, estes planos esbarram nos desafios de construir uma
rede bem integrada e bem estruturada em termos de governanga, para a gestao dos projetos,
bem como nas limitagdes de competéncias, em especial, de atuacao das guardas.

Diante disso, parto da hipotese de que a constru¢do de uma politica publica de
seguranca urbana efetiva, no dmbito municipal, demanda a definicdo de um centro de
governanga intersetorial em uma figura politica de destaque no municipio, capaz de direcionar
a adequada alocacgdo de recursos, bem como estabelecer o papel a ser cumprido pela guarda.

Nesse contexto, no primeiro capitulo dedico-me a apurar o estado da arte sobre a
producdo em politicas de seguranca urbana, buscando sistematizar desafios, limites e
possibilidades que o campo proporciona, bem como identificar as tendéncias nesse processo
de permanente evolugdo. O objetivo € produzir uma moldura que permita analisar a validade
dos mecanismos estatais de seguranga a partir de comparacdes, e, dessa forma, tragar rotas de
redirecionamento nas politicas rumo a uma maior efetividade do ponto de vista de garantia de
direitos aos cidadaos.

Para tanto, busco ancorar-me em pesquisas empiricas que se propuseram a analisar
desde a evolucdo dos planos nacionais de seguranca publica, apds a redemocratizagdo,
passando por estudos inseridos no campo da Criminologia a proposito das abordagens de
politicas de seguranga, entre preventivas e repressivas, até pesquisas que enfocam o processo
de formulagdo, implantacdo e avaliagdo de politicas de seguranca de carater regional e local

efetivamente executadas.
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No segundo capitulo, busco situar o Municipio como ente federativo gestor da
seguranca publica urbana, partindo da revisdo bibliografica de andlises prévias sobre
iniciativas municipais neste campo. Quero, com isso, discutir o papel da municipalidade para
pensar em caminhos que fujam da comum discussdo sobre divisdo de competéncias
constitucionais e trabalhar sobre reais possibilidades do Municipio, na sua atuagdo possivel,
em proporcionar seguranca a populagao.

No terceiro capitulo, apresento e discuto o objeto central desta pesquisa, que € o
programa “Vila Bairro Seguranga”, articulando as categorias tedricas introduzidas nos
capitulos anteriores ao caso trabalhado, para avalia-lo em suas limitagdes e potencialidades.
Abro esta se¢do apresentando a regido da cidade de Teresina em que o VBS foi executado, a
regido das “Lagoas do Norte”; fago isto, pois esta area apresenta aspectos socio-espaciais' e
demograficos de relevo especial para compreender as tensdes em torno do VBS (e do proprio
programa Lagoas do Norte). Em sequéncia, trilho um escor¢o sobre o Programas Lagoas do
Norte, politica de reorganizagao urbana e gentrificacao operada sobre a regido (que apos viria
a receber a mesma denominacgdo), dentro da qual se insere o programa de seguranca a que me
dedicarei em seguida. Ao final deste capitulo, discuto o “Vila Bairro Seguranga” como
politica municipal de seguranga urbana, analisando os aspectos que lhe sdo inerentes a partir
das diversas fontes coletadas ao longo do campo.

Metodologicamente, trata-se de uma pesquisa qualitativa, pois interessada em
apreender os sentidos especificos de uma politica publica de seguranca urbana, mobilizando
valoragdes sobre documentos, discursos e representagdes, estruturada em um estudo de caso,
pelas possibilidades indutivas que as conclusdes favorecem (Yin, 2016; Machado, 2017;
Porto, 2017).

As técnicas acionadas para o tratamento das fontes foram: 1) a pesquisa documental,
dirigida aos relatdrios institucionais, informativos e noticias veiculadas em portais eletronicos
(da Prefeitura e da imprensa local), e, 2) a realizacao de entrevistas semiestruturadas com trés
tipos de atores envolvidos na politica analisada: a comunidade, os gestores politicos e os

técnicos.

1Opto por grafar “socio-espacial” (com hifen), filiando-me a corrente perfilada por alguns gedgrafos, segundo
os quais esta grafia “diria respeito as relacdes sociais e ao espaco, simultaneamente (levando em conta a
articulagdo dialética de ambos no contexto da totalidade social, mas preservando a individualidade de cada um)”
(Carlos; Souza; Sposito, 2020, p. 18), e ndo somente ao recurso de prefixagdo da palavra espacial com a adigdo
de “socio-" tdo somente com o objetivo de qualificar o espago.

16



Alguns documentos analisados foram obtidos por acesso livre a internet em paginas
avulsas e em paginas institucionais da Prefeitura; outros foram diretamente fornecidos por
servidores municipais, apos requerimento do pesquisador. Boa parte da documentacdo
referente as noticias inerentes ao programa e veiculadas nas paginas institucionais do
Municipio somente foram obtidas na parte final desta pesquisa em razdo de problemas
técnicos na manutengdo do site, aspecto que atrasou sua analise.

Entre os documentos analisados, estdo: relatorios produzidos pelo FBSP, de
diagndstico e de avaliagdo, sobre o VBS, uma cartilha elencando os subprojetos e elementos
do VBS, confeccionada pela SEMCASPI, noticias sobre as operagdes policiais executadas ao
longo das acdes do VBS e disponibilizadas na pagina eletronica oficial da SEMCASPI,
noticias publicadas em paginas eletronicas jornalisticas em geral a respeito do VBS.

Foram realizadas 8 (oito) entrevistas entre os dias 28 de julho e 1° de dezembro de
2022, dentre as quais: 1 (uma) com uma lideranga comunitaria, 3 (trés) com gestores politicos
do programa, e 4 (quatro) com técnicos que participaram da elaboracao do programa (sendo 3
do FBSP e 1 do Banco Mundial). Cinco entrevistas foram realizadas por videoconferéncia
viabilizada pela plataforma Google Meet, as quais foram gravadas em 4udio e video apds a
autoriza¢dao dos interlocutores entrevistados. Optou-se pelas entrevistas online porque boa
parte dos interlocutores (por exemplo, os quatro técnicos) residiam em diversos estados da
federacdo, aspecto que, se se tivesse recorrido a entrevista presencial, oneraria a pesquisa em
demasia. As demais (trés) entrevistas foram realizadas em formato presencial e gravadas em
audio apo6s a autorizacao dos interlocutores entrevistados.

Tentei realizar outras entrevistas com agentes técnicos e politicos da Prefeitura que
participaram das acdes do programa (o entdo Secretario Municipal de Planejamento, o
Assessor Técnico da Secretaria Municipal de Planejamento, que me foi recomendado pelas
gestoras do VBS, e uma agente da Guarda Municipal de Teresina, que atua nas agdes do
VBS), mas nao obtive retorno dos interlocutores. Nao foi possivel entrevistar o entdo prefeito
de Teresina, responsavel por boa parte da idealizagdo das agdes do VBS, em razdo do seu
falecimento em momento anterior ao inicio desta pesquisa’.

Algumas entrevistas foram transcritas mecanicamente; uma delas foi transcrita com o
auxilio da ferramenta online Web Captioner; algumas entrevistas foram parcialmente

transcritas, aproveitando-se somente o que foi julgado relevante para o objeto desta pesquisa.

20 ex-prefeito de Teresina, Firmino Soares Filho (PSDB), faleceu em 06 de abril de 2021, data anterior ao
ingresso deste pesquisador no curso de mestrado.
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Ressalto que, quando referenciados, os interlocutores participantes desta pesquisa sao
indicados exclusivamente pelos cargos entdo ocupados durante a execugcdo do VBS,
suprimindo-se o0s seus nomes, os quais, quando citados em trechos transcritos, foram
substituidos por letras aleatorias (X, Y, etc.).

A analise do contetido obtido com as entrevistas se fez considerando as representacdes
sociais sobre o fendmeno estudado, bem assim como relatos de experiéncia, haja vista o
contato direto dos interlocutores com o caso (Porto, 2017). A técnica da analise de contetido
também orientou o tratamento dos documentos (relatdrios, reportagens, documentos oficiais)
relacionados ao programa, em especial no que diz respeito a analise das imagens registradas
pela Prefeitura Municipal de Teresina como demonstragdo das acdes e operacdes executadas,
bem como das noticias também veiculadas nas paginas institucionais.

Os dados colhidos dos relatorios institucionais a respeito do programa foram
organizados e apresentados em tabelas. Quanto as noticias, optou-se por fazer uma analise da
prevaléncia de palavras utilizadas nos textos veiculados, pelo que se recorreu ao uso de
diagramas de nuvem de palavras, os quais foram gerados com o auxilio da ferramenta online
WordClouds.com.

Nas conclusdes da pesquisa, avalio o programa “Vila Bairro Seguranga” a partir da
hipdtese que conduz esta pesquisa e apresento uma proposi¢ao sobre as possibilidades de
atuacdo do municipio na gestdo da seguranga urbana. Com esta pesquisa, pretendo contribuir
para o campo dos estudos sobre a seguranca publica, em especial com o campo analitico da
implementagdo de politicas publicas em seguranca urbana de nivel municipal, bem como
estruturar possibilidades de novos estudos que enfoquem a produgdo dessas politicas publicas

fora dos contextos dos grandes centros urbanos, priorizando o foco no interior do pais.
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1 POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA E POLITICAS PUBLICAS DE
SEGURANCA: estado da arte, desafios e tendéncias

Na gestao publica, o processo de elaboragdo, implementacdo e avaliagcdo de politicas
publicas ¢ marcado pela complexidade de interacdes entre atores publicos e privados em
permanente disputa. Esta disputa se inicia com a identificacdo e o reconhecimento de
situacdes concretas (questdes) que possam ser declaradas problemas sociais a ponto de
integrar a agenda publica e, assim, serem destinatidrias de atencdo estatal para o
desenvolvimento de politica publica (Rua, 1998; Souza, 2002; Schmidt, 2018).

Nesse contexto, € possivel tangenciar uma conceituacao de politica publica como o
sendo o conjunto de decisdes e agdes politicas orientadas para a resolugdo de problemas
sociais identificados e reconhecidos como de relevancia tal a demandar a intervengdo estatal.
Esta aproximagdo leva em conta a percepgao de que a elei¢do de situagdes a demandar a acao
do poder publico ¢ reflexo das escolhas politicas dos governos, aspecto que pode dizer mais
ou menos sobre o espectro ideologico a que estdo filiados os agentes com poder de decisdo,
bem como sob a que agéncias de influéncia estdo submetidos estes agentes.

Ademais, vale ressaltar que embora sejam, predominantemente, acdes ¢ decisdes de
cunho politico, as politicas publicas, em seu processo de formulagdo, implementagdo e
avaliagdo, estdo submetidas ao funcionamento da burocracia estatal, havendo que se adequar
aos critérios definidos como técnicos, sobre os quais ha relativamente pouco debate (Igreja;
Ferreira, 2023). Nesse contexto, a complexidade em questdo se intensifica pela necessidade de
estabelecer convergéncia entre interesses politicos e critérios institucionais, que também se
revestem de interesses, mas orientados para as estruturas internas da burocracia estatal.

O rol de direitos sociais ¢ frequentemente apontado como o espago no qual as politicas
publicas devem atuar, partindo da perspectiva de que se tratam de direitos que devem ser
assegurados positivamente pelo Estado (Motta, 2021). Assim, a seguranga figura como objeto
de politicas publicas, ndo apenas por integrar o aludido rol, mas porque as questdes a ela
inerentes se mostram como demandas latentes e permanentes no cotidiano das pessoas,
aspecto a ensejar uma a¢ao politica estatal responsiva.

A esse respeito, convém destacar o raciocinio trilhado por Alessandro Baratta (2004)
ao discutir a dicotomia do sentido de seguranga como necessidade humana e/ou como direito,

apontando que em ambas as possibilidades ela se apresenta de forma secundaria, isto €, a
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necessidade de seguranga ou direito a seguranga estéd relacionado ao livre exercicio dos outros
direitos, por todas as pessoas, bem como ao atendimento das demais necessidades
fundamentais.

A despeito da discussdo apresentada, no senso comum politico, e, frequentemente, no
juridico, prevalece a nogdo de seguranca como direito autonomo e de valoragdao primaria, ou
seja, cuja garantia deve ser assegurada de forma especifica e para além do acesso e
manutencao aos demais direitos.

Nesse contexto, o escalonamento da violéncia interpessoal, a transformacgdo de
espacos publicos em ambientes favoraveis a pratica dos chamados delitos de rua, com baixa
ou nenhuma iluminagdo e sem condi¢des de trafegabilidade, a apari¢ao de novas condutas
lesivas, notadamente relacionadas as praticas mediadas pela internet, entre outros aspectos
conformam um cendrio em que a demanda por agdo estatal dirigida a garantir mais seguranga
a populagdo se torna permanente.

Na pesquisa juridica empirica sobre politicas publicas, merece especial relevancia o
estudo da implementacdo de politicas publicas, sendo esta a fase na qual os processos
interativos entre sociedade civil e poder publico se intensificam, a justificar o crescimento das
pesquisas nesta area (Fontes, 2023).

Neste capitulo, proponho-me a discutir as politicas publicas voltadas para a seguranca
a partir das pesquisas teodricas e empiricas sobre o tema, em especial para as tipologias que
caracterizam essas intervengdes, desde as medidas repressivas ao surgimento das politicas
preventivas até a chamada “nova prevengdo”. A frente, debato as nogdes sobre redes e
governanga nas politicas de seguranga € em como esses aspectos impactam na gestdo dessas
politicas para, em topico final deste capitulo, trabalhar algumas tendéncias que se apresentam
na seguranca publica, como o policiamento comunitario (ou de proximidade) e o policiamento

baseado em evidéncias.

1.1 Da repressdo a nova prevenc¢ao

Politica criminal e politica social disputam a titularidade da formulagdo de agdes
estatais tendentes a intervir na promog¢ao e garantia da seguranca. Essa disputa ¢ artificial,
pois a distingdo entre estes campos ¢ contraria a logica do paradigma de um Estado de Direito,
na medida em que so se pode falar em politica de seguranga, pelo viés da politica criminal,

assumindo uma perspectiva de politica social assistencialista, que enxerga no cidaddo ndo um
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sujeito de direito, mas o objeto de execucdo das agdes estatais, isto é, mero destinatario da
politica (Baratta, 2004).

Por outro lado, a garantia da seguranga por intermédio das a¢des de politica social é
reflexo da nocdo de que a seguranca ¢ uma necessidade ou direito secundério, ou seja,
asseguram-se os direitos fundamentais a todos e, assim, promove-se a seguranca (Baratta,
2004). Este caminho ndo ¢ priorizado na gestao publica brasileira.

Nesse contexto, a politica criminal, instrumentalizada pelas ag¢des promotoras de
seguranga (politicas especificas de seguranga), se apresenta como substituta da politica social,
enxergando, assim, nos seus destinatarios ndo a condi¢do de beneficidrios de agdes de
melhoria de sua qualidade de vida, mas agentes perigosos em potencial que devem ser
neutralizados antecipadamente. E a velha maxima que povoa o senso comum ao dizer que o
Estado, que ndo chega com a educac¢ao, a satde, o lazer, a moradia, inexoravelmente, batera a
porta da populacdo marginalizada com a policia e a prisdo. A roda de manutengdo das
desigualdades sociais, engrenagem central da politica criminal contemporanea, permanece
girando.

Baratta (2004) postula um conceito de seguranga como um substantivo de sentido
completo, por assim dizer, isto é, que ndo demanda adjetivagdo. A histéria contemporanea,
todavia, costuma adjetivar a seguranca de trés formas: nacional, publica e cidada. A seguranga
nacional se materializa pela defini¢do do inimigo interno que deve ser combatido em prol da
defesa da soberania nacional, manifestando-se como verdadeiro terrorismo de estado, a
exemplo das praticas tipicas dos governos militares da América Latina na segunda metade do
século XX.

A seguranca publica, por sua vez, seria aquela destinada a preservacdo da ordem
publica, conceito que se reveste de carater autoritario de matriz liberal (Lyra Filho, 1982). Jd a
seguranga cidada se compreende como a seguranga dos espagos publicos da cidade, destinada
a garantir um uso adequado dos equipamentos pelos cidadaos.

Essa adjetivacdo acaba por fraturar o sentido material de que se reveste o conceito de
seguranga, qual seja, o de que este direito (secundario) pode funcionar como ferramenta de
garantia dos demais direitos, isto ¢, ndo se falaria apenas em direito a seguranga
(predominantemente publica, como ¢ corriqueiro), mas em seguranca dos direitos.

A expressdo “politica de seguranca publica”, frequentemente, estampa um paradoxo

na medida em que se constroi por fora do debate politico, sendo tratada como brago da
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politica criminal, isto é, entende-se seguranca como ‘“‘seguranga contra o crime”, o que
implica concluir que mais seguranca significa maior aparelhamento repressivo do Estado
(Dias Neto, 2005).

O paradoxo apontado se mantém mesmo na tentativa de estruturar politicas
integrativas® do contexto social, na medida em que, mantidas no &mbito de gestdo do sistema
de justica criminal, culminam num processo de responsabilizagdo individual, que releva o
entorno. Isto porque, de modo geral, as politicas de seguranca publica sdo concebidas e
dirigidas para a resolucdo de problemas decorrentes da violéncia interpessoal, subestimadas
ou completamente excluidas as violéncias estrutural e institucional, o que cria um ambito de
protecao limitado e que nao € capaz de atingir os objetivos a que se propde em seu todo
(Freitas, 2015). O resultado ¢ o aprofundamento da exclusdo social, destacada pelas
desigualdades estruturantes, e a intensificagdo da estigmatizacdo do controle social repressivo.

Aponta-se que o texto constitucional vigente avancou ao tratar sobre a seguranca
publica, ndo exatamente pela proposicdo de um conceito definitivo (tendo em vista que o
texto se limita a listar as instituicdes estatais que detém competéncia para gerir o0 campo, com
a inovagdo da inclusd@o dos municipios), mas porque estabeleceu uma distingdo opositiva de
seguranga publica ao conceito pretérito de seguranca nacional, sugerindo parcial inclinagdo
para garantir a prioridade dos direitos e garantias fundamentais (Costa e Lima, 2014).

Esta visdo ndo ¢, todavia, pacifica. Vera Andrade (2013) tematiza a ambiguidade do
dispositivo constitucional na medida em que, a0 mesmo tempo em que assegura a seguranga
publica como direito e responsabilidade de todos, situa a ordem publica como seu nucleo de
protecao, aspecto que demonstra “o germe da estrutural seletividade e arbitrariedade do
controle penal da rua” (p. 338). Lima (2019), nesse sentido, chama atencdo para a quebra
discursiva operada no proprio texto constitucional ao eleger a seguranca publica como direito
social, dissociando-a da garantia dos direitos civis, inclusive por organizac¢do topografica no
texto: aquela no art. 6° e estes no art. 5°. Haja vista que os direitos sociais demandam a
atuagdo positiva do Estado, a prestacdo de seguranca publica se inseriria, portanto, no campo

de interveng¢do das policias, a qual caberia eleger seus destinatarios e prioridades de agao.

ELINNT3

3Neste texto, as expressdes “politicas integradas”, “politicas integradoras” e “politicas integrativas” sdo tratadas
como sindnimas, isto €, politicas que conjugam esfor¢os dos setores dedicados a tratar de questdes relacionadas a
delinquéncia, violéncia e vitimizagdo. Nao foi identificado, na literatura consultada, diferenciacdo de conceitos
entre as expressoes. O uso de expressdes distintas do modelo consagrado decorre de mera estilistica e adequagao
textual.
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No mesmo sentido, Madeira e Rodrigues (2015) destacam que o redesenho
institucional a que se propds a Constituinte rumo a um estado democratico de direito foi
timido na area da seguranca, tendo em vista que a manteve como campo de acdo das forgas
policiais, embora, paradoxalmente, descrita como direito e responsabilidade de todos, ficando
excluidos, por completo, os demais 6rgaos e entidades da Administragcao Publica, bem como a
sociedade civil.

As experiéncias anteriores vivenciadas no contexto latino-americano davam conta de
uma produ¢do de seguranca em favor da manuten¢do das estruturas do Estado, inclusive
contra a populagdo (Juarez et. al., 2019). Fala-se ndo apenas das experiéncias de ditaduras
militares caracteristicas da segunda metade do século XX, mas, naturalmente, do passado
colonial, e sua heranga, experimentado pela regido, a exemplo da institui¢do da Guarda
Nacional do Império brasileiro, destinada a confrontar insurrei¢des internas (Kopittke, 2016).

No caso brasileiro, a tatica repressiva colonial produziu exterminio de populagdes
indigenas e a conten¢do dos levantes negros quilombistas e antiescravizacao (Batista, 2003;
Moura, 2020). A a¢do operada de forma repressiva ndo era apenas reativa, ante a
institucionalizacdo de mecanismos de subcidadania e criminalizagdo de praticas culturais
dessas populagdes, como a repressdo a capoeira, aos batuques e ao samba (Silva, 2019).

O reflexo no campo da seguranca urbana ¢ visivel, uma vez que ¢ dirigido o controle
fisico e corporal a essas pessoas marginalizadas sob a justificativa de garantia da seguranca,
assim a dinamica “producdo artificial de inseguranca — criagdo de medida repressiva” se
retroalimenta num circulo vicioso.

Baratta (2004) analisa politicas de prevencao e seguranga em cenarios especificos da
Europa e dos Estados Unidos da segunda metade do século XX e estabelece tipologias ideias
dicotomicas a esse respeito. De um lado, o viés repressivo, ilegitimo; de outro lado, a linha
alternativa, orientada por uma politica integral de protecdo e de implementacao de direitos. O

autor diferencia as tipologias conforme o esquema que segue:

Tabela 1 — Tipos ideias de politicas de segurancga, segundo Alessandro Baratta

Tipo A (repressiva) Tipo B (alternativa)
1. Exclusao social 1. Inclusdo Social
2. Seguranca para os fortes contra os riscos 2. Segurancga de todos os direitos de todas as
provenientes dos fracos e excluidos pessoas
3. Politica tecnocratica, dirigida a 3. Politica democrética, dirigida ao
conservacgao do status quo social fortalecimento dos fracos e excluidos
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4. Politica centralista, autoritaria
5. Redugdo da demanda por seguranca a
demanda por pena e de seguranga contra a
criminalidade
6. Toda a politica de seguranca € politica
criminal

7. Politica privada de seguranga. A
seguranga ¢ um negoécio. Os cidadaos se
convertem em policiais

8. Aceitacdo da desigualdade e limitagdao do
uso dos espagos publicos por parte da vitima
em potencial
9. Seguranga através da redugdo dos direitos
fundamentais (eficientismo penal, “direito a
seguranca”)

10. Seguranca como politica da “fortaleza
europeia”

4. Politica local, participativa
5. Desconstrucao da demanda por pena na
opinido publica e reconstrucao da demanda
por seguranga de todos os direitos
6. A politica criminal ¢ um elemento
subsididrio no interior de uma politica
integral de seguranca dos direitos
7. Politica publica de seguranca. A
seguranga ¢ um servigo publico. Os policiais
se convertem em cidadaos (policia
comunitaria)
8. Afirmacao da igualdade e uso limitado
dos espagos publicos por todas as pessoas

9. Seguranga no marco da Constitui¢ao e dos
direitos fundamentais (“direito penal
minimo”, seguranca dos direitos)

10. Seguranca como politica de uma
“Europa aberta”, dirigida ao

desenvolvimento humano no mundo

Fonte: Baratta (2004, [2001], p. 209-210), tradugdo do pesquisador.

Nao parece inadequado apontar, todavia, que o exercicio repressivo como modo de
atuagdo da politica de seguranca sempre foi o modelo “padrao” de conducdo desta area. Na
tipologia apresentada acima, a ado¢do do modelo repressivo ¢ uma espécie de desvirtuagdo do
modelo preventivo. Em outras circunstancias, a utilizagdo de um modelo preventivo,
idealizado na construcao de “planos” de seguranca, se apresenta como oposi¢ao as iniciativas
repressivas, isto €, numa oposicao entre repressao e prevengao, se o planejado € a prevengao,
parte-se da l6gica de que o situado € a repressao.

Estes modelos denominados preventivos, frequentemente, dirigem seus mecanismos
de atuacdo para a modulacdo do territério (programas de urbanizagdo, instalagdo de
equipamentos publicos, casas de acolhimento a juventude e populacdes em situacdo de
vulnerabilidade, como mulheres em situacdo de violéncia) e do individuo (atuacdo dirigida de
taticas de assisténcia social, construgdo e orientagdo de “projetos de vida”) segundo aspectos
determinantes de risco e propensdo as acdes de violéncia e violagdes da lei, aproximando-os

do positivismo criminologico* (Sento-Sé, 2011). A gestdo atuarial da seguranga se ampara

4Sento-Sé (2011) estabelece pontos de contato entre as politicas de prevengdo ao crime e a violéncia com as
proposic¢des do positivismo criminologico, apontando que, embora se situem em recortes tedricos distintos e, por
vezes, contrapostos, elas possuem um elo fundamental: os achados do positivismo criminologico (fatores sociais
e individuais sdo determinantes a pratica de agdes violentas e antissociais) costumam funcionar como pontos de
partida para as intervengdes das politicas preventivas.
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nesta logica de prevengdo para, entre outros aspectos, se projetar sobre o territorio definido
como de risco e, assim, construir espacgos de repressao (Dieter, 2012; Costa, 2021). O que se
manifesta ¢ uma prote¢do social contra a populacdo cercada, que se vé restringida de forma
desproporcional em seus direitos e garantias fundamentais.

Com efeito, o direcionamento de agdes de seguranca orientadas ao territério urbano,
suas caracteristicas e a populagdo que o ocupa, bem como seus meios de ocupar, ¢
representativo de boa parcela dos estudos criminologicos do século XX, em especial os
produzidos no campo da Sociologia do Desvio estadunidense’. A nogdo de desvio como a ndo
integracao individual a ordem social vigente ¢ que demanda, portanto, repressdo marca um
processo em que a criminalizacdo ¢ tributaria de fatores etioldgicos socialmente
determinados, como a classe social, procedéncia nacional, habitos culturais (Pavarini, 2002).

O desvio ndo ¢, todavia, um processo individual, mas o resultado da reagdo social a
um conjunto de agdes coletivas que desafiam a ordem dominante (Becker, 2008). E desafiam
porque se colocam como necessariamente opostas aos modelos tradicionais, como € o caso da
formagdo das denominadas subculturas juvenis. A repressdo, nesse sentido, funciona como
mecanismo de estabiliza¢do para afirmagao da ordem vigente e negagdo do padrdo desviado.

Restrigdes desproporcionais e agdes repressivas em massa sdo caracteristicas de
politicas de segurancga que remontam ao modelo de Tolerancia Zero, idealizado para a gestao
da seguran¢a urbana de Nova York® do final do século XX e que inspirou a formulagio de
planos de a¢do municipais e distritais em outros paises, como o Brasil e 0 México (Zackseski,
Duarte, 2012). A conhecida politica ancora-se na teoria das “janelas quebradas” (broken
windows theory), idealizada por James Wilson e George Kelling, segundo os quais “crime e
desordem estdo, de modo geral, invariavelmente, relacionados, numa espécie de
desenvolvimento sequencial” (1982, p. 31).

Nesse sentido, a tolerancia frente a atos desordeiros e incivilidades como vadiagem,
mendicancia, picha¢dao, consumo de alcool nas ruas, abriria espaco para a pratica de crimes
graves sob a crenca de que os autores passariam impunes. A medida requer a intensificacdo da

presenca policial nas ruas, com a puni¢do das condutas mais inofensivas como mecanismo de

5Por todos, Howard Becker na seminal obra Quisiders: estudos de sociologia do desvio.
6Embora popularizada pela experiéncia novaiorquina a partir de 1994, sob a gestdo do prefeito Rudolf Giuliani,
e do seu chefe de policia, William Bratton, ha registros de reproducdo da ideologia de tolerancia zero na cidade

de Chicago no ano de 1992, com a proibi¢do de reunides em publico sob pena de multa (Coutinho; Carvalho,
2003).
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demonstracdo de acgdo ostensiva e transmissdo, a populacdo, de que o Estado atua para
garantir a seguranga.

Essa demonstracdo permanente da ag¢do publica repressiva assume o cardter de
“eficientismo simbolico” tendo em vista que privilegia a exibicdo da atuacdo a despeito de
possuir ou nao efeitos concretos diretamente relacionados a pratica de crimes. Como
fartamente evidenciado pela literatura, a experiéncia novaiorquina apresentou resultados nao
necessariamente correlacionados a adocdo das praticas repressivas absolutas, no entanto o
discurso veiculado foi o de amplo sucesso (Coutinho; Carvalho, 2003; Zackseski; Duarte,
2012). A busca pela promogao da “sensagdo de seguranca” cede lugar a efetiva garantia de
promocao de espagos seguros para uso pela populacao.

O modelo da “nova prevengdo” se propde ao rompimento da exclusividade de pautas
de seguranga no ambito dos problemas penais, dirigindo a aten¢do dos 6rgaos de seguranca,
notadamente das policias, aos problemas civicos e desordens sociais ndo necessariamente
penais. Dias Neto (2005) e Zackseski (1997), ao analisarem o projeto Citta Sicure destacam a
centralidade da conservagao fisica do territorio como fator ndo penal relevante a producao de
sensacdo de seguranca pela populacdo.

A iniciativa italiana adaptava conceitos tipicos da medicina preventiva ao estabelecer
objetivos de acdo em niveis de prevencao, os quais seriam: prevengao primaria, secundaria e
terciaria. Estes niveis se aplicavam na reducao do risco de desvio e criminalidade, na reducao
do risco de vitimizagao e num contexto situacional (Zackseski, 1997).

A prevencao primaria, na redugdo de riscos de desvio e criminalidade, volta-se para a
eliminacao ou reducao dos fatores favorecedores do risco a pratica de crimes ou de violéncia
(agdes de reducdo da desigualdade social, melhoria da infraestrutura); para a redu¢do dos
riscos de vitimizacdo, a prevencdo primaria ¢ medida ampla e sem destinatario especifico,
com orientacdo de medidas de autoprote¢do; ja no contexto situacional, o nivel primario
intervém no aspecto ambiental, criando cenarios que dificultem a pratica de crimes, como a
iluminacdo de ruas, melhorias de mobilidade urbana, etc. (Zackseski, 1997; Mesquita Neto,
2011).

A prevengdo secundaria consiste no direcionamento de politicas publicas a grupos
definidos como “de risco”, seja o risco de desvio ou de vitimizacao (notadamente a juventude,
imigrantes, grupos étnico-raciais minoritdrios); num contexto situacional, dirige-se para os

locais onde o risco de desvio se intensifica ou nos locais apontados pela comunidade como
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mais perigosos. A prevencao terciaria, orientada para a redug¢do dos indices de reincidéncia
daqueles ja criminalizados, com a redu¢do do nivel de marginalizacdo social
(acompanhamento de toxicodependentes, programas de empregabilidade facilitada para
egressos do sistema prisional, etc.), bem como para o acolhimento daqueles que ja sofreram
experiéncias de vitimizagdo; em termos situacionais, dirige-se para a recuperacao de locais de
reiteracdo de delitos. (Zackseski, 1997).

Outro aspecto inerente a nova prevengdo, destaca Dias Neto (2005), ¢ a
interagencialidade das politicas de seguranga, que parte do reconhecimento de que as policias
ndo podem ser os Unicos responsaveis pela condugdo das politicas de seguranga publica, seja
porque em alguns aspectos as agdes operadas extravasam suas competéncias e limites
materiais de agdo, seja porque a acdo intersetorial politiza a interven¢do e afasta a conducao
do tema de um viés exclusivamente penal.

O terceiro aspecto que caracteriza a chamada “nova preven¢ao” ¢ a descentralizagdo
do processo decisorio com a participagdo direta dos cidadaos, seja por audiéncias publicas,
foruns, formulagdes, pesquisas de opinido, etc. Trazer a populacdo interessada para o espaco
de debate e producdo de decisdes ndo ¢ mera atuacdo cosmética, mas medida que reconhece o
relevante papel das dindmicas de interacdo social na disputa e defesa de interesses proprios. A
negociagdo se mostra chave para a aceitagdo e legitimacdo das politicas pelas partes
envolvidas.

O quarto aspecto marcante da nova prevencao ¢ a descentraliza¢do das a¢des com foco
nas operacgdes a cargo de conducdo pelos municipios, isto porque, sendo este o nivel local e,
portanto, mais préximo dos problemas concretos que abalam a seguranca urbana, mostra-se
medida mais eficaz a formulacdo de politicas por este nivel. Também ¢é necessaria uma
abordagem intersetorial com mecanismos de valorizagao local a fim de proporcionar melhores
condig¢des de infraestrutura e, consequentemente, seguranga.

No desenho de politicas publicas de seguranca, usualmente guiadas pela logica da
prevenc¢ao (ainda que pela “nova” prevencao), ndo hé o abandono da estratégia repressiva. Na
verdade, o que ha ¢ uma integracdo entre a declarada prevencdo, em geral pela execugdo de
acdes no ambito da politica social, com a execucdo de agdes repressivas, concentradas e
proativas (operagdes) ou aleatdrias e reativas (tipicas do patrulhamento cotidiano).

Em que pese a integragdo das correntes possa parecer a medida de maior eficacia,

afinal a prevencdo mostra resultados a médio e longo prazo e as situagdes problematicas que
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ensejam a acao repressiva sejam urgentes e demandam agdes no curto prazo, a tatica esbarra
na eficiéncia de seus resultados pela desfiguracdo entre o proposto e o alcancado. Ag¢des
preventivas se dissipam com facilidade, sdo enfraquecidas em forca e estrutura pela pouca
destinagdo or¢camentdria e acabam, com o tempo, sendo substituidas pelas agdes
predominantemente repressivas, para as quais sempre hd or¢amento e os resultados imediatos

sa0 mais palpaveis.

1.2 Gerindo politicas publicas em seguranca: desenho de redes e governanca

O gerenciamento de politicas publicas na area de seguranca, como nas demais areas
que demandam intervencdo estatal, demanda uma complexa estrutura de coordenacao,
direcionamento, tomada de decisdo e execucdo das agdes programadas de modo a atingir os
resultados almejados. Essa complexidade, frequentemente institucionalizada, constitui a
noc¢do de rede na gestdo de politicas publicas e o processo por ela conduzido traz a nocao de
governanga (Trindade, 2015).

A nogdo de redes orientadas para a gestdo de politicas publicas pode constituir uma
alternativa a mecanismos rigidos e hierarquizados caracteristicos da burocracia estatal, na
medida em que diversificam e diluem o processo de tomada de decisdes e o processo de
controle dos resultados advindos das politicas publicas (Schneider et. al., 2003).

As redes de gestdo de politicas publicas tendem a ser dindmicas, pois trabalham com a
circulagdo de informacgdes produzidas a partir dos resultados continuamente apresentados
apos a execucdo de cada etapa, ademais do tensionamento entre os atores que as compoem,
seja pelo direcionamento de recursos para focos de interesses especificos, por vezes
contraditorios (Azevedo; Riccio; Ruediger, 2011), seja em decorréncia da disputa pelo capital
social e politico originario dos resultados de uma politica publica de sucesso (Ferrarezi, 2003;
Santos; Nunes, 2016).

Embora de atuacdo dindmica, redes de gestdo de politicas publicas ensejam algum
nivel de estabilidade na sua estrutura a fim de que possam funcionar adequadamente. Esse
nivel pode variar segundo a tipologia que caracteriza a rede, seja ela uma rede de politica

publica — policy network — ou uma rede tematica — issue network (Costa, 2023)’. Maior

7Costa (2023) apresenta a tipologia ideal de redes definida por D. Marsh e R. A. W. Rhodes, em trabalho de
1992, e aponta a policy network ¢ frequentemente composta por poucos atores, goza de maior estabilidade e
maior integragdo, mas resiste a intervengao de atores externos, aspecto que predomina no campo da seguranga.
Por sua vez, a issue network seria uma rede mais heterogénea, marcada pela assimetria e protagonismo entre
atores externos e internos ao governo, pouca estabilidade, baixa integracdo ¢ dificuldade de institucionalizagéo.
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estabilidade pode ser um indicativo de maior capacidade de governanga em politicas publicas,
embora este aspecto deva ser, da mesma forma, analisado num contexto multifatorial.

Além disso, a construcdo de politicas publicas em nivel de rede com adesdo da
sociedade civil tende a obter resultados mais exitosos em decorréncia da democratizagdo do
processo. A experiéncia do programa “Paz no Transito”, no Distrito Federal, documentada por
Costa (2023), demonstra como a participagdo da sociedade possui impacto positivo na
efetividade das a¢des planejadas. Pode-se apontar, inclusive, que essa democratizacdo amplia
a chance de sucesso da politica em decorréncia do maior nivel de adesdo subjetiva da
populagao.

A estruturacao de redes, todavia, nao ¢ espontdnea e demanda, além da vontade
politica dos governos, capacidade de coordenacdo ampla. Essa capacidade extrapola as
competéncias individuais dos gestores e esbarra, frequentemente, em aspectos institucionais
que desafiam até mesmo o pacto federativo: imagine-se, como € o objeto desta pesquisa, uma
politica de seguranca publica desenhada pelo ente municipal, que envolva a participagdo da
Guarda Civil Municipal, Conselho Tutelar, secretarias municipais, ao lado da Policia Militar,
Policia Civil, DETRAN, Ministério Publico e outros orgdos, todos, em tese, sob a
coordenag¢do do secretario municipal responsavel pela pasta gestora do programa. Se o
gerenciamento de orgdos hierarquicamente subordinados ou que ladeiam o gerente ja ¢
complexo, quando ele se dirige a um conjunto tao heterogéneo, os desafios tendem a ser ainda
maiores.

A capacidade de governanca ¢ acionada a partir de um instrumental amplo, que leva
em consideracdo aspectos como estrutura, pessoal, orcamento, institucionalizagdo e pode ser
conduzida por mecanismos de estimulo, controle e disciplina dos agentes envolvidos na rede
gerida (Costa, 2023). Por certo, as estruturas de governanga ndo sdo exclusivamente
verticalizadas, mas multiplas em formatos e abordagens, produzindo dindmica na condugdo
do ciclo de politicas publicas (Costa, 2022).

Na conducado de politicas publicas em estrutura de redes, a governanca tende a seguir
por uma articulag¢@o horizontal de atores interdependentes, mas operacionalmente autonomos,
como apontado no Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas do
Tribunal de Contas da Unido (Brasil, 2014). As interagdes governamentais e federativas na
construc¢do de politicas, por sua vez, demandam a execu¢do de governan¢a multinivel, isto €,

que alcanca diversos niveis hierarquicos distintos e campos de atuagdo diferentes.
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Seja como for, o arranjo institucional é aspecto fundamental na defini¢do dos
elementos caracterizadores de uma boa ou efetiva governanca de politicas publicas. No campo
da seguranga publica, no cendrio nacional, as estratégias de governanga passaram a ser
verificadas, ainda que como tentativas, com a elabora¢cdo dos planos nacionais de seguranca
publica, ou seja, dos anos 2000 em diante (Poncioni, 2013).

O processo dindmico de elaboracao de politicas publicas na area, cada vez mais com o
envolvimento de agentes privados (6rgdos de consultoria, fundagdes de pesquisa, entidades do
terceiro setor, etc), tem expandido as redes neste campo, e, via de consequéncia, tornado a
governanga mais descentralizada. A literatura aponta beneficios nesse processo, considerando
que se trata de um mecanismo de democratizagdo dos meios de decisdo e modernizagao nas
ferramentas de implementagao e instrumentos de controle (Shearing, 2003).

De tudo, parece fundamental, para a construcdo de cendrios confortaveis de
governanga em politicas publicas conduzidas em redes, a defini¢do de trés aspectos: equipe
convergente (rede), figura politica centralizadora ativa e capacidade de sobrevivéncia a
dinamica do processo democratico. O primeiro aspecto porque, como a conformagao de redes
se da por um processo institucional dirigido, isto é, ndo espontaneo, a eleicdo adequada dos
atores participantes da rede ¢ um elemento a se observar, pois a coordenacao de perspectivas
dissonantes pode contribuir para o crescimento da politica publica, mas a agregagao de
olhares conflitivos, por vezes, pode ser mais um no interno a resolver que um elemento util.

A figura politica central coordenadora tem de estar presente nos momentos
fundamentais de formulagdo, implementagdo e avaliagdo da politica publica, seja para a
verificacao dos acertos e equivocos da medida proposta, seja, a0 menos, como mecanismo de
transmissdo da informacdo de que a politica publica ¢ relevante e deve ser assim considerada
por todos os envolvidos na rede. Finalmente, a rede deve ser estruturada com caracteristicas
de acdo de Estado, que sobreviva a dindmica do processo eleitoral, isto é, para que a politica
ndo seja mero projeto passageiro de governo e se dirija a constru¢cdo de uma ferramenta util a
populagdo, o arranjo politico e institucional sobre o qual ela se sustenta deve ser bem pensado
a fim de sobreviver minimamente as instabilidades da democracia.

Para o caso das politicas publicas de seguranca urbana, dirigidas para atuagdo no
espaco fisico, a eleicao do local de atuagdo ¢ aspecto fundamental para o sucesso da agao.
Essa escolha, conquanto possa ser arbitrdria, se ancora sobre o bindmio possibilidade e

necessidade. A necessidade de intervencdo em determinado local ou regido se da pela aferi¢do
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do nivel de urgéncia da demanda e intensidade do problema a ser solucionado; como
exemplo, se determinado bairro concentra um elevado numero de roubos de carros, eventual
interven¢do tendente a minorar os roubos de carros deve priorizar a acdo neste bairro. A
possibilidade de intervengdo, frequentemente, leva em consideracdo dois aspectos: a
existéncia de recursos (or¢amentarios, materiais e humanos) e a expectativa de afericdo de

capital politico como resultado das agdes conduzidas.

1.3 Tendéncias em seguranca urbana

Nesta se¢do, dedico-me a apresentar aspectos conceituais a proposito de duas
tendéncias no processo de formulagdo de politicas de seguranca publica na
contemporaneidade: o policiamento comunitario e o policiamento baseado em evidéncias.
Com efeito, ndo se tratam de novidades no campo, em especial a estratégia do policiamento
comunitidrio, no entanto se apresentam como mecanismos bastante recorridos pelos
formuladores de politicas publicas na area. Da mesma forma, ndo se tratam necessariamente
de conceitos contraditorios entre si, mas elementos que podem conduzir a situacdes distintas.

O policiamento comunitario, também chamado de policiamento de proximidade ou
policiamento cidaddo, constitui uma estratégia de agdo policial orientada para a atuacdo
preventiva de crimes, que busca aproximar os agentes policiais dos cidadaos por meio de uma
série de mecanismos, que vao desde a ampliagdo da participacdo dos civis nas etapas de
planejamento, avaliagdo e controle das agdes policiais, até a execugdo de agdes tendentes a
proporcionar seguranga por parte da populacdo (Muniz, et. al., 1997; Mesquita Neto, 2004).

A literatura registra que as origens do policiamento comunitario remontam a década de
1960, nos Estados Unidos, a partir de problemas identificados na relagdo entre as policias e a
populacdo negra naquele pais (Cerqueira, 2001; NEV, 2009; Amaral, 2015). A medida teve
por objetivo promover a aproximac¢do dos agentes do Estado com os cidaddos de modo a
permitir a adequada prestacdo do servico de seguranca e a ampliagdo da confianga nos
policiais.

Entre as principais caracteristicas do policiamento comunitario estdo o
estabelecimento de relacdo de confianga entre policia e populagdo, permitindo o
compartilhamento de tarefas e responsabilidades; a descentralizagdo da atividade policial, o
que possibilita que os agentes da ponta, em contato direto com o problema, busquem formas

de soluciona-lo com maior grau de autonomia; a énfase nos servi¢os ndo emergenciais, tendo
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em vista que as acdes sdo essencialmente preventivas, com vistas a criar cenarios em que a
demanda por agdes repressivas seja reduzida, e, a integragao de diversos 6rgaos e atores para
a acdo conjunta, favorecendo a integracdo da comunidade, bem como dos diversos setores
responsaveis pelos servigos publicos essenciais (NEV; 2009).

Com efeito, traduz-se em mecanismo de agdo que repercute procedimentos
estratégicos que direcionam a atuagdo policial para a prevencdo segundo a resolugdo de
problemas, desviando da tradicional visdo de que a policia serve apenas para a repressdo de
crimes ja consumados.

No Brasil, o Ministério da Justica e Seguranga Publica editou a Portaria n. 43, de 18 de
abril de 2019, que institui a Diretriz Nacional de Policia Comunitaria, na qual ¢ possivel
identificar principios, caracteristicas e elementos da estratégia comunitaria que foram
incorporados ao sistema brasileiro de seguranga publica. A diretriz estabelece a criacdo de um
orgdo central e de 6rgdos regionais para a gestdo do Sistema Nacional de Policia Comunitaria,
responsavel por “implementar politicas publicas de seguranga no Brasil, com foco na
estratégia de Policia Comunitaria, bem como articular as esferas de poder para uma agdo
sinergética, cooperativa, corresponsavel, e eficaz em prol da sociedade brasileira” (Brasil,
2019, p. 25).

Prevalece, na diretriz, uma nog¢do gerencialista da condugao de politicas publicas, com
a priorizag¢do dos resultados e tratamento da comunidade como “clientes”, cujas necessidades
e expectativas hdo de ser correspondidas pelos agentes promotores daquelas acdes de
seguranca (Brasil, 2019).

Apesar da sistematica e embasada elaboracdo tedrica e das exitosas experiéncias no
plano internacional, o modelo foi introduzido no cenario brasileiro e enfrentou desafios de
adaptacdo, em especial diante da logica militarizada da agdo policial. Em alguns casos,
operou-se a desvirtuagdo do modelo tatico preventivo diante da ocupagao policial do territdrio
como dinamica de comando, isto €, a policia se instala na comunidade e 14 passa a ditar o
funcionamento do cotidiano (Valente, 2014; Moraes; Mariano; Franco, 2015; Franco, 2018).

Estar mais proximo da comunidade pode servir como ferramenta para atender de
forma mais especifica, direta ¢ rapida demandas dos cidaddos, que podem ou ndo estar
associadas a crimes, mas também pode ser mecanismo para intensificar o controle, a

vigilancia e a repressdao (Matos, 2019; Avelar, 2020).
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A despeito dos documentados problemas e insucessos, a adog¢do da estratégia do
policiamento comunitario ¢ frequente nos diversos planos de seguranca reiteradamente
formulados pelos governos de todos os entes federativos. As premissas e possibilidades de
obten¢do de resultados favoraveis favorecem esta inclinagdo. Vale ressaltar, no entanto, que a
literatura registra que os estudos a respeito do policiamento comunitario se restringem a
experiéncias conduzidas em periferias de grandes centros urbanos, em especial nas favelas, o
que ndo ¢ exatamente representativo da complexa realidade brasileira (Ferreira; Rossoni;
Oliveira, 2022).

O policiamento baseado em evidéncias, expressdo concebida por Lawrence W.
Sherman (1949-), consiste, sinteticamente, numa tentativa de orientacdo das agdes policiais
segundo parametros cientificamente definidos a proposito do que funciona na seguranga
publica (Kopittke, 2021). A medida parte de um ponto pragmatico que reconhece a prestacao
do servigo de seguranca como um gasto publico relevante e que, nesse sentido, ha de ser
otimizado. Com efeito, a insisténcia em politicas publicas comprovadamente ineficazes na
prevenc¢ao a violéncia ou na reducdo da incidéncia de crimes representa dano social de grande
impacto or¢camentario, isso sem mencionar o custo social dessas medidas, representado pelo
agravamento das desigualdades sociais, precarizagdo de vidas e produg¢ao de mortes.

Por outro lado, a formulacdo de politicas publicas no campo da seguranga, tendo
evidéncias cientificas como norte, esbarra num complexo processo de adaptacdo das forgas
policiais, tradicionalmente fragilizadas em estrutura e dotadas de poucos recursos
tecnologicos.

O manejo de evidéncias demanda a centralizagdo das atividades de inteligéncia
policial (Matarazzo et. al., 2022), aspecto que desponta como obstaculo a condug¢do cotidiana
das agdes e operagdes. Experiéncias que registram a interagdo entre as forgas policiais e
universidades ou centros de pesquisa, todavia, t€m demonstrado éxito na construgdo de
politicas orientadas por evidéncias®.

A configuracdo de um campo de estudos sobre o policiamento baseado em evidéncias,
ao longo dos anos, possibilitou a apari¢do de um cenario de pesquisas inseridas nas “ciéncias
policiais”, cuja cientificidade propriamente dita é questionada por aparentar ser mais um
campo de disputa epistemologica protagonizado por agentes policiais (Matarazzo et. al.,

2022).

8No cenario internacional, Matarazzo et. al. (2022) citam o exemplo da Nova Zelandia com Evidence-Based
Policing Centre (EBPC), 6rgéo ligado a New Zealand Police, bem como o What Works Centre, no Reino Unido.
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Efetivamente, membros das forcas de seguranca passaram a integrar os espacos
académicos e dirigir pesquisas sobre suas rotinas e procedimentos de conduta (Sherman;
Murray, 2015). Esta medida tem proporcionado novas questdes e possibilidades de
interpretagdo sobre o agir policial, partindo-se de uma perspectiva interna, o que pode ser
indicativo de maior legitimidade dentro do préprio campo.

Sabe-se, nas ciéncias sociais, da dificuldade de condugao de pesquisas que tenham por
objeto as instituigdes policiais, em sua estrutura, rotinas, recursos, bem como o modus
operandi de seus agentes. O exercicio de atribui¢des sigilosas, atividades perigosas que
expdem o pesquisador a risco ¢ a comum hostilidade dos agentes as pessoas externas aquele
ambiente contribuem para a configuracdo de um campo de pesquisa sobre o qual muito se
debruga, mas de que pouco se sabe.

Dessa forma, a integrac¢do de agentes profissionais de for¢as de seguranca na producdo
cientifica sobre o campo possibilita iluminar os pontos cegos que a academia ndo pode
alcangar. Destaca-se, nesse sentido, a realizacdo do Encontro Anual do Férum Brasileiro de
Seguranga Publica, destinado a divulgacao cientifica de trabalhos produzidos por profissionais
atuantes na seguranca publica.

Nesse sentido, a estratégia do recurso as evidéncias para a definicdo de modelos e
taticas de policiamento tem se apresentado como ferramenta util a formulagdo de politicas
publicas no campo da seguranca, considerando a probabilidade de sucesso entre a linha de
execucdo das agdes (os agentes policiais), bem como a necessidade de otimizacdo na gestdo

de recursos publico.
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2 GESTAO DA SEGURANCA NO MUNICIPIO: da reparticio constitucional de

competéncias as possibilidades concretas de atuacio

No plano constitucional, a incipiente previsdo sobre a seguranga publica, considerando
que o texto se limita a listar as instituigdes responsaveis pela sua gestdo e indica, para
algumas, competéncias especificas, abre caminhos para ao menos duas interpretacdes sobre o
papel do Municipio como ente gestor da seguranca: o primeiro, mais restritivo, parte do
disposto no art. 144, § 8° da Constituigdo Federal’ para compreender a atuagdo municipal
limitada pela existéncia de uma guarda municipal, no exercicio em conformidade com as
disposi¢des da Lei Federal n. 13.022, de 8 de agosto de 2024'; a segunda, ampliativa, ndo no
aspecto da competéncia, mas da compreensdo de seguranga, demanda a articulacdo do
dispositivo constitucional prévio com o do art. 30, que define as competéncias municipais,
para possibilitar a promog¢ao de seguranga a partir de outros caminhos que ndo o que remete a
logica policialesca, tipica das guardas municipais.

De modo geral, a segunda interpretacio costuma se manifestar pela execucao de
planos, projetos ou programas municipais de seguranca publica, usualmente pelo manejo de
acoes integradas no campo, com o envolvimento das areas de satde, educagdo, habitagdo,
mobilidade, saneamento, lazer e outras.

Neste capitulo, pretendo discutir essas possiveis atuacdes do ente municipal.
Inicialmente, apresento a figura das guardas municipais, desde o seu estatuto legal até a
analise de produgdes académicas a respeito desta temética. A frente, analiso experiéncias
paradigmaticas de gestdo da seguranca urbana conduzidas a partir de iniciativas municipais
consideradas exitosas. Escolhi analisar as experiéncias conduzidas nas cidades de Canoas —
RS e Diadema — SP, que me foram mencionadas como referéncias ao longo da pesquisa de

campo pelos interlocutores da pesquisa.

2.1 As guardas municipais como 6rgaos de seguranca publica
No cendrio nacional, as guardas municipais sdo os 6rgdos indicados, no texto
constitucional, como responsaveis pela seguranca no municipio, atribuindo-se-lhe a

competéncia protetiva do patrimonio publico local. O dispositivo constitucional que trata das

98° Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protegdo de seus bens, servigos €
instalagdes, conforme dispuser a lei.

10Dispde sobre o Estatuto Geral das Guardas Municipais.
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guardas foi regulamentado pela Lei Federal n. 13.022/2014, marco legal divisor de 4guas na
producao cientifica a proposito destes 6rgdos, isto porque, na fase anterior a regulamentacgao
pelo estatuto, as discussdes giravam, sistematicamente, em torno das -caracteristicas,
competéncias, formagao, profissionalizacdo e identidade das guardas.

Longe de eliminar o debate sobre o tema, a regulamentagdo no plano federal teve o
papel de reorientar, no sentido de uniformizar as diversas (e até divergentes) legislacdes
municipais que regulamentavam suas guardas. O estatuto federal possui vinte e trés artigos,
organizados em onze capitulos, que discorrem sobre principios, competéncias, criaco,
exigéncias para investidura no cargo de guarda municipal, capacitagdo, controle,
prerrogativas, vedagoes e representatividade nos 6rgaos colegiados gestores da seguranca.

O texto legal ¢ enfatico ao dissociar as guardas municipais dos 6rgdos militares
atuantes na seguranca publica, fazendo-o, a0 menos, em trés situagdes: a proibi¢ao de que a
formagao, treinamento e aperfeicoamento sejam os mesmos das forgas militares (art. 12, § 3°);
a proibicao de sujeicao das guardas a regulamentos de natureza militar (art. 14, paragrafo
unico), e, a proibicdo de denominagdo idéntica a das forcas militares em sua estrutura
hierarquica (art. 19). Isso, todavia, ndo significa o afastamento das guardas da atuacgdo dirigida
para a promog¢do da segurancga publica, matéria que ja foi, inclusive, discutida no bojo da
Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 995, na qual se atribuiu
interpretagdo conforme a Constituigdo para declarar inconstitucionais “todas as interpretagdes
judiciais que excluam as Guardas Municipais, devidamente criadas e instituidas, como
integrantes do Sistema de Seguranca Publica” (Brasil, 2023).

A lei em comento também teve sua constitucionalidade questionada por meio da Agao
Direta de Inconstitucionalidade n. 5.651, a qual restou extinta sem resolucao de mérito diante
da ilegitimidade ativa do proponente (Federacdo Nacional de Entidades de Oficiais Militares
Estaduais — FENEME).

No cenario prévio a regulamentacdo no ambito federal, a literatura categorizava as
guardas municipais como oscilando entre trés perspectivas, que seriam: a de policia
comunitaria, a de policia municipal e a de guarda patrimonial (Vargas; Oliveira Junior, 2010).
A aproximacdo do vértice cabivel dependeria de fatores relativos a estrutura, cultura
organizacional, regulamentos de acdo, percepgdes do efetivo sobre o papel das guardas,
nlcleos de comando, entre outros. Nao havia que se falar em definicdo, mas predominancia

do ambito de atuacio.
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Em termos de gestdo e perfil de comando, diante da figura por vezes indefinida que se
amoldava as guardas, frequentemente eram o6rgaos geridos por agentes militares, em especial
da Policia Militar dos respectivos estados, ou membros de forcas de seguranga semelhantes.
Este aspecto houve por permitir a incorporagdo das ideologias combativas e repressivas, bem
como da légica de ostensividade a acdo das guardas submetidas a esta estrutura (Vargas;
Oliveira Junior, 2010; Almeida; Brasil, 2011; Barroso; Martins, 2016).

Por sua vez, a heterogeneidade dos ciclos formativos e de capacitacdo das guardas
municipais passou por sensivel modificacdo apdés o Estatuto, tendo em vista a opcdo
legislativa pelo distanciamento do perfil militar. Os cursos de formagdo anteriores, embora
minimamente orientados por matrizes nacionais, estavam a critério dos interesses e
particularidades municipais, aspecto que variava segundo a concepcdo que a gestdo do
Executivo local possui sobre o papel da Guarda, mas, principalmente, sobre a funcdo do
municipio como ente gestor da segurancga (Almeida; Brasil, 2011).

Além disso, Barroso e Martins (2016), embora destaquem o papel estruturante da
matriz nacional de formag¢do, apontam para desafios constatados ao longo da implementacao
dos cursos, os quais gravitavam em torno de aspectos politico (relacionado ao pacto
federativo, considerando a impossibilidade de execucdo forgada, pelo municipio, de politica
federal), cultural-organizacional (tipico da institucionalidade), educacional (relacionado as
particularidades das matrizes curriculares) e estrutural (em termos de recursos publicos
destinados a formacao dos agentes).

A edigdo da lei federal ndo suprimiu a competéncia dos municipios para regulamentar
e dispor, por meio de leis proprias, sobre suas respectivas guardas, mas permitiu o
estabelecimento de que as guardas ndo sdo estruturas inalterdveis, mas que abrangem os trés
vértices de atuacdo de que se falava em tempos idos. Além disso, segue apontando a
orientacdao para uma matriz nacional de formacao dos agentes, ressalvadas as especificidades
dos municipios em que vao atuar as guardas.

O conteudo do texto legislado acendeu debates sobre o papel da guarda como forca de
seguranga publica. Como dito acima, a matéria chegou a ser objeto de ao menos duas agdes de
controle concentrado de constitucionalidade, no entanto, a literatura especializada chegou a
apontar que os questionamentos sobre a constitucionalidade da norma partiriam de premissas
equivocadas e conclusodes erradas sobre o papel da guarda e mesmo sobre o papel das policias.

Kopittke (2016) aponta que, com a nova lei, guarda e policia sdo inconfundiveis e
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desempenham papéis distintos, embora estejam dirigidos para o alcance da mesma finalidade,
qual seja, a promogado da seguranca publica. Para o autor, todavia, reduzir o papel da guarda a
acdes meramente preventivas, por sua vez, também ¢ uma conclusdo equivocada.

E perceptivel, no entanto, um movimento que conduz, senio a equipara¢io, a
aproximacao das guardas municipais as policias. Da leitura do acérdao da ADPF n. 995, ¢
notavel o manejo de argumentos que recorrem ao eficientismo para expressar a necessidade
de exercicio de funcdo policial pelas guardas. A justificativa ¢ o alarme pelo combate “a
criminalidade organizada, na repressdo a impunidade e na puni¢do da corrup¢ao” (Brasil,
2023, p. 19), isto ¢, ancora-se na necessidade de demonstragdo publica da atuacdo para a
promocao da seguranga, ainda que de forma simbdlica.

A logica da eficiéncia, varias vezes ressaltada ao longo do acérddo, demanda o alcance
de bons resultados e producao de efetividade na prestagdo da funcdo publica. A esse respeito,
¢ destacavel o recurso argumentativo utilizado pelo relator para reforcar o papel das guardas
municipais, 0rgaos integrantes do sistema de seguranca publica, ao apresentar dados sobre
ocorréncias registradas a partir da a¢do das guardas. Do voto, extrai-se:

Segundo dados disponiveis na Coordenadoria de Analise e Planejamento da
Secretaria de Seguranga Publica de Sdo Paulo, 286 municipios tiveram, em
2016, ocorréncias policiais apresentadas por Guardas Municipais nas
Delegacias de Policia; no ano seguinte, 2017, isto ocorreu em 268
municipios. Na média desses dois anos, 8% de todas as ocorréncias policiais
desse Estado foram apresentadas pelas Guardas Municipais, apesar de
estarem presentes em apenas um ter¢o, aproximadamente, dos 645
municipios dessa unidade da Federagdo. Em 2017, ainda no Estado de Sao
Paulo, 37 municipios tiveram mais de 30% de suas ocorréncias apresentadas
por Guardas Municipais (Brasil, 2023, p. 22).

Embora a legislagdo autorize que qualquer pessoa do povo, inclusive os agentes da
guarda municipal, efetue prisao em flagrante quando necessario, ndo ha autorizacdo genérica
para a realizagdo de busca pessoal, por exemplo, que ¢ uma atividade tipica da policia
ostensiva. O recurso a necessidade de alcance da eficiéncia em nivel 6timo, na prestacao da
seguranga publica, mais do que simplesmente reconhecer as guardas municipais a inclusdo no
rol de orgdos responsaveis pela seguranca publica (o que ¢ redundante, considerando a Lei
Federal n. 13.675/2018), amplia o ambito de atuagdo das guardas para equipara-las,
materialmente, as policias.

Nesse movimento, a formulagdo sistematica de planos municipais de seguranga

publica, com a integracdo das guardas municipais em atividades de policia, acompanhadas ou
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ndo das proprias policias, também reflete essa aproximacgdo das guardas ao desempenho dessa

funcdo de quase policia ou policia municipal.

2.2 Praticas de municipalizacio da seguranca

Especialmente apds a redemocratizacdo, os municipios passaram a ser cada vez mais
demandados para intervir e solucionar problemas associados a violéncia e a criminalidade,
seja diante do reconhecimento de que houve um crescimento do crime e da violéncia a partir
de uma dimensdo urbana, seja porque a competéncia dos municipios alcanga espacos que os
Estados e a Unido ndo conseguem, em especial no campo da assisténcia social (Mesquita
Neto, 2011).

A objetiva proximidade que a gestdo municipal consegue estabelecer com a
comunidade, no sentido de identificar os problemas que a afetam, bem como construir pontes
e redes de participacdo orientadas para a resolucdo de problemas pautada em valores
democraticos, favorece a que o ente local se dedique as a¢des de seguranca, em especial no
campo da prevengdo, seja primaria, frequentemente a mais acionada como de competéncia do
municipio, mas também nos niveis secundario e tercidrio.

Nesta sec¢do, busco examinar experiéncias consideradas exitosas em projetos
municipais de seguranca urbana, conduzidos a partir de politicas de gestdo integrada.
Selecionei como referenciais os casos de Canoas — RS e Diadema — SP. Os municipios
escolhidos me foram apresentados como referéncias ao longo da pesquisa de campo, por meio
das falas de alguns entrevistados. A busca de informagdes a respeito se deu por pesquisa
bibliografica e documental.

Na cidade de Canoas — RS, foi vivenciada a experiéncia de um plano municipal de
seguranga publica instituido no ambito do Programa Nacional de Seguranga com Cidadania —
PRONASCI, no ano de 2009, que foi denominado “Territérios da Paz”. A medida envolvia a
integracdo das policias militar, civil, do Ministério Publico, da guarda municipal e de diversos
6rgdos do municipio para a constru¢do e conducdo de politicas integradas dirigidas para a
prevencao da violéncia (Kopittke, 2016).

Entre as principais a¢des do programa estiveram a criagdo do Gabinete de Gestdo
Integrada, da Ronda Escolar, a implantagdo de sistema de videomonitoramento e a institui¢ao
do Observatorio Municipal de Seguranga Publica, por meio da Lei Municipal n. 5.386/2009;

criou-se também o sistema de Registro Online de Violéncia Escolar, por meio da Lei
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Municipal n. 5.505/2010 (Canoas, 2023). As acdes seguem em curso até a presente data, o
que demonstra a estabilidade do programa e sua sobrevivéncia a alternancia de governos.

Entre os resultados positivos alcancados pelo programa, destacam-se a sensivel
reducdo na taxa de homicidios no municipio, na ordem de 14,3% em 2009 e de 38% em 2016
(Kopittke, 2016; ICS, 2023) e o aumento no numero ¢ a melhoria de equipamentos publicos
nas regides de maior vulnerabilidade local. A iniciativa foi premiada no 2° Concurso de
Buenas Prdcticas en Prevencion del Delito en América Latina y El Caribe, do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Kopittke (2016) atribui o sucesso da iniciativa a trés aspectos: 1) o fortalecimento das
acoes de policia administrativa, desempenhadas também pela guarda municipal; 2)
melhoramento nas ac¢des de planejamento urbano, em especial com a realizacdo do estudo de
impacto de seguranca publica, e 3) a construcdo de um sistema municipal de seguranca
publica, com participacdo ativa e protagonista da guarda municipal em especial no ambiente
escolar, permitindo a integragao dos agentes de seguranca com a comunidade.

Embora se destaquem os resultados quantitativos e qualitativos de forma objetiva,
subjetivamente ha evidéncias de que as acdes em Canoas ainda ndo representaram
incremento na sensagdo de seguranca para a populacdo, em especial para a juventude. Raupp
et. al. (2020) demonstram como jovens do Territorio de Paz de Guajuviras'', reconhecido o
territorio de maior sucesso no programa gaticho, ndo percebem como positivos os resultados
alegados como alcangados para si.

A tensdo a respeito da percepcao sobre os resultados, a partir da visdo institucional e
da visdo de parte da sociedade civil, € uma caracteristica comum em programas de seguranca
publica. Com efeito, a escolha politica de dirigir esfor¢cos de controle e vigilancia, que
desembocam em processos de criminalizagdo, para areas urbanas e segmentos especificos da
populagdo produz ressonancia de conflito, insatisfacdo e estigmatizagao.

A experiéncia do municipio de Diadema — SP parte de um contexto de crise. Na
década de 1990 a cidade paulista chegou a ser classificada como a mais violenta do pais,
tendo apresentado registros de 31 mortes por més em média no ano de 1999 (Egg, 2009). A
virada no cenario comecou a partir do ano de 2001 com a formulagdo do 1° Plano Municipal
de Seguranga Publica, no qual foram inseridas diversas agdes orientadas para a prevengao da

violéncia, segundo critérios de definicao de risco e vulnerabilidade (fiscaliza¢do e fechamento

11Bairro situado no municipio de Canoas — RS, que serviu como local piloto para a execucdo das a¢des do
programa Territorios de Paz.
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de bares, campanhas de conscientizagdo em favor do desarmamento e sobre o abuso de drogas
e do alcool, etc).

A literatura ressalta como fundamental a participa¢do da sociedade civil no processo
de formulagdo, execucdo e acompanhamento da politica de seguranca publica da cidade, em
especial a partir do 2° Plano Municipal de Seguranca Publica, construido a partir de 2005
(Egg, 2009). De fato, a participagdo ativa dos cidadaos no ciclo de politicas publicas, desde a
formulacdo até o controle, ainda que a partir de conselhos gestores, entrega a politica uma
moldura de maior cariz democratico, intensificando suas chances de sucesso. Na area da
seguranga publica, essa sensagdo de valor participativo se intensifica, tendo em vista o nivel
de envolvimento que as a¢des de seguranca operam sobre o cotidiano das pessoas.

Entre os resultados imediatos, conseguiu-se reduzir o indice de homicidios no
municipio da média de 31 por més, em 1999, para cerca de 6 por més no ano de 2007 (Egg,
2009). A construgdo e o fortalecimento de ntcleos sociais participativos no debate a respeito
da condugao de politicas publicas na area da seguranca foi também um saldo positivo obtido.
Ha que se ressaltar, ademais, a posterior construgdo do Consorcio Publico Intermunicipal para
a Formacao de Guardas Municipais da regido do ABC Paulista, da qual faz parte o municipio
de Diadema, iniciativa reconhecida como a primeira no pais a pensar um processo de
capacitacdo especialmente dirigidos para os agentes de seguranca municipais (Barroso;
Martins, 2016).

Entre resultados positivos e fracassos, ha dois pontos recorrentes nas politicas de
seguranga publica formuladas pelos municipios e o direcionamento de suas agdes preventivas:
a dimensao ecolodgica da criminalizacdo, que enxerga territorios problematicos que demandam
a intervencdo especifica, e a dimensdo assistencial da prevengdo, que reflete a percep¢do de
que a criminalidade estd associada a pobreza. De fato, com o conceito de seguranca em
Baratta (2004), que ndo ¢ adjetivado, ¢ factivel conceber uma politica publica que priorize a
prevengdo pela garantia dos direitos fundamentais, proporcionando, assim, a seguranga.

A medida, no entanto, ndo vem desacompanhada das titicas repressivas que nao se
materializam somente pela agdo policial (ou das guardas), mas pela interdi¢do de cotidianos e
praticas de lazer, como o frequente fechamento de bares, festas e bailes frequentados pela
populacdo empobrecida. Nao se trata de desconsiderar a relevancia do trabalho da policia

administrativa, mas de enxergar que o direcionamento dessas acdes de policia ¢ uma escolha
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ideologicamente orientada e que se ancora em percepgoes imediatas e pressuposi¢des sobre 0s
territorios da violéncia e da criminalidade.

Dito de outra forma, ¢ factivel o raciocinio de que ao se realizar a fiscalizagdo em um
estabelecimento irregular, pode ser descoberto naquele local um ponto de comercializagdo de
entorpecentes ou prostituicdo de criancas e adolescentes, no entanto, ndo had qualquer
fundamento para que esta mesma fiscalizagao nao seja direcionada para os estabelecimentos
regularizados. Trata-se de escolher dirigir vigilancia, controle e repressdo para territorios

especificos.
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3 O PROGRAMA “VILA BAIRRO SEGURANCA?”: limites e possibilidades de

atuaciao do municipio na gestao da seguranca urbana

Neste capitulo, dedico-me a apresentar os resultados da pesquisa de campo, que
consistem na exposi¢do dos elementos caracterizadores do programa “Vila Bairro Seguranca”,
objeto deste trabalho. Para tanto, inicio apresentando as caracteristicas do espago urbano em
que foram executadas as atividades do programa, por identificar a relacdo entre o projeto de
gentrificagdo a que submetida a 4rea em comento € o desencadeamento das acdes de
seguranca.

Em seguida, discuto os dados relativos as acdes do programa de seguranga em si,
trabalhando com os relatos de entrevistas, noticias colhidas dos portais eletronicos, imagens,

conteudo extraido dos relatorios oficiais € demais fontes consultadas.

3.1 A regido das Lagoas do Norte e o Programa Lagoas do Norte

Na zona norte de Teresina — PI, hd um conjunto de bairros'> que forma a chamada
regido Lagoas do Norte. A denominacdo reflete a conformagdo geografica da regido, que ¢
caracterizada pela presenca de diversas lagoas fluviais, cujas dguas, nas cheias, drenam para
os rios Parnaiba e Poti, os quais abragam a zona norte da capital, extremados por alguns dos
bairros desta regido (ver imagens 1 e 2 adiante).

Em razdo desta caracteristica fisica, ao longo dos anos, constituia-se area de risco as
inundagdes nos periodos de chuva (Chaves; Andrade, 2017). Nas enchentes, centenas de
familias se viram desabrigadas, perderam itens domésticos e alimentos e foram

temporariamente removidas para escolas publicas e ginédsios esportivos em busca de teto.

12Treze ao todo (Acarape, Aeroporto, Alto Alegre, Itaperu, Mafrense, Matadouro, Mocambinho, Nova Brasilia,
Olarias, Parque Alvorada, Poti Velho, Sao Joaquim, Vila Sdo Francisco), tratam-se de bairros marcados por
significativa heterogeneidade. Dentre os aspectos caracterizadores desta heterogeneidade, pode-se destacar as
discrepancias sobre: 1) renda média mensal por domicilio, tendo em vista que no bairro Acarape se chegava a R$
3.510,00 — 122 posi¢do no ranking de bairros da capital, enquanto bairros como Nova Brasilia e Olarias, esta
renda era de R$ 900,00 e R$ 622,00, respectivamente 91* e 108* posigdes no ranking de bairros da capital
(Teresina, 2018b — dados compilados a partir do Censo IBGE 2010, disponibilizados de forma difusa pela PMT
e organizados pelo pesquisador), além do fato de outros 7 (sete) bairros (Alto Alegre, Mafrense, Matadouro,
Parque Alvorada, Poti Velho, Sdo Joaquim e Vila Sdo Francisco) apresentarem renda média mensal inferiores a
renda média urbana da capital, que era de R$ 1.110,00 na época referenciada; 2) a distribui¢do de equipamentos
publicos de satide, educagdo, lazer ¢ seguranga, uma vez que apenas 8 (0ito) bairros estdo equipados com creches
e s6 ha escolas da rede ptblica em 10 (dez), apenas 2 (dois) hospitais publicos atendem a regido, sendo apenas 1
(um) deles com estrutura de Unidade de Pronto Atendimento, toda a regido ¢ coberta, total ou parcialmente, por
3 (trés) delegacias de policia ¢ entre os equipamentos de lazer, conservacdo do meio ambiente e turismo,
encontramos 17 (dezessete) unidades no bairro Mocambinho ¢ nenhuma na Vila Sao Francisco (Teresina,
2018b).
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Aliado ao risco natural, a regido sofreu as consequéncias da urbanizagdo acelerada e
desorganizada do final do século XX (Lima; Lopes; Faganha, 2017; Nascimento; Monte,
2009), o que lhe proporcionou deficitdrias condigdes de saneamento e abastecimento de

servigos e equipamentos publicos (Lopes; Bruna, 2015).

Imagem 1: Visdo aérea das de algumas lagoas da zona norte da capital piauiense

Fonte: PLN - Caracterizacdo: caracterizacdo social e econdomica da regido. 2018b. Disponivel em:
https://semplan.teresina.pi.gov.br/pln-caracterizacao/

Imagem 2: mapa da regido das Lagoas do Norte (limites em vermelho)
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Fonte: PLN - Caracterizacio: caracterizacdo social ¢ econdomica da regido. 2018b. Disponivel em:
https://semplan.teresina.pi.gov.br/pln-caracterizacao/

Segundo dados do IBGE, conforme o censo de 2010, disponibilizados pela PMT, a
regido abriga mais de 92 mil habitantes distribuidos em mais de 24 mil domicilios. Esta
populacdo ¢ majoritariamente feminina (53,36%), negra (72,12%), composta por criangas e
jovens (53,37%) e possui renda familiar de até dois salarios-minimos (45,14%) (FBSP, 2016;
Teresina, 2018b). E, também, o conjunto de bairros que abriga a maior quantidade de casas de
culto afrorreligioso em Teresina (Carmo; Moraes, 2016).

A regido ¢ de estratégico interesse imobiliario, dada a privilegiada localizacdo em
razdo da proximidade com o Centro da cidade, e relevancia turistica por abrigar o aeroporto
de Teresina ¢ o Encontro dos Rios". Além disso, estd situada no entremeio entre a regido
central da capital e a chamada regido da Santa Maria, no extremo norte da cidade, em franca
expansio imobiliaria e empresarial'*.

Nas Lagoas do Norte, estd a que ¢ considerada a origem de Teresina, o bairro Poti
Velho, antiga Vila da Poti, que, no século XIX era um ajuntamento de casas habitadas por
vaqueiros, pescadores, agricultores, descendentes de indigenas e quilombolas, que
sobreviviam pelos modos tradicionais, favorecidos pela proximidade dos rios mais
importantes da regido (Pereira; Moraes, 2014). Com a necessidade logistica de transferéncia
da capital do estado da cidade de Oeiras, no centro-sul do Piaui, para uma cidade de mais facil
acesso, em especial pelo meio fluvial, o governo da época optou por escolher a entdo Vila do
Poti, no entanto, pela presenga de muitas lagoas e ambiente de aspectos rurais consolidado e
tido por insalubre, decidiu-se por deslocar a sede para a regido da Chapada do Corisco, local
onde hoje se localiza o centro de Teresina. Assim, a Vila do Poti passou a ser a Vila Velha do

Poti, um local distante e periférico em relacdo ao qual Teresina cresceu e se desenvolveu.

13 O Parque Ambiental Encontro dos Rios, area de relevante interesse ecologico — ARIE, é considerado o mais
importante e tradicional ponto turistico de Teresina (Santos, 2017) ¢ ¢ assim denominado por ser o lugar onde o
Rio Poti desemboca no Rio Parnaiba, os dois maiores e mais importantes rios do estado. A relevancia cultural de
ambos 0s rios para o povo teresinense esta registrada em lendas do folclore local, musicas em homenagem a
cidade, além de serem referenciadas no proprio hino da capital.

14 A regido da Santa Maria, além de abrigar o maior empreendimento habitacional do Programa de Aceleragdo
do Crescimento, do Governo Federal, o Residencial Jacinta Andrade, vivenciou, na ultima década, intenso
crescimento imobiliario, financiado pelos programas Minha Casa Minha Vida e Minha Casa Verde e Amarela,
com a instalag@o de, pelo menos, 10 (dez) condominios fechados, de apartamentos e casas residenciais na regido.
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O processo de urbanizacdo no Piaui acompanhou, com certo atraso, o processo
nacional, intensificando-se em meados da década de 1970 (Lima; Lopes; Faganha, 2017). Na
primeira metade do século XX, o empenho do governo local se deu na construcdo de
infraestrutura viaria que permitisse a locomog¢do do litoral ao sul do estado (Nascimento,
2015). Com a cidade de Teresina, o processo foi semelhante (Nascimento; Monte, 2009),
partindo do centro da cidade, a pedra fundamental, com expansao para a periferia; a zona leste
da cidade, situada a margem esquerda do rio Poti, hoje a regido que concentra maior renda por
domicilio, s6 vem a surgir na segunda metade do século passado.

Do ponto de vista da historiografia, a urbanizacdo teresinense ¢ demarcada por trés
momentos fundamentais: I) a segunda metade do século XIX, com a transferéncia da sede da
capital da Vila do Poti para a Chapada do Corisco e o estabelecimento da primeira relagdo
centro-periferia — Teresina-Vila Velha do Poti (Pereira; Moraes, 2014); 1) a primeira metade
do século XX, em especial na época do Estado Novo, em que o projeto modernizador tinha o
proposito de “embelezar” a cidade e eliminar aquilo que a tornasse “feia” e trouxesse ares de
pobreza e insalubridade, contexto em que as posturas municipais passaram a, expressa €
taxativamente, proibir a cobertura de casas, no espago urbano, com palhas (Nascimento,
2015)"; e III) a segunda metade do século XX em que se operou a expansio do espago urbano
para a periferia da cidade, com as expulsdes e desapropriacdes dos moradores das zonas
centrais e a constru¢dao de conjuntos habitacionais de casas populares nos extremos norte e sul
da capital'®, além da expansdo da cidade para além do Rio Poti e a aparigdo das zonas leste'” e

sudeste (Nascimento; Monte, 2009).

15A proposta do governo local se guiava pelo desejo de modernizagdo da capital. Nesse contexto, a manutengdo
das casas cobertas com palha representava um entrave ao desenvolvimento, ndo apenas do ponto de vista
estético, mas porque se tratava de material de facil combustdo, o que favorecia o surgimento de sucessivos
incéndios, ora tratados por casuais ou acidentais, ora criminosos, conforme descrito por Nascimento (2015). O
argumento estatal se declarava exclusivamente técnico, afinal ndo se podia admitir a manuten¢io de residéncias
cobertas com material sujeito a queima facil numa cidade em que, durante metade do ano as temperaturas médias
giram em torno de 35° C. O desejo do governo, como relata o autor acima indicado, no entanto, esbarrava nas
impossibilidades concretas da populagdo pobre de cobrir suas casas com telhas de cerdmica, dai porque se
constituiu um cendrio em que, ao proibir a cobertura das casas com palha, o Estado acabava por proibir a
presencga das pessoas pobres naquele local.

16 Entre as décadas de 1960 e 1980, foram construidos na capital os conjuntos habitacionais de casas populares
que se propunham a abrigar a populagdo pobre e da classe trabalhadora que estava sendo removida da regido
central. Foi nesse contexto em que surgiram, por exemplo, os bairros Parque Piaui, Promorar, Bela Vista, Saci e
Lourival Parente, na zona sul, bem como os bairros Mocambinho, Itaperu, Nova Brasilia, Parque Alvorada,
Acarape ¢ Santa Sofia, na zona norte (Nascimento, 2015; Teresina, 2018b).

17 Lima, Lopes e Faganha (2017) apontam como elemento fundamental para o crescimento da zona leste de
Teresina, e atragdo de populagdo com maior renda, a instalagdo, em 1971, da Universidade Federal do Piaui,
deslocando ndo apenas servidores da instituigdo, mas também familias cujos filhos tinham acesso aos estudos em
nivel superior.
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Apbs a ultima grande fase de expansdo, a malha urbana da capital piauiense
experimentou uma estagnagdo de crescimento, conservando as caracteristicas que tinha
adquirido ao longo dos anos. Somente na década de 2000, com a reestrutura¢do dos planos de
infraestrutura e desenvolvimento regional em ambito nacional, aliados aos desastres
ambientais provocados por enchentes na regido, o governo local passou a dedicar atengao,
novamente, a zona norte de Teresina, enfocando a regido das Lagoas do Norte.

Nesse cenario, surge, no ano de 2008, o Programa Lagoas do Norte (PLN), concebido
pela Prefeitura Municipal de Teresina (PMT), e financiado pelo Governo Federal em parceria
com investimentos arcados pelo Banco Mundial, como um programa urbanistico de
revitalizagdo e requalificacdo da area urbana em referéncia. Entre diversos pontos, alguns dos
objetivos principais envolviam o reassentamento das familias abrigadas em areas sob risco de
inundacdo para areas seguras, a revitalizacdo das areas de preservacdo permanente no entorno
das lagoas e rios da regido, a constru¢do de parques ambientais permissivos do acesso a lazer
e atrativos do ponto de vista turistico e o redimensionamento da malha viaria urbana do local,
com alteragdes de sentido de vias, duplicagdes de avenidas, entre outros (Teresina, 2018b).

A execu¢do do PLN ocorreu por fases. Na primeira fase, o foco institucional foi o de
reparacdo da infraestrutura da regido, com integragdo de solugdes para drenagem e controle de
cheias, restauracdo de vias urbanas (cerca de 8 km, segundo dados oficiais), constru¢cdao do
Parque Lagoas do Norte, e na area de saneamento, com coleta e tratamento de esgoto,
instalacdes sanitarias em residéncias de baixa renda, ademais da construcdo do Residencial
Zilda Arns, no bairro Nova Brasilia, principal destinatario das familias realocadas em razao
dos processos de desapropriacdo (Rodrigues Neto; Lima, 2019). Ainda segundo dados
oficiais, o investimento nesta primeira fase teria sido da ordem de USS$ 31.13 milhdes por
parte do Banco Mundial e de US$ 26 milhdes por parte do municipio (Teresina, 2016).

As imagens a seguir, disponibilizadas no relatorio PLN — Caracterizagio:
caracterizacao social e econdmica da regido em 2018 demonstram a situagdo anterior -
imagem (3 a 6) - posterior - imagem (7 a 10) - a execugdo da primeira etapa em alguns

pontos da regido:

Imagens 3 a 6: situagdo da regido em momento anterior a intervengao urbanistica
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Infraestrutura

Poluicao eiresiduos
sélidos

Disponivel em: https://semplan.teresina.pi.gov.br/pln-caracterizacao/,

Imagens 7 a 10: situacdo da regido em momento posterior a 1* fase da intervencao urbanistica.

Disponivel em: https://semplan.teresina.pi.gov.br/pln-caracterizacao/

A segunda etapa consistiu em uma expansao da area de intervencao da primeira etapa,
ampliando suas acdes e atingindo uma parcela maior da populagdo, ainda restrita a regidao em

destaque. Destaca-se o foco adicional para o “desenvolvimento econdmico local — atrair
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investimento privado, fornecer oportunidades econOmicas tangiveis para os residentes” e
“reducdo da criminalidade e prevencdo da violéncia” (Teresina, 2016, p. 14). O investimento
declarado nesta fase ¢ da ordem de US$176 milhdes (sem informagdes sobre rateio, Teresina,
2016).

Destacam-se, ao longo da segunda etapa de execugdo do PLN, o volume (cerca de
2.000 familias — Teresina, 2016) e as caracteristicas dos reassentamentos familiares e a
construcdo da chamada Praga dos Orixas no bairro Sdo Joaquim, um dos treze afetados pelo
Projeto.

Sobre os reassentamentos, pesquisas prévias e o que ¢ disponibilizado pela propria
populagdo por meio de suas redes sociais, bem como a partir do que se pode acessar pelo
Museu Virtual da Boa Esperanga™ demonstraram o aspecto pouco democratico do
procedimento'’, que consistia em mera comunicagio das familias sobre a desapropriagdo, o
que iria de encontro, inclusive, aos “principios do Banco Mundial” para realocacdo da
populagcdo (Pereira; Moraes, 2014; Carmo; Moraes, 2016; Varao; Rego, 2017; Rodrigues
Neto; Lima, 2019).

Familias que habitavam e viviam, em biointeracdo (Monte; Moraes, 2015; Santos;
Santos, 2018; Pereira, 2019), no territoério ha quase cinquenta anos se viram forcadas a romper
lagos de vida em favor de um projeto de revitalizagdo®. As propostas de reassentamento se
mostraram causadoras de intenso sofrimento e até de adoecimento fisico, como descrito por
Santos et al. (2021), um paralelo possivel com o sofrimento mental (e fisico) experimentado
pelas populagdes das casas incendiadas na primeira metade do século XX e das expulsas para
as periferias na segunda metade, como documentado em Nascimento (2015) e Nascimento e
Monte (2009).

A construcdo da Praga dos Orixés, por sua vez, funcionou como a materializacdo da
ignorancia sobre os preceitos tradicionais das religidoes de matriz afrobrasileira, eis que ela
18 Iniciativa virtual do Centro de Defesa Ferreira de Sousa, que compila informagdes, pesquisas e videos com

moradores da comunidade em defesa dos seus direitos e de sua permanéncia no territorio. Disponivel em
https://www.museudaboaesperanca.org/.

19Aqui limito-me a reproduzir a anélise feita pelas pesquisas mencionadas, bem como o relato da populagio,
tendo em vista que a impressdo do aspecto pouco democratico ndo significa atuagdo ilegal por parte do poder
publico expropriante, uma vez que o Decreto-lei n. 3.365, de 21 de junho de 1945, que regula a desapropriacdao
ndo estabelece a necessidade de consulta prévia ou discussdo da viabilidade ou interesse da expropriagdo com a
populagdo atingida.

20Segundo o relato publicado pelos moradores nas redes sociais € nas publicagdes do Museu Virtual, o objetivo
fundamental era a duplicagdo da Avenida Boa Esperanca, que margeia o Rio Parnaiba em ligagdo direta do
centro da cidade até o Encontro dos Rios, no bairro Olarias, donde surgiu a necessidade declarada de
desapropriacdo das familias da Avenida Boa Esperanga.
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surge como medida de compensacdo pela desapropriacdo de terreiros e casas de culto
afrorreligioso (Carmo; Moraes, 2016).

Nesta fase, as intervencgdes extravasam o campo externo definido como estritamente
técnico do urbanismo e atravessam as existéncias das pessoas nas suas relagdes sociais, ndo
apenas com o espaco, mas com a vizinhanga e os lagos cultivados ao longo dos anos de
convivéncia. A luta popular deu lugar ao surgimento de movimentos sociais de resisténcia
coletiva a urbanizacdo-gentrificagdo na regido, a exemplo do movimento “Lagoas do Norte,
pra quem?”*' e do Centro de Defesa Ferreira de Sousa (CDFS), que passaram a protagonizar
momentos de oposi¢do as agdes do projeto e da PMT, por vezes com intervengdes do
Ministério Publico do Estado do Piaui e das Defensorias Publicas do Estado e da Unido.

Entre as estratégias adotadas como mecanismo de resisténcia, pode-se citar a
mobilizagdo coletiva iniciada nas redes sociais pela populagio e pelo CDFS*, a realizag¢do de
reunides na comunidade, com a participagdo de instituigdes de defesa de direitos humanos e
coletivos, protestos com barricadas e queima de pneus, apelo a organismos internacionais®,
entre tantas outras. Frente a resisténcia da populacdo, o projeto foi desacelerado, mas nunca
paralisado e o que ficou foi o cendrio de conflito.

O que desponta no horizonte como uma proposta essencialmente benéfica, da qual s6
haveria proveitos para a populacao local, ressoa na ponta atingida como uma agao vertical do
governo, compreendida como um ataque a histéria e a cultura da cidade, em beneficio de
interesses econdmicos ndo exatamente escusos (Vardo; Rego, 2017; Rego, 2021). O PLN
produziu, em Teresina, cendrio de conflito entre sociedade civil e poder publico, em que
narrativas dissonantes disputam a verdade sobre os efeitos decorrentes do programa declarado
de urbanizagao.

Nesse cenario de conflito e disputa pelo espaco urbano, surge, durante a segunda fase
do PLN, o programa “Vila Bairro Seguranca” (VBS), desenvolvido pela gestdo municipal,
entre 2018 e 2020, com o objetivo de “reforcar a seguranga publica nos bairros da capital”

(Teresina, 2019b), e que ¢ objeto central desta pesquisa. No tdpico a seguir, apresentarei o

21 Denominagdo de perfis/paginas do movimento nas redes sociais Instagram e Facebook.
22 Acessiveis pela pagina “Lagoas do Norte Pra Quem?” no Facebook e no Instagram, disponivel em
https://www.facebook.com/lagoasdonortepraquem e https://www.instagram.com/lagoasdonortepraquemny/.

23 No ano de 2019, o CDFS enviou uma carta a professora Raquel Rolnik (USP), entdo representante da ONU
pelo Direito a Moradia, em que relata a situagdo vivida pela populagdo. Na carta, ha também relato de
acionamento ao Painel de Inspe¢ao do Banco Mundial e denuincia ao Tribunal Internacional de Despejos.
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VBS com suas caracteristicas a partir da divulgagdo institucional, analisando-os a partir da

literatura discutida.

3.2 O Programa Vila Bairro Seguranca

Com o decorrer das fases do PLN e a atencdo institucional predominantemente
dirigida para a regido das Lagoas do Norte, a area técnica da Prefeitura passou a identificar
ocorréncias de atos violentos em aparente escalada na regido, o que teria surgido, a rigor,
como um aspecto paradoxal em relacdo aos avangos trazidos pelo projeto de urbanizagdo.
Conforme me relatou o entdo secretario titular da SEMCASPI:

Com a criacdo da Guarda, que também veio por consequéncia do programa
Lagoas do Norte, um programa de requalificagdo urbana de 13 bairros, os 13
primeiros bairros da cidade de Teresina, ponto inicial o Poti Velho, foi
reestruturada toda aquela regido e mesmo com uma série de investimentos de
origem internacional pelo Banco Mundial, a violéncia ndo reduzia, entdo
chegou um momento que a Prefeitura foi cobrada por isso, né, como investir
tanto em projetos de drenagem, em projetos de requalificagdo urbana, em
projetos de saneamento e a violéncia ndo diminui? (Entrevista concedida ao
pesquisador em 01/12/2022)

A denominagdo do programa de seguranca ndo ¢ aleatoria. Ela se da a partir da
perspectiva de continuidade da gestdo psdebista (1993-2009; 2013-2020) em Teresina e se
inspira no programa “Vila Bairro”, iniciativa de requalificagdo urbana levada a cabo na
capital piauiense a partir de 1997, que teve por objetivo a transformagdo das vilas locais em
bairros. O éxito desta iniciativa foi reconhecido pela Caixa Economica Federal por meio do
“Prémio Caixa — Melhores Praticas em Gestao Local” (Firme, 2002).

A gestora executiva do VBS, no mesmo sentido, relatou que:

[...] mas o Vila Bairro Seguranca, ele surge por causa da criagdo da guarda
municipal de Teresina®, que surge por causa de uma pesquisa que o Forum
Brasileiro de Seguranga, ndo sei se vocé tem conhecimento, que o que deu
inicio ao Vila Bairro Seguranga, ao interesse por um programa como esse,
foi uma pesquisa feita em Teresina pelo Forum Brasileiro de Seguranca
sobre a violéncia em Teresina. Paralelo a isso, eu vinha fazendo, por conta,
porque a gente tava no processo de criagdo também da guarda, pensando
inicialmente em um trabalho na regido do Lagoas do Norte, que foi
exatamente saber por que que essa requalificacdo urbana que houve no
Lagoas do Norte ndo caminhou com o aumento de sensagdo de seguranca e
na reducdo da violéncia naquela area visto que houve um boom assim, se
vocé... de 2013 a 2014, a regido do Lagoas do Norte, ¢ de 2012 pra 2013,

24F importante destacar o fato de que a Guarda Municipal de Teresina, desde a sua criagdo, foi estruturada
como uma guarda armada e de estrutura militarizada, tendo sido ao longo de muitos anos comandada por
policiais militares cedidos pela Policia Militar do Estado do Piaui e somente no ano de 2023 passou a ser gerida
por um civil.
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mas em 2012, 13 e 14 foi um boom na questdo da violéncia na area,

ascendente assim os numeros... (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)

Chama a atencdo, de inicio, a percep¢ao perfilada pelos interlocutores de que a
requalificacdo urbana seria fator determinante da reducdo da violéncia e dos indices de
criminalidade registrados na regido das Lagoas do Norte, corolario da “doutrina da salvagdo
pelos tijolos” referida por Jacobs (2011). Como apontado por esta autora, seguramente,
condi¢des adequadas de moradia e mobilidade urbana sdo elementos essenciais para a
constru¢do de uma vida digna em termos minimos, no entanto a atribui¢do direta a estes
fatores exclusivamente ecoldgicos para a determinacdo da violéncia e dos niveis de
criminalidade é, a rigor, redutora, ao extremo, da complexidade do fendomeno criminal. A
medida, todavia, se alia aos rumos do positivismo sociologico na Criminologia, que anda de
maos dadas com as intervengdes preventivas, como dito alhures (Sento-Sé, 2011).

A constatagdo teria despertado a atengdo do Banco Mundial, maior responsavel pelo
financiamento do projeto inicial, que interveio junto a gestdo municipal e atuou para
providenciar a contratacdo do Forum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP) para a
realizacdo de uma pesquisa que tivesse por objetivo diagnosticar a situa¢do de violéncia na
regido destinataria das a¢des. Desta contratagdo® adveio o relatorio intitulado “Diagnostico da
Violéncia na Regido de Lagoas do Norte, com Foco na Populacdo Juvenil”, de 27 de junho de
2016.

Este relatorio contém resultados de pesquisa documental baseada em dados estatisticos
publicos e algumas analises produzidas sobre os resultados de um survey aplicado em margo
de 2016, que contou com a participagao de 511 jovens da regido das Lagoas do Norte (FBSP,
2016). As questdes deste survey ndo compdem o relatdério em questdo nem como anexo, mas
de acordo o texto o objetivo era aferir o nivel de sensacdo de (in)seguranca dos jovens na
regido.

Uma das primeiras questdes que me surgiram na constru¢do desta pesquisa, ainda na
fase de projeto, foi: por que a regido das Lagoas do Norte? O direcionamento de agdes e
operagoes policiais e de seguranga publica no espago urbano orienta-se de forma multifatorial,
mas, predominantemente, ¢ justificado pela prevaléncia de episddios de violéncia

interpessoal, maior indice de ocorréncia de prisdes em flagrante, locais, alegadamente,

25Contrato PMT/SEMPLAN/UGP LAGOAS DO NORTE N° 29/2015.

52



permissivos a pratica de delitos, em especial o trafico de substancias entorpecentes, (Valente,
2014; Avelar; Novaes, 2017; Matos, 2019) o que “coincide” com os chamados territorios da
pobreza (Neder, 1997; Santos, 2013).

No caso do VBS, todos estes fatores estdo presentes, ao menos segundo o que foi
descrito pelo Forum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP), no relatério “Diagnoéstico da
Violéncia na Regido de Lagoas do Norte, com Foco na Populagdo Juvenil”?® (FBSP, 2016), no
entanto, o cenario conflitivo acima apresentado, anterior a sua implantacdo, me dava
contornos diversos para a analise.

A hipdtese originaria era de que o direcionamento geograficamente restrito do
programa de seguranga seria medida de dissuasdo da populacdo local que resistia aos
processos de gentrificagdo face as disputas com o poder publico. Foi isso que depreendi da
pesquisa exploratéria documental prévia a pesquisa de campo e da entrevista que fiz com uma
lideranga comunitaria, cujo trecho transcrevo a seguir:

Ai, mas quando ela comegou a atuar de fato, mesmo que tinha um negocio
chamado blitz sufoco, blitz, ndo sei o qué, que a gente comegou a ver as
cenas delas entrando nas casas de reggae, né? Aqui, ai a gente vé isso nessa
porra ai que a gente procurou saber, ndo ¢ que era? Essa politica ¢ uma
politica que ela foi pensada para, para... ela foi pensada para é€... dar
seguranga para os, para aqui, para a zona norte, ndo ¢ para os 13 bairro,
justamente os 13 bairros, ndo é, que receberam o beneficio do Banco
Mundial, e a gente comegou a pensar sobre isso, ndo ¢? Que diabo ¢ isso que
¢ uma politica que vai nas casas de reggae? Baculejo, blitz sufoco é ndo sei o
qué? Ai foi que a gente comegou a juntar uma coisa com a outra, que era a
mesma politica do selo, sem dizer o que era. Nao ¢ a mesma politica que foi
feita, pensada por um grupo de pessoas que chega aqui e vai dizer, eu vou
fazer a politica e a guarda municipal, ela veio justamente aqui para nos.
Dessa forma, era s6 nos 13 bairros daqui, sendo que se vocé for pegar os
anuarios de violéncia, ndo € esse aqui, ndo. Essa aqui nem € regido mais
violenta. E a Santa Maria, mas o negdcio era aqui. E a Santa Maria se tornou
essa regido mais violenta porque por conta dessas politicas, porque pegaram
desfacelaram a comunidade, jogaram para la sem nenhuma estrutura. Nao ¢é
aqui, pelo menos a gente ndao tem muitos aparelhos publico, mas pelo menos
esta dentro do centro e 14 na Santa Maria que ndo. Tem aparelho publico?
Nenhum. Ainda n3o tem Onibus. Ai jogaram para 4. E o maior foco de
violéncia. T4 ai, foi que a gente comegou a se tocar. Nao, tem alguma coisa a
ver e a gente comecou a fazer a ligagdo, ndo ¢, de que era, de que a guarda
municipal fazia parte desse projeto de marginalizacdo. (Entrevista concedida
ao pesquisador em 11/08/2022)

26 Pesquisa encomendada pela PMT por meio do Contrato PMT/SEMPLAN/UGP LAGOAS DO NORTE N°
29/2015.

53



Ao referir-se a “politica do selo”, a lideranga entrevistada faz mengdo a aposicdo de
selos adesivos nas casas que foram (ou viriam a ser) objeto de desapropriacdo, pela Prefeitura,
para a execucdo das etapas do PLN (Santos; Santos, 2018; Vardo; Rego, 2018). Embora o
relato da lideranga guarde verossimilhanca com os dados que obtive, a partir das entrevistas
com os demais participantes, ¢ dificil apontar, com precisdo, a relagdo de causalidade entre o
manejo da politica de seguranga e a intencao dissuasoria. Ademais, esta pesquisa ndo tem a
intencdo maniqueista de assumir um lado na disputa identificada, mesmo porque o campo me
apresentou um cenario diferente do imaginado inicialmente.

Como dito acima, a diagnoéstico feito pelo FBSP, ancorando-se em dados de pesquisa
propria, bem como em dados fornecidos pela Policia Civil e pela Secretaria de Seguranga
Publica do estado do Piaui, evidenciava um crescimento da violéncia na regido do Lagoas do
Norte, ainda que ndo pudesse ser caracterizado como variacdo anormal. A conducdo do
projeto de urbanizacdo no territdrio, por sua vez, deixava a regido em evidéncia pela
permanente exposicao, bem como pelo volume de recursos or¢amentdrios oriundos dos
investimentos estrangeiro e interno. Em contato com os interlocutores da pesquisa, testei e
obtive sucesso na hipdtese de que o direcionamento de politicas de seguranca urbana se
orienta pelo bindmio necessidade e possibilidade, mas que, embora esses aspectos sejam
interdependentes, a existéncia “forte” da possibilidade pode prevalecer sobre a necessidade.
Como me relatou a gestora executiva do VBS:

O que faltou no Vila Bairro, ou melhor, na regido do Lagoas do Norte que
custou milhares, assim, para o municipio? e vocé nao podia botar o pé ali
que vocé tinha noticia de assalto, os homicidios, que comegou a crescer
naquela area, ¢ na regido sul eu tinha aquele bairro Angelim e na regido
norte eu tinha a Santa Maria da Codipi. Quando eu olhava o mapa de 2012.2,
entdo eu tinha laranja até o vermelho, verde, amarelo, laranja e vermelho, € o
mapa da violéncia da temperatura, entdo quanto mais vermelho, mais
violento, entdo eu tinha 2012, 2013, que foi o recorte que eu peguei, que foi
o recorte que a Secretaria de Seguranga tinha registro, eu fiquei até
impressionada, achei no inicio que eles ndo queriam dar a informacao, mas ¢
porque eles ndo tinham o registro mesmo, ndo consegui de jeito nenhum
registro anterior a 2012, entdo eu peguei o mapa de Teresina e ficava
olhando, Santa Maria da Codipi, ai depois eu ia 14 ver os crimes, quais eram
os crimes? Eram roubos, também homicidio, mas assim, 2013, mesmo jeito
0 mapa, mesmo comportamento, 2014, t6 dizendo o mapa de uma forma
geral, nesses dois icones ai, né, no vermelho, tanto o sul quanto o norte, os
outros mudavam um pouquinho assim de coloragdo, mas pouquinha coisa,
mais pra menos e esses dois, Santa Maria da Codipi e Angelim, sempre
mantiveram vermelho e ai eu comecei a ver, quando eu comecei a olhar pra
regido do Lagoas do Norte, porque eu ja tinha feito aquele pequeno ensaio,
eu vi que tava, passou do branquinho pro vermelho, justamente no periodo
da requalificacdo, ai eu “o que foi que aconteceu aqui?” Que ta andando, ta
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subindo, ta subindo, ta subindo, aqui parece, na norte ¢ na sul, acho que
parece uma coisa mais assim isolada, mas ¢ algo que daria pra depois
examinar especificamente, mas ali eu t6 olhando um territorio inteiro, 13
bairros, que ta seguindo uma tendéncia, td& andando o negdécio, ele ta, um
mapa, aqui igual, aqui igual, aqui igual, aqui igual, o mapa de 2012, 2013,
2014 e 15, igual, igual, igual, igual nos dois polos, na regido do Sao
Joaquim, ali dos 13 bairros, subindo mais, subindo mais, subindo mais, entdo
era o recorte territorial que apresentava movimento, entdo eu queria saber, ja
tinha feito aquele estudo, ja tinha tanto o Banco Mundial, aquela questao, ja
tinha o survey também, ja tinha, parecia que ja tinha ali os ingredientes para
o bolo, entdo ndo inventar outro, parecia que aqueles ingredientes eram pra
aquele bolo ali, eu ndo ia custar, entdo pra mim era interessante porque eu ia
lidar com a questdo maior de habitantes porque eram 13 bairros, com
caracteristicas diferentes [...] (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)

A érea técnica tinha informacdo de que a urgéncia e intensidade dos problemas da
violéncia e da criminalidade, e por consequéncia da sensacdo de inseguranga da populagdo
(aspecto da necessidade), estavam concentradas em regides outras que ndo a do Lagoas do
Norte, entretanto, a conducao do PLN, com apoio financeiro do Banco Mundial, privilegiava
esta regido na medida em que tornava possiveis as intervengdes ante a existéncia de recursos,
notadamente or¢amentarios. Ademais disso, a atuagdo especifica do municipio na regido
produzia expectativa de alto retorno de capital politico, conforme se depreende da fala do ex-
secretario da pasta gestora do programa:

O prefeito, ele tinha a intengdo de dar uma participagdo mais ativa no
municipio na contribuicdo para a reducdo da violéncia, né, Teresina, e o
estado do Piaui como um todo, ano a ano vem vivendo uma crescente da
violéncia, né, ¢ no6s sabemos que o municipio, ele sempre tem aquela
participagdo indireta de infraestrutura, iluminagdo de ruas, trabalhos na area
da propria assisténcia, da propria educacdo, que, de uma maneira mediata,
contribui para a reducdo da violéncia, mas o desejo do prefeito, por uma
cobranga ainda dentro do processo politico, ainda dentro da eleicdo, era que
a prefeitura pudesse mais diretamente se envolver nessa politica publica da
segurancga, ¢ foi justamente por isso que a Guarda Municipal foi criada, ou
seja, falar do VBS ¢ falar no momento anterior da criagdo da guarda.
(Entrevista concedida ao pesquisador em 01/12/2022)

A escalada da violéncia na regido das Lagoas do Norte entre 2012 e 2014, como dito
ter sido constatado pela gestdo do programa, ndo foi uma exclusividade desta regido. Com
efeito, a realidade percebida estampava um reflexo dos movimentos estadual e nacional no
fluxo da violéncia, em especial no que diz respeito a ocorréncia de homicidios ao longo dos
anos. Dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, veiculados no Atlas da

Violéncia, registram aumento linear na taxa de homicidios, no estado do Piaui, desde o ano de
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2008 (coincidentemente o ano de inicio do PLN), com o registro de 361 homicidios, até a
marca maxima de 717 homicidios em 2014. Na imagem a seguir os dados ano a ano no
periodo informado:

Imagem 11: Homicidios no Piaui entre 2008 e 2019

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
361 385 411 440 525 598 717 650 701 626 619 569

Fonte: IPEA, disponivel em https://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/dados-series/328. Acesso em 02.11.2023.

No grafico a seguir, vé-se a evolucao da taxa de homicidios no estado do Piaui entre

1989 € 2019:

Grafico 1: Evolugao da taxa de homicidios no Piaui entre 1989 e 2019
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Fonte: IPEA, disponivel em https://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/dados-series/328. Acesso em 02.11.2023.

A situacdo no estado acompanhava, em partes, o movimento nacional, como se pode

ver pela representacdo grafica a seguir:

Grafico 2: Evolucdo da taxa de homicidios no Brasil entre 1989 e 2019
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Fonte: IPEA, disponivel em https://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/dados-series/20. Acesso: 02.11.2023.

O que quero apontar € que, embora o fator necessidade estivesse presente na definigdo
do local de intervengdo da politica de seguranga urbana pretendida pelo municipio, as
peculiaridades técnicas apontadas pelo nicleo gestor do programa sdo meros reflexos de um
cenario maior, dai porque a prevaléncia do aspecto da possibilidade na condugao da politica.

Compreendida ou, pelo menos, justificada a defini¢cdo do local de intervengdo do VBS,
cumpre adentrar as caracteristicas proprias deste programa. Embora o seu ponto de partida
tenha sido a constatacdo de um contexto violento na regido, o objetivo declarado do VBS era
“promover a inclusdo social dos setores mais vulneraveis e aumentar a sensagdo de seguranga
em Teresina” (2018a). Evidencia-se, desde o inicio, uma inclina¢do por interven¢do no campo
das prevengdes primaria e secunddria, ademais de uma légica subjetivista da seguranga,
medida a partir da sensagdo da comunidade.

Conceitualmente, o VBS estruturava-se em trés “frentes de acdo”, seriam elas: 1) a
frente de protegdo, conduzida pelos subprogramas “Teresina Protege” e “Blitz Sufoco”; 2) a
frente de prevencao, organizada em prevencao primadria, secundaria e terciaria; 3) a frente de
pesquisa/monitoramento, que consistiria na criagdo de um Observatorio da Violéncia

(Teresina, 2018%), tudo conforme o diagrama que segue:

Imagem 12: Frentes de acdo do VBS
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Fonte: Teresina, 2018a, p. 15.

3.2.1 A frente de prevengdo

O VBS era defendido, rigorosamente, como um programa preventivo, dai porque a
chamada “frente de prevenc¢do” ¢ apontada como a mais relevante. Consta da cartilha montada
pela SEMCASPI para divulgagdao do VBS que a prevencao consiste no:

Planejamento de Acdes integradas que buscam, no ambito das politicas
publicas do municipio, a identifica¢do de fatores de risco e fatores protetivos
e o redirecionamento da trajetoria de vida dos individuos que estdo inseridos
em situacdo de vulnerabilidade e risco social. (Teresina, 2018a, p. 16).

A relevancia desta frente era destacada pela gestdo municipal, em especial,
considerando a estruturagdo de ampla rede de parceiros para o desenvolvimento das agdes,

que envolvia quase a totalidade de secretarias municipais, como se vé no diagrama a seguir:

Imagem 13: Parceiros do VBS na frente de prevengao
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As agdes de prevencdo executadas pelo VBS, segundo o planejamento apresentado

Fonte: Teresina, 2018a, p. 16.

pela SEMCASPI, se estruturavam em “niveis” primario e secundéario””. O nivel primario
envolveria agdes voltadas para “a educagdo, a habitagado, o trabalho, a inser¢ao no meio social,
a qualidade de vida, como elementos essenciais para a prevencdo do crime” (Teresina, 2018a,
p. 23); ja o nivel secundario consistiria numa “estratégia de preven¢do centrada em acdes
dirigidas a grupos sociais mais suscetiveis de praticar crimes e violéncias, aos fatores que
contribuem para a vulnerabilidade e/ou resiliéncia destas pessoas” (Teresina, 2018a, p. 23).
As acdes de prevencdo em nivel primario seriam executadas em cinco eixos, cada um
com um ou dois projetos, que seriam conduzidos pelos parceiros envolvidos na rede e com

caracteristicas proprias. Os eixos definidos eram: 1) fortalecimento e aperfeicoamento

27Registre-se que no diagrama apresentado na p. 15 da Cartilha montada pela SEMCASPI, fala-se niveis
primario, secundario e terciario de prevencdo, no entanto, ao desenvolver esses niveis, o planejamento s6
discorre sobre os niveis primario e secundario, nada elaborando sobre o que viria a ser o nivel terciario de
prevencao.
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institucional; 2) formagdo profissional e geracdo de emprego e renda; 3) transformacio de
territorios € ocupagdo de espacos publicos; 4) protagonismo, oportunidades e garantia de
direitos, e 5) desconstrugao da cultura de violéncia.

O eixo “1” se desdobrou no projeto “Teresina pela Paz”, que consistia em “programa

de capacitagdao de servidores municipais € a guarda municipal com tematicas relacionadas a

\

prevencdo a violéncia” (Teresina, 2018a, p. 25). O objetivo, depreende-se do relato dos
participantes da pesquisa, era capacitar os servidores para dirigirem seus esforcos cotidianos
para a temadtica da prevencao a violéncia, no contexto das acdes do VBS. Segundo a gestora
técnica do VBS:

[...] eu tenho aqui um eixo “Teresina pela Paz”, que ¢ um projeto de
capacitagdo dos servidores municipais ¢ da guarda com a tematica
relacionada a prevengdo da violéncia, por qué? No eixo de prevencdo, eu
criei esses projetos, cada projeto vai suprir uma problematica, a primeira
problematica que a gente tinha era de capacitagdo dos proprios servidores da
guarda de trabalhar dentro da questdo, olha, a Secretaria da Mulher faz
prevencao? Faz. A Secretaria da Juventude faz prevencdo? Faz. A Educagdo
faz prevengao? Faz. Mas eles ndo estdo trabalhando dentro da perspectiva da
reducdo da violéncia, eles ndo trabalham com essa metodologia, sdo acdes
naturais de politicas publicas do municipio, que se elas forem feitas e
monitoradas dentro da questdo da metodologia da reducdo da violéncia, vocé
consegue resultado, se elas forem medidas, se elas forem observadas, se elas
tiverem dentro de um plano [...] (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)

No mesmo sentido, a ex-Secretaria Executiva do Sistema Unico de Assisténcia Social
da SEMCASPI relatou:

[...] nos tinhamos alguns projetos que era dessa prevengao primaria, que era
o Teresina pela Paz, que era essa que eu t6 lhe falando que os guardas
municipais, mas até pros guardas municipais irem até a escola, eles
passavam por um processo de formacao, que era programa de capacitagdo de
servidores municipais, guardas municipais com tematicas relacionadas a
prevengdo da violéncia, entdo ndo era ele somente ir, a gente tinha também
todo um processo de formacao dessa equipe que participava dos projetos.
(Entrevista concedida ao pesquisador em 28/07/2022)

Destacam-se aqui dois estranhamentos: com que espécie de prevencao ja trabalhavam
as diversas secretarias municipais na execu¢do de suas politicas convencionais que nao
serviam a preven¢ao a violéncia, e, em que medida a Guarda Municipal, enquanto for¢a de
seguranca publica, ndo estaria capacitada a atuar na prevencdo a violéncia? A solucdo para
esses estranhamentos ndo veio com o campo, mas parece nitida a concepgdo pedagogica da

acdo preventiva no sentido de capacitar os agentes envolvidos.
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O eixo “2” contava com o projeto “Sou Capaz”, que objetivava a “capacitagdo
profissional e educacional para jovens” (Teresina, 2018a, p. 25). Em termos descritivos,
parece uma repeticdo da politica de educacdo bdsica, entretanto as agdes especificas deste
projeto estavam dirigidas para os jovens apreendidos nas operagdes conduzidas ao longo da
chamada “frente protetiva”, sobre as quais falarei a frente. Como se vé€ pelo relato da gestora
técnica do VBS:

[...] 0 “sou capaz” E UM PROJETO DE CAPACITACAO para jovens, que
a gente ¢ uma questdo também do jovem ter acesso a capacitacdo, dele ta ali
fazendo um caminho de construgdo pro futuro, € isso de ter uma perspectiva
também ¢ interessante e trabalhar ai bastante somente os jovens que eram
recolhidos no teresina protege, que eram aqueles jovens que tavam na
situagdo de vulnerabilidade, consumindo drogas durante a noite ou que
tavam em tendo algum tipo de exploracao sexual ali do jovem, eles ficavam
em acompanhamento, encaminhavam e ficavam acompanhando, né, através
das politicas publicas do municipio, entdo o vbs, mas isso ndo é normal? O
pessoal ndo ja faz? Mas ¢ que a gente pedia, a gente acordava com a
secretaria, no vbs, pra gente testar, se tiver esse tipo de comunicagdo e
atengdo especial para essa problemadtica, entdo a gente pedia, através do vbs,
chegou o vbs, ja encaminha, ja atende, ja encaminha, tu ta entendendo? Néo
tinha burocracia, entdo a gente pedia também que o vbs, que ndo existisse
burocracia para o vbs [...] (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)

Na mesma linha, relatou a ex-Secretaria Executiva da SEMCASPI:

[...] O Sou Capaz ¢ a questdo mesmo do projeto de capacitagdo profissional-
educacional para os jovens, especialmente aqueles jovens que eram
autuados, que eram identificados, melhor dizendo, ndo € nem autuado, o
termo ndo € esse, que eram identificados nessas agdes da Blitz Sufoco.
(Entrevista concedida ao pesquisador em 28/07/2022)

Aqui as agdes da frente protetiva destacavam uma espécie de urgéncia na intervengao
pela capacitacdo e formagdo dos jovens apreendidos. Atribui-se essa compreensdo a ideia
tipica do senso comum de que deficiéncias no processo educativo e de formagdo profissional
sd0 causas determinantes ou de propensao a violéncia ou pratica de crimes.

O eixo “3” continha o projeto “Meu Bairro ¢ Vivo”, consistente em acdes de
requalificacdo e revitalizagao urbanas (Teresina, 2018a). No contexto de intervencao do VBS,
este projeto se manifestava mais como um brago das agdes do PLN ante a identidade de acdes.
Segundo a area técnica,

[...] requalificagdo de pragas, reforma e ilumina¢do de paradas de Onibus e
construgdo de calgamentos e tal, melhorar o transito das pessoas, né,
mobilidade, iluminagdo, pra que elas ndo... que a gente sabe que t4 muito
vinculada a questdo da de seguranca quando vocé t4 num lugar escuro e num
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lugar que tem iluminagdo. (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)

Na mesma linha, relatou a ex-Secretaria Executiva da SEMCASPI:

[...] Meu bairro é vivo era um processo de requalificagdo arquitetdnica, por
exemplo aquelas areas que eram adjacentes aquelas escolas que tinham
maior violéncia, entdo aquele bairro tinha maior atencdo pelas SDU’s, a
questdo da iluminagdo, que ¢ uma questdo muito importante para a garantia
da seguranga publica, a recomposicdo de partes urbanisticas, pracas,
calgamentos, a propria escola municipal, garantir que ela tenha, no caso de
uma depredagdo, seja imediatamente recolocado ou seja refeito. Enfim,
garantir com que aquele espago tenha minimamente as condi¢des dignas de
funcionamento e que isso € algo que a gente estudava e que via que a
percepcao do individuo, a percep¢do do cidaddo pelo lugar onde ele mora
também vai qualificar o sentimento de seguranga porque a gente trabalhava
também com o sentimento de seguranga, entdo o meu Bairro ¢ Vivo tinha
essa perspectiva. (Entrevista concedida ao pesquisador em 28/07/2022)

Nesse ponto se percebe o refor¢co ao pressuposto e a insisténcia na busca da “salvacao
pelos tijolos” (Jacobs, 2011). O ponto diferenciador aparece pelo enfoque dado na sensagao
de seguranga, que acaba sendo o objetivo principal do VBS. As entrevistas com os gestores
técnicos e politicos do programa frisaram bastante este aspecto: mais que resultados concretos
no sentido de redugdo da violéncia ou de indices de criminalidade, o objetivo do VBS era
aumentar a sensagdo de seguranca da populacdo local e a requalificagdo urbana, conquanto
nao seja a melhor escolha para a primeira, apresentou bons resultados para a segunda.

O eixo “4” da frente preventiva se desdobrava no projeto “Jovem Guardido”, refletido
na “mobilizacdo e empoderamento de criangas, adolescentes, jovens, mulheres para a
prevencdo a violéncia” (Teresina, 2018a, p. 25). No contato com os interlocutores da
pesquisa, nao houve maiores comentarios sobre este projeto em especifico.

O eixo “5” envolvia dois projetos: o “Educando para Prevenir”, que consistia na
atuacdo da Guarda Municipal nas escolas do municipio “realizando ag¢des educativas sobre a
tematica das drogas na orientacdo de pais e educadores” (Teresina, 2018a, p. 25), uma espécie
de PROERD?* adaptado para a realidade da guarda municipal, ¢ o “Paz na Escola”, que
consistia em “acdes nas escolas para uma cultura de paz” (Teresina, 2018a, p. 25). Segundo os

interlocutores da pesquisa:

O Educando para Prevenir, esse daqui era muito interessante, que eram as
acdes educativas que aconteciam com a guarda municipal que acontecia, e
Paz na Escola, que era justamente trabalhar além dessa presenca da guarda
municipal, do conhecimento, mas que as escolas, elas fomentassem, por

28Sigla do Programa Educacional de Resisténcia as Drogas e 4 Violéncia.
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meio das suas acdes pedagogicas, projetos que discutissem, e ndo SO
discutissem, mas que fortalecessem vinculos dentro da escola, no sentido de
trazer um clima de paz, de identificar quais eram as arestas que aquelas
escolas possuiam, ou entdo como aquelas escolas poderiam t4 contribuindo
pra que aquela regido tivesse esse sentimento ou entdo essa condi¢do de paz,
apesar da gente saber que paz ¢ bem abrangente, principalmente nesses
bairros mais vulneraveis, porque entra a questdo, a escola ¢ importante, mas
entra a questdo do mercado de trabalho das pessoas, a propria estrutura do
bairro que ofereca também o lazer, a saude. Entdo essa € uma logica que era
justamente trabalhar essa perspectiva de rede porque a gente tinha
consciéncia que trabalhar a seguranca ndo ¢ s6 a questdo da ostensividade,
mas tem a questdo da prevengdo, e a prevengdo ela passa por todas essas
esferas. (Entrevista concedida ao pesquisador em 28/07/2022)

Na mesma linha, relatou a gestora técnica do VBS:

[...] Ent3o a gente tinha o “educando para prevenir” também, que era a
atuag@o da gcm nas escolas municipais, realizando agdes educativas sobre a
tematica das drogas e também a questdo de trabalho com os pais desses
jovens e dessas criancas nas escolas, ai quem participa? Quem € que o
projeto “paz na escola” na frente de prevencdo? A semec, a secretaria da
mulher, porque existia muito a questdo da violéncia de género nas escolas, ¢
muito discutido a questdo da mulher né, principalmente dentro de casa, que

eles presenciam, né [...] (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)

A experiéncia de levar forgcas de seguranga para o desempenho de ag¢des de cunho
pedagbgico no ambiente de escolas publicas ndo ¢ uma novidade trazida pelo VBS; o que
desponta curioso ¢ a predilegdo pela escolha dos agentes de seguranca para o desempenho
dessas atividades em detrimento do direcionamento dos profissionais de educagdo para essa
formagdo do corpo discente. Com efeito, a introducdo de conteudos relacionados a prevencao
a violéncia, ao uso e ao abuso de drogas, licitas e ilicitas, j& compde o rol de competéncias e
habilidades recomendadas para exploracdo pelos professores segundo a Base Nacional
Comum Curricular — BNCC?,

Nesse contexto, algumas hipoteses podem ser formuladas: a primeira hipdtese € a de
que, para o tratamento de temas estigmatizados e estigmatizantes como a drogadicdo e a
violéncia, o poder publico considera relevante a manifestagdo da “voz fardada” como sendo
aquela detentora da autoridade para tratar o tema; a segunda hipotese pode girar em torno de
algum distanciamento entre os formuladores e gestores de politicas publicas e os executores
da burocracia cotidiana, como sdo os profissionais da educagdo, que poderia partir da

suposicao de que o agente que faz ou que deveria fazer aquilo todos os dias ndo o faz ou, se o

29Disponivel em http://basenacionalcomum.mec.gov.br/. Acesso em 03.11.2023.
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faz, o faz de forma incompleta, caso contrario ndo haveria a necessidade de se resolver o
problema; a terceira hipotese que formulo, e que, pelo que obtive das entrevistas, parece ser a
mais forte, diz respeito a inten¢do que os formuladores e gestores de politicas ptblicas tenham
de obter informagdes de forma mais direta do publico destinatario das agdes. Como se vé pelo
relato a seguir:

[...] a realidade na escola ¢ muito pior do que a gente pensa, da experiéncia
que a gente tem com as drogas, com o trafico, com a violéncia, a gente vé
com o educando para prevenir que através dos desenhos uma forma para a
gente o entendimento delas da relacdo de proximidade delas com da familia
onde é que existiu, onde existia a questdao da droga. Entdo o educando para
prevenir revelou isso pra gente, através de desenho, de dizer assim, tia, se eu
fizer o meu tio aqui com as drogas dele, vocés vao prender ele, ai a gente
ficava, tinha as psicélogas 14, entdo assim ela fazia outro, fazia um desenho
uma grade porque meu pai preso meu irmao, as grades, né. Entdo assim ah
isso aqui tinha nomes pras drogas, que eu esqueci, ah, aqui ¢ meu irmao nas
pedras, ai assim, cadé a pedra, t4 aqui na mao dele, eu achava que era uma
pedra, que ele tava sentado numa pedra grande, mas era uma crianga,
pequenininha assim, 10 ANOS, 9, falando essas coisas assim [...]
(Entrevista concedida ao pesquisador em 12/09/2022)

Embora as hipoteses formuladas sejam de dificil verificagdo, a metodologia
encampada pelos projetos esbarra na inefetividade comprovada para agdes semelhantes, como
¢ o caso do PROERD (Valente et. al., 2022). Além disso, embora relatado com entusiasmo
pelas participantes da pesquisa, as acdes contidas neste eixo “5” possuem resultados
verificaveis a longo prazo, o que inviabiliza sua consideracdo, tendo em vista que o programa
durou apenas dois anos.

No ambito da prevengdo secunddria, as agdes seriam dirigidas para a execugdo de um
projeto denominado “Todos por Um”, que tinha por objetivo o “redirecionamento da trajetoria
de vida de criangas e adolescentes que se encontram em situacdo de vulnerabilidade”
(Teresina, 2018a, p. 28). Como dito acima, o projeto se dirigia para aqueles com maior
propensao a pratica de crimes ou de violéncias, aspecto que seria determinado segundo a
conjugacdo de fatores de risco e vulnerabilidade. As acgdes se dirigiriam segundo um

procedimento, como consta do diagrama que segue:
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Imagem 14: Projeto Todos por Um.

PROJETOD
“TODOS POR UM”®

MONITORAMENTO DO
“CASC"POR 01 ANG

Fonte: Teresina, 2018a, p. 28.

FAZ OLEVANTAMENTO
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RECEBE E MONITORA
OPROJETODE
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TRAJETORLA DE
¥IDA DE CADACASO

TERRITORIAL RECEBE
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A BQUIPE TECNICA

TERRITORIAL =ETT,
CONSTROT UM

VISANDO redirecionar a vida
do adolescente -
FORTALECENDO O5
FATORES PROTETNMOSDO
SCASO"RECERIDO

A escolha do jovem que viria a participar do projeto deveria, segundo o planejamento,

seguir o esquema delineado a seguir:
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Imagem 15: Procedimentos do projeto Todos por Um.

PROJETO “TODOS POR UM”
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TRAJETORIA DE VIDA

CROGRAMA “TODOS POR UM~ = PREVENCAO SECUNDARIA
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QUADRD INDIMIDUAL -FATORES PROTETIVOS
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dadke, op i 30, mentiras, ahsentismo escolar, UZACAC
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que os impadem de reconhecar @ responder ENCAMINHAMENTO efou pedir aju da quando necessrio;

adequadamean te 3s necessidades; Sucesso escolar;

Histdria de comportamento viclento afou «Desejo de astonomia e comport mento
amti-sodial; exp boratorio;

Desajustamento psicossocal [ comporta- +~Familliares/contextos de vid
mentos aditives (abuso de substinciss, +Boas competéndias parentaig
criminalidada; +Boa rede de suporte familiar e social;
+Relapbas familiawes conflituosas; B+0a integraio comunitaria;
sinexisténcia de condigdes de habitabilidade s(Capacidade de aceso a0s 5enigos
dncapacidade de  procuarutilizar o deapoio comunitanios{sarvigos
TECUrsos Comunitanios sodials, edwcagdo, satds, entre outrosk
«Auséndia de suporte sociofamiliar; +«Sagurana econdmica
sinsegurang a econdmica fpobreza

Fonte: Teresina, 2018a, p. 29.

A estrutura do esquema construido para a identificacdo dos candidatos adequados ao
projeto de prevencdo secundaria revela uma escala qualitativa de risco que leva em
consideracdo desde deficiéncia fisica até a inseguranga econdmica como fatores
determinantes de propensdo a pratica de crimes. O mecanismo revela a indissociavel ligacao
concreta entre politicas preventivas e o positivismo criminoldgico, aqui com o refor¢co da
logica atuarial da gestdo para intervenc¢ao prévia, considerando uma probabilidade de
propensao ao crime. Na definicdo da area técnica do programa:

[...] todos por um ¢é uma ideia assim que a gente captou numa conversa
assim o Y*° conversando com a gente falou de uma experiéncia que ¢ um

30Consultor do FBPS que participou do processo de elaboragio, implantagdo e avaliagdo do VBS.
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pouquinho diferente mas ai eu comecei a fazer uma adaptagdo pra gente,
assim, porque todos por um ¢ quando vocé retine equipamentos publicos
para cuidar de uma pessoa, a mudanca que acontece na vida dessa pessoa, €
a partir dai a gente mostrar que ¢ possivel mudar a vida de uma pessoa
usando de uma forma vamos dizer assim mais humana e personalista os
equipamentos publicos [...] (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)

Na execuc¢ao das agdes, o procedimento funcionaria como se o jovem estivesse sendo
submetido a um teste cego, afinal, uma vez selecionado, ele ndo saberia que estaria
participando do projeto:

[...] a gente ia pegar esses perfis que o professor ja identifica e dizia assim,
fulano, ja tem um histoérico aqui bater e trazer coisas perfurantes, de falar em
drogas, e pegar esse jovem, e ai colocar uma equipe que essa equipe tava
fazendo uma capacitagdo justamente pra esse projeto, e essa equipe iria fazer
um levantamento na vida desse jovem, colocar em evidéncia os fatores de
risco desse jovem e o que seria o que poderia ser feito quanto a isso, 0s
fatores protetivos, ai a gente ia acompanhar a partir do desenvolvimento dele
na sala de aula também, ia ser um termometro saber se tava dando certo os
fatores protetivos, né, entdo tinha ele nao ia saber de jeito nenhum que ele
tava participando do todos por um, s6 que apenas as coisas iam acontecendo
pra ele, ah, meu pai ta ha 4, 5 anos sem trabalhar, a gente botar, quem,
Fundacdo Wall Ferraz, curso de capacitagdo chamar o pai dele e dizer ver
qual o perfil, inserir o pai dele do nada o pai dele t4 ali num curso de
capacitagdo sendo encaminhado para o mercado de trabalho e a gente 14
fazendo um intercambio entendeu; a mae, ah, sei 14, a mée tem depressao e
meu pai ta sem trabalhar. Minha situagdo em casa ¢ essa, muitas vezes €
essas sdo as motivagdes assim para que aquele aluno ele ndo tem uma certa
estabilidade na sala de aula a gente tentar resolver esse problema limitado, ¢
tem questdo de saude também entdo ja ia com o selo Vila Bairro Seguranca
pra essa secretaria pra cuidar, entdo a partir dai a gente iria ver o que
aconteceu de diferente na vida, integrando ele na propria comunidade as
vezes na capoeira, no futebol, no violao, na danga, ndo é uma coisa imposta,
¢ uma coisa que tem que ser levantado através de uma vivéncia com eles
esse perfil, e através desse perfil, a construgdo desses fatores de prevengdo
para ele de desenvolvimento [...] (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)

Da forma como apresentada, a iniciativa parece mais uma ‘“cartada de esperanga” que
uma técnica efetiva a ser aplicada. A reconfigura¢do do cendrio individual, com a eliminagdo
dos aludidos fatores de risco e vulnerabilidade e a ocorréncia de mudangas que melhorariam,
em tese, a vida do jovem participante do teste, tudo ocorrendo de forma “magica”, despontam
como um teste de acdes assistenciais que buscavam operar um redesenho de trajetoria de vida,
eliminando a propensdo do jovem ao crime. Nao foi apresentada qualquer evidéncia de que o

teste tenha sido exitoso.
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Identificou-se, todavia, que a forma como posta em pratica, o projeto, teria sido
desvirtuada da forma como orientada pela consultoria técnica prestada pelo FBSP, como se vé
no relato que segue de um dos consultores do FBSP:

[...] eu ndo acompanhei a implantacdo, o que eu pude conviver com o
secretario, que sempre foi muito gentil, mas ele tinha uma visdo bem mais
repressiva, mais policialesca, bem mais pontual das coisas, tanto que o
programa da juventude que a gente propds, que era pra tentar identificar os
jovens em situagdo de risco daquele risco, eu lembro que ele acabou, depois
quando eu voltei, ele tava fazendo com um jovem, que ele queria fazer o
programa com um jovem pra virar exemplo, enfim, que nd3o era
absolutamente nada do que a gente tinha sugerido [...] (Entrevista concedida
ao pesquisador em 12/08/2022)

Em geral, as acdes desenvolvidas nos projetos da frente preventiva repetem os
métodos preventivos convencionais de intervencao no individuo (por agdes coletivas ou
individuais) e no espago fisico de convivéncia do individuo, sem adentrar a questdes
estruturantes. Falo aqui, por exemplo, dos marcadores da desigualdade social como a
superexploragao do trabalho, a pobreza e o racismo estruturais, a criminalizagao seletiva de
drogas e a predile¢do pela repressdo a pobreza, nenhum desses aspectos figurava nas

discussdes da frente preventiva do VBS.

3.2.2 A frente protetiva

Denominada frente de “protecdo”, o conjunto de acdes que envolvia operagdes
integradas, com evidente protagonismo policial, de carater ostensivo e repressivo no ambito
do VBS consistia na atuagdo “de forma integrada com a Secretaria de Seguranca do Estado e
o Poder Judiciario na construcdo e execug¢do de Projetos operacionais e estratégias
direcionados ao enfrentamento da violéncia e a protecdo do territério” (Teresina, 2018a, p.
17). A imagem 16 (a seguir) apresenta a organizagao da frente protetiva.

A denominagdo da frente foi objeto de discussdo no ambito da area técnica do VBS,
considerando os objetivos declarados do programa. Segundo me foi relatado:

[...] a gente poderia fazer duas frentes, uma frente preventiva e uma frente
repressiva, que depois de muita discussdo, eu procuro ter um olhar assim
muito humanizado das coisas, eu pedi, levando a ideia para o pessoal, né,
mudar o nome e dizendo como ¢ que eu queria que fosse a questdo
repressiva. A partir do momento que a gente botou a policia, o pessoal da
PM, entdo eles s6 falam essa linguagem, é repressiva, essa € a linguagem
correta que eles falam, s6 que a gente ta atuando ali no municipio, aquela
sensibilidade que o prefeito tinha pedido e eu também tava muito
preocupada da gente ndo fazer um trabalho que fosse um trabalho, alids que
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fosse um trabalho sensivel, que fosse um trabalho o mais humanizado
possivel, entdo eu comecei a trabalhar com a ideia de protegdo, protetiva,
porque as medidas que a gente fazia com o Vila Bairro Seguranga eram
medidas de protecdo mesmo do menor, e a repressao viria de acordo com as
consequéncias ali, né, por exemplo, a gente tinha em bares que a gente
entrou, que a gente viu, foi pego assim com quantidade de drogas, de gente
ser presa, entdo assim, mas a gente, tanto que a gente levava o Conselho
Tutelar, o primeiro que entrava era o conselho tutelar e a SDU centro-norte,
que era pra ver a questdo da regularidade do bar e, por tltimo, entravam as
forcas mesmo de repressdo quando tinha alguma coisa errada, né, e que
oferecia algum risco [...] (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)

Segundo os gestores, a ldgica de funcionamento da frente protetiva se orientava pela
perspectiva de garantia de seguranga dos direitos das criangas e adolescentes potencialmente

envolvidas em contextos criminosos nos lugares eleitos para fiscalizagdo no ambito do VBS.

Imagem 16: Parceiros do VBS na frente de protecao.

MINISTERIO
PUBLICO
/" JUIZRDO
TRIBUNAL DA
DE JUSTICA INFANCIAE |
\ JUVENTUDE /

DETRAN ssp

Fonte: Teresina, 2018a, p. 17.

A frente protetiva foi organizada a partir de dois focos: administrativo e operacional.
O foco administrativo foi guiado: 1) pela celebragao de termo de cooperacao técnica entre os

orgdos participantes das agdes e operacdes da frente (Prefeitura Municipal de Teresina e
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Secretaria Estadual de Seguranca Publica); 2) pela reformulacdo do Codigo de Posturas do
Municipio, atribuindo-se 8 GCM a competéncia fiscalizatoria®'; 3) a criagdo do Gabinete de
Seguranca do Municipio, e, 4) o aumento do efetivo da GCM (Teresina, 2018a).

O foco operacional foi subdividido na execugdo de dois projetos: Teresina Protege e
Blitz Sufoco, sobre os quais tratarei detalhadamente a seguir.

O projeto “Teresina Protege” tinha por objetivo “fiscalizar bares e postos de
conveniéncia”; nesse sentido, seu foco seria a “repressdo contra a venda de bebidas para
criancas e adolescentes” (Teresina, 2018a, p. 21). Tratava-se de acdo integrada com o
envolvimento de diversos 6rgdos, municipais e estaduais, consistente na fiscalizagdo proativa
de bares. Segundo o que apurei, a maneira objetiva que a area técnica encontrou para definir
quais estabelecimentos seriam, prioritariamente, fiscalizados seria funcao da regularidade do
estabelecimento junto a Prefeitura.

A escolha por filtrar os estabelecimentos segundo sua regularidade administrativa
como um indicativo de potencial local favoravel a pratica de crimes ¢ reveladora de uma
compreensdo de que a criminalidade se posiciona preferencialmente na marginalidade
normativa, aspecto que imuniza da repressdo os frequentadores de estabelecimentos
regularizados, amparando-se em uma crenca de que um alvard de funcionamento poderia
impedir a pratica de quaisquer crimes, o que, partindo, inclusive, do mesmo senso comum que
orientou a a¢ao da area técnica, ndo se sustenta.

De todo modo, o pardmetro objetivo de atuacdo surtiu efeitos dignos de exibicao, tanto
que, na pagina oficial de veiculagdo de noticias a propdsito do VBS, mantida pela
SEMCASPI, as reportagens que retratam as acdes do “Teresina Protege”, evidenciando
prisdes, apreensdes e abordagens, inclusive com a divulgacdo de imagens como as que

seguem:

31Nio foi localizada esta reformulacdo na Lei Complementar n. 3.610, de 11 de janeiro de 2007, que trata do
Codigo de Posturas do Municipio de Teresina.
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Imagens 17 a 20: Registros da 5%, 6%, 9% e 20 operagdes do “Teresina Protege” no &mbito do VBS.
B g L_f»:’ M o

g
MR

Fonte: SEMCASPIL.

E impossivel deparar-se com as imagens veiculadas para a demonstragio de sucesso
das operacdes conduzidas pela Prefeitura sem discutir a filtragem racial das abordagens
policiais, partindo, inclusive, dos locais escolhidos para a intervencdo. Bares da periferia
pobre, clubes de reggae, locais, frequentemente, destinados ao entretenimento da populacao
negra, sdo tratados como locais perigosos a partir de um juizo aprioristico. A confirmagao da
eventual pratica de crimes, em geral relacionados ao comércio e consumo de drogas ilicitas,
ndo serve para tratar como acertada a escolha da corrente de acdo, mas reflete mera
coincidéncia. O que se evidencia ¢ a imunizacdo dos locais de diversdo e entretenimento

frequentados pela branquitude.
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Tecnicamente, a justificativa para a eleicdo dos bares (irregulares e regulares, nesta
ordem) deu-se em decorréncia da identificagdao de correlagdo entre a pratica de homicidios nas
imediacdes de bares, como me relatou a Assessora Técnica da SEMCASPI:

[...] no mapa dos 13 bairros os pontinhos dos homicidios no territorio (...),
entdo eu pontuei os homicidios, s6 que visualmente ainda ndo tava me
dizendo nada, por isso que eu peguei todos os homicidios do ano de 2013 a
2016, que era um dado que eu tinha disponivel, ¢ também era o recorte que
eu queria (...) coloquei 14 todos os homicidios, ai eu queria ver o qué que
esse desenho, os pontos nesse territorio recortado, o que eles poderiam me
dizer, ainda assim ndo diziam nada, até que eu fiz uma circunferéncia na area
pelo mapa de 100m, entdo um homicidio td aqui e eu tenho uma
circunferéncia de 100m da area de influéncia desse homicidio para ver a
quantidade de bares que eu tenho ao redor desses homicidios, entdo eu, pelo
street view, peguei o relatorio da Secretaria de Financas com os bares que
sdo regulares em Teresina, eles tém toda a relacdo, eu sai pegando os
enderegos, mapeando, jogando no mapa e olhando os pontos 14, e também
visitei o espaco, fiz essa volta na circunferéncia de 100m e fui identificando
e marcando os pontos, € ai 0 mapa ja tava me dizendo alguma coisa, quando
eu fiz os raios de 100m, ele j& indicou quadrantes ao longo das avenidas,
principalmente as avenidas que cortam ali S3o Joaquim, Boa Esperanca,
enfim, entdo j4 comecei a ver um formato de quadrado assim fechando e
uma area onde os homicidios estavam concentrados e¢ a quantidade de bares
também nessa area ¢ a relagdo direta, entdo eu guardei essa informagdo.
(Entrevista concedida ao pesquisador em 12/09/2022)

Como o objetivo fundamental do VBS era o aumento da sensagdo de seguranga pela
populagdo, a execu¢do de agdes ostensivas, com o maior viés policialesco possivel, se
mostrou a medida de maior eficacia no curto prazo. Nesse ponto definiu o entdo Secretario da

pasta responsavel pelo VBS ao ser questionado sobre o “Teresina Protege™:

[...] a gente até chamava da circulagdo em minhoca porque eram viaturas da

Guarda, da Policia Civil, da Policia Militar, do Conselho Tutelar, da
STRANS, do DETRAN, do pessoal do servigo em situagdo de rua, ¢ ai
circulando em todos os bairros, vamos dizer assim, as principais vias,
quando eu digo assim as principais vias, eu ndo estou falando as avenidas,
que a criminalidade ndo ocorre nas avenidas, ocorre interna bairros, € nas
principais vias dos bairros, excluindo ai avenidas, e ai vocé fazia a
abordagem geralmente em bares, em locais de aglomeragdo apds as 22h,
com isso vocé gera o efeito direito, que € a fiscalizagdo, mas vocé gera um
efeito indireto muito grande, que é a percepgdo da presenga do Estado, da
chegada da ordem, o que inibe indiretamente e naturalmente a ocorréncia de
delitos, entdo era essa a sistematica. (Entrevista concedida ao pesquisador
em 01/12/2022)

As agoes refletem a ado¢ao do mecanismo de demonstracdo permanente das operagdes

estatais de seguranga como promogao do eficientismo simbolico, que traz a tona a ideologia
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de tolerancia zero. Este aspecto chegou a ser, inclusive, mencionado por um dos consultores
do FBSP que participaram da constru¢ao do VBS e que entrevistei. Segundo ele:

[...] entdo acho que houve um balango bom, claro que as ac¢des de aplicagao
da lei, que a gente chama, tém muito impacto na midia, mas eu acho que a
gente conseguiu casar bem as operacdes integradas, acho que fizeram ai
também, eu acho que eu participei de uma, quando eu fui eu acho que
participei de uma, entdo tinha um sentido também preventivo na questdo de
menores consumindo alcool, entdo um pouco da ideia de janelas quebradas,
nao com o sentido de aprisionamento em massa, ndo no sentido de tolerancia
zero, mas no sentido de atuar em pequenos problemas de perturbagcdo do
sossego, sim, mas tudo muito combinado e muito focado e balanceado com
as acOes de mobilizacdo e atividades para a juventude, teve também o
detector de tiro, que a gente botou o sistema americano, cameras, entao eu
acho que foi um projeto muito completo e a percepcao que a gente colheu da
sociedade era muito boa em geral. (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/08/2022)

Aliadas as operagdoes do “Teresina Protege”, estavam as agdes do projeto “Blitz
Sufoco”, consistente numa “operacao de fiscalizagao intensa visando o controle do uso de
b
drogas e armas em espagos e vias publicas” (Teresina, 2018a, p. 21). A descri¢ao da
fiscalizacdo como “intensa” é sugestiva do nivel de intervengdo real operada sobre a regido,
que configurava uma espécie de encurralamento das pessoas que transitassem pelas vias
escolhidas para a operagao:

[...] também tinha a questdo do transito, que era o Blitz Sufoco, a parte
protetiva, € a de repressao, ela tinha duas atuagdes, que era a dos bares e a do
transito, entdo era uma vez por semana, no sabado, as vezes numa sexta, as
vezes numa quinta, as vezes no domingo, era assim aleatorio, eu que decidia
dois dias antes onde ¢ que ia ser, eu fui nesses dias por qué? Porque no meu
levantamento, os dados de violéncia na area, a gente tinha uma concentragao
nesses dias da semana durante trés anos, concentracdo da maioria dos
homicidios nesses dias da semana naquelas areas, ai a gente marcava nesses
dias da semana, sempre nesses dias porque eram os picos, né, quando
comegavam 0s picos assim pras acdes, ai entdo a gente ia né uma caravana
todo mundo se encontrava ali no RONE ¢ a gente fazia uma reunido, né, vocé
encontra até imagens no Google dessas reunides, e ai a gente dividia as
frentes, entdo saia de um lado a frente do transito que era o Blitz Sufoco e o
teresina protege para outro lado, entdo eles iam assim, saiam do rone ai o
grupo pegava a gente desenhava, desenhava o roteiro, ¢ ai um vinha aqui de
um lado, entdo a area tava toda preenchida, o Blitz Sufoco era o seguinte: se
vocé, se a pessoa ndo era pega em um ponto da blitz, ela era pega em outro
porque ela atuava aqui e a outra parte dela atuava em outro eixo, e ai ele
tinha um tempo e ai ele ia para outro ponto, entdo ela ficava transitando na
cidade, naquele trecho, o pessoal da STRANS e do DETRAN ficava mais tempo
ali naquele ponto, mas dessa forma foi bem 4gil, assim, eles gostaram dessa
experiéncia, né, quando eles apagam uma luz aqui, acende a luz no outro, ai
no outro, ai no mapa... (Entrevista concedida ao pesquisador em
12/09/2022)
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A medida consistia, na verdade, na realizagdo de blitz simultaneas em perimetro
definido dentro do territorio de atuagcdo do VBS. A légica do encurralamento se justificava
pela intengdo de dificultar a atuagcdo de criminosos, ndo importando se pudesse gerar uma
potencial obstru¢do do transito para todos os cidaddos. A esse respeito me relatou o ex-
secretario da pasta gestora do programa:

[...] normalmente as policias fazem blitz aleatorias, e ai ¢ natural que as
cidades sejam compostas por inumeras vias, € ai imagine um sistema em
que, se uma dada pessoa, e a maior parte dos assaltos sdo cometidos por
motos em situagdo... s@o cometidos por pessoas em motos em situagdo
irregular, correto? Entdo imagine que uma dada pessoa criminosa passe
numa blitz, ¢ natural que ele avise que ali naquele ponto esta tendo blitz, e ai
naturalmente ndo vai passar... quem ¢ que vai cair ali? Aquela pessoa que ta
com dificuldade financeira de pagar o IPVA, quem vai? O bandido, o
bandido mesmo ndo vai passar ali. Entdo por que a ideia da blitz sufoco?
Porque como a zona norte ela tinha muitas vias, ¢ uma zona bem apertada,
vamos assim dizer, entdo vocé conseguia fazer varias blitz a0 mesmo tempo.
De repente o cara saia de uma blitz... vocé imagina ai oito blitz a0 mesmo
tempo dentro das vias, vamos dizer assim, de escape, vocé saindo de uma
blitz, conseguiu escapar de uma, cai na outra, vocé€ tem oito possibilidades,
ndo ¢ fazer oito blitz, uma hoje, outra amanha, outra depois de amanha, ¢é
fazer blitz simultaneas, visando... tanto que isso houve um reflexo muito
grande na diminui¢do de assaltos na area do 9° Batalhdo naquele periodo
porque, na verdade, penso eu, que o grande desafio no enfrentamento a
violéncia ¢ vocé criar meios para dificultar a situacdo do crime, né?
(Entrevista concedida ao pesquisador em 01/12/2022)

Aqui mais uma vez aparecia a logica de tolerancia zero, desta vez adaptada das
“janelas quebradas” para os “parachoques amassados”, como trabalhado por Giacopassi e
Forde (2000), os quais apontam que, nas acdes integradas de seguranga, a atuagdo da policia
na fiscalizacdo do transito aumenta sua visibilidade perante a populagdo, proporcionando
maior sensacao de seguranca.

Embora os resultados na area afetada pudessem ser exitosos, em especial no que diz
respeito ao impacto imediato de se aumentar a sensagdo de seguranga, a concentragdo de
recursos para operagdes especificas em locais determinados acabou por criar embaracos a
gestdo da seguranca na cidade como um todo, como também relatou o entdo secretario da
pasta gestora do VBS:

[...] e ai qual foi a consequéncia do Vila Bairro Seguranga? Outros
territérios vizinhos reclamando que houve um aumento da percepgdo de
crime porque com a presenga policial naquele territorio, houve a fuga para
outros porque existia a dificuldade para cometimento do delito. (Entrevista
concedida ao pesquisador em 01/12/2022)
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Em suma, as agdes executadas na frente declarada protetiva mais consistiam em
operagdes de repressdo dirigidas a territérios marginalizados, com intensificagdo da
estigmatizagdo e agravamento dos niveis de exclusdo social. Para as finalidades buscadas pelo
VBS, a percep¢do imediata do aumento da sensacdo de seguranga era positiva diante da

presenca policial no territério.

3.2.3 A frente de pesquisa e monitoramento

A terceira frente do programa VBS, que ndo chegou a ser efetivamente constituida,
consistiria num ramo destinado a realizacao de pesquisas na area de seguranga publica, com
vistas a0 monitoramento das agdes executadas ao longo do programa. A medida previa o
envolvimento de universidades publicas e faculdades particulares em integracdo com
secretarias municipais para o acompanhamento das a¢des nas frentes preventiva e protetiva
(Teresina, 2018a), como mecanismo de analise e reorientagdo das agdes conduzidas pelo VBS
segundo as evidéncias do proprio programa.

De fato, ndo houve a criagdo efetiva de um “observatdrio” municipal de seguranca
publica, entretanto isso ndo significa que as acdes do VBS ndo se submetiam a permanente
monitoramento, mesmo porque, na conducao de politicas publicas em ciclo, recomenda-se
que o controle e o monitoramento sejam atividades constantes e que orientem todos os
processos, desde a formulacdo, passando pela implementacdo até a avaliacdo da politica

publica.

33 Os resultados institucionais do Vila Bairro Seguranc¢a

O VBS foi concebido e executado segundo os parametros definidos a partir de um
levantamento realizado pelo FBSP entre os anos de 2015 e 2016. Tratava-se de um
diagnostico a respeito da violéncia em Teresina, mas que dirigia atengdo especial para a
regido das Lagoas do Norte, notadamente diante da existéncia de recursos orcamentarios
viabilizados pelo Banco Mundial, aspecto decisivo na viabilizagdo da pesquisa. Realizou-se,
entdo, um survey com jovens residentes nos treze bairros compreendidos na regido com
perguntas a respeito da percepgao da seguranca na regiao (FBSP, 2020).

Apods o encerramento do programa, o FBSP refez a pesquisa, aplicando o mesmo

questionario para jovens da regido com a finalidade de verificar os resultados imediatos do
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VBS na percep¢ao da populagdo beneficiada pelas agdes. Esta pesquisa foi divulgada em
relatorio técnico elaborado pelo FBSP intitulado “Vila Bairro Seguranga — a experiéncia do
programa piloto e os desafios para a consolidacdo de uma politica municipal de prevencao a
violéncia em Teresina/PI”.

Este relatorio também apresenta alguns dados sobre resultados objetivamente
apreensiveis a respeito das agdes nas frentes preventiva e protetiva, os quais estdo

sistematizados nas tabelas a seguir:

Tabela 2 — Resultados das ac¢des na frente preventiva primaria e secundaria

Projeto Publico alcancado/acoes executadas
Sou Capaz 125 jovens capacitados para o primeiro emprego, com 6 absorvidos
pelo mercado de trabalho
Meu Bairro é Vivo  Revitalizagdo de 6 pragas

Paz na Escola Oficinas com 1.859 alunos e 51 professores em 4 escolas municipais
Educando para Oficinas com 3.744 alunos de 11 escolas municipais

Prevenir
Todos por Um 3 adolescentes

Fonte: elaborada pelo pesquisador com base nos dados de FBSP (2020, p. 74)

Tabela 3 — Resultados das acdes na frente protetiva

Ac¢io Nimeros
Fiscalizacdo de bares 98
Notifica¢des pelo Conselho Tutelar 70
Adolescentes encaminhados ao servico de 40
protegdo especial
Abordagens pela PM e pela GCM 1357
Abordagens de fiscalizagdo em blitz 4411
Veiculos recuperados 4
Notifica¢des de infra¢des de transito 550

Fonte: elaborada pelo pesquisador com base nos dados de FBSP (2020, p. 73-74)

Os resultados apresentados no relatério em comento fazem referéncia ao ano de 2018
e, em alguns aspectos, divergem em numeros de alguns dados divulgados em noticias
publicadas nos sites da PMT, no entanto estas foram sendo produzidas ao longo da execucdo
do programa, logo ndo se pode apontar de forma concreta a ocorréncia de erro em algum dado
por qualquer das fontes.

O relatério apresentado pelo FBSP também traz resultados a respeito da percepgao
subjetiva dos jovens sobre a sensacdo de seguranca, fazendo-o em comparacdo com o

diagnodstico prévio a execucdo do VBS. As pesquisas, consistentes em surveys, continham
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perguntas divididas em oito se¢des, organizadas da seguinte forma: a) rotineiras, que buscava
identificar habitos sociais dos jovens, como a frequéncia a grupo religioso, participacdo em
projeto social, lazer noturno, ida a shoppings, festas, bailes; b) desordem urbana, que
identificava a percepcao sobre o consumo de drogas e dlcool em publico, venda de drogas em
local publico, ruas sem asfalto, lixo e entulho nas calgadas, pichagcdo de muros; c) percepgdes
das causas da violéncia, que indagava sobre as razdes que, na opinido dos jovens, levaria ao
cometimento de atos violentos; d) sensagdo de seguranca e atitudes em relagdo a violéncia,
que avaliava a percep¢do imediata a respeito de aumento ou diminuicdo da violéncia; e)
exposicao a violéncia, que investigava se os jovens entrevistados ja haviam presenciado acdes
violentas; f) vitimizagdo, que questionava se os jovens ja haviam sofrido as agdes de
violéncia; g) experiéncia com a policia, e h) acesso a arma de fogo (FBSP, 2020).

Os dados apresentados no relatorio de avaliacdo, em parametro comparativo com o
diagnéstico prévio ao VBS, no que foi possivel identificar, estdo esquematizados na tabela a

seguir:

Tabela 4 — Comparativo entre a situagdo da percepcao da seguranca antes e durante o VBS

Parametros Diagnostico (2015-2016) Avaliacao (2019)
Rotineiras
Participa¢do em grupo 35,50% 38,30%
religioso
Participacdo em 4,10% 9,80%
projeto social
Frequéncia a bailes 17,00% 29,30%

funk, pagode, festa
rave ou outra
Desordem urbana

Presenciou o uso de 63,00% 56,00%
drogas em local

publico

Verificou a presenga 31,00% 25,30%

de bastante
lixo/entulho nas
cal¢cadas
Percepg¢ao de pichacao 14,90% 23,80%
de muros/casas
Percepcao de causas da violéncia

Uso de alcool e drogas 80,00% 85,00%
Sensacio de segurancga e atitudes em relagiao a violéncia
Percepgao de aumento 87,70% 38,80%

da violéncia no bairro
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nos ultimos doze
meses
Percepcao de aumento 88,00% 56,80%
da violéncia na cidade
nos ultimos doze
meses
Percepgao de que 39,00% 15,40%
passar perto da policia
aumenta a
possibilidade de sofrer
violéncia
Procurou a policia 72,90% 37,50%
como meio de se
proteger
Exposicdo a violéncia
Percepcdo de porte de 50,50% 25,50%
arma de fogo por
conhecidos
Exposicao a 42.80% 30,50%
mortalidade violenta
por arma de fogo
Exposi¢do ao consumo 72,40% 63,30%
ou venda de drogas
ilicitas nas ruas

Percepgao sobre 30,70% 20,30%
pessoas participando

de gangues

Percepcao de 7,20% 14,80%

intimidacao de pessoas
na vizinhanca por
policiais
Agressao de pessoas 5,80% 9,80%
na vizinhanca por
policiais
Percepcao da 30,30% 56,80%
ocorréncia de
homicidios
Fonte: elaborada pelo pesquisador a partir das informagdes coletadas de FBSP (2016, 2020).

A andlise completa item a item restou prejudicada tendo em vista que o relatorio de
avaliagdo nao estabelece os parametros comparativos em relacdo a todos os resultados
encontrados no relatério diagnostico. Nenhum dos documentos traz os resultados dos surveys
realizados como anexos e tais informacgoes nao foram localizadas nem no site da PMT nem
junto ao FBSP. Além disso, ¢ valido destacar outro ponto prejudicial da andlise: no relatorio

de diagndstico, os dados referenciam pesquisa realizada com a populagdo jovem e adulta; no
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relatério avaliativo, a pesquisa fora conduzida exclusivamente com jovens. Em nenhum dos
relatorios ha informagdo exata sobre a quantidade de respondentes aos surveys aplicados ou
indice de recusa.

Entre os dados passiveis de comparagdo, se por um lado os resultados apontam para
um eventual impacto positivo do VBS no que diz respeito a percep¢do de seguranga pelos
jovens, considerando a diminui¢ao no indice de percep¢ao sobre o aumento da violéncia nos
doze meses anteriores a realizacdo de cada pesquisa, por outro ¢ perceptivel o incremento da
relagio hostil estabelecida entre populagio e policias. E notavel, ademais, o recurso a
elementos caracterizadores da desordem urbana como elementos para a percepcdo da
sensagdo de seguranca, muito aos modos da ideologia de tolerancia zero, aspecto ja
anteriormente associado a filosofia do proprio VBS.

Outra forma de divulgacdo dos resultados alcangados pelo VBS foi a divulgacdo das
acdes e operagdes realizadas no site institucional da SEMCASPI** € em veiculos da imprensa
local. Ao todo foram publicadas 68 (sessenta e oito) noticias, desde o inicio do programa até
seu encerramento, das quais: 27 (vinte e sete) faziam referéncias as agdes da frente
preventiva, 26 (vinte e seis), as a¢des da frente protetiva, e 15 (quinze) eram de carater geral
ou avaliativo do programa como um todo, a exemplo de noticias que demonstravam o apurado
semestral de agcdes ou que informavam a realizagdo de concurso publico para a GCM.

Apesar de constarem em nimero menor, ¢ possivel apontar certa prevaléncia de
divulgacdo de noticias referentes a frente protetiva, tendo em vista que esta era composta de
dois projetos realizados de forma concomitante, ao tempo em que as agdes da frente
preventiva se subdividiam em sete projetos de execugdo autonoma. Algumas das principais
imagens registradas que acompanhavam as noticias das agdes da frente protetiva ja foram
exibidas no subitem 3.2.2 supra; aqui pretendo analisar o contetdo dos textos veiculados nas
noticias.

A cada operacdo dos projetos Teresina Protege e Blitz Sufoco, publicava-se uma
noticia no site da SEMCASPI estruturada da mesma forma: um titulo que referia algum
aspecto da operagdo (apreensdo de drogas, apreensdo de veiculos roubados, abordagens, bares
irregulares), uma imagem como as exibidas acima, um ou dois paragrafos descrevendo os

resultados numéricos da operagdo, um paragrafo com a fala do secretario titular da pasta e um

32https://semcaspi.pmt.pi.gov.br/tag/vila-bairro-seguranca/. Varios acessos ao longo da realizacdo da pesquisa,
ndo sendo possivel especificar uma tnica data.
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paragrafo padrao que explicava do que se tratava o VBS. Para esta andlise, optei por priorizar
os paragrafos dos resultados e das falas do secretario, expondo-os em nuvens de palavras.

Na primeira delas, destaco as palavras mais recorridas quando da divulgacdo dos
resultados alcancados pelas operacdes da frente protetiva. No diagrama, é perceptivel a
prevaléncia clara da palavra ‘“abordagens”, ademais do destaque para palavras como

29 [13

policia”,

29 (13 29 (13 29 (13 29 13

“flagrante”, infragdo”, “apreensao”, “menores”, “militar”’, entre outras palavras
que estdo frequentemente associadas a uma atuacao mais repressiva do Estado, aspecto que se

relaciona com os pressupostos da chamada frente protetiva.

Imagem 21: nuvem de palavras sobre a divulgacdo dos resultados
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Fonte: elaborada pelo pesquisador, com auxilio de ferramenta online, com base nas noticias divulgadas em
https://semcaspi.pmt.pi.gov.br/tag/vila-bairro-seguranca/.

A imagem a seguir, por seu turno, contém a nuvem do apanhado de palavras mais
frequentes entre as falas do entdo secretario titular da pasta responsavel pelas agdes do VBS.
Evidencia-se o destaque para a palavra “seguranca”, com relevancia também de palavras com
“prevencao”, “resultados”, “parceria”, “protecdo”, “auxilio”, e palavras correlatas que, no
contexto de andlise posto, direcionam para uma interpretacio de acdo efetivamente
preventiva.

Na dicotomia estruturada entre prevengdo e repressao, parece haver uma discrepancia
entre os resultados divulgados a partir das acdes do VBS e a percepc¢ao do secretério titular da
pasta a respeito desses resultados, bem como sobre as a¢des do programa. Esta discrepancia
ndo revela, no entanto, contradicdo, mas somente meios diversos de expressar a mesma

informacao.

Imagem 22: nuvem de palavras com as falas do entdo secretario titular da pasta responsavel pelo VBS
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Fonte: elaborada pelo pesquisador, com auxilio de ferramenta online, com base nas noticias divulgadas em
https://semcaspi.pmt.pi.gov.br/tag/vila-bairro-seguranca/.

3.4  Desafios a construcio de uma iniciativa municipal de seguranca publica
A experiéncia de Teresina com o VBS foi encerrada somente apds dois anos de

execucdo (2018-2020). Alguns fatores podem justificar a sobrevida tdo curta do programa,

Qo

dentre os quais dois parecem ser de maior destaque: o primeiro deles esta relacionado
estrutura de governanca do programa ao longo de sua execuc¢do; o segundo esta associado a
descontinuidade do governo na gestdo municipal, aspectos sobre os quais discorrerei nesta

secao.
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A condugdo de uma politica publica multiagencial, na area de seguran¢a, no ambito do
municipio, demanda uma complexa estrutura de governanga em rede que sirva de pilar ao
adequado andamento de suas etapas. Para tanto, ¢ indispensavel ndo apenas a vontade politica
e a dedicacdo dos agentes envolvidos, mas, materialmente, recursos e condi¢des de trabalho
sdo fundamentais. No caso do VBS, estes elementos estavam presentes somente de forma
parcial. Como me relatou a gestora técnica do programa:

[...] Entdo assim esse era o cuidado, ai eu, mas ndo tem recurso nenhum a
gente queria um piloto, € recurso zero ai eu disse “rapaz”, ai na época estava
sendo estruturado o setor de politicas integradas, eu ndo tinha nem sala
porque a assisténcia social ja era toda completa, entdo era completa ai depois
abriu uma se¢do de politicas integradas, mas ndo tinha espaco pra colocar
politicas integradas, entdo eu andava com o computador pra cima e pra baixo
escrevendo o Vila Bairro Seguranga, sempre foi uma revolta minha, inclusive,
né [...] (Entrevista concedida ao pesquisador em 12/09/2022)

A idealizagdo do programa parecia partir de uma intensa vontade para a qual a
destinagdo de recursos era bastante escassa, fazendo com que o processo, desde o
planejamento, fosse ainda mais complexo. H4 um detalhe especial no VBS que se destaca
para além da parca destinagcdo de recursos ao programa, que ¢ a personalizacdo do programa
em sua gestora técnica. As entrevistas conduzidas com os diversos interlocutores referenciam
a gestora, muitas vezes, como a grande idealizadora do projeto, sendo acionada até como a
sua titular. Em entrevista, o ex-secretario da pasta responsavel pelo VBS afirmou:

[...] na verdade a gente coordenava todas as frentes, eu acho que, vamos
dizer assim, a grande gerente era a X*, a grande gerente era a X, a X, ela era
o elo de ligagdo de todos os eixos [...] (Entrevista concedida ao pesquisador
em 01/12/2022)

Na entrevista que me foi concedida pela propria gestora em comento fica nitida a sua
vinculagdo pessoal com a proposta do VBS:

[...] aquela estrutura de governanga que a gente montou e eu te mostrei, ali
apareceram os melhores quadros porque eu ndo ia so... eu precisava era de
um representante de cada secretaria envolvida no projeto de prevengdo, mas
que fossem representantes que... eu cheguei na reunido com o secretario e
disse “eu quero um representante seu pra ser meu brago direito, que nao seja
sO leva e traz”. Por qué? Porque a gente quer uma pessoa que chegue na
reunido e diga vai fazer, vai fazer, vamos fazer assim? Bora! vai dar para
fazer assim? Vvai! “Nao, vou perguntar pro secretario ainda se vai dar...” nao,
a gente tinha que eliminar essas coisas [...] (Entrevista concedida ao
pesquisador em 12/09/2022)

33A letra “X” substitui o nome da gerente, considerando a opgdo por ndo divulgar os nomes dos participantes.
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A entrega que se esperava (e precisava) que fosse institucional e que partisse de todos
os orgdos e setores envolvidos acabou concentrada em uma Unica pessoa, que conduzia o
projeto quase como um sonho, mas que se sonhava sozinho e a duras penas. A personalizacao
da politica publica, neste caso, ndo produziu o reflexo positivo de agregacdo de capital
politico e eleitoral as figuras envolvidas na medida, seja porque as figuras de maior proje¢ao
politica ndo dedicaram entrega completa a imagem do programa, seja porque os resultados do
programa nao atingiram o nivel de sucesso politico necessario para tal agregacgao.

O segundo fator de destaque para a sobrevida tdo curta do VBS esta associado a
descontinuidade do grupo politico no governo municipal. Por certo que a alternancia de
governos faz parte da dindmica democratica e se constitui como um processo saudavel e que
permite a renovacdo na gestdo publica. Este ndo ¢ o problema. No caso em especifico, a
alternancia do grupo politico veio acompanhada do desinteresse institucional na manutengdo
das agdes do programa. Disse-me a gestora técnica do VBS:

[...] porque mudou a gestdo e essa gestdo ndo teve, fiquei ainda um tempo
mostrando, mas eu ndo via uma visdo assim de querer, sabe? De ver assim
potencial, de aproveitar o recurso que tava chegando, ai acabou que eles nao
quiseram dar andamento, ndo fizeram a ultima parte que era assinar o
contrato com o BNDES... era um empréstimo? Era, mas que ia sair muito
em conta pro municipio, pela forma que o municipio teria que devolver esse
recurso, entao eles ndo quiseram, mas eu achei que ndo era com a questao,
eu acho que tinha questdo de competéncia também, ndo via assim a questao
de entender o que eu tava falando como a visdo de uma pessoa assim
competente [...] (Entrevista concedida ao pesquisador em 12/09/2022)

O fim da gestdo anterior associado a um desinteresse pelo grupo politico sucessor
também foi destacado pelo ex-secretario da pasta responsavel pelo VBS:

[...] é o fim da gestdo. A gente lamenta que a atual gestdo da prefeitura de
Teresina tenha abandonado uma série de projetos como o Teresina em Acao,
que ¢ um projeto que também foi bem sucedido, o proprio Vila Bairro
Seguranc¢a, que nao teve a continuidade, e, enfim, isso eu td falando apenas
de uma secretaria, com certeza em outras... mas o0 que eu posso aqui colocar,
o proprio Lagoas do Norte ta tendo seu encerramento, né? A ndo
continuidade do programa pelo, a perda do recurso, me parece que o Banco
Mundial ja encaminhou a prefeitura a decisdo de ndo renovar a linha de
crédito, se eu ndo estiver enganado, entdo a resposta a sua indagacdo ¢ essa:
o fim da gestdo. (Entrevista concedida ao pesquisador em 01/12/2022)

E comum, nas transi¢des entre grupos politicos, que o grupo sucessor encerre projetos
iniciados pela gestdo anterior como mecanismo de desassociagdo da imagem do gestor

anterior. Em se tratando de programas exitosos ¢ de impacto significativo no cenario que se
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intervém, a medida de desvinculacdo ocorre ndo pela extingdo do programa, mas pela
alteracdo do nome, o que ja permite algum ganho politico sobre a matéria®.

A auséncia de uma estrutura de governanca que possibilitasse condicdes de
planejamento, execu¢do e monitoramento do programa, bem como a auséncia de recursos
proprios para manutencao, além do abandono da iniciativa pela gestdo municipal sucessora
ressoam como os grandes responsaveis pelo término da iniciativa.

Apesar dos problemas evidenciados e que sdo reconhecidos como responsaveis pela
descontinuidade do programa, os gestores técnicos e politicos afirmaram, nas entrevistas, que
o programa foi um sucesso, se ndo pela permanéncia, mas, pelo menos, como algo que pode
ser feito pela Prefeitura. Disse a ex-Secretaria Executiva da SEMCASPI:

[...] primeiro, vivenciar um processo macro de articulagdo de politica
publica no municipio, isso foi muito importante. Sentar com varios atores,
discutir os desafios, identificar, principalmente, o que cada um enfrenta no
seu dia a dia, porque cada uma dessas politicas aqui tém os seus desafios
proprios, agora vocé€ imagina juntar todas elas e montar um desafio unico.
Isso foi muito positivo. Vivenciar como essas agdes, quando trabalhadas
com a populagdo, elas podem, sim, ter resultados importantes, e resultados...
eu acredito! Eu acredito no Vila Bairro Seguranca, eu acredito que a gente
poderia ter obtido muitos frutos com a continuacdo porque a gente SO
aprende caminhando, entdo a gente fazia uma coisa, avaliava, via que aquele
caminho n3o deu certo, entdo a gente busca outro, mas isso sempre
continuando, entdo eu acredito, eu confiava muito no Vila Bairro Seguranca,
e ndo era s6 eu como técnica, o proprio forum, o forum é uma instituicdo
reconhecida internacionalmente, com profissionais renomados, com
profissionais com expertise, com profissionais com experiéncia e
conhecimento ¢ eles olhavam pra gente ¢ via “puxa, que proposta bacana!”
porque a gente tem condi¢des. No relatério mesmo, quando vocé 1€, nao sei
se vocé ja teve acesso ao relatorio, que ¢ o e-book, que foi construido, ele
traz essa visdo, mas a0 mesmo tempo ele traz os desafios que toda politica
publica apresenta quando se propde a trabalhar de forma sinérgica, quando
se propde a trabalhar de forma parceira. (Entrevista concedida ao
pesquisador em 28/07/2022)

Segundo a gestora técnica do programa, a experiéncia do VBS permitiu apresentar ao
municipio multiplas possibilidades de atuacdo na area da seguranca, que ndo se limita a
constituicdo de uma guarda municipal, mas que vé na prevengdo um caminho seguro para a

dedicagao deste ente federativo. Nas palavras dela:

34Destaco, a titulo de exemplo, 0 movimento operado pela gestdo do ex-Presidente Jair Bolsonaro ao modificar
a denominagdo dos programas “Minha Casa Minha Vida” e “Bolsa Familia” para “Minha Casa Verde e
Amarela” e “Auxilio Brasil”, respectivamente. Embora com altera¢cdes pontuais em algumas caracteristicas de
cada um dos programas, parece evidente a inten¢ao de desvinculacdo das medidas sociais das figuras politicas
dos governos pretéritos, em especial pela utilizagdo do recurso de exaltag@o patridtica, marca do ex-Presidente,
pela utilizagdo da expressdo “verde e amarela” e pelo recurso ao nome “Brasil”.
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[...] o vila Bairro seguranga trouxe um aprendizado, e, em segundo, ele
trouxe algo assim que da possibilidade, né, do compromisso também do
municipio... acho que o municipio, ele tem que ter coragem, acho que o Vila
Bairro Seguranga traz isso também, tem que ter coragem, teve muita gente
que teceu muitas criticas ao Vila Bairro Seguranga, ¢ a0 mesmo tempo as
pessoas carecem da questdo da seguranca e o poder proximo aqui, a
institui¢do mais proxima aqui de vocé reclamar algo ¢ o municipio. Acho
que o municipio tem que dar uma contribui¢do, o maior legado do vila bairro
seguranca ¢ a contribuicdo do municipio, pensar que o municipio pode e
deve contribuir com a seguranga, com a reducdo também da violéncia num
determinado local do territério, no municipio inteiro, né, através do plano
inteligente, ndo simplesmente jogar aleatoriamente a guarda, a Unica
ferramenta que o municipio acha que tem ¢ a guarda, s6 que ai o Vila Bairro
Seguranga mostrou que ndo, todas as secretarias ja fazem prevencao, o que o
municipio precisa fazer € arrumar a casa pra ter um espaco de governanga,
pra monitorar, pra executar, pra desenvolver, entdo o Vila Bairro Seguranga
da esse recado, ele da esse recado, ele ndo deixa de lado. (Entrevista
concedida ao pesquisador em 12/09/2022)

Indagado sobre o aprendizado proporcionado pela experiéncia do VBS em Teresina, o
ex-secretario da pasta responsavel pelo programa reforgou a necessidade de o poder publico
agir de forma proativa para a resolu¢do dos problemas e recorreu ao modelo gerencialista da
gestao publica para ancorar sua perspectiva no alcance de resultados:

[...] que o poder publico, ele tem que ser ativo, ele ndo pode se resumir a sua
burocracia de funcionamento normal, que ele ndo atende mais os anseios da
populacdo na modernidade trabalhando no seu expediente comum, ele tem
que buscar se aproximar das pessoas ndo apenas territorialmente, mas na
demonstracdo de chegar as comunidades como um todo. Quando eu digo
territorialmente ndo ¢ ter uma reparticdo e esperar as pessoas chegarem a
essa reparti¢do, protocolar um documento e depois receber uma resposta, o
poder publico, ele tem que se assemelhar cada vez mais a iniciativa privada
de buscar de fato celeridade, proatividade, e, ¢ claro, integracao, ele cada vez
mais tem que se assemelhar a uma empresa no seu funcionamento e em
entender que ele existe para um fim, que ¢ a entrega de produto para a
populacdo. Sem esse fim, ndo tem razdo nenhuma de existir, a educacao
existe para formar, a satide para cuidar, a seguranca para proteger. Se nada
disso funciona, qual o sentido do poder publico existir? (Entrevista
concedida em 01/12/2022)

Entre o material insucesso e o alegado aprendizado, o VBS nao conseguiu sobreviver
aos problemas internos, provocados por uma estrutura fragil e desorganizada de governanga
em rede, que ndo possuia uma figura politica ativa de coordenacdo forte e ndo contava com
recursos materiais para sobrevivéncia. Da mesma forma, foi mutilado por fatores externos,
associados nao apenas a alternancia politica, que ¢ democratica, mas a um desinteresse

institucional em eleger a seguranga urbana como um problema digno de integrar a agenda
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publica e, nesse caminho, tomar o VBS como a solu¢do encontrada para resolver este

problema.
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CONCLUSAO

Nesta pesquisa debrucei-me sobre o programa “Vila Bairro Seguranga” com a
finalidade de identificar, a partir de um estudo de caso, alguns limites e possibilidades de
atuagdo do municipio como ente gestor da seguranga publica, com énfase na condugdo de
politicas publicas de cunho preventivo e que produzam impacto na seguranca.

Os achados do campo trouxeram elementos j& bastante comuns em programas
semelhantes, como a definicdo de ag¢des e operagdes policiais segundo pardmetros de risco
social e vulnerabilidade que estdo atrelados a pobreza, marginalizagdo social, condi¢des de
habitacdo e mobilidade urbana, estrutura familiar, desempenho escolar, aspectos que
aproximam o modo de atuacdo das politicas preventivas aos resultados das pesquisas do
positivismo criminoldgico sobre os fatores determinantes da criminalidade.

Entre os achados de documentacdo menos frequente no campo de pesquisas em
seguranca publica, tem-se a defini¢do do local de aplicacdo da politica publica segundo o
bindmio necessidade — possibilidade, com prevaléncia deste ultimo, conforme evidenciado
pelas entrevistas realizadas ao longo da pesquisa, aspecto que foi decisivo na elei¢cao da regido
das Lagoas do Norte, em Teresina, como a destinataria do programa “Vila Bairro Seguranga”.

De acordo com as informagdes coletadas ao longo da pesquisa, em especial os
relatorios institucionais elaborados pela PMT e pelo FBSP, o VBS, embora de muito curta
duragdo, pode ser considerada uma experiéncia embrionaria exitosa, tendo em vista que
alcancgou resultados positivos no aumento da sensacdo de seguranga por parte da populacao
local, atingindo, assim, o objetivo inicialmente declarado do ponto de vista institucional. Essa
percepcao ¢ compartilhada pelos gestores técnicos e politicos entrevistados, que mencionaram
o sucesso da iniciativa, notadamente diante da percepgdo sobre as possibilidades de atuacao
do municipio em um campo tdo complexo.

O percurso trilhado nesta pesquisa ndo da condigdes para afirmar que os resultados
institucionalmente divulgados s3o, de fato, vivenciados pela populacdo, tendo em vista o
contato insuficiente com estes participantes, entretanto, mesmo diante da inclinacdo
institucional, aparentemente o sucesso do programa nao se sustenta de forma permanente.

Os dados quantitativos produzidos pelo FBSP e disponibilizados apos o encerramento
do programa sdo sugestivos de discreto aumento na sensagcdo de seguranca percebida pela

populagdo, entretanto, ao teor das informagdes contidas nos relatérios, essas conclusdes nao
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sdo testaveis tendo em vista a exibicao seletiva de parametros e nao divulgag¢do dos resultados
completos dos surveys submetidos a populagao.

Hé evidéncias de estruturacdo de um programa declaradamente focado em priorizar a
prevencdo, mas que enfatiza as agdes repressivas (ou protetivas), ante a prevaléncia de
divulgagdes de noticias a respeito desta tematica. Ha pistas, também, da formulagdo de acdes
que mimetizam a ideologia de tolerancia zero, pautada na teoria das janelas quebradas, em
especial diante dos parametros avaliativos dos resultados do programa conduzidos pelo FBSP.

As entrevistas com os interlocutores da pesquisa revelaram fragilidades na
configuragdo de uma rede gestora de politica publica, que se propunha em rede intersetorial,
ao ser reduzida a figura de uma tunica gestora, que construiram o programa desde a sua
idealizagdo e fora responsavel pela definicdo de execucdo de todas as etapas do programa,
além de ser também responsavel pelo monitoramento das agoes.

Além disso, o VBS careceu de uma adequada estrutura de governanga que
possibilitasse uma boa execucao de suas agdes, bem como que desse condi¢des de controle e
monitoramento a permitir a reformulacdo de caminhos pautados nas evidéncias produzidas
pelo proprio programa. Isso também dialoga com a personalizacio do programa antes
mencionada, o que ¢ indicativo da auséncia de uma figura politica relevante no campo central
de coordenacao da politica.

No mesmo caminho, a iniciativa ndo foi exitosa na producdo de capital politico-
eleitoral aos agentes politicos envolvidos, considerando a descontinuidade do grupo politico
no Poder Executivo municipal, embora ndo seja possivel afirmar que o VBS tenha sido a
causa determinante para a ruptura do ciclo de governo.

Com efeito, o VBS foi mais uma iniciativa de politica publica na area da seguranca
publica, que buscou situar o municipio como ente gestor deste campo dentro de suas
limitagdes constitucionais, mas que, diferentemente dos modelos em que buscou inspiragdo,
nao sobreviveu a dindmicas do contexto politico, nem pdde (e nao poderia) resistir & auséncia
de destinacdo de recursos especificos, bem como ao ndo direcionamento de uma acdo
integrada para a conjugacao dos esforgos necessarios ao seu €xito.

Como fatores explicativos outros do insucesso e da descontinuidade do programa, é
possivel formular como hipdteses: o direcionamento da guarda municipal para o exercicio de
acOes tipicas de policia, em especial as abordagens, rondas ostensivas, buscas pessoais,

desvirtuando, assim, suas atribuicdes constitucionais e legais, e, a auséncia de um
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planejamento participativo das agdes preventivas e protetivas relacionadas ao VBS, que
envolvesse segmentos da populacao destinataria do programa e possibilitasse o rompimento
com a légica vertical de comando e personaliza¢do que o caracterizou.

No mais, ¢ valioso que os municipios que se proponham a atuar na formulagdo de
politicas publica de seguranga, para além de priorizar a constituicdo de guardas municipais e
aparelhd-las com armamento e viaturas tipicas de forcas policiais, busquem intensificar as
acoes e intervengdes que lhes cabem no campo da seguranca dos direitos, em especial aqueles
que dizem respeito a aspectos extrinsecos ao individuo e que orbitam no campo no
saneamento basico, da infraestrutura e da mobilidade urbana, sem prejuizo do adequado
exercicio da policia administrativa, favorecendo a regularizagao dos servigos prestados no

ambiente da cidade.
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