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RESUMO

Partindo da percepcdo de novos formatos organizacionais na area da seguranca publica -
principalmente apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 - que se alinham com a
busca de novas formas de controle da violéncia urbana, o objetivo principal deste artigo €
compreender o processo de inclusdo do municipio nos debates sobre a gestdo das politicas de
seguranca publica dentro do contexto brasileiro atual. A realizacdo de uma pesquisa
bibliografica, através da abordagem qualitativa, pretende, ao perceber o fenbmeno a partir de
sua abordagem historica, apresentar os paradigmas denominados Seguranca Nacional,
Seguranca Publica e Seguranga Cidada, por se relacionarem diretamente com a tematica
central.

Palavras-chave: Seguranca publica, Municipio, Violéncia urbana, Seguranca nacional,
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ABSTRACT

From the historical perspective of new organizational formats in the area of public security -
especially after the promulgation of the Federal Constitution of 1988 -, which align with the
search for new forms of management of urban violence, the main purpose of this article is to
understand the city's inclusion process in the debates on the management of public security
policies in the current Brazilian context. Carrying out a literature search, through a
qualitative approach, will seek - from understanding the phenomenon from a historical
perspective - to introduce paradigms named National Security, Public Safety and Citizen
Security, which are directly related to the central theme.
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INTRODUCAO

Creio que € preciso ter a modestia de dizer que, por um lado, 0 momento em que
vivemos ndo é esse momento Unico, fundamental ou irruptivo da histéria a partir do
qual tudo termina e tudo recomega; é preciso ter a modéstia de dizer, ac mesmo
tempo, que - mesmo sem esta solenidade - 0 momento em que vivemos é muito
interessante, e precisa ser analisado, decomposto e que, com isso, temos que nos
colocar a questdo: o que é o hoje? (Michel Foucault)

Sem duvida, as questdes correlatas ao aumento da violéncia urbana, principalmente
apos a década de 1990, trouxeram consequéncias nos planos simbolico, econémico e politico.
Enquanto o povo festejava as timidas conquistas da reabertura democratica, a criminalidade se
estruturava enquanto um problema publico que gradativamente ocupava o centro das
preocupacOes das regides metropolitanas brasileiras. A expectativa de que as cidades
contemporaneas seriam espacos de civilidade, seguranca e fortalecimento dos lacos de
solidariedade, contrapde-se a generalizacdo da percepcdo destes espacos como ambientes
violentos, em que sentimentos relacionados ao temor da vitimizagdo sdo disseminados e
trazem consequéncias nos planos individual, coletivo e politico. A ideia de que a inseguranga
urbana produz efeitos no plano politico € fortalecida por especialistas que defendem que “os
problemas ligados a area da seguranca publica sdo politizados a medida que a legitimidade
dos governos é predominantemente determinada por sua capacidade de manter a ordem e uma
possivel paz social” (BARREIRA, 2004, p. 77).

Neste contexto, em que as delimitagfes constitucionais e o discurso da auséncia de
responsabilidade deixam de satisfazer o eleitorado, a seguranca publica entra na agenda
municipal. E a construcdo de um novo formato organizacional e institucional que destina ao
municipio — enquanto ente federado — um papel central nos debates sobre gestdo da violéncia

urbana.
A presente pesquisa - de cunho exploratério — visa compreender o processo de

reconhecimento do municipio como ente central nas discussdes sobre a gestdo seguranca
publica no Brasil. Em decorréncia da abordagem escolhida, o estudo pautou-se,
fundamentalmente, na necessidade do conhecimento do processo historico de construgdo dos
discursos oficiais sobre as politicas de seguranca no Brasil, bem como a razdo de esses terem
assumido os contornos atuais, para um melhor entendimento do fenémeno.

Trazer 0 municipio para o epicentro das discussdes sobre a responsabilidade e/ou

efetividade das politicas de seguranca publica impde a identificacdo de alguns dos contornos
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politico-administrativos que a questdo assumiu ao longo da histdria brasileira. Tomando-se
como referéncia a Constituicdo Federal de 1988, notadamente o seu artigo 144, constata-se
que a compreensdo da interface entre municipio e seguranga publica se faz também pelo
reconhecimento da centralidade que as instituicdes policiais e as politicas repressivas sempre
tiveram na gestdo da “ordem publica™.

Apesar de uma nova ordem constitucional vigente - fruto do processo de
redemocratizacdo vivenciado no Pais - sdo recorrentes as sinalizacdes no sentido de que a
Constituicdo Federal de 1988 teria rompido apenas formalmente com o regime autoritério até
entdo vigente. A manutencdo das estruturas autoritarias das institui¢cdes policiais, fortalecidas
durante duas décadas de ditadura militar, seria um dos fatores que dificultaria a modificacao
de uma ldgica estatal fortemente penalizadora e a consolidacdo de uma politica de seguranca
publica cidadd, dentro da qual o municipio tem um papel central.

A fim de buscar solucBes para a problematica principal, procedeu-se a realizacdo de
uma pesquisa bibliografica que, através da abordagem qualitativa, buscou compreender o
fenbmeno a partir, principalmente, de seu acontecer histérico. A construgdo tedrica, que se
pautou principalmente por levantamento bibliografico sobre a temética da seguranca publica,
evidenciou um consenso de que novos discursos sobre as politicas de seguranga publica
encontram o desafio de se fortalecerem dentro de um contexto histérico em que a gestdo da
“ordem publica” foi efetivada, quase que exclusivamente, pelo viés repressivo.

O objetivo principal deste artigo € compreender o processo de inclusdo do municipio
nos debates sobre a gestdo das politicas de seguranca publica dentro do contexto brasileiro
atual. Delineada a finalidade principal deste trabalho, o primeiro objetivo especifico sera tracar
a relacdo existente entre o aumento da criminalidade no Brasil e o fortalecimento de novos
discursos no campo da seguranca publica. Em segundo lugar, buscar-se-a apresentar 0s
diversos paradigmas de seguranca existentes no Brasil, bem como situar a discussdo dentro do
contexto normativo trazido pela Constituicdo Federal de 1988 e diplomas legais subsequentes.
Por fim, a pertinéncia da abordagem histdrica para a compreensdo do problema apresentado
também sera verificada.

O artigo esta estruturado em dois capitulos essencialmente teéricos. O primeiro visa
apresentar as discussdes sobre o aumento da criminalidade p6s década de 1980 e a relagédo
destes com novos formatos organizacionais sobre as politicas de seguranca publica. O segundo
sera destinado a apresentacdo dos paradigmas de seguranca publica existentes no Brasil e suas

relacdes com a discussao principal.
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1 OS DEBATES SOBRE O AUMENTO DA CRIMINALIDADE POS DECADA DE 80

Quando o povo unido comemorava as pequenas conquistas da democracia no inicio
dos anos 80, ndo poderia imaginar que outros problemas por vir seriam tdo mais
dificeis e ardilosos a ponto de confundi-lo e desuni-lo nas décadas seguintes.
(ZALUAR, 1998, p. 246).

No Brasil, principalmente nas décadas de 1980 e 1990, as discussGes sobre o
aumento da criminalidade se acentuaram. O tema da Seguranca Pablica passa a integrar as
agendas social e politica brasileiras, passando a fazer parte das conversas cotidianas nas casas,
nas ruas, no comércio, bem como em todos os canais de televisdo e radio. A priori, tal fato
pode ser relacionado ao consideravel aumento da criminalidade nos centros urbanos.

Paradoxalmente, tal inquietacdo ocorreu simultaneamente a um intenso debate sobre
0 processo de redemocratizacdo. Apds um longo periodo de autoritarismo, ressurgia a
sensagdo de que o Pais teria efetivas condi¢des sociais e institucionais que viabilizassem aos
cidaddos a participacdo ativa na formacdo do governo e nos mais diversos aspectos da vida
social.

Apesar de Frey e Czajkowski (2005) apontarem para as escassas informacoes
produzidas e compartilhadas com a sociedade civil no campo da seguranca publica durante o
periodo ditatorial, a fim de contornarem os argumentos tendentes a relacionar o processo de
deteriorizacdo progressiva e intensa da ordem publica nos centros urbanos desde 1980 e o
processo de consolidacdo das instituicbes democraticas, no plano empirico verificamos que
pesquisas reforcaram o aumento exponencial da criminalidade no Brasil nas ultimas 20 (vinte)
anos.

Segundo a Organizacdo Panamericana de Saude (Paho), o Brasil, entre 1996 a 1999,
atribuiu 35,6% das suas mortes externas a homicidios, percentagem bem significativa em
comparagdo aos outros paises do continente Americano pesquisados. Em relacdo a
vitimizacao juvenil, de acordo com a mesma pesquisa, 0 Brasil ocupou o primeiro lugar em
mortes por homicidios de jovens entre 15 a 24 anos. Segundo o Mapa da Violéncia de 2013,
em um periodo de 30 (trinta) anos, observamos um aumento percentual de 414% de 6bitos em
virtude de agressdes por arma de fogo entre os jovens de 15 a 29 anos no Brasil. Dentro desta
faixa, em 1980 o SIM — Subsistema de Informacdo sobre Mortalidade — contabilizou 4.415
obitos, contra 22.694 em 2010 (WAISELFISZ, 2013). O Mapa da Violéncia 2014 também
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traz dados preocupantes. De 1980 a 2011, tivemos, no Brasil, 1.145.908 mortes por
homicidios. Em 1980, foram 13.910 mortes por esta causa. Ao comparar esse indice ao
numero de 52.198 homicidios em 2011, a variagéao foi de 275,3%.

A partir da década de 90, a violéncia e suas consequéncias, passam a ser objeto de
reflexdo por outras areas do saber, dentre as quais a saude publica. Minayo e Souza (1993)
afirmam que devido a mudanca do perfil epidemioldgico dos &bitos, as “doencas de
desenvolvimento” - que assumiram o papel principal dentre as causas de mortalidade na
década de 80 - perderam sua centralidade, em virtude dos elevados indices de acidentes de
transito e homicidios.

Tal como numa epidemia, todos sdo afetados pela fonte comum de uma estrutura
social desigual e injusta, que alimenta e mantém ativos os focos especificos de

violéncia, 0s quais se expressam nas relacdes domésticas, de género, de classe e no
interior das instituicGes (MINAYO, SOUZA, 1993, p.65-66 ).

No Brasil, foram contabilizados, no periodo de 2008 a 2011, um total de 206.005
vitimas de homicidios, nimero bem superior quando comparado aos nimeros dos 12 maiores
conflitos armados acontecidos no mundo entre 2004 e 2007. (WAISELFISZ, 2014). Com a
taxa de 27,4 de homicidios por 100 mil habitantes, comparativamente, 0 pais ocupa a sétima
posicdo no conjunto dos 95 paises mais violentos do mundo, segundo dados fornecidos pela
OMS e analisados nos periodos compreendidos entre 2007 e 2011.

Através dos dados comparativos trazidos pelo Mapa da Violéncia 2014, Walselfisz
(2014) aponta para algumas caracteristicas da violéncia no Brasil. Os processos de
disseminacdo e interiorizacdo teriam causado o deslocamento da violéncia de municipios de
grande porte — acima de 100 mil habitantes — para municipios de pequeno e médio porte.
Dentre os fatores impulsores da mudanga da “interiorizagcdo” do fendbmeno, 0 autor cita as
deficiéncias e insuficiéncias do aparelho de seguranca em areas de baixos niveis de violéncia.
Esse deslocamento seria responsavel, ndo somente pela disseminacdo da violéncia homicida
ao longo do territ6rio nacional, como também por uma nova geografia do crime, a demandar
do poder publico novas formas para seu enfrentamento.

A pesquisa realizada pelo DataFolha entre 1996 a 2000, citada por Adorno (2003),
clarificou a crescente preocupacdo da populacdo com a tematica da seguranca publica. A
esfera publica, agora midiatizada, passa a ser percebida como grande fator de pressao politica,
a reclamar maior presenca do governo federal na resolucdo de problemas relacionados a
aplicacdo da lei e da ordem. A relagéo entre aumento de criminalidade e medidas repressivas

passa a ser publicizada, sendo que a segunda aparece como solugédo salvadora para a primeira.
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A impossibilidade estatal de dar vazéo a toda demanda punitivista solidifica o discurso da
ineficacia e incompeténcia, voltando a sugestionar mais repressdo, justamente para sanar a
"ineficiéncia™ anterior. Nos dizeres de Adorno,
A obsessdo punitiva de nossa sociedade contemporanea, materializada nas chamadas
“demandas por ordem social”, explica-se justamente pelo modo de funcionamento
da sociedade de risco que edifica toda uma imensa e resistente superestrutura de
prevencdo e seguranga (através da proliferagdo das sociedades de seguro e dos
mecanismos de vigilancia privada) para fazer face aos medos, perigos e ameagas que

tornam a vida humana, social e intersubjetiva, absolutamente incerta (ADORNO,
1998, p. 42).

Adorno (2003; 2008) relaciona medo e criminalidade ao tracar o distanciamento
existente entre o sentimento subjetivo de inseguranca e o risco objetivo. Nesse aspecto,
acrescenta o autor que, embora as pesquisas fossem reflexo também de um aumento da
criminalidade e da violéncia, parte da midia eletrénica contribuiu para fomentar o0s
sentimentos coletivos de medo através de seus relatos espetaculares cotidianos. A relagdo
entre midia e sensacdo de inseguranca também é apresentada por Zaluar (1998). Segundo a
autora, o espaco conquistado pela violéncia na midia, nos ultimos anos, ndo fugiu as
ambivaléncias que caracterizam o0s meios de comunicacdo hoje existentes. Os veiculos de
informagdo — que representam um discurso de seriedade e verdade para grande parte da
populacdo — encobrem, através do discurso da violéncia, “qualquer acontecimento ou
problema visto como socialmente ruim ou ideologicamente condenavel, resultando disso a
confusdo com a desigualdade social, a miséria e outros fenomenos” (ZALUAR, 1998, p. 247).
O pensamento da autora confirma a percepcdo de que o crime no Brasil aumentou
significativamente a partir dos anos 80, sendo que a midia, por conferir maior visibilidade aos
crimes violentos, acaba por reforcar a sensacdo de medo nas populacfes das grandes cidades.
Zaluar (1998), tambem apresenta uma relacdo entre as altas taxas de criminalidade e o
impacto causado pelo processo de modernizagao no pais.

Segundo Carvalho (1995), existe uma grande parte da literatura produzida sobre a
violéncia urbana brasileira que privilegia a criminalidade em suas conexfes com 0 processo
de modernizacao do Pais.

Segundo essas analises, a escalada da pobreza e os niveis de desigualdade que
resultaram do descaso do Estado em implementar politicas distributivas mais
progressivas ao logo do periodo de crescimento econémico seriam fatores
responsaveis pela ampliacdo das taxas de conflito no Brasil. Por extenséo, nossas

grandes cidades estariam condenadas a viver sob o signo da violéncia, uma vez que
contradicbes do modelo de modernizagdo excludente tém gerado, ali, seus piores
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efeitos, tornando-se cendrios de uma crise social permanente. Proliferaram, entéo,
sob esse enfoque, os estudos socioldgicos que, desde meados dos anos 70, procuram
analisar o crescimento da criminalidade violenta em cidades tdo diferentes quanto as
do Rio de Janeiro, Belo Horizonte ou S&o Paulo. (CARVALHO, 1995, p. 55).

Garland (2008), ao analisar as alteragdes ocorridas a partir dos anos 1970 nos EUA e
no Reino Unido, acena para a relagdo existente entre a expansdo da criminalidade e 0s
impactos da modernidade tardia. Segundo o autor, 0 espago social tornou-se mais anémico,
menos supervisionado, fatores estes agravados pelo boom do consumo, que colocou em
circulacdo bens de alto valor, de forma a aumentar as oportunidades para o crime, além de
ocorrerem maior mobilidade de pessoas e menor controle. O individualismo, o fim da
definicdo do ser humano como um ser social e o desfazimento das instituigdes historicamente
aceitas geram, nos dizeres de David Garland (2008, p.192), o afrouxamento dos lacos de
solidariedade entre os grupos. Neste sentido, reconhece o autor que o0 processo da poés-
modernidade gerou distensdo social, afrouxamento dos controles organicos, produzindo uma
sociedade mais vulneravel, aberta, permeavel e capaz de gerar mais oportunidades para a vida
criminal. O déficit de controle e a maior tolerancia penal tém como consequéncia a sensacao
de anomia e inseguranca.

Esta correlacdo entre mudancas sociais da pds-modernidade e elevadas taxas de
criminalidade ndo foi mera coincidéncia. A explicacdo mais provavel para o réapido e
constante aumento, em dmbito nacional, é de natureza social estrutural, apontando
para parametros comuns ao desenvolvimento social. A despeito de consideraveis
variacBes de lugar para lugar, em varios tipos de crimes, e apesar do impacto de
diferentes regimes de controle social e legal, as evidéncias sugerem fortemente um

liame causal entre a chegada da pds-modernidade e a crescente suscetibilidade da
sociedade do crime. (GARLAND, 2008, p.203).

De acordo com Garland (2008, p.203), o impacto da pos-modernidade sobre o
numero de crimes foi multidimensional, tendo repercutido em quatro pontos principais:
maiores oportunidades para a préatica de crimes; controles situacionais reduzidos; aumento da
populacdo em situacdo de risco e reducdo da eficacia dos controles sociais e individuais, como
consequéncia das mudancas na ecologia social e nas normas culturais.

No livro a “Cultura do Controle”, David Garland analisa as dinamicas das mudancas
na pés-modernidade no século XX (2008, p.184/201), correlacionando tais alteragdes sociais
com o0 aumento da criminalidade, bem como com a criacdo de uma cultura do controle,
responsavel pela erosdo do discurso “lei de ordem”. Embora tenha como objeto de pesquisa
prioritariamente as sociedades Britanica e Norte-americana, 0 autor aponta alguns eixos de

transformac6es da contemporaneidade que, fixados em prismas econémicos, sociais, culturais
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e politicos, evidenciam uma nova configuragdo as respostas ao crime. O argumento central do
livro auxilia na compreensdo da obsessdo securitaria da modernidade e sua relacdo com as
novas formas de respostas ao crime.

Apesar da especificidade do campo escolhido pelo autor, Nascimento (2008), quando
da apresentacdo a edicdo brasileira, nos aponta o porqué da leitura da obra auxiliar na analise

da realidade brasileira e latino-americana.

O motivo fundamental que recomenda a leitura da presente obra € que a analise da
realidade britanica e, sobretudo, norte-americana constitui, de certa forma e em certa
medida, a analise da realidade brasileira e latino-americana. Quem almeja entender
por que o Brasil possui cada vez mais pessoas presas encontrard no exemplo dos
EUA, o pais que proporcionalmente mais encarcerou seres humanos no planeta,
similitudes perturbadoras. Que quiser entender por que 0s meios de comunicacao
tém, com o passar do tempo, dedicado atengdo crescente a questdo criminal,
percebera que estamos percorrendo um caminho ja trilhado antes. Quem ja se deu
conta da segmentacdo do espaco publico e, dentro desta, da segregagdo de certos
grupos, identificara as raizes deste processo urbano em aceleragdo nas praticas e
ideologias atualmente vigentes nos EUA, na Gra-Bretanha e em outras democracias
ocidentais. Quem, por fim, buscar entender os motivos para o assustador nimero de
pessoas mortas em razdo do crime ou de sua repressdo, descobrira que a semente do
genocidio atualmente em curso nos centros urbanos brasileiros foi primeiramente
plantada nos guetos das duas poténcias mundiais acima referidas — com absoluto
protagonismo dos EUA, cuja “guerra contra as drogas” se encarrega de avultar suas
estatisticas neste setor. (NASCIMENTO, 2008, p. 08).

Seja real ou percebido, 0 aumento da criminalidade nas ruas tem consequéncias nos
planos simbdlicos, econémico e politico, sendo uma das preocupacdes centrais das
populacbes metropolitanas brasileiras. As cidades contemporaneas ndo conseguiram cumprir
a utopia liberal de liberdade e paz, perdendo civilidade, seguranca, tato e confianga — velhas
virtudes civicas. As ameacas a seguran¢a quebram o equilibrio das tensGes em que se monta a

paz social, vindo a alimentar ciclos viciosos de violéncia (ZALUAR, 1998).

As cidades, hoje, tém suas imagens tomadas pela deteriorizacdo da qualidade da
vida urbana, em que o temor da vitimizacdo, tanto quanto a experiéncia direta dela,
desmonta os operadores simbdélicos com 0s quais se praticam os jogos sociais (....).
Nos anos 90, a generalizagdo de imagens da cidade como um ambiente violento e os
sentimentos de medo e inseguranca dela decorrentes passaram a fazer parte do
cotidiano dos seus moradores (ZALUAR, 1998, p. 252).

No plano politico, 0 aumento da criminalidade demanda do poder publico novas
formas de pensar a seguranca publica, focadas em estratégias capazes de manter a confianca
da populacdo nas instituicdes. Segundo Soares (2005, p.28), “Os eleitores ndo querem mais

saber se o problema é federal, estadual ou municipal. Querem solugfes. Desejam optar entre
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propostas viaveis, praticas e urgentes”. Tal analise se alinha com a percepcdo de Barreira
(2004, p. 77), para quem
os problemas ligados & &rea da seguranca publica sdo politizados & medida que a
legitimidade dos governos é predominantemente determinada por sua capacidade de
manter a ordem e uma possivel paz pudblica. Em outras palavras, a “presenca” ou a
“auséncia” do governo sdo avaliadas e mensuradas, no imaginario da populagéo,

pela capacidade de manter a ordem e a seguranca publica. (BARREIRA, 2004,
p.77).

Em consequéncia, novos formatos organizacionais e institucionais surgem imbuidos
de uma nova concepgdo de seguranca publica. O discurso de ampliagdo do papel do municipio
na area de seguranca publica se fortalece e € potencializado pelo agravamento do quadro e ao
desconforto da sociedade com a tradicdo do imobilismo municipal. Em um contexto em que
as delimitacGes constitucionais e o discurso da auséncia de responsabilidade deixam de

satisfazer o eleitorado, a seguranca publica entra na agenda municipal.

2. PARADIGMAS DE SEGURANCA NO BRASIL: DA DEFESA DO ESTADO A
SEGURANCA CIDADA. PARA COMPREENSAO DO PRESENTE, UM RETORNO
AO PASSADO

O objetivo ndo é pensar historicamente o passado, mas sim, através da historia,
repensar o presente. (Garland, 2008)

Até 0 momento, buscou-se demonstrar como as discussoes atuais sobre a efetividade
das politicas de seguranca publica podem ser percebidas como decorréncia do aumento da
percepc¢do de inseguranca e dos indices de criminalidade nas Gltimas décadas. No entanto,
Freire (2009) sinaliza que a melhor compreensdo da dinamica atual da violéncia e as
alternativas puablicas disponiveis para seu enfrentamento perpassam pela reflexdo sobre o
historico das politicas de seguranca no pais. As diversas formas de atuacdo e configuracdo
percebidas em determinado local e periodos se relacionam diretamente aos conceitos e
paradigmas que atuam como base para a formulagéo das politicas publicas de seguranca.

Desta forma, a busca pelo conhecimento das condi¢fes historicas passa a ser 0
método para a percepcdo de como as politicas de seguranca publica adquiriram suas
caracteristicas atuais, a clamar, inclusive, pela insercdo do Municipio no debate. Ladeando a
metodologia utilizada por Garland (2008) para explicar como as respostas criminoldgicas

assumiram as fei¢cbes contemporaneas, o que ele chama de “Cultura do Controle”, a
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orientacdo da busca histdrica estard focada mais por uma preocupacéao critica de entender o
presente do que por uma preocupacdo histérica de entender o passado. “O objetivo ndo €
pensar historicamente o passado, mas sim, através da historia, repensar o presente”
(GARLAND, 2008, p. 43).

A existéncia de distintos paradigmas que determinaram as formulacdes de politicas
publicas de seguranca no Brasil é sinalizada por Freire (2009). Segundo a autora, a existéncia
de visbes de mundo compartilhadas, em determinados periodos, influenciam a forma de
pensar de determinado grupo e, consequentemente, a producdo cientifica e a formulagdo de
politicas publicas. A identificacdo destes paradigmas € importante “para melhor conhecer os
objetivos dos formuladores de politicas e os resultados que estas podem trazer para a
sociedade”. (FREIRE, 2009, p. 49).

De acordo com seus objetivos e estratégias, a autora apresenta trés paradigmas na
area da seguranga, a partir de um recorte temporal das Gltimas cinco décadas. Esta forma de
sistematizacdo influenciou a atuacdo estatal e a percepcdo da sociedade sobre o tema no
periodo mencionado. Os paradigmas identificados como Seguranca Nacional, Seguranca
Publica e Seguranca Cidadd, a seguir apresentados, sdo essenciais para a compreensao dos
discursos oficiais sobre seguranca publica no Brasil e, consequentemente, para a melhor
percepcdo dos elementos centrais da discussdo sobre a participacdo do Municipio na
Seguranca Publica.

Indicando, como marco temporal, o Ultimo periodo ditatorial vivenciado no Brasil,
Freire (2009) apresenta trés paradigmas de Seguranca Publica, identificAveis ao longo de
nossa histéria. Por paradigma, a autora entende o conjunto de visbes de mundo
compartilhadas que influenciam a formulacdo de politicas publicas e a producéo cientifica de
determinada época.

O paradigma de “Seguranga Nacional” relaciona-se diretamente a existéncia do
periodo de Ditadura Militar percebido no Brasil de 1964 a 1985. Dentro desta perspectiva, as
acOes da area da seguranca eram direcionadas para as defesas do Estado, da ordem politica e
social. Ap6s a tomada do poder pelas Forcas Armadas, o Pais vivenciou um periodo
caracterizado pela supressao de direitos constitucionais — censura, perseguicdo politica e
repressdo — destinado a impedir qualquer manifestacdo contraria a ordem politica vigente. A
supremacia inquestiondvel do interesse nacional — ditado por uma elite no poder — era,
segundo Freire (2009), a légica que fundamentava o uso da forca para a preservacdo da

ordem.
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A politica de seguranca do periodo de excecdo, fundamentada na “Doutrina de
Seguranca Nacional e Desenvolvimento” — formulada pela Escola Superior de Guerra —,
justificou a criagdo de oOrgaos repressivos, como o Servico Nacional de Informacdo (SNI) e
6rgdos de informacdo das Forcas Armadas. Dentro deste contexto, fortemente associado aos
preceitos da primeira Constituicdo promulgada pelo regime militar em 1967, bem como pela
emenda constitucional de 1969, as Forcas Armadas ganham destaque como essenciais a
execucdo da politica de seguranca nacional. “As Forcas Nacionais, nesse contexto, emergiram
como intérpretes da vontade nacional” (FREIRE, 2009, p. 51).

O rotulo de “inimigo interno” ¢ um fator importante para o fortalecimento do regime,
e todo cidaddo que pudesse atentar contra a vontade nacional passa a ser suspeito. A
prioridade inicial dada ao inimigo externo — o comunismo — comeca a ser direcionada para
qualquer individuo contrério a ordem vigente. O discurso do inimigo — ameaga constante a
seguranca do Estado e interesses nacionais e coletivos — torna-se justificativa para o
recrudescimento das estratégias bélicas de controle social, que visam ao fortalecimento e a
manutencéo dos interesses dos que estdo no poder.

No periodo ditatorial, cria-se um novo criminoso, o revolucionério, que demanda
pesados investimentos direcionados a formulagdo de uma “nova policia” capaz de imobiliza-
lo. A criacdo de um “novo criminoso”, neste contexto, pode ser percebida como uma forma de
gerir ilegalidades para satisfazer os anseios de um determinado momento politico. A
instrumentalizacdo da delinquéncia — ilegalidade dominada — é um agente para a ilegalidade
dos grupos dominantes (FOUCAULT, 2010). A utilizagdo politica dos delinquentes, sob a
forma de “inimigos do Estado” € um instrumento para a ilegalidade que o proprio exercicio do
poder atrai para si. Segundo Foucault (2010), enquanto a oposicdo juridica ocorre entre a
legalidade e préticas ilegais, a oposicado estratégica ocorre entre ilegalidades e delinquéncia. O
processo de constituicdo de delinquéncia-objeto — ilegalidade isolada e fechada — ndo teria
sido possivel sem o desenvolvimento dos controles policiais.

Assim, uma atuacdo do Estado incisivamente repressiva, por meio das Forcas
Armadas, alinha-se com um conceito de “Seguranc¢a Nacional” definido “como a habilidade
de um Estado em garantir, em determinada época, a obtencdo e manutencdo de seus objetivos
nacionais, apesar dos antagonismos ou pressdes existentes ou potenciais”. (FREIRE, 20009,
p.51).

Conceitualmente, o paradigma “Seguranca Nacional” foi superado por uma nova

ordem constitucional que se dizia mais apta a assegurar e proteger os direitos e garantias
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individuais. A Constituicdo Federal de 1988 rompe formalmente como o regime autoritario
até entdo vigente e, a0 menos retoricamente, reconhece no cidaddo a centralidade das
preocupacdes do Estado. E um diploma normativo fortemente influenciado pelo discurso da
universalizacdo dos direitos humanos que, ao se fortalecer no plano internacional através da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos da ONU, em 1948, passou a influenciar politicas
governamentais no Brasil, ap6s a década de 1990 (MESQUITA, 2009).

Apesar do reconhecimento de que, no plano conceitual, a doutrina da “Seguranca
Nacional” foi superada pela nova constituicdo, recorrentes sdo 0s estudos que apontam para
uma superacdo apenas “formal” deste paradigma. Tal fato estaria relacionado & manutencéo
das estruturas autoritarias das instituicdes policiais que, no paradigma da “Seguranca

Publica”, sdo atores centrais dentro do campo. Segundo Kruchin (2013),

Para Choukr (2004, p. 3), “a superagdo formal do regime militar brasileiro
transformou muito pouco a esséncia e o funcionamento das estruturas policiais (...) a
Constituicdo Federal abrigou todas as estruturas policias ja existentes”. Outro autor
que tratou do tema foi Jorge Zaverucha, (2008, p. 142) que afirma que a justica de
transi¢do produziu um “hibrido constitucional”, caracterizado por uma democracia
baseada no voto, mas que mantém enclaves autoritarios. (KRUCHIN, 2013, p. 42).

Segundo Carvalho e Silva (2011), o processo de democratizacdo do Estado, apos
duas decadas de ditadura militar, em pouco conseguiu modificar o Estado penalizador,
fundado na instituicdo da criminalizagdo. Teoricamente, tem-se um Estado democrético,
porém, no plano préatico, ainda se vive em um Estado autoritario, principalmente nas questdes
relacionadas a seguranca publica. Segundo Adorno (1996, apud Carvalho e Silva, 2011, p.
61),

No Brasil, a reconstrugdo da sociedade e do Estado democraticos, apés 20 anos do
regime autoritario, ndo foi suficientemente profunda para conter o arbitrio das
agéncias responsaveis pelo controle da ordem publica. Ndo obstante as mudancas
dos padrdes emergentes de criminalidade urbana violenta, as politicas de seguranca
e justica criminal, formuladas e implementadas pelos governos democraticos, nao se
diferenciam grosso modo daquelas adotadas pelo regime autoritario. A despeito dos
avancos e conquistas nos Ultimos anos, tragcos do passado autoritario revelam-se
resistentes as mudancas em direcdo ao Estado democrético de Direito.

Apesar de a Constituicdo Federal de 1988 ter marcado a institucionalizacdo do
processo de transicdo para a democracia, em que 0s 0rgaos responsaveis pela manutencao da
ordem publica passam a ter a necessidade de atuarem de acordo com principios democraticos,
Carvalho e Silva (2011) afirmam que os resquicios do periodo ditatorial permanecem
encravados nas praticas policiais e, desta forma, podem ser obstaculos para a

institucionalizacdo de um novo arcabouco organizacional e administrativo dos Orgaos
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incumbidos da seguranca no pais. O autoritarismo e o centralismo das instituicGes policiais
sdo recorrentemente citados como obstaculos a efetivacdo de um novo paradigma de
Seguranca Publica.

Em que pese o fortalecimento do autoritarismo das institui¢cdes policiais durante o
periodo ditatorial, Coutinho (1979), ao analisar o periodo vivido no Brasil, afirmou que o
regime de excecao entdo vigente era “apenas” a expressdo — extrema e radicalizada — de uma
tendéncia dominante na histdria brasileira. O reconhecimento do carater elitista e autoritario
que assinalou toda a evolugdo politica, econdmica e cultural do Brasil, mesmo em seus breves
periodos “democraticos”, seria essencial para a compreensdo dos enclaves autoritarios
percebidos em nossa sociedade. Desta forma, alguns apontamentos historicos sobre as
instituicdes policiais no Brasil — as quais sempre tiveram um papel central nos debates sobre a
seguranca publica — visam auxiliar no entendimento dos fenbmenos ocorridos atualmente.

A forca policial, enquanto artefato do Estado Moderno, data dos fins do século XVIII
e inicio do século XIX na Europa. No Brasil, a criagdo de uma policia profissional e
uniformizada, primeiramente no Rio de Janeiro e depois nas capitais provinciais, foi essencial
para a transi¢do gradativa do Brasil colonia ao Brasil Nagdo. Holloway (1997) afirma que a
criacdo da Intendéncia Geral da Policia em 1808, bem como o Codigo Criminal de 1830, foi
um marco de superacao do regime colonial, direcionando o Brasil rumo a autonomia.

A Intendéncia Geral da Policia da Corte, que tinha por base o modelo francés
introduzido em 1760, foi criada com a transferéncia da familia real para o Brasil. Tinha por
finalidade a manutencdo da ordem publica, vigilancia da populacéo, investigacdo de crimes e
captura de criminosos. A criacdo de uma forca policial de tempo integral, organizada
militarmente e com ampla autoridade para manter e perseguir criminosos, também foi fruto da
vinda da familia real. A Guarda Real, criada em 1809, cuja autoridade emanava do Monarca,
mostrava sua ambiguidade na propria forma de seu financiamento, o qual era obtido através
de taxas, empréstimos privados e subvencfes dos comerciantes locais e proprietarios de
terras. O sistema de acoites, que evidenciava a interdependéncia das relaces entre policia,
senhores e escravos, passou a ser também importante engrenagem para a subsisténcia do
sistema, apds a extingdo dos capitdes do mato.

A contradi¢cdo imanente advinda do lago de reciprocidade entre a fonte da autoridade
do Estado e a elite econdmica é apontada por Holloway (1997) como um dos exemplos das
relacbes mais gerais que explicam parte do conservadorismo das instituicdes politicas do

Brasil e do Estado. As instituicdes policiais estabelecidas no Rio de Janeiro ap6s 1808, com a

Revista de Criminologias e Politicas Criminais | e-ISSN: 2526-0065 | Minas Gerais | v.1 | n. 2 | p. 84 - 111 | Jul/Dez. 2015.

96



$c

Leticia Fonseca Paiva Delgado

VL,

eliminacdo dos capitdes do mato, assumiram a tarefa antes realizada por eles de apreenséo dos
escravos fugitivos, atividade esta que se tornou principal categoria especifica da atividade
policial. A modernizagdo do sistema de caga aos escravos fugitivos deu maior eficiéncia a
solugdo do problema e o colocou sob o controle do Estado, fortalecendo a percepcdo do
Estado como Unico detentor do monopdlio legitimo da forga.
Com a eliminacédo dos capitdes-do-mato na década de 1820, o controle da populagéo
escrava urbana passou a ser cada vez mais compartilhado pelos senhores e o Estado.
Na década de 1820, as autoridades policiais continuavam a aplicar o agoite corretivo
a pedido dos senhores de escravos, cobrando uma taxa minima de 160 réis por
centenas de golpes, mais 40 réis por dia para cobrir os custos de subsisténcia, sem
fazer perguntas sob o suposto delito. O servico de agoite deixa de ser apenas um
servico disciplinar prestado pelo Estado, mas indispensavel a prépria manutengdo do
sistema, em um contexto, como o do Rio de Janeiro, em que a escraviddo, no século
XIX, é tdo importante para as relagcbes econdmicas e a estrutura de classes da
sociedade brasileira. O sistema de acoites evidencia claramente o relevo do papel do
Estado como instrumento da classe dominante, atendendo as necessidades de

controlar, por meio da violéncia fisica, os que forneciam a forca muscular de que
dependia a economia (HOLLOWAY, 1997, p. 64).

Os membros da guarda do Rio de Janeiro, que tinham por finalidade a manutencao
da “tranquilidade publica” e outras obrigacfes de ordem civil, eram comandados por Paulo
Fernandes Vianna, intendente da Guarda, que utilizava seus amplos poderes para financiar a
instituicdo. A Guarda passou a perseguir vadios e 0ciosos — geralmente escravos — que eram

encontrados nos arredores da cidade, enquanto confraternizavam, bebiam e dangavam.

A meta era reprimir e subjugar, manter um nivel aceitavel de ordem e tranquilidade
gue possibilitasse o funcionamento da cidade no interesse da classe que elaborou as
regras e criou a policia para fazé-las cumprir. Tudo o que a guarda real desejava, ja
no seu nascedouro, era infundir o terroro nos coragfes ociosos, vadios e escravos
racalcitrantes (HOLLOWAY, p.50).

A guarda, que estabeleceu padrdes caracteristicos de forca policial, era composta por
pracas oriundos das classes sociais mais baixas, originalmente alvo da represséo policial. Seus
hébitos expressavam a violéncia e truculéncia de uma sociedade escravocrata em geral. A
organizacdo militar da instituicdo permitia que sua forca coercitiva fosse controlada pela
disciplina, canalizada pela hierarquia e dirigida para alvos especificos, tidos como inimigos.
Os inimigos da policia do Rio de Janeiro, segundo Holloway (1997), eram os que violavam as
regras de comportamento impostas por uma elite politica que criou a policia e dirigia sua
acdo. A utilizacdo de conceitos militares para entender a policia do Rio de Janeiro permite a

compreensdo da concepc¢do da instituicdo, bem como seu funcionamento. A policia era um
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exército permanente que travava uma guerra social contra os adversarios que ocupavam o

espaco a seu redor.

O contato com o inimigo adivinha de a¢des guerrilheiras dos bandos de capoeira, de
atos subversivos como fugir ao controle de seu dono e recusar-se a trabalhar, e de
uma infinidade de pequenas viola¢Bes individuais, que iam do pequeno furto ao
atrevimento de ficar na rua apés o toque de recolher (...). Pode-se ver esse exército
de concentracdo de forca como defensivo, visando proteger as pessoas que fizeram
as regras, possuiam propriedade controlavam instituicdes publicas que precisavam
ser defendidas. Mas também se pode vé-lo como ofensivo, visando a controlar o
territorio social e geografico — o espaco publico da cidade — subjugando os escravos
e reprimindo as classes inferiores livres pela intimidacdo, exclusdo ou subordinacéo,
conforme as circunstancias exigissem”. (HOLLOWAY, p. 50-51).

A coercdo e sujeicdo se faziam necessarias para alcancar o nivel de ordem e
tranquilidade que os criadores das leis e policia almejavam. Os atos de insubordinacdo dos
escravos e classes inferiores eram enfrentados por um novo aparato policial, concebido para
reprimir comportamentos inaceitaveis pelos detentores de poder. Percebemos, assim, que
desde a época do Brasil coldnia, o autoritarismo, a truculéncia e o padrao oligarquico ja se
encontravam presentes nas instituicGes incumbidas de prestarem “seguranca publica”, modelo
esse que se disseminou ao logo da histéria.

Transformar escravos e classes inferiores em delinquentes passa a ser uma forma de
controle social. Segundo Foucault (2010), em sua obra Vigiar e Punir, através do “combate”
a ilegalidade, reforca-se o proprio poder do Estado.

Mas a vigilancia também de meios e de grupos considerados como perigosos pelos
espias ou indicadores, que sdo quase todos antigos delinquentes, controlados como

tais pela policia: a delinquéncia, objeto entre outros da vigilancia policial, ¢ um dos
instrumentos privilegiados dessa mesma vigilancia (FOUCAULT, 2010, p. 266).

No Brasil Império, podemos observar uma maior estruturacdo das policias
brasileiras. A Guarda Nacional do Império foi criada em 1831, sendo que seu efetivo era
formado somente por cidad&os eleitores. Tal restricdo, somado ao carater censitario do direito
de voto previsto na Constituicdo Imperial de 1824, pode auxiliar na compreenséo, segundo
Mariano (2004), do padréo oligarquico e autoritario da corporacao policial brasileira. Os ndo
eleitores, maioria na populagéo, eram os excluidos contra os quais se daria a agdo do aparelho
repressor.

A Constituicdo de 1824, outorgada por Dom Pedro |, apresenta-se historicamente
como o primeiro texto legal estruturante de um Brasil independente. Vigendo durante todo o

periodo do Império, instituiu a Monarquia Constitucional e o Estado Unitario, concentrando
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rigorosamente toda a autoridade politica na capital. O Poder Moderador, personificado na
méao de um Imperador sagrado, inviolavel e totalmente irresponsavel pelos seus atos, é a
chave da organizacdo politica do Estado. Apesar da formacdo de uma Assembleia
Constituinte em 1822, Dom Pedro |, apoiado pelas forcas militares, dissolveu a constituinte e
promoveu a prisdo de varios legisladores. Ao justificar as prisdes, Dom Pedro | (apud VILLA,
2011, p.09), afirmou: “As prisdes agora feitas serdo pelos inimigos do Estado consideradas
despoticas. N&@o sdo. Vos vedes que sao medidas das policias proprias para evitar a anarquia e
poupar as vidas desses desgracados, para que possam gozar ainda tranquilamente dela e nés
de sossego”. Assim, ndo h& como desvincular o autoritarismo e centralizacdo do poder
politico da acdo da Guarda Nacional, que passa a ser instrumento para manutencdo dos
poderes do Imperador.

A Constituicdo de 1891 consolidou a Republica e, ao instituir a forma federativa de
Estado, permitiu a centralizacdo do sistema de seguranca publica nos estados federados,
antigas provincias. No entanto, a logica autoritaria da seguranca no pais ndo conseguiu ser
rompida, inclusive porque ndo houve uma desvinculacdo entre Forcas Armadas e Forcas

Policiais. Nesse sentido, € ilustrativa a seguinte citacao:

Em marco de 1906, chegou a capital de Sdo Paulo a Missdo Francesa, chefiada pelo
coronel Paul Balagny, solicitada pelo governo paulista, que resolvera dar
treinamento de Exeército aos componentes da Forga Publica, cujo efetivo crescia:
comecara a previsdo de 3.940 homens, em 1891, e chegou a 14.079, em 1924
(MARIANO, 2004, p.23).

Por fim, uma breve exegese da formacgéo da Policia Militar no Brasil nos aponta para
0 Decreto-Lei n° 667, de 02 de julho de 1969, que, durante o governo do Presidente Costa e
Silva, teve por finalidade a reorganizacdo das Policias Militares e Corpos de Bombeiros dos
Estados e Distrito Federal. A previsdo expressa no art. 1° de que o controle e a coordenagéo
das Policias Militares seriam feitos pelo Ministério do Exército evidencia a inexisténcia de
solucdo de continuidade entre Forcas Armadas e Seguranca Publica. Mariano (2004) afirma
que, da fusdo entre as extintas guardas civis até entdo presentes em 15 estados da Federacao e
a Forca Publica, originou-se a Policia Militar, influenciada diretamente pelo Exército.

As forgas policiais — criadas para preservacdo dos interesses das elites representadas
pelo Estado — foram estruturadas através de uma logica autoritaria e centralizadora,
caracteristicas estas que, reforcadas durante o Ultimo periodo militar brasileiro, se
mantiveram, inclusive no ambito legal-normativo, até o fortalecimento do movimento de

reabertura democratica no Brasil.
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As politicas publicas promovidas pelo Estado brasileiro até o inicio dos anos 1980,
caracterizavam-se pela “(...) centralizacdo decisoria e financeira na esfera federal
(...), pela fragmentagdo institucional (..., pelo cardter setorial(....)” e,
principalmente, pela (...)exclusdo da sociedade civil do processo de formulacdo das
politicas, da implementacdo dos programas e do controle da agdo governamental.
(CARVALHO e SILVA, 2011, p.61/62).

A abordagem realizada reforgou a percepgdo de que a légica que predominou no
campo da Seguranca Publica no Brasil ao longo da histéria consiste em politicas
centralizadoras, fortemente marcadas pela concorréncia de atribuigdes entre as forcas armadas
e 6rgdos policiais, bem como a utilizagdo dos 6rgdos imbuidos pela gestdo da seguranca
publica para a contencdo dos delinquentes e/ou “inimigos” do Estado. Ao longo da histdria, o
discurso da seguranca, enquanto instrumento para salvaguardar a ordem publica, tornou-se
mecanismo para o fortalecimento do proprio poder do Estado, através do monopolio da forca
e da utilizacdo das normas juridicas. Neste sentido, as regras do direito — enguanto
mecanismos de saber-poder — produzem discursos verdadeiros, cujo conhecimento é
indispensavel para a compreensdao dos proprios mecanismos do poder. “As normas juridicas
seriam os efeitos de verdade que esse poder produz, que esse poder conduz e que, por sua vez,
reconduzem esse poder”. (FOUCAULT, 2005, p. 28)

Retomando as anélises dos paradigmas de seguranca existentes no Brasil,
percebemos que sdo recorrentes as inquietacdes sobre incapacidade de a chamada
“Constituicdo Cidadd de 1988, garantir a construcdo de uma politica de seguranca publica
que se alinhe aos pilares democraticos. Esta descrenca justifica-se, como vimos, pelo padrao
centralizador e autoritario historicamente construido e fortalecido no campo da seguran¢a no

Brasil.

A Constituicdo Cidadd, promulgada no Brasil em 1988, ndo culminou,
concomitantemente, na construgdo de uma politica de seguranca publica
democratica por parte dos &rgdos responsaveis, estabelecidos no “Estado
Democrético de Direito”. Por isso, as a¢des de controle da ordem publica tornaram-
se mais complexas na “ordem democrética” e a reorganizacdo do aparelho estatal
ndo resultou na imediata participagdo social na construcao de politica de seguranca,
necessaria ao pais. (CARVALHO e SILVA, 2011, p. 61).

No entanto, ndo hd como deixar de reconhecer a mudanca que a nova ordem
normativa constitucional trouxe para 0 campo da seguranca, permitindo, inclusive, a
percepcao de um novo paradigma a orientar as agdes praticadas. Uma importante inovacéo da
Constituicdo Federal de 1988 foi promover a separacdo entre as funcdes de policia (art. 144
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da CF) e funcbes das Forcas Armadas (art. 142 da CF), rompendo formalmente com a jungéo

histdrica entre as no¢des de Forcas Armadas, Seguranca Publica, defesa do Estado e defesa da

sociedade. Neste sentido:
E relevante destacar ainda que a perspectiva de Seguranca Publica, ao suceder um
paradigma no qual as Forcas Armadas detinham a primazia da preservagdo da
ordem, preocupa-se em diferenciar os papéis institucionais das policias e do
Exército. Essa separacdo de papéis transcrita no texto da Constituicdo é importante,
pois destaca a distingdo entre Seguranca Publica e Seguranca Nacional: a primeira é
voltada a manifestacdo da violéncia no &mbito interno do pais €, a segunda, refere-se

a ameagas externas a soberania nacional e defesa do territrio. (FREIRE, 2009, p.
51).

No art. 144, a Constituicdo Federal define que a seguranca publica deverad ser
prestada pelos seguintes Orgdos: Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Policia
Ferroviaria Federal, Policias Civis, Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares.
Apesar da inovacdo em relacdo ao paradigma anterior — ao destacar que a seguranca € dever
do Estado e direito e responsabilidade de todos —, Freire (2009) salienta que o legislador
constitucional deixou de incluir expressamente o papel das outras instituicbes e/ou instancias
envolvidas. Desta forma, ndo ha clareza no texto legal sobre a importancia e/ou forma da
atuacdo dos municipios.

Neste contexto, a prioridade da gestdo da seguranca publica passa a ser dos estados
membros, atraves dos orgdos policiais. Apesar do otimismo reinante em relacdo a logica da
descentralizacdo preconizada pela Constituicdo de 1988, no campo especifico da seguranca
publica, Freire (2009) ressalta que a responsabilidade passa a ser prioritariamente dos estados-
membros, por serem estes 0s responsaveis pela gestdo das policias civil e militar. Desta
forma, embora o texto constitucional ndo impeca a atuacdo de outras frentes, a centralidade
das instituicbes policiais, até em virtude da redacdo do art. 144 da Constituicdo Federal, é
inequivoca.

Através dos pontos acima apresentados, percebe-se que um dos aspectos principais
dentro do paradigma de Seguranca Publica é o deslocamento do controle do crime das forcas
armadas para as instituicdes policiais, bem como uma divisdo rigida de competéncias no
plano federativo, conferindo aos estados-membros grande autonomia para a concepgdo e
execucao de suas proprias politicas no setor (Silva, 2011).

Silva (2011) afirma que o panorama das politicas de seguranca publica, até o inicio
dos anos 2000, foi marcado por duas caracteristicas basilares. Primeiramente, o governo

federal tinha uma acdo limitada, baseada na mobilizacdo da Policia Federal e Policia
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Rodoviaria Federal. Em segundo lugar, a centralidade das a¢des ostensivas nas instituicdes
policiais e, consequentemente, nas agendas dos governos estaduais. A Ultima afirmagéo
reforca a indicacdo de que, dentro do paradigma de Seguranca Publica, as instituicGes
policiais possuem um papel central.

Através das consideragdes acima, € possivel perceber uma mudanga do foco na acéo
das politicas de seguranca publica quando comparamos os dois paradigmas: “Seguranca
Nacional” e “Seguranca Publica”. Enquanto no primeiro as agdes eram voltadas para a
manutencdo da ordem publica, através da inocuizacdo de condutas que representassem
ameacas contra 0s interesses nacionais, no arcabou¢o da seguranca publica as agdes - que
também visam a manutencdo da ordem publica - se dirigem contra condutas tendentes a
ameacar a integridade das pessoas e 0 patrimonio. Assim, através das politicas de seguranca, 0
governo passa a gerir questdes diversas da populacdo, ultrapassando-se a logica da mera
preservacao do territério.

Apesar da clara alteracdo paradigmatica observada apés promulgacdo da CF/88, as
reinvindicacOes para a implementacdo de um modelo que superasse concretamente o modelo
repressivo do periodo politico anterior aparecem com mais énfase na Gltima década
(KRUNCUIN, 2013). O gradual processo de redemocratizacdo da sociedade e,
principalmente, a percep¢do da natureza multicausal da violéncia — a merecer diversas e
criativas formas de atuacdo no campo das politicas publicas de seguranca — evidenciam, no
contexto brasileiro, o processo de construcdo da perspectiva que podemos denominar
“Seguranca Cidada”, referencial para o reconhecimento da importancia do engajamento
Municipal nas discussdes e a¢Ges na area da seguranga. Podemos situar a concepcao de
“Seguranca Cidada” dentro de um contexto de consolidacao e fortalecimento das diretrizes da
Constituicao Federal.

Segundo Freire (2009), no Brasil, € possivel perceber tentativas de aproximacédo
deste conceito nos ultimos anos. Um dos marcos apresentados € o Projeto de cooperacao
técnica “Seguranca Cidada”, iniciado em 2003, fruto de uma parceria entre a Secretaria
Nacional de Seguranca Publica e as Nagbes Unidas, com a colaboragdo de técnicos
colombianos. A autora afirma que esse projeto € o0 um marco, pelo menos conceitual, para a
transicdo de um novo paradigma de seguranca no pais, que privilegia a caracteristica
federativa do Brasil, conferindo maior autonomia aos estados na conducdo das politicas de

seguranca em seus territorios.
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No Brasil, percebemos que, apds a CF/88, algumas acBes passaram a ser observadas
em ambito federal. Da percepcdo da necessidade de articulagdo entre os estados decorreu a
criagdo, no ambito do governo federal, em 1995, da Secretaria de Planejamento de Ac¢bes
Nacionais de Seguranca Publica, transformada, em 1997, em Secretaria Nacional de
Seguranca Publica — SENASP. Tal iniciativa do governo Fernando Henrique Cardoso (1994-
2002) ocorreu conjuntamente com a construgdo do | Plano Nacional de Seguranca Publica (O
Brasil Diz ndo a Violéncia) e com a criacdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP).
(SILVA, 2011; CARVALHO e SILVA, 2011). No ano de 2000, surgiu o Plano Nacional de
Segurancga Publica — PNSP — voltado para o enfrentamento da violéncia no Pais.

O PNSP é considerado um marco tedrico importante na propositura de uma politica
de seguranca publica brasileira, cujo objetivo era articular as acGes de repressdo e prevencao a
criminalidade no pais. Apesar das criticas ao PNSP, principalmente em virtude da auséncia
dos resultados concretos esperados, Carvalho e Silva (2011) afirmam que, pela primeira vez
“ap0s 0 processo de democratizacdo, emergiu a possibilidade de uma reorientacdo estratégica,
com tratamento politico-administrativo direcionado a colocar a questdo da seguranca publica
como politica prioritaria do governo” (CARVALHO e SILVA, 2011, p.63).

Apesar de apontar para alguns defeitos técnicos do plano do governo FHC, Silva
(2011) afirma que alguns de seus pontos abriram oportunidades relevantes para a abordagem
de experimentos que depois se tornariam pontuais para o debate. Durante o 1° governo no
entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, algumas mudancgas foram aprimoradas, partindo-
se da premissa de que o PNSP carecia de planejamento e gestdo. Desta forma, a aposta é no
bom diagnostico da violéncia e da criminalidade como forma de alimentar as acGes de
prevencdo orientadas e monitoradas por atores da seguranca publica. A partir da elaboracdo
do Projeto de Seguranca Publica para o Brasil pela ONG Instituto da Cidadania - que serviu
de base para o programa de governo durante a disputa eleitoral de 2002 - a ideia primordial
era reformar as instituicbes de seguranca publica e implantar o SUSP, que tinha como
plataforma a atuacdo de forma articulada, por meio de politicas preventivas, principalmente
voltadas para a juventude. (CARVALHO e SILVA, 2011).

Freire (2009) aponta que, inspirado no Sistema Unico de Salde, o Sistema Unico de
Seguranca Publica visa articular as acdes dos trés entes federados, buscando aperfeicoar o
planejamento e trocas de informacdes para 0 éxito das acdes na area. Apesar de ndo buscar a

unificacdo, a ldgica integrativa esta estruturada em seis eixos: gestdo unificada da informac&o;
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gestdo do sistema de seguranca; formacdo e aperfeicoamento de policiais; valorizagdo das
pericias; prevencdo e ouvidorias independentes e corregedorias unificadas. (FREIRE, 2009, p.
52). O modelo do SUS — Sistema Unico de Satde —, segundo Silva (2011), é um exemplo
paradigmatico no Brasil, ao demonstrar que a construcdo de “politicas nacionais”, ap0s a
Constituicdo Federal de 1988, requer a elaboragdo de principios e instrumentos de
financiamento e estratégias de governanca que estimulem a cooperagao entre 0s Varios entes
federados.

O capitulo subsequente na construcdo do Plano Nacional de Seguranca Publica é
formado pelo PRONASCI. O Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
deslocou o equilibrio de prioridades entre repressdo e prevencdo e valorizou a protagonismo
dos municipios na elaboracdo e na execucdo do PNSP. Implementado no ano de 2007, o
PRONASCI, além de instituir formalmente a concepcdo de Seguranca Publica com
Cidadania, objetivou a promogéo e articulagdo sisttmica dos entes federados e da sociedade
na promocao da Seguranca Publica. Ponto relevante sdo o reforco e fomento a participacéo do
Municipio, que passa a ser reconhecido como um agente construtor de politicas de seguranca.
Em sua estrutura, o Pronasci — instituido pela Lei 11530/2007 - apresenta-se como uma
politica de seguranga publica baseada em principios democréticos, interdisciplinares e
humanitarios, tendo em vista a participacdo da sociedade na constru¢do de uma cultura de
paz, a medio e longo prazo. Como decorréncia do 1* Conferéncia Nacional sobre Seguranca
Publica (Conseg) desenvolvida pelo Governo Federal no ano de 2009, foram definidos alguns
principios estruturantes de uma politica de seguranca publica, que se alinhe com pilares
democréticos e cidadao

Ser uma politica de Estado que proporcione a autonomia administrativa, financeira,
orcamentaria e funcional das institui¢des envolvidas, nos trés niveis de governo,
com a descentralizacao e integracdo sistémica do processo de gestdo democratica,
transparéncia na publicidade dos dados e consolidagdo do Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP) e o Programa Nacional de Seguranca Publica com

Cidadania (Pronasci), com percentual minimo definido em lei e assegurando as
reformas necesséarias ao modelo vigente. (CARVALHO e SILVA, 2011, p. 65).

Os pilares elencados pelo entdo Ministro da Justica Tarso Genro (SEGURANCA e
CIDADANIA, 2010) para a estruturacdo do PRONASCI — renovacéo da cultura da Seguranca
Publica; redefinicdo do papel da policia e integragdo do Municipio como sujeito de politicas
de seguranca — sdo 0s aportes de sustentacdo de um novo paradigma de seguranca no Brasil.

Na perspectiva da Seguranga Publica, a descentralizacdo alcanca apenas o nivel
estadual. Com a Seguranca Cidada, nova énfase é dada a gestéo local da seguranga e
a atuacdo municipal passa a ser fundamental para a aplicagdo desse conceito. O
mesmo ocorre com a participacdo social. Na Seguranca Publica, ja hd a ideia de
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instauracdo dos conselhos, mas na Seguranga Cidada a participacéo social é central.
O individuo é o centro da politica e seu principal beneficidrio, possuindo papel
preponderante na gestdo das politicas de seguranca cidadd. A participagdo aqui
extrapola os espacos institucionais dos conselhos, mas passa a ser vista como uma
mudanca cultural. (FREIRE, 2009, p. 56).

O processo de consolidacdo de um paradigma de seguranca cidadd no Brasil ainda €
um fendmeno em construcdo. Dentre as suas caracteristicas, destaca-se a busca pela
efetivacdo de politicas setoriais integradas em ambito local. Um dos referencias deste novo
paradigma foi o éxito das agOes de prevencdo e controle da criminalidade alcangado na
Colémbia, a partir da segunda metade da década de 1990.

Bogota, na Coldmbia, se destaca e tem sido objeto de analise continua em virtude de
suas inovagOes em politicas publicas e gestdo local da seguranca. Sua experiéncia é destacada
pela indicacdo da correlacdo entre a adocdo pelos governantes de politicas locais de seguranca
publica e a melhoria da qualidade de vida dos habitantes da cidade. Da coincidéncia entre a
queda nas taxas de criminalidade e administragdes municipais que priorizavam, em suas
agendas politicas, acdes de reducdo de violéncia e inseguranga, surgiram elementos para o
reconhecimento do poder local como o arquiteto de mudangas estruturais na seguranca
municipal.

A concluséo de que a experiéncias de Bogota influenciou o debate sobre as politicas
de Seguranca Publica no contexto brasileiro, é possivel pela fala do entdo Ministro da Justica
Tarso Genro (SEGURANCA e CIDADANIA, 2010) que, ao reconstruir as ideias discutidas
para a articulacdo do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI
—, afirma que o exemplo serviu como modelo para a equipe do Ministério da Justica. O
exemplo internacional de politica de seguranca publica objetivava orientar a construcdo de um
projeto que conseguisse responder basicamente a trés questdes: como ter uma nova policia
que estabelecesse uma relagdo de proximidade com a comunidade; como integrar 0s
municipios como sujeitos ativos de politicas preventivas e como renovar a cultura da
seguranca publica.

Segundo a publicacdo intitulada “Rumo a uma politica integral de convivéncia e
seguranca cidadd na América Latina: Marco conceitual de interpretacdo — acdo”, elaborada
pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento, entende-se por Seguranca Cidada

Democratica

uma situacdo social livre de ameacas, em que as pessoas possam gozar plenamente
de seus direitos e liberdades e exercé- los integralmente e na qual se conformam e
se formulam politicas e mecanismos institucionais eficientes que tendem a
administrar o conjunto de riscos ou conflitos (concretos ou previsiveis) que lesem a
liberdade ou o gozo pleno desses direitos, mediante sua prevencéo, controle ou
repressao. (PNUD, 2007, p. 10).
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Tal material demonstra que a concepgédo de seguranca cidadd parte da premissa de
que a prevencdo, o controle, a sancdo e a repressdo da violéncia e da delinquéncia sdo
responsabilidade do Estado, sem detrimento, entretanto, das responsabilidades que cabem a

sociedade civil. Desta forma, define-se a politica de seguranca cidada

como o conjunto de intervencGes publicas realizadas por diferentes atores estatais e
sociais voltados para a abordagem e a resolugdo daqueles riscos e conflitos
(concretos ou previsiveis) violentos e/ou  delituosos que lesem os direitos e as
liberdades das pessoas, mediante a prevencdo, o controle e/ou a repressao dos
mesmos. Uma politica eficaz deve ser o resultado de uma analise detalhada da
situacdo, considerar metas de médio e longo prazo se compreender ferramentas ou
instrumentos que englobem os diversos tipos de problemas que tera que enfrentar
para prevenir e reduzir os fendmenos de violéncia e delinquéncia. (PNUD, 2007,
p.10-11).

Percebe-se que na perspectiva apresentada, o foco de atuacdo das politicas de
seguranca publica é o cidaddo. Assim, permanece a protecdo a vida e a propriedade, como
delineia o paradigma de seguranca publica, porém a protecdo avanca rumo a plena cidadania,
sendo a violéncia percebida como um dos fatores que inviabilizam sua efetivacdo. As
politicas preventivas, bem como as integradas - capazes de mobilizar a participacdo social e
os diversos entes federativos - ganham importancia. E neste arcabouco conceitual e
paradigmatico que o municipio passa a ser reconhecido como um dos entes centrais na

implementacdo e na gestdo das politicas de seguranca publica.

CONCLUSAO

Apo6s mais de duas décadas da promulgacdo da “Constituicdo Cidada”, em um
contexto social em que a violéncia urbana passa por um processo de interiorizacdo e torna-se
uma das principais inquietacGes politicas e sociais, as politicas de seguranga publica passam
por novos formatos organizacionais que devem responder a um duplo interesse: atender aos
ditames de uma sociedade “democratica” e “cidadd” e, principalmente, se mostrarem aptas a
promoverem a seguranga enquanto bem individual e coletivo. Dentro deste contexto, a
seguranca publica entra para agenda municipal como um dos pilares da estruturacdo de um
novo paradigma de seguranca — Seguranca Publica Cidadd -, que afirma a importancia da

adocdo de politicas setoriais integradas em ambito local.
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O processo de descentralizacdo das politicas de segurancga publica — que como dito
parte da premissa da importancia da participacdo do ente municipal para os éxitos das acoes -
ocorre simultaneamente a uma busca por novas estratégias para a contencdo do aumento
exponencial da violéncia urbana. Neste sentido, 0os novos discursos na seguranca publica
relacionam-se com a percepgéo trazida por autores, como Soares (2005) e Barreira (2004), de
que a violéncia urbana também tem consequéncias no ambito politico.

O objetivo principal desta pesquisa foi compreender o processo de inclusdo do
municipio nos debates sobre a gestdo das politicas de seguranca publica dentro do contexto
brasileiro atual. Da abordagem historica surgiu a percepg¢do de que tal discussdo se alinha com
0 gradual processo de democratizagdo percebido no Brasil, tendo com marco temporal a
propria Constituicdo Federal de 1988. No entanto, estatutos normativos subsequentes, tais
como Plano Nacional de Seguranca Publica e Programa Nacional de Seguranga Publica com
Cidadania sdo instrumentos legais que, gradativamente, buscavam reforcar o ideal da
descentralizagdo também para as politicas de seguranga publica.

A busca pela descentralizacdo e, consequentemente, pela efetiva participacdo do
municipio na gestdo da violéncia urbana, contrapde-se a ldgica que predominou
historicamente no campo da Seguranca Puablica no Brasil. A preeminéncia de politicas
centralizadoras, fortemente marcadas pela concorréncia de atribui¢des entre as forgas armadas
e oOrgdos policiais, bem como a utilizacdo dos 6rgdos imbuidos pela gestdo da seguranca
publica para a contencdo dos delinquentes e/ou “inimigos” do Estado, sdo caracteristicas que,
embora fortalecidas durante o Ultimo periodo ditatorial, sdo percebidas no processo de
construcdo das institui¢Ges policiais brasileiras.

A anélise dos diversos paradigmas, bem como a compreensdo do processo de
hegemonia e centralidade das instituicGes repressoras no campo da seguranca publica no
decorrer da histéria brasileira, foi importante para a identificacdo dos possiveis obstaculos a
consolidacdo efetiva de um paradigma de seguranca publica cidadd no Brasil. Assim, a
ruptura com o modelo de controle da violéncia pela forca, bem como o reconhecimento da
importancia de novos atores centrais para a implementacéo das politicas publicas destinadas a
gestdo da criminalidade urbana, com destaque ao municipio, sdo essenciais para a

consolidacdo de um modelo de segurancga publica concebido sob o &ngulo democrético.
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