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1 INTRODUCAO

O Brasil passou por varias reformas, nas duas dltimas décadas. Elas tiveram como escopo
a eliminagao gradual do chamado entulho autoritario e a implantagiao dos instrumentos do sistema
democratico, baseado no reconhecimento da cidadania e da justica. No entanto, ainda hoje se avalia
a extensao e os efeitos dessas reformas, sobretudo, diante do quadro da ampliagao da busca popular
port justica e cidadania. No periodo, as instituigdes policiais foram submetidas a um processo de
mudangas que refletiu tanto a consciéncia de que a democracia exige uma policia eficiente e, ao
mesmo tempo, respeitadora de direitos, quanto as necessidades e pressdes sociais por agdes mais

firmes diante da sensacido de crescimento da criminalidade, sobretudo, urbana.”

As reformas seguiram o caminho da profissionalizagdo, do aumento de efetivo, da
modernizac¢do dos equipamentos policiais, do fechamento de xadrezes, da transferéncia do poder
para as autoridades civis. Mas também percorrem caminhos mais complexos na dire¢io, por
exemplo, da implantacdo de mecanismos de controle do uso da for¢a, a mudanga nos cursos de
formacio, com a introducio de disciplinas de Direitos Humanos e na maior visibilidade das a¢oes

policiais cotidianas. A agenda dos problemas e solug¢oes esta se ampliando, demandando da

! Versdo ampliada deste artigo foi apresentada no GT38 do 35" Encontro Anual da ANPOCS e no XV Congresso
Brasileiro da SBS. Os autor agradece a mestre Débora Cristiane de Almeida Borges pela pesquisa sobre politicas
publicas. Somos gratos também aos pareceristas da Revista Estudos de Politica por seus comentarios que ajudaram a
tornar o trabalho mais inteligivel. Contudo, os etros, falhas e/ou omissbes remanescentes sio de nossa inteira
responsabilidade.

2 Sigo neste artigo as caracterizagoes da formacio do Estado nacional moderno presentes nas descricbes de Max Weber
(1984); Norbert Elias (1993); Giddens (2001); Tilly (1996). Os argumentos estdo sintetizados em Luiz Carlos Bresser
Pereira (2001) e em Luiz Flavio Sapori (2007). E podem ser resumidos da seguinte forma: estatizagdo do poder,
monopolio do uso da forca e dos meios de justica, racionalizagdo do direito, monismo juridico, burocratizagao da
maquina publica, especializacdao da prestagao de servigos coletivos, meritocracia e isolamento institucional.
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academia um numero razoavel de pesquisas e de investigacdo para compreender a resisténcia a

mudanca e os novos paradigmas que definem a area da seguranca ptblica.’

Pensar as politicas publicas na area da seguranca requer a ampliagao dos focos do debate,
incorporando a discussao sobre o tema ja acumulada em outras areas das Ciéncias Humanas, em
que o conhecimento sobre 0s processos politicos e institucionais esta mais avancado. Significa
também pensar num novo pacto social em que as demandas populares por justiga e por seguranga
sejam conciliadas com as escolhas historicas da sociedade brasileira em prol da vinculagio entre

desenvolvimento, justi¢a e equidade. (RUEDIGER; RICCIO, 2005, p. 19).

Pretende-se fazer um balango das discussdes em torno das politicas publicas, de forma
geral, e de seguranca, de forma particular. Pretende-se fazer um esforco de abstracao das questdes
concretas presentes na bibliografia especializada em seguranga publica, que ja é consideravel no
Brasil. Estas questes giram, basicamente, em torno da persisténcia do modelo burocratico, do
legado autoritario, dos paradoxos da cidadania, do racismo, da ineficiéncia policial no combate ao

crime organizado e da letalidade policial.4

2 DEBATE SOBRE POLITICAS PUBLICAS

A defini¢ao de politica publica assume diversas concepgoes que variam de acordo com o
contexto das areas e dos setores politicos especificos a que se refere. Talvez, uma explica¢ao para
falta de definicao ocorra porque, usualmente, a analise de politicas publicas tem como base o estudo
de caso, e, nesse sentido, os estudiosos acabam por se referir a conceituagao que cabe a sua

tematica. Outra explicagao pode se referir ao fato de que a literatura especializada nao se interessa

3 Neste sentido, as pesquisas apontam “para essa paradoxal histéria da cidadania e dos direitos no Brasil, na qual a
precatia e recente consolidacio da democracia politica nio se faz acompanhar da expansido dos direitos de cidadania
para o conjunto da populagdo. Esses dilemas sdao agravados, portanto, no quadro mais amplo da democracia brasileira,
pela persisténcia de um autoritarismo social em suas diferentes manifestagSes: isolamento, segregacdo, preconceito,
caréncia de direitos, injustigas sociais, opressao, agressdes as liberdades civis e publicas — violagdes de direitos
humanos.” Cf. ALVAREZ, Marcos César, Fernando Salla e Luis Anténio F. Souza. Politicas de seguranga puablica em
Sao Paulo: uma perspectiva historica. Justica e Histéria. Vol. 4 (08). 2004. P. 195.

4 Bvidentemente, alguns autores tém demonstrado foco mais ampliado para a discussio do problema: “Um dos itens
mais importantes dessa agenda é o monopélio estatal da forca. Com os problemas crescentes da criminalidade, em
especial a organizada, essa é uma questio a ser discutida pelos setores mais representativos do pais. A parte as reagdes
de panico, a seguranca publica deve ser debatida nio apenas a partir da existéncia de um sistema de leis, mas levando
em conta as politicas publicas para o setor como vetor basico para o desenvolvimento.” Cf. RUEDIGER, Marco
Aurélio; Vicente Riccio. “O novo contrato social: desenvolvimento e justica em uma sociedade complexa. In
CAVALCANTI, Bianor Scelza et all (orgs). Desenvolvimento e constru¢io nacional: politicas publicas. Rio de Janeiro:
FGV. 2005: p. 26.

10/
REPOL | Revista Estudos de Politica, Campina Grande, vol. 1, n°2, 2012.



Luis Antonio Francisco de Souza

pela conceituagdo de politica publica no sentido estrito, uma vez que, geralmente, os estudos sao
motivados por interesses tedricos em outros fendmenos como o investimento estatal, o gasto

social, a emancipagao, a cidadania etc (SOUZA, 2003).

Essa fragmentacdo organizacional e tematica do campo das politicas publicas foi referida
por Melo (1999) como um obstaculo ao acimulo de conhecimento sobre questdes analiticas
comuns ao conjunto das politicas. Na tentativa de sintetizar os estudos sobre a analise de politicas
publicas no Brasil, o autor ressaltou a influéncia da tradicdo intelectual anglo-saxonica e, mais
especificamente, a norte-americana, na qual a analise de politicas publicas é entendida como a

analise do Estado em agdo ou policy making.

A drea temitica recoberta pelo que se passou a denominar de politicas publicas abrange
um conjunto bastante heterogéneo de contribui¢es. Esse conjunto pode ser algo
arbitrariamente desagregado em trés subconjuntos de trabalhos. O primeiro subconjunto
toma como objeto o regime politico, instituicdes politicas ou o Estado brasileiro, em
termos de seus tragos constitutivos, para investigar uma politica especifica. O segundo
subconjunto de trabalhos engloba trabalhos sobre politicas setoriais que combinam a analise
do processo politico com a analise das problematicas internas as proprias areas setoriais.
O terceiro subconjunto consiste nas analises de avaliacdo de politicas (MELO, 1999, p. 66).

De fato, o campo das politicas publicas é extenso e, por isso, exige um contexto
multidisciplinar em seu processo de analise. Afora os prds e os contras subjacentes a construgao
de saberes especializados sobre as politicas publicas, cada disciplina cientifica constréi um aspecto
particular desse espago epistémico.

Na tentativa de estabelecer uma defini¢do para o conceito de politicas publicas tomamos
como referencial a explicacao de Guilhon (1995), na medida em que assume essa caracteristica
multidisciplinar ao inter-relacionar a dinamica da sociedade, o processo politico decisorio e as agdes

técnico-administrativas.

Dessa forma, verifica-se que as politicas publicas, enquanto conjunto de agbes (ou
omissdes) sob a responsabilidade do Estado, traduzem, essencialmente, o conjunto de
decisGes e ndo-decisdes resultantes do jogo de interesses que se desenvolvem no seio da
Politica, encontrando sua determinacio e seu limite em processos econémicos
engendrado em uma realidade especifica. Em sintese, as politicas publicas se organizam
a partir da explicacdo e intermediacdo de interesses sociais organizados em torno dos
recursos produzidos socialmente (GUILHON, 1995, p. 105).

E possivel identificar a partir desta definicdo conceitual trés modelos de analise, como

resume Celina Souza (2003, p. 17):

Precisamos adentrar no que se chama de analise botfom-up. Sua importancia cresceu a
partir dos anos de 1980 com a pesquisa realizada por Michael Lipsky (1980), que chamou
a atengdo para o fato de que os modelos de anailise em politicas publicas eram
excessivamente concentrados em atores (decisores) que elaboram uma politica. Sem
desprezar o uso de modelos #p-down de analise, as pesquisas passaram a usar, também,
andlises bottom-up, que partem de trés premissas: a) analisar a politica publica a partir da
acdo dos seus implementadores, em oposi¢do a excessiva concentra¢do de estudos acerca
de governos, decisores e atores que se encontram na esfera “central”’; b) concentrar a
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analise na natureza do problema que a politica piblica busca responder; e c) descrever e
analisar as redes de implementagdo. Modelos de analise botfom-up podem ser passiveis de
critica quanto a sua capacidade explicativa, mas, por ndo ignorarem a complexidade de
uma politica, precisam ser mais testados entre nds. Além disso, ao assumir a
complexidade da politica puablica como algo a ser explicado, em especial a sua
implementacio, esse tipo de pesquisa tem dificuldades para conviver com a busca
recorrente do mainstream das Ciéncias Sociais, qual seja, a de se fixar na simplicidade
analftica e na elegancia dos modelos explicativos.

O outro modelo de analise, que de forma nenhuma exclui os anteriores, ¢ o ciclo vital das
politicas publicas. O ciclo vital das politicas publicas articula as varias fases ou etapas: defini¢ao de
agenda, identificacdo de alternativas, avaliacio das opgoes, selecio das opgodes, formulagao,
implementagio e avaliagio.” O modelo do ciclo das politicas publicas permite ao analista
compreender as diferentes etapas das politicas publicas e mostrar que ha condicionantes especificos
em cada uma destas etapas e, portanto, nao é possivel pensar as politicas de forma genérica,
considerando apenas os formuladores ou os destinatarios das mesmas. Por isso, que os analistas
tém procurado conceber o ciclo em conjunto com o modelo das arenas sociais em que a politica
publica ¢ vista como iniciativa de determinados grupos de atores que fazem o convencimento do

sistema politico quanto a importancia ou necessidade de determinada a¢ao publica.

. quando os policy makers do governo passam a prestar atengio em algumas questdes e a
ignorar outras. Existitiam trés principais mecanismos para chamar a atencdo dos
decisores e formuladores de politicas publicas: (a) divulgagio de indicadores que
desnudam a dimensdo do problema; (b) eventos tais como desastres ou repeticdo
continuada do mesmo problema; e (c) feedback, ou informagdes que mostram as falhas da
politica atual ou seus resultados mediocres. Esses empreendedores constituem a policy
community, comunidade de especialistas, pessoas que estdo dispostas a investir recursos
variados esperando um retorno, dado por uma politica publica que favoreca suas
demandas. Eles sdo cruciais para a sobrevivéncia ¢ o sucesso de uma ideia e para colocar
o problema na agenda publica. (SOUZA, 2006, p. 32).

Para tanto, primeiramente, ¢ necessario estabelecer uma diferenciacio entre politica e
politicas publicas, pois essa explicagao é fundamental para compreendermos a questio dos
interesses na formulac¢ao das politicas publicas. E necessario considerar que as agdes politicas

envolvem os interesses de diversos atores: atores publicos (politicos, parlamentares, burocratas,

5 Para uma andlise dos estudos sobre politicas publicas ver Ana Luiza Viana “Abordagens metodolégicas em politicas
publicas” Revista de Administracio Publica, v. 30, n.2, mar./abt. 1996. “Pode-se, entdo, resumir politica pablica como
o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em agio” ¢/ou analisar essa acio (vatidvel
independente) e, quando necessario, propor mudancas no rumo ou curso dessas acoes (variavel dependente). A
formulacao de politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem seus propdsitos e
plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. [...] Politicas
publicas, apds desenhadas e formuladas, desdobram-se em planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de
informacdo e pesquisas. Quando postas em acdo, sao implementadas, ficando dai submetidas a sistemas de
acompanhamento e avaliacio. SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias n° 16.
Junho/dezembro 2006, p. 26.
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tecnocratas), atores privados (empresarios, trabalhadores, sindicatos, associagdes etc.), agentes
internacionais (ONU, OMC, UNESCO, Banco Mundial, FMI), ou ainda, de formadores de opiniao
(midia, artistas, jornalistas, pesquisadores etc.). F. fundamental compreender o papel que a politica
desempenha no tocante ao processo decisorio, considerando, principalmente, as duas dimensoes
politicas do processo de constituicdo das agbes publicas: a agenda governamental e a arena

decisoria.

A agenda governamental implica os objetivos e os agentes de conflito. Neste sentido, trata-
se da esfera politica enquanto tarefa assumida pelo Estado Moderno, com destaque para o papel
de mediador e redutor de conflitos. A politica, neste sentido, é campo de embates entre os
interesses economicos inerentes ao processo produtivo e as demandas apresentadas pelos cidadaos,
ou mais especificamente, entre os objetivos de acumulacio e a satisfacao das necessidades sociais
basicas (FARIAS, 1997, p. 15). Capella (2000) apresenta dois modelos teéricos que se voltam para
a analise do processo de formagao da agenda de politicas governamentais: 0 modelo de multiplos
fluxos, Multiple Streams Model, desenvolvido por John Kingdon (1995)° e 0 modelo de Equilibrio
Pontuado, Punctnated Equilibrium Model, de Frank Baumgartner e Brian Jones (1993).

A arena decisoria, por sua vez, refere-se ao sistema politico e a0 modo como a estrutura
institucional do Estado contempla essas fungdes sociais, e implica ainda na constituicio do
conjunto de 6rgaos publicos, autarquias, ministérios competentes em cada setor, além dos

processos de financiamento e gestao.

Os objetos de decisdo do poder politico compbem arenas decisérias que, de acordo com a
nogdo classica de Lowi, dividem-se conceitualmente em trés tipos: regulatoria,
distributiva e redistributiva. A arena regulatoria trata da limitacdo ou concessio de
atividades, como a privatizagdo ou concessio direta de servigos publicos, por exemplo.
A arena distributiva trata de estimular ou desestimular setores e atividades ja existentes e
regulamentadas, como ¢ o caso da concessio de subsidios. A arena redistributiva
intervém na estrutura econémica da sociedade criando mecanismos que diminuam as
desigualdades sociais FERNANDES, 2007, p. 3).

¢ John Kingdon tenta determinar porque algumas agendas tornam-se proeminentes e outras sio negligenciadas,
identificando trés fluxos que percorrem o sistema decisério: problemas, politicas publicas e politica. Cada um destes
fluxos é conceituado de forma independente, seguindo dinamicas e regras proprias, mas que em algum momento, os
fluxos sio incorporados por policy entreprenenrs. A combinagao destes trés fluxos num dnico pacote aumenta
dramaticamente as chances de que um tema recebera atencido especial dos policymakers. As escolhas sao determinadas
nao pelo valor de cada um dos fluxos, mas da conjuncdo dos trés na defini¢io das agendas politicas.

7 Os autores inspiraram-se na teoria evolucionaria de Niles Eldredge e de Stephen Jay Gould que procura explicar
descontinuidades nos registros fésseis. Basicamente, a evoluc¢do ocorre em periodos de rapidas mudangas alternando
com os perfodos de relativa estabilidade. O surgimento de novas linhagens de espécies ¢ um processo separado do
processo gradual da evolucdo. Neste sentido, as politicas publicas sdo caracterizadas por periodos longos de rotina e
acomodagoes, szasis, € por periodos curtos de transformagSes radicais, punctuations.
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Submetida a agenda e a arena decisoria esta a administragao publica, que faz com que as
politicas publicas assumam a caracteristica de recursos técnico-administrativos empreendidos pelo
Estado para a consecugao dos seus objetivos. Em outras palavras, a mera administragao racional
dos interesses sociais gerais. No entanto, é importante ressaltar que ndo podemos resumir a
distin¢do entre politica e politicas publicas utilizando a polaridade tipica politica x administracao.
Conforme argumenta Reis (1988), a interacao entre essas duas esferas ¢ um imperativo constante para
a elaboragido de politicas piblicas, na medida em que ambos sio ativos articuladores de interesses, ou
ainda, porque conveniéncias politicas conjunturais sugerem aliangas e coalizbes que cruzam as
linhas demarcatérias entre administragao e poder politico.

A atuagao dos politicos supre, em certo sentido, as limita¢Ges inerentes a administracdo
ja que o balizamento de suas acGes é dado por critérios que permitem um relativo
relaxamento dos constrangimentos impostos por um dado equilibrio de forcas politicas.
Em sintese, depreende-se da argumentagdo desenvolvida que a tipificacdo de papéis, na
cipula dos sistemas politicos, persiste relevante para se entender o processo de policy
mafking, apesar da crescente convergéncia entre os tipos. Nesse sentido, idealmente,
burocratas asseguram estabilidade e politicos garantem inovagdo, criatividade a
formulagio de politicas publicas. Conjunturas particulares podem, eventualmente, tornar
uns ou outros mais proeminentes, mas a diversidade de estilos é persistente e vantajosa

(REIS, 1988, p. 3).

Analisemos agora a formulagao das politicas publicas, etapa que ainda se caracteriza como um
espago politico de trocas e indeterminacdes, conflitos e poder, visto que expressam a aloca¢iao
imperativa de valores. Tradicionalmente sdo tidas como referéncias principais: a natureza e dimensao
da politica publica, que correspondem a esfera de poder a qual estiao vinculadas: Unidao, Estados

ou Municipios ou ainda, a articulagao entre essas trés esferas.

Na etapa de formulagdo estio os critérios que definem o tipo de politica: politica social, que
se subdivide em: educagdao, saide, seguranga, cultura, transportes, habitacdo, criancas e
adolescentes; politica economica do tipo fiscal, comercial, internacional no tocante a impostos,
subsidios etc.; politica estrutural referente a industria, agricultura, reforma-agraria, meio ambiente; ou
politicas compensatirias, reparadoras e redistributivas como combate a seca, bolsa-familia, cotas nas

universidades etc.

O processo de formulagao ¢ regido por critérios de legalidade, publicidade,
impessoalidade, responsabilidade e eficiéncia, pois, conforme demonstra Giovanni (2009), as politicas
publicas ndo sio a unica forma de agdo publica, pois existem formas politicas concorrentes, ou até
mesmo coexistentes, como o corporativismo, o mandonismo local, o coronelismo e o populismo.
Quanto a fase da implementagao, temos um complexo sistema de agéncias administrativas que definem
desde a gestao, financiamento, metas e objetivos, a clientela a ser focalizada, além da operacionalizacao
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da politica publica propriamente dita. Dentre os instrumentos utilizados nessa etapa temos as normas
juridicas, os recursos institucionais, humanos, fisicos e financeiros, os 6rgaos de participacio da

sociedade civil, os conselhos que atuam no controle social, os gestores e assistentes sociais.

Até este momento da andlise, a ideia de ciclo vital das politicas publicas permite mostrar os
diferentes condicionantes destas politicas em qualquer area de atuagido do poder publico em sua
relacio com as demais arenas concorrentes ou concomitantes que descrevem interesses sociais
legitimadores. Nesta dire¢ao, varios fatores intervenientes nas politicas publicas mostram que entre
a formula¢io e a implementacio podem ocorrer fissuras, alteracdes e interpolagdes que nao
estavam previstas no momento da definicao de agendas. O processo legislativo, as reunides
técnicas, a fase orgamentaria, os jogos de interesse, a cobertura mididtica, as pressdes de grupos de
interesse, os mecanismos legitimos e nao-legitimos de veto criam um cazpo problematico de condig¢oes
a transformar a ratio originalmente definida nas demandas sociais por equidade em zrracionalidades

administrativas, burocraticas e valorativas.

3 AVALIACAO E RESPONSABILIZACAO INSTITUCIONAL

Completando o ciclo das politicas publicas temos o problema da avaliagao. E hoje lugar
comum nos debates sobre politicas publicas a relagio préxima entre eficiéncia, avaliagio e
responsabilizacio, pois “nao ha eficiéncia sem controle e nao ha controle sem transparéncia, ja que
nao ha controle sem amplo acesso ao conhecimento que propicie o exercicio de um olhar critico

(NASCIMENTO, 2008, p. 198).

Sio diferentes momentos de avaliagdo das politicas publicas. Se durante a fase de
formulagdo, sao caracterizadas como avaliagdo do processo decisorio, de custo-beneficio e de
custo-efetividade. Se durante e/ou ap6s a fase de implementacdo, temos a avaliacio de processo e
a avaliagao de impacto que verifica o efeito dos resultados. Ainda encontra-se na fase de avaliagao
o processo de monitoramento de politicas publicas que tem como objetivo fiscalizar, desde a
atividade gerencial, até a consecugao dos trabalhos. Cabe destacar que a avaliacdo de politicas
publicas tem a principal funcao de retratar o diagnéstico atual de determinada politica, além de
projetar uma determinada realidade nova. Para isso, a avaliacao busca atribuir valores de eficiéncia,

eficacia e efetividade as politicas publicas.

A analise de politica possibilita compreender o processo no qual essa é proposta, seus
objetivos, metas, além de possibilitar a visualizacdo critica acerca dos interesses e jogos
de poder nela implicados. A partir dessa proposi¢io tedrica pode-se desenhar a
concepgdo e implantacio da politica, permitindo, ndo apenas a explicitacio de
determinantes invisibilizados, mas ainda a pontuagdo de alguns estrangulamentos e
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dificuldades, contribuindo, significativamente, para a reformulacio de novas
interveng¢Ges (SAMPAIO; ARAUJO JR, 2000, p. 345).

Diversos problemas ocorrem na fase de avaliagdo das politicas publicas. O instrumento
analitico das politicas, baseado em indicadores e variaveis, geralmente foi elaborado por institui¢oes
governamentais, como ¢ o caso da Fundagido para o Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP),
em Sio Paulo, do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) ou ainda da Escola Nacional de Administracio Publica (ENAP).
Dessa forma, a tentativa de estabelecer um quadro conceitual para a avaliacao das politicas publicas
exige uma analise exaustiva dos dados técnicos, os quais evidentemente nao falam por si, posto que
suas causas e inter-relagodes, além das razdes economicas e politicas que embasaram esses dados
nao estao dadas. Nesse sentido, Carvalho (2003) também observa que existe uma fragilidade nos

critérios utilizados para o registro e armazenamento dos dados dos programas publicos.®

Entretanto, temos que ressaltar um importante avango na tematica das politicas publicas,
com a criagio de féruns e instrumentos que permitiram a disponibilizagdo informatizada de
periédicos nacionais (via portal scielo) e internacionais (via portal da Capes), ainda que nao exista
um periddico especifico que abrigue a produgdo da area. Na avaliagao das politicas de combate a
pobreza, de controle de doengas epidémicas, de controle da saude infantil e da educagao, veem-se
importantes avancos nos ultimos anos (NERI, 2008; MOEHLECKE, 2009; MOREIRA NETO,
2008).

Outra caracteristica que devemos valorizar na dinamica de avaliagdo ¢é a incorporagao de
mecanismos de accountability, que segundo Sacramento (2005) é tratado na literatura portuguesa
como responsabilizagdo e se aplica as discussoes sobre a eficiéncia da agdo governamental e da
democracia. Assim, accountability ¢ uma das caracteristicas do sistema politico que nos regimes
democraticos se impde ao administrador publico, ndo sé no que diz respeito a imposi¢ao, pelo
sistema, em carater continuado, de visibilidade e transparéncia nos atos do governo, como também

a responsabilizacao dos governantes, inclusive com a possibilidade de sang¢oes, pelos governados.

Sacramento (2005) indica que a literatura qualifica os mecanismos brasileiros de accountability

como deficientes. Tal deficiéncia remete a formaciao de governos de coalizao, aos poderes

8 E ¢ preciso lembrar sempre que a nogdo de politicas publicas ¢ nova no pais. Apenas a partir da década de 1980 que
a area de politicas publicas foi incorporada a grade curricular das universidades brasileiras, com destaque para a
contribuicdo dos centros de pesquisas como o da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP), através do Nucleo
de Estudos de Politicas Pablicas (NEPP), e da Associacdo de Pés-Graduacido e Pesquisa em Ciéncias Sociais
(ANPOCS), através do Grupo de Trabalho de Politicas Piblicas e da Fundacdo Getulio Vargas (FGV).
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legislativos e de agenda concedidos ao Executivo, as caracteristicas do sistema eleitoral e ao padrao
de relacionamento Estado/Sociedade, evidenciado na relacio tutor/tutelado. Entretanto, algumas
iniciativas sao apontadas pela autora como fatores de mudanga de accountability no Brasil, como a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a fiscalizagiao pelo Poder Judiciario, o Ministério Publico e
da Corregedoria Geral da Unido, a disponibilizagao publica de informagdes sobre o planejamento,
a implementa¢do e avaliagio de programas e politicas publicas, na esfera orcamentaria,
principalmente. Ainda acrescenta-se o papel das ouvidorias no sentido de instruir e responsabilizar

quanto aos representantes publicos.’

No ambito do planejamento, o Plano Plurianual (PPA) estabelece os programas e a¢oes do
governo num periodo de quatro anos. A LDO estabelece as prioridades, as metas e as premissas
basicas do or¢amento anual, enquanto a LOA trata efetivamente do exercicio financeiro anual em
questdo. Quanto a transparéncia, ¢ um recurso que cria uma série de relatérios e demonstrativos
que visam comparar o planejado com o executado. Além da ampla divulgacao em meios eletronicos
de acesso publico, incentiva-se a participacao popular em féruns e audiéncias publicas. Na questdao
do controle, prima-se pela avaliagdo da prestagao de contas por meio dos Tribunais de Contas,
além, ¢é claro, do controle popular que ainda necessita ser melhor ativado. Quanto a
responsabilizacio, sio asseguradas pelas sangoes institucionais e pessoais. Para tanto, foi instituida

a Lei 10.028/00 de 19.10.00, a Lei do Crime Fiscal.'’

A analise de politicas publicas ¢ um instrumento de gestido da esfera publica que necessita
de avaliacao critica e de participagdo politica efetiva. Nesse sentido, a iniciativa de avaliagdo através
do desenvolvimento de “boas praticas” que ocorreu por conta da falta de instrumentos e
indicadores para o estudo da gestao publica brasileira é a verdadeira forma de participagdao

democratica da sociedade civil.

Uma politica publica tem que ter legitimidade, amparo legal, carater imperativo, isto é,
impGe-se a sociedade, concretiza direitos e, em decorréncia, precisa de um espago
institucional para que se possa reclamar direitos ndo garantidos. Envolve uma autoridade
publica, mas nio se reduz a estatal, porque, embora o Estado seja o responsavel, em geral,

9 Mecanismos de accountability ainda sio frageis no Brasil, que apresenta longa tradicdo patrimonial, burocratica e
autoritaria na formac¢do do Estado e em sua relagdo com a sociedade: “no plano politico, transitamos do Estado
oligarquico ao Estado democratico (de elites); no administrativo, do Estado patrimonial ao Estado gerencial; no plano
social, da sociedade senhorial para a sociedade pés-industrial. E Estado autoritirio-modernizador, o Estado
burocratico e a sociedade capitalista, que nesses trés planos tiveram longa vida na Europa, foram aqui transi¢des
rapidas, proprias de um pafs que salta etapas, mas permanece subdesenvolvido; que se moderniza, mas permanece
atrasado porque dual e injusto” (PEREIRA, p. 225, 2001).

10<...] é também importante que o quadro de referéncia para as decisGes orgamentarias anuais se estabeleca com base
em um amplo processo participativo envolvendo a sociedade e os agentes publicos. Nesse processo, a explicitacio dos
propésitos das politicas publicas, de suas dificuldades e limitacdes devera servir de clara sinalizacio para a
implementagio das agdes, inibindo desvios quanto aos resultados a serem alcangados” (CUNHA; REZENDE, p. 67,
2005).
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por sua formula¢io, implantagdo e financiamento, tanto este quanto a sociedade sdo
responsaveis pelo processo que definira os rumos do seu desenvolvimento e alcance

(TANEZINI, 2004, p. 18).
A sociedade deve assumir sua parcela na esfera das politicas publicas, a0 mesmo tempo em
que, conforme destacou Spink (2005), urge a criagao de indicadores de avaliacdo e de uma base
independente de dados estatisticos socialmente adequados para uma efetiva mudanga nas formas

tradicionais de formulagao, implementacao e avaliagao das politicas publicas.

Para concluir esta parte do artigo, é importante lembrar que a analise de politicas publicas
¢, ainda e em grande parte, analise do governo em agao, produzindo efeitos sobre o mundo social

e efetuando politica. Portanto,

a articulagdo entre a andlise da politica publica e o papel das instituicdes, ou das regras do
jogo, nem sempre ¢ muito clara. Estudos baseados, por exemplo, no modelo do ciclo da
politica publica, em especial a definicdo de agenda (agenda setting), podem ser muito
promissores para a compreensdo da politica piblica, assim como modelos construidos
com base na teoria das elites, como o das redes sociais (SOUZA, 2003, p. 18).

4 PENSAR A SEGURANCA A PARTIR DE UM NOVO ANGULO?

Retomando o processo histérico, durante a redemocratizacao do Brasil, a expectativa girava
em torno da mudanca na seguranga publica e na prestagdao dos servicos de seguranga a populacio.
Nos ultimos anos, vimos emergir novas politicas publicas que procuravam articular participagao
popular, policiamento comunitario, profissionalizacao policial e informatizacio de delegacias.
Porém, tais iniciativas nao tiveram repercussao na imprensa escrita e a realidade do cotidiano e da
burocracia policiais tem se mostrado, por enquanto, imune as mudangas. Foram sendo
desenvolvidas sem um fio condutor e sem uma analise de conjuntura. Embora a producao
académica em politicas de seguranca publica tenha aumentado significativamente desde entio,
pouco tem sido produzido no sentido de um balan¢o mais geral destas iniciativas (ADORNO,

1998; 2003; SAPORI, 2007)."

Uma das dificuldades reside no fato concreto de que a administragdo publica continua

considerando a questao do crime e da criminalidade sob o ponto de vista da legislagao penal, da

1T Conceitos muitos usados neste artigo giram em torno da questdo da participacdo da sociedade civil no ciclo das
politicas publicas. Cada vez mais, os artigos apontam a necessidade da participagdo nao ser restrita a0s processos
tradicionais de legitimacdo da arena politico-partidaria, mas em todas as fases do ciclo das politicas. Sdo varias as
experiéncias que podem ser levadas em conta nessa dire¢do, conforme aponta Marques (2000). Outro conceito que
gravita em torno destas discussoes é o de capital social. Para uma apresentagiao das discussdes em torno do mesmo
veja Dias Neto (2005).
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ampliacao de prisdes e do numero de presidios, do aumento do efetivo policial. Ou seja, para a
administragao, politicas publicas sao reduzidas a func¢ao publica ordinaria, problemas de gestao
burocratica. Isto nao apenas cria obstaculos a uma revisao dos pressupostos da a¢ao do Estado
neste setor, como também acaba estimulando a visdao tradicional segundo a qual os crimes,
particularmente aqueles contra o patrimoénio (roubos, roubos de cargas e sequestros) sio prioridade
nas atuais administragdes. Assim, a seguranc¢a nao discute o padrio de destinacao de recursos para
outras atividades nem o modelo de atuagdo em vigor, fazendo com que as areas periféricas das

cidades e o niimero significativo de homicidios e/ou mortes violentas nio sejam priorizados."

Se a sociedade brasileira progride no processo democratico, mesmo que de forma
parcimoniosa, e também na provisao de diversos bens coletivos atinentes a saude, a
educagio e ao trabalho, o mesmo nio se da no caso da ordem publica. Ao contrario, as
ultimas décadas de democracia assistiram a uma consideravel deterioracio da capacidade
do poder publico para controlar a criminalidade e a violéncia (SAPORI, 2007, p. 98).

E mais, seguranca publica é um conceito escorregadio e seletivo que, historicamente, é
construido em torno de duas proposi¢cdes fundamentais: “A primeira esta vinculada a fusio
entre as ideias de seguranca e criminalidade, mais precisamente a ‘criminalidade de rua’, os
crimes contra o patrimonio, contra a vida e o consumo e o comércio de entorpecentes, alvos
preferenciais do sistema de justica penal. A segunda proposi¢iao decorre da simbiose entre os
projetos de ‘seguranca dos cidadaos’ e ‘seguranca do Estado’ (DIAS NETO, 2005, p. 73)”,

considerando, sobretudo no Brasil, que a seguranca do Estado é modelo ainda vigente.

Além disso, em termos de politicas publicas, devem ser considerados os dados das
pesquisas que apontam para a persisténcia de praticas discriminatérias da seguranga, denotada
pela grande proporcao de negros e pobres presentes nas delegacias, detengdes e prisdes, ¢ nas

estatisticas sobre letalidade nas agdes da policia.

Em outros termos, as politicas de seguranca publica, no Brasil, continuam impermeaveis
tanto a pressao dos fatos, da opinido publica e, portanto, distantes das mudangas necessarias, o
que coloca problemas em termos de como sao elaboradas as politicas puablicas na area. Sio

muitas as interpretagoes sobre estas dificuldades em conciliar garantias legais, devido processo,

12 Segundo Celina Souza (20006, p. 28) foi Theodor Lowi quem desenvolveu a mais conhecida tipologia sobre politica
publica: politicas distributivas (sem limites de recursos e que privilegiam grupos sociais ou regides); politicas
regulatérias (burocracia, politicos e grupos de interesse); politicas redistributivas (as politicas sociais universais, o
sistema tributario, o sistema previdenciario); politicas constitutivas (procedimentos). Parece-nos que as politicas na
area da seguranc¢a podem ser caracterizadas como tregulatorias. Mesmo assim, segundo Luiz Flavio Sapori (2007, p.
107,) esta capacidade regulatéria é baixa porque ha na seguranca publica no Brasil a “prevaléncia do gerenciamento de
crises. A auséncia de uma racionalidade gerencial mais sistematica nesse ambito das politicas publicas ¢ fator
determinante da ineficiéncia da atuacdo governamental e, consequentemente, potencializa o fenémeno da
criminalidade”.
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direitos humanos e politicas de seguranga publica, sobretudo para as camadas mais vulneraveis
da sociedade. As interpretagdes, em geral, apontam para explicagdes de carater sociocultural
mais amplo. Teresa Caldeira (2001) nos fala de uma democracia disjuntiva, na qual a l6gica dos
direitos civis e politicos difere, substancialmente, da l6gica dos direitos sociais. Segundo a autora,
para parcela importante da populagao, os direitos civis sao deslegitimados pela violéncia do
estado e pelo enraizamento do crime organizado em seu controle territorial sobre as
comunidades segregadas. Para Alba Zaluar (2007) a democracia inacabada ainda nio estendeu
seus mecanismos juridicos e politicos de prote¢ao a maior parte da populagio que continua
lutando diariamente pela sua inclusio num sistema ainda, essencialmente, discriminatério. Paulo
Sérgio Pinheiro (2001) compreende as permanéncias deste processo de exclusio das nao-elites
do poder, como uma democracia sem cidadania ou em termos dos paradoxos historicos da
democracia no pais em que o Estado assumiu sempre e de forma explicita sua face repressiva e

violenta contra as demandas sociais por justica dos “de baixo”."

Mais ainda, as politicas de seguranga publica permaneceram no circulo fechado daquelas
atividades do Estado que ainda ndo se submeteram integralmente ao escrutinio publico e ao

exercicio democratico de defini¢des de agendas nas arenas das disputas sociais mais amplas.

Em relagio a outras esferas, pode-se indicar como um trago distintivo importante das
politicas publicas na area de seguranga, sobretudo as mais recentes, o fato de elas serem,
no Brasil, mais autoritarias, mais revestidas pela direcdo sop-down na sua concepgio,
decisdo e implementagdo. Ao mesmo tempo, ¢ mais acentuada a auséncia de processos
de avaliagdao de resultados dessas politicas. Pelo menos para as décadas mais recentes,
enquanto outras areas fomentam o engajamento de novos atores politicos, e inclusive
redesenham as aces em func¢io de uma busca de eficicia, num movimento boffomr-up, as
politicas de seguranca sdo flagrantemente negociadas em processos politicos de acesso
restrito e que colocam como desafio para a analise desse setor o contorno das resisténcias
burocraticas e politicas presentes nas agéncias governamentais (ALVAREZ; SALLA;
SOUZA, 2004, p. 186).14

13 “A protec¢do e a promogio dos direitos humanos continuaram a se situar entre as principais caréncias a ser
enfrentadas pela sociedade civil. Essa situa¢do apresentou tremendos desafios para as organizagoes de direitos
humanos, for¢cando-as a encontrar novas formas de conceituar os direitos e a definir estratégias para as novas
circunstancias, visando criar mecanismos efetivos e viaveis para a protecdo dos direitos humanos, particularmente dos
mais pobres. A enumeracio das principais areas de intervencio das organizagées da sociedade civil soa como demandas
de séculos passados: a auséncia do estado de direito e a inacessibilidade do sistema judiciario para as nio-elites; o
racismo estrutural e a discriminacéo racial e a impunidade dos agentes do Estado envolvidos em graves violacbes aos
direitos humanos (PINHEIRO, 2001, p. 287)”.

14 “Estd em questio o modelo burocritico de administracdo publica, implantado a partir das primeiras décadas do
século 20 em resposta aos altos niveis de ineficiéncia, clientelismo, arbitrariedade e corrupgdo dos servigos publicos.
O modelo esta fundamentado na centralizagio e hierarquizacio das estruturas decisérias e na regulamentagao capilar
dos sistemas estatais de prestacdo de servigos, como garantia de qualidade e consisténcia da acdo governamental e de
neutralizagdao dos riscos de manipulagdo administrativa por interesses econémicos, corporativos ou eleitorais (DIAS
NETO, p. 45, 2005)”.
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A questao pode ser debatida levando-se em conta alguns dos componentes estruturais da
area: a) quais sao os pontos negativos e positivos do modelo existente? Quais solugdes existem
para propiciar accountability dos 6rgaos da seguranca? Qual é a melhor politica de valorizagiao
profissional e pessoal? Quais politicas preventivas tém éxito na reducao do crime e da violéncia?
Qual é a melhor estrutura legal para a gestio da seguranca e para o controle do crime organizado?
O sistema de execuc¢do de sentencgas ¢ adequado, cumpre suas fungoes? (RUEDIGER; RICCIO,
2005, p. 26).”

Para nio ficarmos apenas nas criticas as politicas de seguranca publica herdadas da tradi¢ao
estatizante e burocratica do Estado brasileiro, ¢ importante indicar mudangas no quadro mais
amplo, relacionadas ao novo protagonismo do governo federal no ambito da seguranca. Nos
ultimos anos, o governo federal vem langando e mantendo programas nacionais de seguranca
publica que tentam imprimir novas concep¢oes ¢ modelos, bem como reforcar aspectos
importantes do state building, como o monopélio da forga. Deve-se dar destaque ao Susp, ao Infoseg,
a Renaesp e ao Pronasci.' Este ultimo, com seu amplo repertério de agdes que vao da institui¢ao
de tertitorios da paz,'” do fortalecimento das estruturas policiais, controle de armas e do estimulo
a formas de mediagao de conflitos. Ao mesmo tempo, o governo federal estimulou a cria¢ao de
téruns de discussdao sobre seguranca publica e manteve razoavel destinacio de recursos para os
municipios e estados que apresentassem projetos inovadores na 4rea da seguranca.'® Nos Estados,
apesar das resisténcias e de importantes sez-backs, geralmente ligados a visao conservadora de que a
seguranca ¢ problema de estado e ndo de politicas publicas, as Ouvidorias de Policia e as
Defensorias Publicas imprimiram niveis de responsabilizagdo nao usuais no sistema, ampliando
canais de denuncia, de informacao e de controle, com acesso direto dos cidadaos. De forma ainda
muito incipiente, alguns estados comegaram a aceitar principios de reducao de uso da forma letal,

incorporando nas academias de policia e no dia-a-dia do policial armas nao-letais e principios de

15 Talvez, um bom recorte para pensar a seguranca publica seja através das probabilidades de vitimizacdo. Ou seja,
pensar os fatores que aumentam a possibilidade de alguém se tornar vitima de um crime. Tradicionalmente, a
abordagem tedrica e as praticas institucionais se encaminharam para valorizar os nexos entre crime e criminoso, entre
crime e drogas ou mesmo entre crime e cultura criminal. Certamente, esses nexos sao possiveis, entretanto, temos de
pensar nas condi¢des que favorecem o crime e nas possibilidades em que, considerando determinados fatores, pode
haver a potencializagio do ato criminoso e dos fatos da criminalidade. Neste sentido, ¢é alvissareira a noticia da
realizacdo da pesquisa nacional de vitimizagao pelo Ministério da Justica.

16 Para uma visdo geral destes projetos: http://www.observatoriodeseguranca.org/seguranca/pronasci#

I7 Importante lembrar que projetos de intervencdo em dreas sensiveis que vém ocorrendo no Brasil precedem as
propostas do Pronasci: policiamento comunitario; promotorias populares; conselhos locais de seguranca; escolas da
paz; projeto fica vivo; balciao de direitos etc.

18 Descri¢oes pormenorizadas dessas inovagdes podem ser encontradas em Sapori (2007).
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proporcionalidade no uso da forga. Os municipios também procuraram assumir mais espago nas

politicas publicas de seguranga, criando secretarias, guardas municipais, conselhos, projetos.

A renovacio do Estado brasileito deve se pautar por uma logica de abertura de seus
pedestais burocraticos. A ideia do cidaddo como destinatario das a¢oes estatais deve ser
objeto de inovacio politica. Tal mudanca cultural é imprescindivel para um novo modelo
de desenvolvimento: o Estado como garantidor dos contratos entre individuos, mas
também como respeitador de seu contrato com os cidaddos. A resolucdo desse impasse
institucional ¢ um importante acerto de contas com a histéria do pafs. O corporativismo
estatal, capataz das potencialidades privadas, baseado na loégica autoritiria, e o
republicanismo abstrato, fundado na constru¢ao de férmulas institucionais artificiais, ndo
fornecem os elementos adequados a formatacdo de um novo modelo de
desenvolvimento para o pais (RUEDIGER e RICCIO, 2005, p. 20).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Nos udltimos anos, vimos emergir novas politicas que procuravam articular participagao
popular, policiamento comunitario, profissionalizacao policial e informatizacio de delegacias.
Porém, tais iniciativas nao tiveram repercussao na imprensa escrita, e a realidade do cotidiano e da
burocracia policiais tem se mostrado, por enquanto, imune as mudangas. O medo e a inseguranca
resultantes de politicas de seguranca que nao contemplam quesitos minimos de eficacia e de
respeito aos direitos dos cidaddos sdo terreno fértil para o endurecimento do penal ou para o
aumento da demanda por seguranga privada. Os efeitos disso sao preocupantes, pois assinalam o
aumento dos gastos do poder publico com seguranca e a degradagdo generalizada do espago
publico. Em outros termos, as politicas de seguranga publica, no Brasil, continuam impermeaveis

tanto a pressao dos fatos, da opinido publica e, portanto, distantes das mudangas necessarias.

O foco das politicas puablicas deveria ser, portanto, além da necessaria reforma das
institui¢oes, a introdugao da agenda de direitos, de participagao e de elaboracdo de planos de curto,
médio e longo prazo.

A terminologia do contrato traz a ideia de direitos e deveres compartilhados entre os
cidaddos. Um contrato social contemporineo deve afirmar uma ideia de justica que
incorpore direitos dos cidadaos e prestagSes positivas por parte do Estado. Esta férmula,
adotada como um referencial para a acao politica, poderia incorporar a perspectiva de
uma agenda positiva a partir da proposta do tema da educagio. Se a partir da educagao é
possivel construir metas sociais estratégicas indispensaveis ao desenvolvimento
econoémico, esse procedimento pode vir a orientar agdes voltadas para problemas
cronicos da sociedade brasileira. Instituicoes que permitam a manuten¢ido do monopélio
do uso da forga, por parte do Estado, sem perder o referencial da tolerancia, constituem-
se em metas estratégicas para o pafs. Tais acdes ndo enxergam o espago da economia
deslocado de uma perspectiva de justica (RUEDIGER; RICCIO, 2005. p. 25).

Ou seja, para além de uma visio de lei e ordem, de combate ao crime e ao criminoso, o

debate em torno das politicas publicas aplicado a area da seguranca amplia o cenario e as
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possibilidades de discussao. Ainda estamos muito aferrados a uma concepgao de seguranga publica
que concebe o espago social pacificado como livre de crime e de violéncia, segundo um modelo
essencialmente militarizado do uso da for¢a, mas a discussao atual aponta para a gestao permanente
da seguranga a partir de mecanismos de governo, pensados em sua complexidade e em suas
multiplas interfaces com outras politicas publicas e com a sociedade civil. Trata-se, portanto, de
uma expectativa de mudanga de paradigma no cenario atual da jovem democracia brasileira, de um

novo contrato social em que seguranga e desenvolvimento caminham na mesma diregio.
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Politicas de Seguranga no Brasil: Desafios Diante das Novas Agendas
Resumo

A tendéncia das politicas de seguranca publica no pais, na tltima década, assinala uma mudanca de
rumo das politicas publicas que, aos poucos, deixam de ser pautadas apenas pela estrutura politica
de interesses das unidades federadas para serem mediadas por outras instancias do poder publico
e da sociedade civil. De func¢ao essencialmente burocratica de Estado, a seguranga, com estes novos
influxos, passa a ser vista, cada vez mais, como questao de gestao e de politicas governamentais,
sobretudo, com a participa¢do mais ativa da esfera federal e municipal. Mas ha ainda desafios
importantes a serem vencidos para uma efetiva mudanga no quadro geral da seguranga no pafs. O
artigo explora alguns deles, sem pretensao de ser exaustivo.

Palavras-chave: politicas publicas, seguranca publica, violéncia, policia, democracia.

Security Policies in Brazil: Challenges on New Agendas
Abstract

In the last two decades, the trend in security policies in Brazil shows the shift path on public
policies, that allows us to see changes from state building policies to the growing presence of others
public branches and civil society. From state and bureaucratic based functions, security tends to
see more as problem of management and public agenda setting, mainly, with growing participation
on state and local levels. Nevertheless the challenges remain in terms of changes in the whole
picture of security in the country. The article explores some of them, without the desire of
comprehensiveness.

Key-words: public policies; public security; violence, police, democracy.
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