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om estilo e desejos muito definidos,

cada frase do artigo de Jacqueline Mu-
niz, Domicio Proenga Janior e Paula Poncioni,
ora publicado, busca abarcar nao uma linha de
raciocinio, mas sim um cendrio. Isso propor-
ciona amplitude ao trabalho, a0 mesmo tempo
em que aprofunda as inquietudes por ele provo-
cadas. Em vez de um verbo: trés; em vez de um
adjetivo: quatro; em vez de uma possibilidade,
o mundo. E como ler mais de um texto, simul-
taneamente, em uma s6 leitura, um pouco a
semelhanga dos hipertextos: a cada ponto ou-
tros muitos se abrem. Entao, ao estilo da tria-
de de autores, o artigo tece uma trama, uma
rede, para que se possa, se tente, se aproxime
do que se deseja, do que ¢é possivel e do que
é necessdrio. Daf a ideia, compartilhada com
os autores, dessa sintese, construida com frag-
mentos do texto original, mas de nossa inteira
responsabilidade. A versiao completa do artigo
encontra-se disponivel no size do Férum Bra-
sileiro de Seguranga Publica (www.forumsegu-
ranca.org.br). Os trechos em itdlico presentes

neste texto foram extraidos do original.

Sua tese inicial é de que a seguranca pu-
blica, um dos bragos visiveis da governanca de
policia, expde a capacidade de governanca de
quem a exerce: quem melhor governa, mais
seguranga gera. A agdo de governar a policia
mostra os limites do governo e, também, que
nao basta a vontade politica para coordend-la:

¢ necessdrio ter uma proposta que estruture a
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governanga de policia e interrompa o ciclo da
amnésia recorrente e improdutiva gerada a par-
tir de pronunciamentos governamentais recor-

rentes feitos a cada evento negativo.

O texto se propde a apresentar propostas para
que nio se perpetue a tradicdo do reinicio, na
qual cada dirigente que assume um cargo busca
reinventar agoes e praticas nio orginicas. Hd pro-
postas cientificas que podem colaborar para que
se rompa esse ciclo e ¢ exatamente na construgio
de uma delas que os autores irdo centrar esforgos.
Eles ressaltam, contudo, que o trabalho cientifi-
co tem limites. Primeiro, por conta das fontes,
vdrios aspectos devem ser considerados: existe
a informagao necessdria? Como ela foi obtida?
E possivel comparar informagoes? A que época
pertencem esses dados? Como amadurecé-los?
Sendo a pesquisa baseada na fonte, essas questoes
passam a ser de grande relevancia. O segundo
aspecto levantado sobre os limites da pesquisa
cientifica refere-se ao insuperdvel descompasso
entre o tempo de produgio cientifica e as urgén-
cias governamentais, da midia ou do agir policial.
E, mesmo que os dois pontos anteriores fossem
superados, ainda assim nao se poderia evitar que
o conhecimento cientifico algumas vezes ofere-
ca conclusoes diferentes a partir de um mesmo
conjunto de dados que, por sua vez, podem ser

revistos a qualquer momento.

Um exemplo é a prépria diversidade de usos

para o termo governanga, com registros desde,
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pelo menos, a Renascenga, sempre relacionado
a alguma prética de comando. Neste artigo,
o conceito refere-se as diferentes instdncias de
produgdo de governo por diferentes atores: o Es-
tado e suas instituigoes, as organizagoes privadas,
com e sem fins lucrativos, a sociedade civil (atores
coletivos e individuais); e em diversos niveis de
aplicagoes: dentro e fora do Estado, transnacio-
nal, internacional, nacional e localmente. A go-
vernanga, assim compreendida, pretende res-
ponder as inGimeras criticas sobre a eficiéncia
do Estado no cumprimento de suas fungoes,
seja pela centralizacio, seja pela burocratizagao

demasiadas.

As mudancgas ocorridas nas tltimas trés dé-
cadas exigem uma nova concepgao de Estado.
Entidades associativas, policias transnacionais
e internacionalizagio da economia, somadas
20 11 de setembro e 4 crise financeira de 2008,
questionam, profundamente, se empresas pri-
vadas responderiam heroicamente como o fi-
zeram os bombeiros nas Torres Gémeas, bem
como se é razodvel apostar tao alto na auto-
nomia de mercado. Aposta-se que, liberando
o Estado de tantas decisdes em situagbes nas
quais ¢é substituivel, este estaria livre para de-
senvolver um perfil de articulador, certificador
de regras, criando uma dinimica de redes ca-
paz de provocar modelos alternativos de gestao

com centralidade estatal reduzida.

O desejdvel seria uma governanga capaz de
articular diferentes atores de modo horizontal e
negociado, a fim de se buscarem solucoes com
o envolvimento de multiplos atores. Aposta-
se que a participacio democritica é capaz de
agregar sujeitos e tornd-los ativos na imple-

mentagio da politica publica, gerando, assim,
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“for¢a social”. Dessa forma, a governanga en-
fatizaria a cooperagio ao invés da hierarquia, as
instituigoes privadas e as formas descentralizadas
de gestdo, com consequente reducgio de seu

protagonismo decisério.

A proposta dos autores é que se desenvolva
uma governanga que suponha diferentes ato-
res, sem perder de vista os interesses coletivos,
sendo capaz de gerar sujeitos ativos na imple-
mentagio da politica pablica. Por isso mesmo,
a governanca na democracia encontra-se entre
dois limites dificeis: o do respeito as leis (lega-
lidade); ¢ o da relagao adequada com diferentes
grupos (legitimidade). Se transgredir a lei per-
de sua legalidade, se discriminar ou privilegiar

certos grupos, nao tem mais legitimidade.

A democracia é o pano de fundo que garan-
te que a forga policial designada nao produza
tirania, opressao, ou defesa de interesses priva-
dos, bem como assegure a existéncia da prépria
democracia. H4, aqui, uma relagio circular: a
democracia cria e vigia a policia para que esta
preserve o exercicio daquela, a0 mesmo tempo
em que ¢ a policia que vigia a democracia para
que esta ndo se torne tirana ou defensora de in-
teresses privados, porque é a governanga quem
tem o poder de determinar o que ¢ ou o que foi
bom, ou seja, 0 que é uma boa acdo. Portanto,
o que se deve medir ¢ a aderéncia as prdticas
democriticas das politicas publicas que orien-

tam a agio da policia. Mas como fazé-lo?

H4 grandes dificuldades para se aferir a
distancia entre democracia e agio policial.
Ao se avaliarem, por exemplo, as razdes do
aumento nos registros de violagdes, pode-se

chegar a trés conclusdes distintas: 1) cresce-
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ram porque se aprofundou a democracia que
lhe permite o registro; 2) aumentaram justa-
mente pelo contrrio, uma vez que o acrés-
cimo se deu porque cresceram as violagoes a
democracia, 3) ou ainda que nio é possivel
concluir nada porque tais dados dependem
de complexas comparacoes, as quais nio se

pode chegar sem um estudo cuidadoso.

Além dadificuldade de aferi¢io daaderéncia
a democracia, hd uma falta de afirmacoes posi-
tivas sobre a governanga, a fim de que se possa
avaliar o que ¢ bom ou nio numa a¢io e/ou
prética e determinar um contetido positivo ca-
paz de facilitar a educagio da policia 2 demo-
cracia. Em uma democracia, a governanga de
policia sabe-se orientada pelas insténcias autori-
zativas e mecanismos de controle do governo pela
polity, que, por sua vez, porta o consentimento
dos cidadaos para que estes exercam o controle

da policia.

O objetivo da governanca ¢ o alinhamento
das prdticas policiais com o governo e a demo-
cracia. A governanga de policia ird avaliar as
escolhas, resultados e consequéncias das agoes
policiais, mas, para isso, precisa-se determinar
o quanto ¢ necessdrio saber para se governar
bem considerando os custos das informagdes e
desenvolver ferramentas potentes de valor uni-
versal suficientes para que se possam comparar

dados e diferentes esferas de atuagao.

Laurence Lustgarten, jurista britAnico, es-
clarece, contudo, que as leis resultam de acor-
dos e negociagdes: determinado pacto, numa
determinada polity, num determinado mo-
mento. E que, portanto, as leis nao estio aci-

ma da politica, assim como a policia ndo estd.
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A produgio de juizos para tomada de decisoes
politicas pode ser feita por um processo de ra-
zoabilidade, que avalia metas, custos, oportu-
nidades, riscos, beneficios, etc., por meio de
uma responsabilidade deciséria. Tal responsa-
bilidade sé é aderente 4 democracia se subordi-

nada a uma ética politica sancionada.

Ou seja, Lustgarten defende a importincia
da lei, mas adverte que ela é pos-facro, enquanto
a acdo policial é tempestiva. Por isso, é ingénua
a esperanga de se controlar a chamada caixa
preta da discricionariedade que nunca pode ser
desmontada completamente. Portanto, o que a

lei oferece é um certo controle sobre desvios.

Com isso, s6 poderiam ser determinadas as
prioridades da agdo policial e suas consequén-
cias, mas nao o processo de agao, uma vez que
também devem ser avaliados os custos para se
tentar gerir tal processo. Por isso é necessdrio
definir, com precisdo, o que se precisa de fato
saber para nio ser manipulado e o que conce-
der conscientemente. Para Bittner, citado no
texto, a possibilidade de controle ¢ ainda me-
nor, pois nio atinge nem o input da caixa preta
da discricionariedade, o que propoe sio apenas

sangoes e prémios a posteriori.

Por isso, Lustgarten ¢ descrente da eficién-
cia da accountability, que entende usada para
justificar a incapacidade de aferi¢io e controle
da discricionariedade. Bittner propde que o
controle policial saia do ambito da antecipa-
¢ao falaciosa, em que reside, necessariamente,
a elaboragao das normas, e se configure em um
sistema de san¢do ou prémio 4 posteriori, a fim
de nio criar a ilusio de que se controla tudo para

ndo controlar nada.
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A questdo é como alicergar o conbecimento
policial em termos de tratamento cientifico, de-
finindo padroes de medida capazes de avaliar o

contetido especifico da workmanship.

Lustgarten apontou que governanga poli-
cial estd contida na governanga de policia, ad-
mitindo uma medida de autonomia que s6 serd
controlada exteriormente, jd que nio ¢ possivel
controld-la diretamente. A questio ¢ descobrir
qual a medida que controle satisfatoriamente o
uso da discricionariedade para que nao se anu-

lem as decisoes politicas.

A proposta de controle do jurista brité-
nico pressupée ter clareza do que ¢é essencial
conhecer sobre a policia, sem ultrapassar esse
limite, sem necessitar controlar tudo. Por
isso, aquele com prerrogativa de governanca
de policia precisa ter instrumentos capazes
de fazé-lo governar a policia, fazendo-a agir
democraticamente e concedendo-lhe ade-
quada autonomia sem perder de vista seus
objetivos. Lustgarten propde quatro instin-
cias de controle sobre o trabalho policial:
universalidade e imparcialidade; estrutura e
capacitagdes; recursos policiais; e priticas de

enforcement.

Universalidade e imparcialidade: ~ principios
fundamentais da governanga de policia
Lustgarten aposta na universalidade e na
imparcialidade como fundamento anterior a
todo agir policial. Este principio afirma que a
policia é um bem comum e um servico piblico
acessivel a todos e que ninguém estd acima das
regras do jogo, além do alcance da acio estatal
da policia. Estes dois lados da universalidade

da policia expressam a ambicdo de inclusio e
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subordinacio e de elaboragao de uma agenda

positiva da aderéncia democrdtica da policia.

H4d que se acrescentar que Lustgarten con-
sidera o cardter discriciondrio da agio policial
que impede a total imparcialidade diante da
realidade, mas que o elemento legitimante da
decisdo discriciondria da policia é a convergéncia
moral entre a decisio da policia e o que o piiblico
reconhece, de bom ou mal grado, como razodvel.
Por fim, o jurista pontua que universalidade
e imparcialidade sio indissocidveis, uma vez
que, do contrdrio, se pode ser universalmente

discriminatério e imparcialmente excludente.

Estrutura e capacitacio

Para que a governanga de policia determine
o que a policia pode ou nio fazer — de modo
que esse poder pertenga a governanga e nao a
prépria policia — é fundamental que a decisao
sobre a estrutura e as capacitagoes da policia
também pertenga a governanca. Estas decisoes
devem ser tomadas antes que a policia neces-
site das capacidades jd determinadas, a fim de

reduzir a tensao de poder com o governo.

Alocagio e prioridades

Esta é uma questao em que a contribui¢io
da governanga policial é necessdria e a auto-
nomia policial, relevante. Contudo hd sempre
que ficar evidente a superioridade deciséria da
governanca de policia. Determinar a alocagao
e prioridades é condicioni-la as escolhas poli-
ticas, decidindo os rumos da gestao policial e

S€us recursos.

O ajuste politico dos planejamentos, ex-
presso na alocagao e prioridades dos recursos,

indica o rumo e as alternativas politicas e poli-

Ago/Set 2009



ciais de exercicio do seu mandato e é uma das
Jformas mais diretas em que se tém a governanga
de policia e a governanga policial, podendo levar
a mudangas na estrutura ou nas capacitagoes da

agencia policial.

Prdticas estabelecidas de seletividade
no enforcement

Para Lustgarten, a questio ¢ que a policia
vai, sim, definir por si mesma certos encami-
nhamentos, mas isso precisa ser re-autorizado
também pela governanga de policia para o
aperfeicoamento da prépria politica publi-
ca. Governanga de policia se relaciona com a
governanga policial em diferentes instincias:
como uma das fontes para decisao do que ela ¢
capaz ou como uma parceira nas decisoes sobre
alocagio e prioridades de recursos e capacida-
des ou como uma das fontes capazes de infor-

mar sobre o exercicio do mandato policial.

Nesse relacionamento, sio utilizados com
frequéncia termos manipulados para disfarcar
a “usurpagio de decisdes do governo” sob a
justificativa de serem operacionais ou técnicas.
Por isso, abrir mao do controle logistico ¢ ver-
se refém do que sejam as alternativas policiais
que a prépria policia decidiu ter. Pode-se, por
exemplo, nio se fazer algo porque nio se tém
meios, ou apresentar uma proposta de algo
muito dispendioso e longo. Se hd equipamen-
tos, alega-se que nao hd capacitacio. Ou se ela
for possivel, deixar no arbitrio policial a deci-
sio de quem, quando ou como serd feita. As-
sim, também, se houver treinamento, nao ha
doutrina; se houver doutrina, nio hi equipe;
se houver equipe, nio hd protocolo adminis-
trativo; se houver protocolo administrativo,

nao hd amparo legal... em uma lista infinddvel
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de adiamentos e validagio da autonomia vela-

da, mas efetiva, da governanga policial.

As instincias de conhecimento e controle
aplicdveis a governanga policial podem ser uti-
lizadas também para outras dreas do governo,
o que amplia 0 modo de se conceber a gover-
nanga publica, pois:

* permite associar mérito s alternativas de dis-
péndio;

* define as instincias de apreciagio da qualida-
de deciséria do que, ou em que gastar;

* possibilita compreender o grau de importincia
da transparéncia para apreciagio do mérito
da agio governamental;

* esclarece quais sdo os objetos a serem mantidos
transparentes, como os processos ¢ resultados
das decisées de estrutura e capacitagées, de alo-
cagdo e prioridade no uso de recursos policiais,
de validagio de prdticas estabelecidas de seleti-
vidade no enforcement, dos contornos, inputs
e outputs da governanga policial, para que se
possa, de fato, governar;

* aumenta a comparabilidade entre agéncias
piblicas, indo além de alguma cesta de indi-
cadores que se confinam ao que estas agéncias
tém em comum;

* revela o que é indispensdvel em cada agéncia:

a qualidade do desempenho em seu mandato.

A questdo ¢é de governanga, de se desenvol-
ver mecanismos institucionais que permitam
controlar o que se precisa e se deve saber para
poder governar, para que possam ser determi-
nadas as prioridades diante do que é possivel
fazer, ou apreciar alternativas. Sem isso, s6 res-
tam tentativas frustradas de se estabelecer uma
seguranga publica, pois nio se tem como defi-

nir as prioridades, o que leva os esfor¢os mais
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amplos envolvendo agoes inter e intragoverna-

mentais a se tornarem indcuos.

Sem uma pauta de trabalho e instrumentos
de governanga, a tendéncia ¢ a de que dirigentes
politicos demandem ag¢des pontuais e desconti-
nuas, deixando para a policia a tarefa de atingir
metas desejadas. O méximo que se tem é uma
chefia mais ou menos carismdtica, que pode
ter algum poder de sedu¢do, mas é impotente
quanto ao rumo a ser tomado. Nao se trata,
portanto, de uma policia m4 contra um governo
bom, mas sim da auséncia de uma avaliagio que
identifique os efeitos nocivos da autonomia, seja
no governo, seja no trabalho policial.

E necessirio que, no processo de gover-
nanga policial, seja pensado um modelo de

enquadramento geral, no qual estejam previs-
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tos mecanismos transparentes de atribui¢io de
responsabilidades, tanto das esferas politicas
quanto das administrativas e operacionais. Tais
mecanismos constituem o ponto de partida
para se relacionar com a diversidade de contex-
tos da federacio, a pluralidade social e as vdrias

instAncias e esferas de governo e Estado.

Diante desse imenso territério explicativo,
o estudo ora publicado ganha a relevancia pelo
seu intenso trabalho de exegese conceitual do
termo “governanga policial” no mundo, sobre-
tudo no didlogo com a literatura internacional,
jd que a opgao dos autores foi nio trabalhar
com a produgio nacional sobre o tema. Assim,
independente de todos os limites que um texto
tdo denso impéde, sua leitura mostra-se impres-
cindivel e, sem duvida, ele tem tudo para se

tornar uma obra de referéncia.
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