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Resumo

Este artigo pretende andalisar o processo de construcdo do chamado “novo paradigma” em sequranca publica e o
significado da municipalizacdo das politicas de sequranca em termos sociojuridicos. Mudancas discursivas alteraram
na prdtica os termos do debate no campo, mas se faz necessdrio o questionamento sobre se as transformacées no
plano discursivo, mais do que no sistema normativo, sdo suficientes para alterar o modelo politico vigente. Ainda, se as
transformacoes em curso produzem o resultado esperado, isto é, se alteram o modelo vigente da sequranca publica.
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propdsito desse artigo é apresentar

os principais elementos para uma
andlise da introdu¢io do chamado “novo pa-
radigma” em seguranca publica no Brasil e sua
repercussao no sistema politico vigente. Serdo
apresentadas as principais conclusoes de pes-
quisa realizada no Instituto Internacional de
Sociologia Juridica de Onati, Espanha, na qual
se buscou investigar em que medida o processo
de municipalizacdo da seguranca publica e a
introdugao de programas federais para a drea
alteraram o modelo vigente de seguranca. Pri-
meiramente serd discutida a natureza das mu-
dancas reivindicadas, as caracteristicas do novo
paradigma. Em seguida serdo apresentados os
principais termos do debate expressos em dife-
rentes arenas. Por fim, é realizada uma andlise
das possibilidades oferecidas pela introdugio
de um novo discurso em seguranca e de novas
préticas de superaciao do modelo vigente, tido

como repressivo-punitivo.

As bases para um novo paradigma em
seguranca publica

A Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece
no art. 144 que o governo do Estado ¢ o ente
federativo responsdvel pelas Policias Civil e Mi-
litar. Governos municipais e o federal, desta ma-
neira, nao teriam responsabilidades relacionadas
a seguranga publica, com as excegoes de que o
governo federal deve controlar a Policia Federal
e as administragdes municipais podem montar

suas Guardas Civis. Académicos e administra-

dores publicos reivindicam uma mudanga nessa
estrutura que atribui aos Estados a responsabi-
lidade pela seguranga publica, argumentando
que 0 NOVO mainstream seria agora o tratamento
multidisciplinar do crime e da criminalidade. O
que antes era visto como drea exclusivamente
policial teria se tornado um campo mais amplo,
tanto conceitual como administrativamente
(KAHN; ZANETIC 2005, p. 3). Conceitual-
mente, um tratamento multidisciplinar da cri-
minalidade se d4 nao somente sobre o crime,
mas também sobre suas causas; nao somente por
meio da policia e do suporte material das forcas
policiais, mas ainda pela interseccao de diferen-
tes dreas de governo, por meio de novas politicas
publicas. Isto é, o novo conceito trata de uma
abordagem preventiva do crime. Administra-
tivamente, um tratamento multidisciplinar do
crime seria caracterizado por uma expansio das
esferas de governo responsdveis pela seguranca
publica. No contexto dessa nova abordagem é
que surge a reivindica¢io da existéncia de um

novo paradigma, que serd aqui discutido.

A ideia de paradigma diz respeito a um
novo entendimento sobre o controle do crime
e da violéncia e remete a responsabilizacio de
toda estrutura federativa no tratamento dessas
questdes, além de considerar um enfoque no
papel dos municipios como instincia de im-
plementagao de politicas ptblicas de seguran-
ca. Ou seja, pressupde-se 0 rompimento com

o modelo vigente.
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Para um breve histérico da nova concepgio
em seguranga, ¢ necessirio apontar para uma
mudanga conceitual introduzida pela Assem-
bleia Constituinte de 1987-1988: o que antes
era chamado de “seguranca nacional” tornou-
-se “seguranca publica’, denotando a diferenca
entre uma policia equipada para o combate
aos inimigos da ditadura estabelecida em 1964
e a questdo de seguranca nas instituicoes que
comporiam o processo de democratizacio.
Conceitualmente, a ideia de seguranga nacio-
nal foi superada pela nova Constitui¢io, com
base no entendimento de que ela dificultaria
a protegao do individuo (pois ela protegia o
Estado) e, principalmente, que ndo asseguraria
a protegao dos direitos e garantias individuais

(LIMA, 2010, p. 15).

Porém, diversos estudos apontaram para
uma superacio apenas formal do paradigma
de “seguranca nacional” — em se tratando de
controle do crime —, mostrando dificuldades
para desafiar em termos prdticos o modelo
pré-constitucional. Para Choukr (2004, p. 3),
“a superagao formal do regime militar brasi-
leiro transformou muito pouco a esséncia e o
funcionamento das estruturas policiais. [...] a
Constitui¢ao Federal abrigou todas estruturas
policiais jd existentes”. Outro autor que tratou
do tema foi Jorge Zaverucha, (2008, p. 142)
que afirma que a justica de transi¢do produ-
ziu um “hibrido institucional”, caracterizado
por uma democracia baseada no voto, mas que

mantém enclaves autoritarios.

Nesse sentido, a reivindicagio para a im-
plementagio de um modelo que superasse
concretamente o modelo repressivo advindo

do periodo politico anterior aparece mais for-
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temente na ultima década. Um grande esforco
académico foi feito no sentido de desenvolver
explicagdes para o fendmeno da violéncia e seu
campo de estudos foi fortalecido nas tltimas
décadas (VASCONCELOS, 2009). Diferen-
tes percepgoes sobre as causas da violéncia e
das altas taxas de criminalidade geraram uma
reivindicagio para que as politicas de contro-
le fossem interpretadas e aplicadas de forma a

acompanhar o campo cientifico.

Muito brevemente, de acordo com Vas-
concelos (2009), durante a década de 1970, o
crime era visto, por meio de abordagens, por
exemplo, marxista, como resultante de estru-
turas politicas e econdmicas. Mas o entendi-
mento da violéncia nesses termos engendrou
criticas no sentido de que a correlacio entre
pobreza e criminalidade poderia gerar mais
violéncia da policia contra a populagio pobre.
J4 nos anos 1980 e durante a transi¢io demo-
crdtica, momento caracterizado por um grande
aumento das taxas criminais (principalmente
nos grandes centros urbanos, que tiveram cres-
cimento acelerado a partir dos anos 1970),
académicos passaram a relacionar o autorita-
rismo do Estado ao crescimento da violéncia
interpessoal, argumentando que haveria co-
nexao entre a manifestacio dessa violéncia € a
aceitagio de valores autoritdrios e violagao de
direitos (VASCONCELOS, 2009, p. 146).
Depois disso, importantes andlises se voltaram
para o controle social entre a sociedade e nao
somente do Estado. Aliado a isso, os estudos
passaram a mostrar a relagio entre violéncia e
formas de interacio entre os individuos; e en-
tre cultura politica autoritdria e cultura politica
democritica, além de introduzirem os direitos

humanos como um tépico pertencente a drea



de politicas putblicas e ndo como discursos que
protegeriam criminosos (VASCONCELOS,
2009, p. 112).

A introdugao das nogoes de direitos humanos
estava relacionada a ideia de falta de mediacio
entre as institui¢oes publicas e o sistema legal:

A hipétese de que a continuidade da violagio
dos direitos humanos é um dos elementos
que minam a constru¢io de uma cidadania
universal e credibilidade das instituigoes de-
mocrdticas (em especial os atores encarrega-
dos da aplicagio da lei e da pacificacio da
sociedade) é fundamentada na existéncia de
uma cidadania restrita, parte constitutiva de
uma cultura politica marcada pela nio insti-
tucionalizacio dos conflitos sociais, pela nor-
maliza¢do da violéncia e pela reproducio da
estrutura de relagoes de poder vigentes (VAS-
CONCELOS, 2009, p. 132).

Essa linha de andlise enfatiza “aspectos socie-
tarios e culturais dos contextos da violéncia” e
utiliza uma abordagem estrutural que a entende
a partir de suas relagoes “com as mudangas que
afetaram a realidade brasileira na economia e
no espago” (VASCONCELOQOS, 2009, p. 174).
Desta forma, a sociologia urbana e nogoes de
saude publica sdo incorporadas e contextuali-
zam o debate incipiente sobre politicas locais de
seguranga e, consequentemente, um novo papel

para os municipios na seguranga publica.

A construcao do novo paradigma

Para uma andlise da construcio de um novo
discurso sobre seguranca publica, ou uma nova
interpretacio da Constituicao federal que base-
asse as politicas de seguranga publicas, trés cam-

pos discursivos foram estudados. Além disso,

as principais politicas de governo voltadas para
implementagio pritica do novo paradigma fo-
ram incorporadas ao trabalho. Isto é, a forma-
¢o de um novo discurso compée o objeto da
andlise, mas foi necessdrio, em alguma medida,

tratar da relacio entre discurso e prética.

Apesar da extensa revisio realizada na
pesquisa das declaracoes que formam o novo
discurso e de suas variagdes, para 0 proposto
trabalho serd necessdrio exprimir as principais
ideias e correntes que alimentam a nogio de

um novo paradigma.

Os trés campos discursivos analisados fo-
ram: a literatura produzida pela academia,
especialmente aquela resultante de pesquisas
aplicadas e realizadas por académicos envol-
vidos direta ou indiretamente com politicas
publicas e trabalhos em organizagées sem fins
lucrativos; o material produzido pela e a partir
da Primeira Conferéncia Nacional de Seguran-
ca Publica — Conseg, que aconteceu em 2009 e
reuniu a diversidade de atores envolvidos com
a drea da seguranca (governo, sociedade civil
e trabalhadores da drea — as forgas policiais);
e entrevistas com gestores publicos envolvidos

com politicas de seguranga.

A literatura e a prevencao do crime
Conforme mencionado anteriormente, a
academia tem oferecido diferentes explicagoes
para o fendmeno da violéncia e as altas taxas
criminais ao longo das tltimas trés décadas. E
necessdrio explicitar que a violéncia constitui
um fendmeno complexo e, por isso, vem sen-
do estudada por diferentes disciplinas, como
sociologia, psicologia, direito, histéria, etc. De

todo modo, em comum entre essas disciplinas,
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hd o enfoque, no Brasil, na violéncia interpes-
soal em detrimento daquela autoinflingida e
da violéncia coletiva." O tipo interpessoal ¢
subdividido entre violéncia da familia e dos
parceiros intimos e violéncia comunitdria (PI-
NHEIRO; ALMEIDA, 2003, p. 22), sendo
ambos objetos dos estudos académicos. No
Brasil, os principais crimes relacionados a vio-
léncia interpessoal e, portanto, foco das politi-
cas de seguranca publica, sdo homicidios, rou-
bos e furtos, invasio de propriedade, violéncia

doméstica, entre outros.

Tendo definido o objeto das pesquisas no
campo da violéncia, ¢ possivel discutir o que
a literatura chama de uma abordagem preven-
tiva do crime: basicamente, hd uma oposi¢io
a ideia de que seguranca ¢é responsabilidade
exclusiva dos Estados e, entdo, das forcas po-
liciais. Até o presente momento, nao hd alte-
ragoes na Constitui¢io que embasem esse po-
sicionamento, ficando a cargo das reinterpre-
tagoes do texto legal a possibilidade de novos
arranjos institucionais.” A prevencao ¢ baseada
no entendimento das causas da criminalidade
e representa uma superacio do paradigma de
“seguranca nacional”, sendo implementada
por meio de politicas de seguranca publica de
responsabilidade de toda estrutura federativa.
Nesse sentido, a literatura traz duas importan-
tes caracteristicas da ideia de prevencao: des-
centralizagio da gestao das politicas; e interdis-

ciplinaridade no tratamento da violéncia.

Segundo a classificagio de Dias Neto
(2005), o conceito de descentralizagio pode
ser entendido por trés diferentes abordagens: a
administrativa, baseada na transferéncia de res-

ponsabilidades e de competéncias institucionais
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e operacionais do governo central para os perifé-
ricos; a econdmica, relacionada aos conceitos de
“desregulamentacio” e “privatiza¢io” e, princi-
palmente, ao estimulo a transferéncia, do setor
publico para o privado, de autoridade, fungoes
e recursos; ¢, finalmente, a politica, baseada na
reforma dos processos decisérios do Estado,
buscando sua democratizagio e a participagio
direta dos cidaddos no planejamento de politi-
cas publicas (DIAS NETO, 2005 apud AZE-
VEDO; FAGUNDES, 2007, p. 8). E possivel
dizer que a literatura se inclina para a primeira e
terceira abordagens. O segundo modelo de des-
centralizagdo trata da segurancga privada, o que
também pode ser visto no Brasil como um fend-
meno importante, mas inacessivel para a maior
parte da populagao. Além disso, a literatura re-
visada vai em uma diregio oposta, mostrando
que a privatizagdo da seguranca pode produzir

mais segregacao e, entio, violéncia.

Em resumo e de acordo com a classificagao
apresentada, descentralizagio significa entdo um
processo decisério mais democrdtico, com en-
volvimento de todos os entes federativos e par-
ticipagao social na formulagao de politicas, com
a ressalva de que o modelo de gestao encontrado
na maioria dos municipios ainda nio suporta
tais arranjos que permitam investimento em se-

gurangca e participacio da sociedade civil.

A classificagao de Dias Neto diz respeito a
forma dada ao processo de descentralizagao,
sendo possivel, assim, ver uma aparente homo-
geneidade entre a literatura. Fez-se necessdria
a classificacdo nio da forma, mas sim dos mo-
tivos, dos argumentos encontrados para que
fossem produzidas transformacoes na estrutu-

ra politica da seguranca, a fim de estabelecer



a relagdo entre as diferentes motivagoes que
embasam a descentraliza¢io e a introdugio de
um novo paradigma. Dessa forma, na litera-
tura revisada, foram encontrados argumentos
classificdveis em trés linhas distintas:
e a abordagem histdrica, que leva ao en-
tendimento de que a descentralizagio ¢ um
processo natural e esperado. Até meados dos
anos 1990, os gestores locais se utilizavam do
art. 144 da Constitui¢do para argumentar
que seguranga era uma atribuicao dos gover-
nos estaduais e, assim, manter a seguranca
publica longe de suas agendas. Mas, durante
adécada de 1990, a perspectiva descentraliza-
dora teria surtido efeitos nas dreas da saude,
educacio e habitacao, tendo sido introduzida
pelo novo texto constitucional, mas especial-
mente impulsionada pela obrigagio, a partir
de 1997, de implementar na administragao
local organismos colegiados de representagao
paritdria entre Estado e setores da sociedade
civil relacionados 2 diferentes politicas sociais
(RIBEIRO; PATRICIO, 2008, p. 8). A segu-
ranga publica teria sido influenciada por esse
processo, mesmo que tardiamente;
* a abordagem geogrifica, que permite
concluir que o processo ¢é resultante de uma
exigéncia técnica: por ser o Brasil um pais de
grandes proporg¢es, uma visio centralizado-
ra da seguranca nao ¢ possivel (RICARDO;
CARUSO, 2007). Politicas formuladas em
termos gerais ¢ homogeneizantes nao seriam
eficientes: “justamente porque hd uma diver-
sidade territorial, cultural e social brasileira
inquestiondvel que ao longo dos tltimos anos
ganhou for¢a no debate publico a tese de que
o poder local pode e deve ser criativo para
pensar solucoes para sua propria realidade”

(RIBEIRO; PATRICIO, 2008, p. 7);

* aabordagem politica, que traz uma expli-
cagao antitécnica, ou seja, por uma orienta-
¢do interessada: o aumento nas taxas de ho-
micidio e do sentimento de inseguranca da
sociedade teria forgado os politicos a fazerem
algo relativo as maiores preocupagoes da po-
pulacdo. Ainda, a mudanca no envolvimento
federal ¢ municipal com a seguranga publica
estaria diretamente ligada a vontade dos elei-
tores, que supostamente nio diferenciam as

responsabilidades de cada esfera governamen-

tal (KAHN; ZANETIC, 2005, p. 4).

Entendidos conforme as classificacoes pro-
postas, os argumentos, apesar de nao serem an-
tagdnicos, demonstram que o campo estd ain-
da sendo construido e teorizado. O que pode
ser visto em comum ¢ o fato de que violéncia
e inseguranga se tornaram um problema para
a populacio e uma questao para ser tratada de
forma diferente se comparada ao modelo atual.
H4 um consenso, mas nio uma razio domi-

nante e aceita por todos.

Assim, uma transformacao vertical na ges-
tdo das politicas publicas é uma importante ca-
racteristica do processo de construcio do novo
paradigma em seguranga. No ambito horizon-
tal, o movimento ¢ oposto a descentralizagao:
pesquisas clamam para uma maior integragio
entre diferentes dreas de governo, isto ¢, para a
integragdo entre governo e outras instituigoes,
entre as pastas da educacdo, saude, planeja-
mento urbano, assisténcia social e seguranga,
na producio de informagio e conhecimento.
Dias Neto (2005, p. 85) define esse movimen-
to dizendo que ag¢des preventivas demandam
“um esforco interdisciplinar de compreensio

do homicidio enquanto fendmeno social as-
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sociado a desvios no processo de socializagao,
a0 desemprego, a auséncia de lazer, ao consu-
mo de bebidas alcodlicas, ao porte de arma, a
cultura da violéncia, entre outros diversos fa-
tores”. Nessa dire¢io, a integracdo das politicas
sociais visando a prevencio da criminalidade
é possibilitada principalmente no dmbito das
politicas publicas urbanas, locais. Tem-se en-
tio um sentido comum nos dois caminhos
apontados, a descentralizacdo no sentido ver-
tical e a integracdo politica e administrativa no

Ambito horizontal.

Como consequéncia do tratamento inter-
disciplinar das agoes preventivas da violéncia,
é possivel observar que hd uma busca por uma
eficiéncia simbdlica na extensio do alcance das
politicas criminais, trazendo atribuigées dos
municipios jd previstas no sistema legal para
o ambito da segurancga publica. “A prevengao
criminal no 4mbito local nio constitui tarefa
nova para os municipios [...] sempre foi imple-
mentada. [...] Nova é simplesmente a visao de
que a prevencdo criminal nao deve ser apenas
um subproduto, mas deve ser uma tarefa trans-
versal” (DIAS NETO, 2005, p. 134-136). Po-
de-se afirmar que as pesquisas académicas indi-
cam a possibilidade de transformacio do mo-
delo politico vigente primeiramente por meio
de uma reestruturacio das forcas simbdlicas
do campo, nos termos utilizados por Bourdieu
(1983), pela formacio e consolida¢io de um
novo discurso. Esse novo discurso, uma vez
consolidado, passaria a ser incorporado pela
estrutura politica a fim de fazer emergir novas
préticas. Isso pode ser aplicado nao somente a
interdisciplinaridade, mas também a demanda
por uma responsabilidade descentralizada pela

seguranga, uma vez que as principais politicas
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publicas baseadas no novo modelo paradig-
midtico emergem em um contexto de ampla
discussao, em que participam diversos atores
atuantes no campo da seguranca, conforme

mostrado a seguir.

A Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica: a articulacao de um debate

A Conferéncia Nacional de Seguranga Pu-
blica — Conseg ocorreu em agosto de 2009,
ap6s 1.433 conferéncias preparatdrias (muni-
cipais, estaduais e informais), e congregou os
diversos atores envolvidos na drea de seguranca
e representantes dos diversos entes federati-
vos. Ap6s andlise de dois produtos resultantes
dos debates promovidos pela mobilizagio da
Conseg, foi possivel estabelecer aproximacoes
e diferengas entre o discurso académico e o
produzido na esfera da Conferéncia, que con-
sideramos como campo politico. Os produtos
sao o Texto Base, elaborado pelo Ministério
da Justiga com contribuigoes de entidades que
participaram das conferéncias preparatdrias e
da Comissao Organizadora Nacional da Pri-
meira Conseg, e o Relatério Final da Conseg,
produzido por uma entidade independente
contratada para fazer o monitoramento ¢ a
avaliagao do encontro. O primeiro tem como
objetivo contextualizar o tema para orientar as
discussoes da Conferéncia, enquanto o segun-
do contém os principais principios e diretrizes
votados durante a Conferéncia, resolugoes que
foram tidas como sendo a base das futuras po-

liticas de seguranca publica.

O Texto Base traz para o debate preocupa-
coes semelhantes aquelas presentes na literatu-
ra, mas hd um foco muito maior na atuacio do

governo federal como indutor do processo em



questdo e da inser¢ao dos municipios nas po-
liticas preventivas. O chamado “novo paradig-
ma’ seria promovido, em termos de politicas
publicas, pelo programa federal Pronasci (Pro-
grama Nacional de Seguranca Publica com Ci-
dadania), que, por meio de financiamento aos
Estados e municipios, visa fortalecer os lagos
federativos e comunitdrios (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2009, p. 21), com vistas a articula-
¢ao de politicas de seguranca com agoes sociais,
priorizando a prevencao aliada a estratégias de
ordenamento social e seguranca publica. Além
do Pronasci, o Susp — Sistema Unico de Segu-
ranca Publica foi elaborado também pelo gover-
no federal para disciplinar e organizar os 6rgaos
responsdveis pela seguranca publica por meio
da coordenagio da Unido. Os dois programas
tratam das dimensoes de integragio de dreas no
Ambito local e descentralizagio vertical descritas
acima, porém com forte enfoque no papel do
governo federal como articulador e definidor

das politicas de seguranca.

Os principios e diretrizes do Texto Base da
Conseg estao alinhados com a literatura aca-
démica, refletindo também a necessidade de
descentralizar a responsabilidade pelas politi-
cas de combate ao crime e controle da violén-
cia e de promover a integracao intersetorial de
diferentes dreas de governo para promogio de
uma sociedade mais segura. As resolugoes que
contém o conceito de integracio entre diferen-
tes pastas e entre governo e sociedade trazem
em si a ideia de que seguranga deve ser enten-
dida como direito fundamental do cidadao
e de que, uma vez entendida dessa maneira,
passa a ser necessdria a prevengio a violéncia
e entio de suas causas, o que remete a ideia

de integracdo e articulagao das diversas dreas,
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como educacio, saude, planejamento urbano,
etc. Aquelas que tratam da descentralizagao
buscam criar ou reforar instituigoes e préti-
cas institucionais, como conselhos municipais
e federais, a regulamentacio da atuacio das
guardas municipais, e gabinetes de gestao in-

tegrada entre as diferentes esferas de governo.

Nesse sentido, a Conseg levou ao centro do
campo diferentes discursos que estavam presen-
tes de forma difusa na sociedade e na literatura
produzida por pesquisadores da drea. A Confe-
réncia permitiu a articulagio de um debate que
ja estava posto, seja no campo académico, seja
por agoes promovidas pelo governo federal na
tltima década. De todo modo, é preciso ressal-
tar que as politicas governamentais que fomen-
tam a introdugio do chamado novo paradigma
sao politicas de governo e nao de Estado e de-
pendem largamente da percepgio por parte dos
gestores publicos e da sociedade civil de que nao
somente o Estado e as policias sao responsaveis
pela seguranca publica para que possam aderir
aos programas. A Conseg teve entdo o papel de
aumentar o capital simbélico® do paradigma de
seguranca cidada (diverso da “seguranga nacio-
nal”), fazendo com que “verdades” produzidas
em campos diversos fossem articuladas. Mas hd
contradicdes e disputas que restaram latentes,
tais como resolugdes e principios que reforcam
a manuten¢io da previsdo constitucional do
artigo 144 da CF — e entdo dos Estados como
responsdveis pela seguranga pablica —juntamen-
te com resolugbes que preveem o protagonismo
de conselhos federais e programas de fomento a
municipalizagio e até a necessidade de “pautar-
-se no reconhecimento juridico legal da impor-
tancia do municipio como co-gestor” (VIA PU-
BLICA, 2009, p. 80).
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De todo modo, ¢ nitida a emergéncia de
ideias que se contrapéem em seu conjunto a
concepgao repressivo-punitiva do tratamento
da violéncia que teve respaldo até entao pela
determinagio constitucional de que a seguran-
ca publica deve ser exercida pelos 6rgaos elen-
cados no art. 144, quais sejam, Policia Federal,
Policia Rodovidria Federal, Policia Ferrovidria
Federal, Policias Civis, Policias Militares e
Corpos de Bombeiros Militares. Nao é possi-
vel negar que hd um consenso de que o modelo
vigente deve ser aprimorado e complementa-
do, principalmente pela ideia de prevencio
da violéncia (e os arranjos que essa concepgio
supde). Por outro lado, pode-se afirmar que a
delimitagdo entre a velha e a nova concepgio
de seguranca publica nio ¢é ainda totalmente
clara. H4 disputas tanto institucionais quanto
simboélicas que denotam fragilidades em um
discurso aparentemente continuo e delimita-

do, o discurso do novo paradigma.

Isso pode ser demonstrado por meio da
andlise dos dados produzidos por Lima (2010),
no contexto da Conferéncia Nacional, sobre a
adesdo ao novo paradigma. A pesquisa apresen-
ta uma descrigao das quatro correntes hipotéti-
cas de seguranga publica, quatro “tipos ideais”.
A primeira corrente trata de “grupos que acre-
ditam que o atual modelo de organizagio do
sistema de seguranca publica do pais é adequa-
do [...] e que os problemas enfrentados dizem
respeito apenas a caréncia de recursos financei-
ros ¢ humanos para o seu bom desempenho.
Ha4, nesta corrente, uma marca muito forte nas
policias. A participacio social ¢ vista com cau-
telas [...] [e] a valorizagdo profissional é reduzi-
da a questdes salariais”. A segunda corrente diz

respeito aqueles que também creem na eficdcia
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do modelo atual, mas compreendem que sio
necessdrias medidas pontuais como resposta
as demandas de ordem e seguranca. “Hd uma
énfase nas grandes reformas legais, mas apenas
aquelas que poderiam reforcar a capacidade de
atuagao das instituigoes atuais. [...] A partici-
pacdo social ¢ vista como algo positivo, mas
sem grandes propostas de sua inclusio”. Os
grupos integrantes da terceira corrente reco-
nhecem que inovagoes na gestio e melhorias
tecnolégicas sa0 essenciais, porém insuficientes
sem a inclusdo de novos atores na operagao do
sistema de seguranca publica. A participagio
social ¢ vista “como positiva e propostas nes-
se sentido sdo apresentadas. [...] A valorizacio
profissional é vista como determinante para
o sucesso de politicas mais eficientes e, mais,
para a incorporagao dos preceitos de garantia
dos direitos humanos na cultura organizacio-
nal das policias” (LIMA, 2010, p. 13). Por
fim, a quarta corrente caracteriza-se pelo nio
reconhecimento do modelo atual como eficaz
e pelas propostas de mudangas radicais, como

por exemplo, fim das Policias Militares.

Segundo o autor, “o novo paradigma con-
figura-se em torno dos grupos classificados na
terceira corrente” (LIMA, 2010, p, 103). Mas
0 que interessa para o presente trabalho é me-
nos a diferenca entre os participantes e mais o
fato de que 70% dos que responderam a pes-
quisa, quando solicitados a se inserir em uma
das quatro correntes predefinidas, admitiram
estar na terceira e quarta. Esse percentual de
70% se transfigura quando os pesquisadores
modificam a metodologia, pedindo aos par-
ticipantes que dessem opinides (de acordo ou
desacordo) sobre cinco diferentes tépicos pré-

-codificados e que eram relacionados as quatro



correntes. Nesse caso, o resultado indicou que
48,3% pertenciam 2 terceira e quarta corren-
tes. Ainda, 78,8% foram identificados com
uma sé corrente, mas 21,2% pertenceriam a
mais de uma. Dos participantes, 12,5% foram
identificados com a segunda e terceira corren-
tes (LIMA, 2010, p. 105), o que demonstra
que a defini¢ao entre as concep¢des nao estd
ainda totalmente clara. Isto é, os participan-
tes se identificam com o novo discurso, o que
pode ser visto pela grande autoinser¢io no
grupo que mais se aproxima da nova compre-
ensdo sobre seguranga publica. Porém, quando
os participantes se identificam com préticas
relacionadas a seguranca e suas politicas, essa
adesao muda e se dilui. Isso pode indicar que
o discurso estd sendo incorporado, porém, a
tarefa de transformd-lo em novas prdticas e de
consolidar novos arranjos politico-institucio-
nais ainda no estd solidificada. O mesmo con-
clui-se da investigagio realizada com gestores
publicos a respeito de seu entendimento sobre
o chamado novo paradigma e da tradugao de
seus conceitos em préticas politico-administra-

tivas, conforme apresentado a seguir.

Gestores publicos e o papel dos
municipios na seguranca publica

Cinco entrevistas semiestruturadas foram
realizadas no bojo da pesquisa que embasa
esse artigo. Trés entrevistados eram, em 2010,
secretdrios municipais de seguranca: Carlos
Sant’Ana, secretdrio de Seguranca em Sio Le-
opoldo, Rio Grande do Sul; Renato Perrenoud,
secretdrio de Seguranca de Santos, Estado de
Sao Paulo; e Joao Sana, secretdrio de Seguranga
em Vitéria, capital do Estado do Espirito Santo,
e presidente do Conselho Nacional de Secretd-

rios de Seguranga Publica e Gestores Publicos.

Rev. bras. segur. publica

Outra entrevista foi realizada com José Vicente
da Silva, coronel da Policia Militar do Estado de
Sao Paulo, ex-secretdrio nacional de Politicas de
Seguranca e ex-coordenador dos Conselhos de
Seguranga Comunitdria no Estado de Sao Pau-
lo. A dltima entrevista foi realizada com Ciris-
tina Villanova, em 2010 coordenadora geral
de Acoes Preventivas em Seguranca Puablica da
Secretaria Nacional de Seguranca Pablica, que

pertence ao Ministério da Justiga.

Os entrevistados acreditam ser fundamen-
tal a participagio dos municipios atualmente
na drea de seguranca publica, porém, é muito
diverso o entendimento sobre a natureza des-
sa participagdo. Para Cristina Villanova, sio
essenciais o desenvolvimento de politicas de
prevencio a violéncia e a integracdo entre dife-
rentes competéncias, ou dreas de governo e dos
gestores locais com as liderancas comunitérias.
J4 Jodo Sana enfatiza o papel de ente integra-
dor, ou o fortalecimento da integracao entre as
diversas esferas de governo, assim como Carlos
Sant’Ana, que acredita ser o papel do muni-
cipio agir em conjunto com as policias e arti-
culadamente com o governo federal por meio
de programas como o Pronasci. Perrenoud diz
que o municipio nao deve somente prevenir,
mas principalmente atuar nas politicas repres-
sivas juntamente com as policias estaduais,
pois “hoje a policia nio faz mais seguranga
publica sem o apoio da fiscalizagao municipal,
da guarda municipal na questao da repressio”.
Por fim, José Vicente traz um outro ponto de
vista, ao afirmar que o municipio passa a ser
fundamental, mas atuando na recuperacio de
dreas degradadas, de ordenamento do espago
publico, além de programas para a juventude

na esfera da prevencio.
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Outra questdo importante e que foi revela-
da pelas resolucoes da Conseg ¢ a necessidade
de regulamentagao legal para uma definigao
do papel dos municipios na seguranca publica.
E ponto de comum acordo a necessidade de
regulagio das atividades das guardas munici-
pais, que realizam tarefas totalmente diversas e
muitas vezes conflitantes com as atividades po-
liciais. A excecdo vem de José Vicente, que re-
chaca qualquer necessidade de regulacio legal
na 4rea da seguranga. Mas alguns entrevistados
acreditam serem necessdrias outras mudancas
legais, como, por exemplo, a superagio do
paradigma militarista que se manteve apds a
Constituigio, isto ¢, uma nova legislagao con-
cernente a atuacdo das forgas policiais como

um todo (opinido de Jodo Sana).

Quanto aos fatores que alimentaram o pro-
cesso de participagido dos municipios na segu-
ranga publica, foi possivel apreender entendi-
mentos diversos nas respostas obtidas. Altas
taxas criminais e a consequente preocupagio
da populagio para com a questdo, segundo
Sant’Ana, constituiram fator determinante
para que os municipios passassem a introduzir
a seguranga em suas agendas. Jd José Vicente
acredita que a policia passou a perceber que o
problema do crime nao é sé o criminoso e sua
vitima, sendo também decisivo o local em que
ele ocorre. Por isso a policia deve atentar para
as especificidades locais em suas atividades, e
essa demanda teria levado o municipio a parti-
cipar mais ativamente nas questoes de seguran-
ca publica. Outra abordagem ¢ a de Ciristina,
que acredita que o tamanho do pais e a quan-
tidade de tarefas do Estado proporcionaram a
abertura de um espaco de atuagio preventiva

por parte dos governos locais.
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Esses sdo alguns dos pontos que permitem
dizer que hd certa incorpora¢ao de valores novos.
Todos os entrevistados partilham conceitos, tais
como: necessidade de uma gestao descentraliza-
da da seguranga que incorpore os diversos entes
federativos; integracao entre dreas diversas, como
planejamento urbano, politicas para juventude,
educagio, ente outras; a ideia de prevencio;
necessidade de regulamentar a atividade das
guardas municipais, etc. Porém, a interpretagao
desses conceitos estd longe de ser homogénea e,
portanto, as praticas relativas a eles. A hipStese
aqui formulada é a de que, no caso especifico das
politicas em questdo, o modelo politico-juridico
tradicional da seguranca publica estd sofrendo
alteragoes, mas, por enquanto, encontram seu li-
mite no Ambito discursivo. Nao se excluem aqui
as novas préticas e programas federais que indu-
zem municipios a participarem da formulagio e
implementagio de politicas de seguranga, mas ¢
possivel dizer que o entendimento delas ainda é
muito heterogéneo e, muitas vezes, conectado ao

chamado velho paradigma.

Anédlise: continuidades e
descontinuidades do chamado “novo
paradigma”

Tendo observado que avancos existem, mas
que talvez o campo nio seja dotado de forga sim-
bolica suficiente para ser incorporado pelas diver-
sas instituigoes a ele pertencentes e que transfor-
mam o discurso em préticas concretas, foi preciso
identificar quais elementos do modelo tido como
“paradigma a ser superado” ainda vigem, ou mes-

mo resistem através da ressignificacio.

Nesse sentido, um primeiro ponto a ser
considerado ¢ o de que, apesar de a insurgén-

cia de uma nova visao de seguranga publica in-



fluenciar o discurso corrente entre gestores pu-
blicos, hd espago para que velhas prdticas sejam
implementadas sob conceitos do novo para-
digma na implementacio de politicas publicas.
José Vicente e Renato Perrenoud, por exemplo,
tratam da importincia da municipalizagao e
prevengao, mas com enfoque na agio policial
como reflexo de problemas locais, ou na prepa-
ragao da guarda municipal para agir como forca
policial assim que a lei permitir (comentdrio de
Perrenoud). Os termos do debate sio os mes-
mos utilizados pelos outros gestores, ainda que
esses estejam tratando os referidos conceitos
como elementos que contrariam a tendéncia
de monopdlio do governo do Estado sobre a
seguranga e de refor¢o do enfoque na atuagao
policial. Assim, além de podermos observar di-
ferentes praticas baseadas em um discurso co-
mum, ¢ possivel dizer que, em muitos casos, o
chamado novo paradigma serve de abrigo para
o reforco do trabalho policial, seja por meio das
guardas municipais (que surgem juntamen-
te com a ideia de uma maior participagio do
municipio), seja pelo uso de termos como “pre-
veng¢do” no sentido de consolidar um trabalho
policial mais efetivo. Nao se avalia aqui a ne-
cessidade do trabalho policial, mas sim a ideia
de que conceitos cunhados no 4ambito do novo
modelo servem, muitas vezes, para fortalecer

aspectos centrais do modelo a ser superado.

Essa primeira conclusao pode ser aferida na
pratica por meio da andlise dos impactos do
Pronasci — Programa Nacional de Seguranca
Piablica com Cidadania. O estudo Seguranga
Publica e Cidadania: uma andlise orcamentdria
do Pronasci revela, como uma de suas conclu-

~ <« ~ ~
soes, que “as excegoes de boa execugao confir-

mam que o Programa, at¢ o momento, estd

reduzido a uma politica de aumento de renda
para os agentes de seguranga’. Outro estudo,
Pronasci em Perspectiva, realizado pela FGV em
2008, revela que, entre os projetos apresentados
a0 Pronasci pelos Estados e municipios naquele
ano, 48,13% nao tinham vinculos com as a¢oes
do Programa, 21,44% versavam sobre agoes
de seguranca defensiva,* 0,94% sobre acoes de
seguranca repressiva,” e 29,5% dos projetos se-
riam para agoes de cunho preventivo.® Ou seja,
menos de um terco dos projetos tratava de agoes
de prevengao, que contemplam agdes sociais
executadas primordialmente pelos municipios.
Note-se também que quase a metade dos pro-
jetos ndo tinha relagdo com a proposta do pro-
jeto, o que ¢ indicio de que nao estd claro para
os gestores como transformar o novo discurso/

paradigma em agbes prdticas.

Um segundo aspecto a ser ressaltado e que
facilita a preservagao do “velho paradigma” é o
fato de que o gestor necessita ter “vontade po-
litica” (que emerge por diferentes razdes) para
programar agoes no nivel local. A maioria dos
entrevistados aponta para essa questdo, Jodo
Sana sublinha que “o gestor que quiser contri-
buir com a seguran¢a em seu municipio pode-
ra fazé-lo”. Perrenoud expressa a mesma ideia
ao dizer que “hoje vocé depende de um pre-
feito que tenha sensibilidade para a questio e
uma fatia de or¢gamento municipal para estru-
turar uma seguranca municipal”. E acrescenta
ainda: “a gente fica dependendo do entendi-
mento do prefeito para estruturar essa drea e
desenvolver essa drea. Se ele nao quiser, nao é
obrigado”. Cristina Villanova trata da mesma
questio, dizendo que “¢ imprescindivel que a
administragdo municipal esteja sensibilizada

para também aportar recursos na seguranga’.
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Nesse sentido, prefeitos podem até ser induzi-
dos a trabalhar questées de seguranca por meio
da possibilidade de repasse de fundos, mas a
subjetividade do gestor ¢ fator relevante, além
da percepgio da populagao sobre o tema. Isso
constitui um desafio a implantagao do novo
modelo, preventivo e descentralizado, no sen-
tido de uma implementagio macica que possa
interferir no modelo dominante. A vontade
politica do gestor, quando encontrada, depen-
de da absor¢io do novo discurso, uma vez que
questoes partiddrias e a dimensio interpreta-
tiva da letra da lei fazem a implementagao do
novo paradigma dependente de sua for¢a sim-
bélica e do poder de produzir verdades aceitas
fora do campo onde foram produzidas (a aca-

demia, por exemplo).

Essa fragilidade apontada estd relacionada
a inversdo que se deu na produgao do novo
modelo de seguranga: o campo politico ¢, ge-
ralmente, o campo da legitimacdo das verdades
juridicas. No caso apresentado, a visao juridi-
ca, entendida como a interpretagio recorren-
te do texto constitucional, foi deslegitimada,
enquanto a produgio de novas verdades se
deu mais fortemente nos campos politico e
académico. A literatura revisada demonstrou
que a legislacao infraconstitucional e progra-
mas politicos eram suficientes para embasar a
participagio da administragao local em politi-
cas de seguranca e a Conferéncia Nacional, en-
tendida como arena politica, resultou na legi-
timagao dos discursos produzidos como nova
diretriz na drea da seguranca. Sendo assim, nao
foram verdades juridicas, mas sua deslegitima-
¢30, que ensejaram o fortalecimento dos con-
ceitos cunhados no 4mbito do chamado novo

paradigma.” Como consequéncia desse pro-
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cesso, tem-se a dependéncia do entendimento
dos gestores publicos em como transformar o
novo discurso em préticas politicas correlatas,

conforme dito anteriormente.

Além dessa inversio apontada, outra im-
portante caracteristica desse processo merece
atencdo: a introdu¢io do conceito de pre-
vengao por meio da integracio entre politicas
sociais no ambito local. De acordo com Dias
Neto (2005, p. 89), os discursos sobre confli-
tos sociais continuam convertidos em discur-
sos sobre a criminalidade. “A prevengao crimi-
nal deixa de ser finalidade especifica da justica
criminal para converter-se em finalidade trans-
versal de outros sistemas estatais e sociais, nu-
blando as diferencas entre o espago da pena e o
espaco da politica, entre as politicas criminais
e as politicas sociais” (DIAS NETO, 2005, p.
100). Isto ¢, a ideia de prevencio nao necessa-
riamente agrega novas dimensdes ao tratamen-
to do crime, mas sim amplia a esfera criminal

para dreas de cunho mais social.

Podemos estabelecer um paralelo entre
essa percepgio do fendmeno e o conceito de
“correctional continuum” cunhado por Stanley
Cohen (1994, p. 344). O autor afirma, a res-
peito do tratamento comunitdrio do desvio e
do crime, que as distingoes entre dentro/fora
da prisdo, inocente/culpado, preso/liberto
passam a ser muito ténues, a nio ter limites
definidos. O autor nio nega os aspectos po-
sitivos do tratamento comunitdrio da questao
da violéncia, mas alerta para a dificuldade de
delinear onde comeca e onde termina a linha
entre a criminalidade e a comunidade, o que
pode, contraditoriamente, acabar por expan-

dir o alcance de atuagio das forcas de segu-



ranga publica. O mesmo pode ser dito sobre
as distingdes cunhadas pelo novo paradigma
e que representam a divisao entre o “velho” e
o “novo’: repressio/prevenco; integragio/he-
gemonia de politicas criminais; centralizagio/
descentralizagdo. Essa ultima distingao se faz
presente quando da andlise do papel do gover-
no federal na consolidagio do novo discurso
durante a Conseg e do papel a ele atribuido
pelas resolucoes da Conferéncia, qual seja, o de

indutor de politicas municipais.

Nesse sentido, pode-se concluir que hd um
continuum conectando o velho e o novo. A ideia
de paradigma pressupde rompimento, supera-
40, e 0 que pode ser observado é um modelo
que comega a expandir os meios de controle
da violéncia, mas que mantém continuidades
e contradigoes. Por exemplo, a descentraliza-
G40, que ¢ a principal caracteristica do processo
analisado, tem como consequéncia pratica mais
acessibilidade a participagao social - que se dd
principalmente por meio dos conselhos muni-
cipais - e dos gestores publicos, que estio sendo
fortalecidos nesse processo. Nao se pode negar
esse avango em termos de implementagio do
novo paradigma. Por outro lado, é possivel que
o controle, pela sociedade, das politicas ptblicas
possa ficar comprometido, bem como a respon-
sabilizagio das instincias de controle criminal,
uma vez que a dispersio das responsabilidades

nao segue um padrao legal.

Os convénios celebrados no 4mbito no

Pronasci e financiados pelo Fundo Nacional

de Seguranca Publica produzem modificagoes
na responsabilizagio pelo controle criminal,
modificagoes essas diferentes da responsabili-
dade atribuida a 6rgaos especificados no art.
144 da CF/88, que ¢ taxativo em seu rol de
instituigoes responsdveis pela seguranga. Nes-
se sentido, novas e variadas prdticas aparecem
sem um “lastro” normativo preciso, ji que,
como observado, cada gestor interpreta os ter-
mos do novo discurso de uma forma diferente,
gerando tecnologias para sua aplicacio tam-
bém diferentes, e até contraditérias. Em outra
diregdo, os debates que foram desenvolvidos
na Conferéncia Nacional e entdo o fato de que
seguranca publica passa a ser aberta ao deba-
te permitem um acompanhamento maior de
sua implementacio, maior accountability. Mas,
por outro lado, o controle da criminalidade
pela comunidade pode reduzir a transparén-
cia e dificultar a chamada accountability. Essas
contradigbes parecem inerentes a0 processo e
reforcam a ideia citada de um continuum entre

o modelo vigente e o proposto.

A conclusio deste trabalho nao ¢é entao a
negagdo de mudancas existentes, seja nas po-
liticas de seguranca publica, seja no modelo
politico que sustenta a implementagao des-
sas politicas. O que se pode concluir é que a
superacdo do modelo vigente tem limitagoes
e contradigdes, que se devem ao processo de
formagio do discurso do novo. E mais, que
a ideia de um novo paradigma estd ainda em
processo de construgao, principalmente cons-

trugao discursiva.
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1.

Rev. bras. segur. puiblica

Tipologia elaborada pela OMS em 1996 (PINHEIRO; ALMEIDA, 2003, p. 22).

Jd existem iniciativas para alteracdo e requlamentacdo do art. 144 da CF/88, em especial os pardgrafos 7° e 8°. Em maio de 2012
foi aprovado pela Comissao de Sequranca Publica e Crime Organizado da Camara dos Deputados o Substitutivo ao PL 1332/2003,
que dispoe sobre a atuacdo das Guardas Municipais. As iniciativas para alteracdo concreta da ConstituicGo Federal sgo voltadas
principalmente para reformas institucionais das forcas policiais.

Diz Bourdieu (1989, p. 183) que “a simples ‘corrente de idéias’ ndo se torna num movimento politico sendo quando as idéias
propostas sGo reconhecidas no exterior do circulo dos profissionais”.

De acordo com a classificacdo do estudo, projetos de sequranca defensiva seriam voltados para a implantacdo de acdes voltadas
para o policiamento comunitdrio, capacitacGo dos profissionais de sequranca, valorizacGo profissional e incremento dos processos

de gestdo.
Acdes tipicas de policiamento ostensivo.
Projetos voltados para acdes sociais e relacionados aos diversos atores publicos envolvidos nessas politicas.

Esse processo ndo é exclusivo da construcdo do campo da sequranca no Brasil: A ideia de dano, cunhada pela criminologia critica
inglesa para substituir a nocdo individualizante de crime, que em tese permite responsabilizar quem ou o que estaria envolvido
em uma situacao de dano social de forma mais abrangente, aponta que o compromisso em um foco em danos sociais tem
como consequéncia o fato de as atividades politicas e intelectuais ndo privilegiarem o campo juridico como arena de disputas

e atividades e poderem lidar com a ideia de dano sem fazer referéncias ao direito e a lei (HILLYARD; TOMBS, 2005). O conceito
de dano pode ser visto como semelhante ao processo de tratamento da violéncia por meio de politicas publicas urbanas, da
integracao entre diversos campos como o social e o penal.
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Mariana Kiefer Kruchin

Analisis de la introduccién de un nuevo paradigma en
seguridad publica en Brasil

Este articulo pretende analizar el proceso de construccion
del llamado “nuevo paradigma” en sequridad publica
y el significado de la municipalizacion de las politicas
de sequridad en términos sociojuridicos. Hay cambios
discursivos que han alterado en la prdctica los términos del
debate en este campo, pero se hace necesario cuestionar
si las transformaciones en el plano discursivo, mds que
en el sistema normativo, son suficientes para alterar el
modelo politico vigente. Asimismo, se cuestiona si las
transformaciones en curso producen el resultado esperado,

esto es, si alteran el modelo vigente de la sequridad pdblica.

Politicas de  sequridad  pudblica;
Municipalizacidn; — Descentralizacidn; — Prevencion de la

violencia.
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Analysis of the introduction of a new paradigm in
public safety in Brazil

This article seeks to analyze the process of building a so-
called ‘new paradigm’” in public safety, and the meaning
of increased municipal accountability for safety policies in
socio-legal terms. Changes in discourse have, in practice,
altered the terms of debate in the field, but we should ask
whether changes at the level of discourse rather than in
the normative system are sufficient to change the prevalent
political model. Furthermore, are these ongoing changes
producing the expected results—that is to say, changing the
prevalent model of public safety?

Public  safety  policies;  Municipalization;

Decentralization; Prevention of violence.
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