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Resumo

Para melhor compreender a dindmica atual da violéncia e as alternativas de politicas publicas disponiveis para

sua prevencdo e controle, é imprescindivel retomar a reflexdo sobre o histérico das politicas de sequranca no pars.
Considerando as mdltiplas possibilidades de especializacdo e diferenciacdo das instituicoes e suas respectivas formas
de atuacdo, a configuracdo exata escolhida em determinado local e periodo estard fortemente relacionada aos
conceitos e paradigmas que sGo a base da formulacdo da politica publica de sequranca. Dessa forma, este artigo realiza
uma andlise histdrica e propde a caracterizacdo de trés paradigmas que influenciaram a formulacdo de politicas de
sequranca desde a ditadura militar até hoje: a Sequranca Nacional, a Sequranca Publica e a Sequranca Cidada. SGo
apresentadas as caracteristicas fundamentais de cada um dos paradigmas, bem como uma andlise comparada dos
elementos que formam o ndcleo paradigmdtico dessas trés perspectivas conceituais. Seque-se o exame da trajetdria
que caracterizou a transicdo entre paradigmas, adotando-se como marcos o advento da Constituicdo de 1988 e as
tendéncias em politicas publicas que acompanharam a promulgacdo da ConstituicGo. Por fim, é realizado o debate

sobre o0s desafios e limites a aplicacdo prdtica da nova tendéncia paradigmdtica examinada: a Sequranca Cidada.
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aumento da percep¢do de inseguranca

e a elevacio dos indices de criminali-
dade tém colocado o debate sobre a efetividade
das agoes de prevencio e controle da violéncia
cada vez mais em evidéncia. Mas serd que essa é
uma preocupagio recente? Serd que a violéncia
tem sido percebida da mesma forma ao longo
das tltimas décadas? E as politicas de seguranga,

adotaram sempre estratégias semelhantes?

De fato, para melhor compreender a di-
nimica atual da violéncia e as alternativas de
politicas publicas disponiveis, é imprescindi-
vel retomar a reflexao sobre o histérico das
politicas de seguranca no pais. Nas tltimas
décadas, identifica-se uma crescente produ-
¢ao académica sobre a evolucio da dinami-
ca da violéncia e da criminalidade no pais,’
bem como sobre o histérico da atuagio das
forgas policiais.? No entanto, observa-se uma
produgio comparativamente reduzida sobre a

dinimica histérica das politicas de seguranga

no pais (SAPORI, 2007, p.110).

Nesse sentido, o presente artigo busca
contribuir para a compreensio da evolu¢io
histérica dos paradigmas que influenciaram
— e influenciam — as politicas publicas de se-
guranca no pais. Essa reflexdo é importante,
pois, considerando-se as multiplas possibi-
lidades de especializacio e diferenciagio das
instituicdes e suas respectivas formas de atu-

aglo, a configuragio exata escolhida em de-
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terminado local e periodo estard fortemente
relacionada aos conceitos e paradigmas que
sd0 a base da formulagao da politica publica

de seguranca.

O conceito de paradigma ¢é adotado aqui
como visées de mundo compartilhadas, que
influenciam a forma de pensar de determina-
do grupo, em determinada época (KUHN,
2003, p.218), no que se refere nio sé a pro-
ducio cientifica, mas também i formula-
¢ao de politicas publicas. Assim, identificar
os distintos paradigmas que definem a
elaboragio de politicas publicas de seguranca
no Brasil, em diferentes periodos e localida-
des, é essencial para se conhecerem melhor
os objetivos dos formuladores de politicas
e os resultados que estas podem trazer para

a sociedade.

Dessa forma, é importante mencionar que
as iniciativas na drea de seguranca tém sofrido
variagoes significativas quanto aos seus objetivos
e estratégias ao longo das ltimas décadas. Essas
variacoes estdo diretamente associadas ao para-
digma conceitual que alimenta cada uma dessas

iniciativas.

Este texto apresenta como recorte tem-
poral as ultimas cinco décadas, num pe-
riodo que compreende desde a ditadura
militar até hoje, sendo analisadas caracteristicas
delineamento de trés

que permitem o
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paradigmas principais na drea de seguranca:

* Seguranca Nacional, vigente durante
a ditadura militar;

* Seguranca Publica, que se fortalece
com a promulgagio da Constituigao
de 1988;

* Seguranca Cidada, perspectiva que
tem se ampliado em toda a América
Latina e comega a influenciar o deba-
te em seguranga no Brasil, a partir de
meados de 2000.

No entanto, antes de iniciar o detalha-
mento sobre os trés paradigmas descritos
aqui, ¢ importante a reflexdo sobre algumas

de suas propriedades:

* os paradigmas analisados nio sao estan-
ques, ou se¢ja, N30 surgem com um con-
junto de caracteristicas que permanecem
inalteradas durante toda a sua vigéncia
(POPPER, 1982). Pelo contririo, algu-
mas dessas caracteristicas sofrem trans-
formagdes ao longo do tempo, que até
podem indicar a transi¢io para um novo
paradigma. No entanto, alguns tracos
mais marcantes — que podem ser aqui
denominados de ntcleo paradigmadtico
— permitem identificd-los e diferencid-los
de outros com caracteristicas distintas;

* os paradigmas nio sao excludentes. O
advento de um novo paradigma nio
significa que todos os anteriores deixa-
ram de existir. Na verdade, dois ou mais
paradigmas podem coexistir em deter-
minado periodo. Assim, nio é possivel
identificar claramente as datas de inicio
e término de um paradigma. E interes-
sante observar essa coexisténcia especial-

mente em perfodos de transi¢ao paradig-
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matica. Nesse sentido, as transicoes entre
paradigmas se aproximam mais de um
processo do que de uma brusca ruptura.
Essa coexisténcia pode ocorrer quando
se considera nio sé a escala temporal,
mas também a distribuicio geogrifica.
Por exemplo, diferentes regides do pais
podem adotar politicas de seguranca
com base em diretrizes distintas, em um
mesmo periodo;

o histérico dos paradigmas no pais in-
fluencia as caracteristicas das politicas
publicas de seguranca subsequentes. Esse
fendmeno é denominado “dependéncia
da trajetéria” (NORTH, 1990). Em ou-
tras palavras, determinadas caracteristicas
paradigmdticas ganham tanta forga que
acabam influenciando a dire¢io na qual
se dd o desenvolvimento do novo para-
digma. Esta reflexdo serd aprofundada,
mais adiante, na andlise das caracteristi-
cas dos trés paradigmas de seguranca;.
um paradigma nao é uma politica publi-
ca. Os paradigmas sdo crengas, valores e
conceitos que predominam no governo e
na sociedade em determinada localidade
e periodo. Mas isso ndo quer dizer que
essas mesmas crengas, valores e concei-
tos sejam automaticamente traduzidos
em politicas publicas. Estes podem, sim,
influenciar a sua formulagio ou indicar
possiveis tendéncias, mas virios outros
fatores — como varidveis politicas, orca-
mentdrias, técnicas, etc. — também inci-

dem na conformagao final das politicas.

Esses fundamentos sio essenciais para a com-
preensio da trajetéria histérica dos paradigmas
em seguranca no Brasil, conforme explanagio

a seguir.



Seguranca Nacional

O conceito de Seguranca Nacional foi ado-
tado no Brasil durante o periodo da ditadura
militar (1964-1985), em que eram priorizadas
a defesa do Estado e a ordem politica e social.
Este processo iniciou-se pela tomada do poder
pelas Forgas Armadas e pela instauragio de um
regime no qual o presidente detinha uma gran-
de soma de poderes. O periodo caracterizou-se
por supressio de direitos constitucionais, cen-
sura, perseguicdo politica e repressao a qualquer

manifestagao contrdria ao regime militar.

A ditadura representou uma brusca e violen-
ta ruptura do principio segundo o qual todo po-
der emana do povo e em seu nome ¢ exercido.
A perspectiva de Seguranga Nacional era funda-
da na légica de supremacia inquestiondvel do
interesse nacional, definido pela elite no poder,
justificando-se o uso da for¢a sem medidas em

\

quaisquer condigdes necessdrias a preservagio

da ordem.

A base conceitual para atuacio do Estado na
drea de seguranga, no periodo, fundamentava-se
na Doutrina de Seguranca Nacional e Desen-
volvimento, formulada pela Escola Superior
de Guerra (OLIVEIRA, 1976, p.34-35). Esta
doutrina foi moldada em torno do conceito
de Seguranca Nacional, definido entio como a
habilidade de um Estado garantir, em determi-
nada época, a obten¢do e manutengio de seus
objetivos nacionais, apesar dos antagonismos ou

pressoes existentes ou potenciais.

Dessa forma, o conceito de Defesa Nacio-
nal estava intimamente associado a defesa do
Estado e este principio foi expresso na primeira

Constituigao promulgada pelo regime militar,
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em 1967. A emenda constitucional de 1969
acrescentou a esse principio o destaque para as
Forgas Armadas, com o argumento de que eram
essenciais A execugio da politica de Seguranca
Nacional, cabendo a estas promover a obten¢ao
e a salvaguarda dos objetivos nacionais. As For-
¢as Nacionais, nesse contexto, emergiram assim

como intérpretes da vontade nacional.

Um marco importante para a formulagio da
Doutrina de Seguranca Nacional foi o treina-
mento de oficiais superiores das Forcas Armadas
no National War College (centro de treinamento
do alto escalio do exército norte-americano),
que trouxeram para o Brasil uma ideologia vol-
tada para a garantia de metas de seguranca para
implantar uma geopolitica para todo o Cone
Sul, no sentido de contengao do perigo de ex-

pansao do comunismo.

Foi criado, entdo, um aparelho repressivo
composto pelo Servico Nacional de Informacio
(SNI) e 6rgaos de informagao das Forcas Arma-
das, como o Destacamento de Operagdes de
Informagdes — Centro de Operagoes de Defesa
Interna (DOI-Codi), cujo objetivo era garantir
de forma eficiente o bloqueio ou a eliminagio
de qualquer forca que exercesse pressao ou ame-
agasse o Estado de Seguranga Nacional (BOR-
GES, 2003, p.31). Com o recrudescimento do
regime, instituiu-se a figura do “inimigo inter-
no”, passando a ser potencialmente suspeito
todo e qualquer cidaddo que pudesse atentar

<« . »
contra a “vontade nacional”.

Em suma, o paradigma de Seguranca Na-
cional caracteriza-se pela prioridade dada, ini-
cialmente, ao inimigo externo, materializado

no combate ao comunismo, e, posteriormente,
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ao inimigo interno, correspondente a qualquer
individuo percebido como contririo 4 ordem
vigente. A ameaga a seguranga aqui é vista como
tudo aquilo que atenta contra o Estado e contra
os interesses nacionais, intimamente associa-
dos aos interesses daqueles que estao no poder.
Para a preservagdo dos interesses nacionais e a
eliminacdo de atos percebidos como ameaca ao
Estado, justifica-se a ado¢do de qualquer meio,
mesmo aqueles que demandem a violagio de
direitos (que na época foram suprimidos) e até
mesmo o desrespeito & vida humana. Assim, a
atuagio do Estado ¢ incisivamente repressiva,
por meio das Forcas Armas e de 6rgaos especiais

criados para este fim.

Seguranca Puablica

Logo apds o término do periodo corres-
pondente a ditadura militar, promulgou-se
a Constituicio de 1988, que, em seu artigo
144, estabelece que a Seguranca Puablica —
dever do Estado e direito e responsabilidade
de todos — é exercida para a preservagio da
ordem publica e da incolumidade das pesso-
as e do patriménio, por meio dos seguintes
6rgaos: Policia Federal; Policia Rodovidria
Federal; Policia Ferrovidria Federal; Policias
Civis; Policias Militares e Corpos de Bom-

beiros Militares.

Em paralelo a definigao do conceito e ao
estabelecimento dos 6rgaos responsdveis pela
Seguranca Publica, a Constitui¢do expressa
ainda, em seu artigo 142, o papel das Forgas
Armadas, destacando sua responsabilidade
pela manutenc¢io da seguranca nacional, so-
berania nacional, defesa da pétria e garantia

dos poderes constitucionais.
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A partir dessas duas definigoes constitucio-
nais, percebe-se que o texto constitucional de
1988 inova em relagao ao paradigma anterior,
ao destacar que a Seguranga Publica é dever do
Estado e direito e responsabilidade de todos. No
entanto, na lista de responsdveis pela Seguranca
Pablica, sdo mencionadas apenas as institui¢oes
policiais federais e estaduais, nao citando o papel
de outros 6rgaos governamentais na prevengao a
violéncia, ou mesmo a importincia da atuagao

dos municipios e da comunidade.

E relevante destacar ainda que a perspectiva
de Seguranga Publica, ao suceder um paradigma
no qual as For¢as Armadas detinham a primazia
da preservagao da ordem, preocupa-se em dife-
renciar os papéis institucionais das policias e do
Exército. Essa separagio de papéis transcrita no
texto da Constitui¢ao é importante, pois destaca
a distin¢ao entre Seguranca Publica e Seguranca
Nacional: a primeira ¢ voltada para a manifesta-
¢ao da violéncia no dmbito interno do pais e a
segunda refere-se a ameagas externas a soberania

nacional e defesa do territério.

Para entender essa nova perspectiva, ¢ inte-
ressante lembrar o contexto da Constituicio de
1988, que aprofundou os principios de descen-
tralizacio administrativa, conferindo a estados
e municipios novos papéis. A responsabilidade
sobre a Seguranca Publica, nesse conceito, passa
a ser prioritariamente dos estados, por serem es-
tes os responséveis pela gestdao das policias civil e
militar. Esse arranjo dotou os estados de autono-
mia na condugio da politica de seguranca, mas,
ao mesmo tempo, dificultou a implementagio
de diretrizes minimas de uma politica nacional
de seguranga, o que poderia trazer prejuizo para

a prevencio e controle da violéncia e criminali-
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dade, pois a manifestagao desses fendmenos nio

respeita as fronteiras estaduais.

Nesse contexto, ¢ importante mencionar o
papel de articulagio entre os estados, atribuido
posteriormente ao governo federal. Em 1995
foi criada a Secretaria de Planejamento de Agoes
Nacionais de Seguranca Publica, transformada
em 1997 em Secretaria Nacional de Seguranca
Publica (Senasp), a qual compete, entre outros,
assessorar o ministro da Justica na definicio e
implementagio da politica nacional de seguran-
¢a publica, bem como acompanhar as atividades

dos 6rgaos responsaveis pela seguranga publica.

A Senasp passou entdo a buscar a articulacio
entre as unidades federativas, visando a estrutu-
ragio do Sistema Unico de Seguranca Publica
(Susp). Inspirado no Sistema Unico desenvol-
vido no Ambito das politicas de satide (SUS), o
Susp objetiva articular as agoes federais, estaduais
e municipais na drea de seguranga publica, pro-
curando aperfeicoar o planejamento e a troca
de informagdes para uma atuagio qualificada
dos entes federados na drea. O Susp ndo busca
a unificagdo, pois reconhece a autonomia das
instituigbes que compdem o Sistema, mas sim a
integragio, otimizando resultados. O Susp estd
estruturado em seis eixos:’

* gestdo unificada da informagio;

* gestao do sistema de seguranga;

* formagio e aperfeicoamento de policiais;
* valorizacio das pericias;

® prevengao;

* ouvidorias independentes e corregedorias

unificadas.

Para estimular a implementacio das diretrizes

do governo federal materializadas no Susp, a Se-
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nasp conta com o Fundo Nacional de Seguranca
Piblica. Para o recebimento dos recursos finan-
ceiros do Fundo, os estados devem apresentar
projetos, que, apds analise e aprovagao, sao im-
plementados por meio da celebragao de convénio

entre aquela Secretaria e as unidades federativas.

Assim, observa-se que a perspectiva da Se-
guranga Publica desloca o papel de prevencio e
controle da violéncia das Forcas Armadas para as
institui¢coes policiais. Nesse sentido, no paradig-
ma da Seguranca Publica, cabe primordialmente
as instituigbes policiais a responsabilidade pelo
controle e prevengio da violéncia. No entanto,
enquanto na perspectiva da Seguranca Nacional
a violéncia era representada como as ameagas aos
interesses nacionais, no arcabouco da Seguranga
Pdblica esta é caracterizada como ameagca 2 inte-

gridade das pessoas e do patrimonio.

Seguranca Cidada

A perspectiva de Seguranca Cidada surgiu na
América Latina, a partir da segunda metade da
década de 1990, tendo como principio a imple-
mentagio integrada de politicas setoriais no ni-
vel local (MARTIN et al., 2004). O conceito
de Seguranca Cidada comegou a ser aplicado na
Coldombia, em 1995, e, seguindo o éxito alcan-
cado naquela localidade na prevengao e controle
da criminalidade, passou a ser adotado entdo por

outros paises da regiéo.

O conceito de Seguranga Cidada parte da na-
tureza multicausal da violéncia e, nesse sentido,
defende a atuagio tanto no espectro do controle
como na esfera da prevengio, por meio de poli-
ticas publicas integradas no 4mbito local. Dessa

forma, uma politica pablica de Seguranca Ci-
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dada envolve varias dimensoes, reconhecendo a
multicausalidade da violéncia e a heterogeneida-

de de suas manifestagoes.

Uma intervencio baseada no conceito de Se-
guranca Cidada precisa, necessariamente, envol-
ver as vdrias institui¢oes publicas e a sociedade
civil, na implementagio de agdes planejadas a
partir dos problemas identificados como priori-
térios para a diminui¢o dos indices de violéncia
e delinquéncia em um territério, englobando
iniciativas em diversas dreas, tais como educa-
¢do, saude, lazer, esporte, cultura, cidadania,
entre outras. Segundo este modelo, sdo defini-
das cinco categorias principais de intervengoes
(PNUD, 2005, p.09):

* as dirigidas ao cumprimento voluntdrio

de normas;

Violéncia
Incidental

* as que buscam a inclusdo social e a
diminuigao de fatores de risco (dlco-
ol, drogas, armas, etc.);
®as que tém como propdsito a
melhoria dos contextos urbanos asso-
ciados ao medo e ao perigo real (recu-
peracdo de espagos publicos);
* as que facilitam o acesso dos cidadaos
a mecanismos institucionais e/ou
alternativos de resolucio de conflitos;

* as que possuem foco na constru¢io
de capacidades institucionais, me-
lhoria da eficicia policial e das auto-
ridades executivas ou judiciais e da
confianga dos cidadios em tais insti-
tuigoes.

A Figura 1 ilustra os pilares dessa perspectiva

conceitual.

Crime

Criacao de capacidades institucionais

Inclusao
. social e
Cumprimento L
‘o diminuicao do
voluntario de .
risco

normas

Aproximacao
da justica ao
cidadao

Fortalecimento
da forca
publica

Melhoramento do entorno

Fonte: PNUD, 2005.
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No Brasil, é possivel perceber tentativas
de aproximagao a esse conceito nos tltimos
anos. Em 2003, a Secretaria Nacional de Se-
gurancga Publica iniciou o projeto de coope-
ragao técnica “Seguranga Cidada”, em parce-
ria com as Nagoes Unidas e com a colabora-
¢ao de técnicos colombianos que iniciaram
a implementa¢io do conceito em seu pais.
Essa iniciativa demonstra o inicio da transi-
¢d0 para um novo paradigma em seguranca.
No entanto, como ressaltado anteriormente,
a adog¢io de um novo marco conceitual nio
significa sua imediata materializacio na for-

ma de politicas pablicas.

E importante observar também uma carac-
teristica atual da seguranca no pais, que influen-
cia a transi¢do entre paradigmas. Apesar da prer-
rogativa de articulagio de politicas nacionais de
seguranca conferida ao Ministério da Justica,
como a caracteristica federativa do Brasil confe-
re autonomia aos estados na condugio das po-
liticas de seguranca em seus territérios, pode-se
afirmar que este novo paradigma estd presente
de forma mais ou menos intensa nas diferentes

unidades da federagio.

Uma reflexdo semelhante pode ser apli-
cada para outra politica governamental mais
recente: o Programa Nacional de Seguranca
Pablica com Cidadania (Pronasci). Algumas
premissas conceituais adotadas por essa poli-
tica demonstram indicios do aprofundamen-
to da transigio rumo ao novo paradigma aqui
examinado. No entanto, ¢ importante lem-
brar novamente que o arcabougo conceitual
ou o paradigma que influencia o desenho de
politicas nio corresponde necessariamente

aos seus resultados préticos. Nesse sentido,
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apesar de observada a maior convergéncia
conceitual das politicas de seguranca mais
recentes com o paradigma da Seguranga Ci-
dada, ainda permanecem diversos desafios

para a aplicagdo pritica dessa perspectiva.

Ao se examinarem as caracteristicas do
paradigma de Seguranca Cidada, especial-
mente quando comparadas aquelas existentes
nas perspectivas apresentadas anteriormente
(Seguranca Nacional e Seguranca Publica),
nota-se uma grande mudancga conceitual. Na
perspectiva de Seguranga Cidada, o foco é o ci-
dadio e, nesse sentido, a violéncia ¢ percebida
como os fatores que ameagam o gozo pleno de
sua cidadania. Em outras palavras, permanece
a protegao a vida e & propriedade jd presente no
paradigma de Seguranca Publica, mas avanca-

se rumo 2 prote¢do plena da cidadania.

Quanto a forma de abordagem dessa violén-
cia, ¢ dado novo félego a importancia da preven-
G40, que compde, ao lado das iniciativas de con-

trole, uma estratégia multipla de tratamento.

Outra diferen¢a importante estd na distri-
bui¢io de responsabilidades e competéncias
para prevencao a violéncia. A perspectiva de
Seguranca Cidada defende uma abordagem
multidisciplinar para fazer frente a natureza
multicausal da violéncia, na qual politicas
publicas multissetoriais sao implementadas
de forma integrada, com foco na prevencio
a violéncia. Nesse sentido, uma politica pu-
blica de Seguranca Cidada deve contar nao
apenas com a atuacio das forgas policiais,
sendo reservado também um espago im-
portante para as diversas politicas setoriais,

como educagio, saide, esporte, cultura, etc.
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No entanto, as politicas setoriais no Ambito
de politicas de Seguranca Cidada possuem um
diferencial: sdo elaboradas e implementadas
com foco na prevencio a violéncia. Nesse sen-
tido, uma politica de educagio que faz parte de
uma estratégia de Seguranca Cidada devera ter
como publico-alvo, por exemplo, jovens em si-

tuacio de risco em comunidades vulneraveis.

E imprescindivel destacar ainda o papel
conferido aos municipios e cidadios na im-
plementagio de uma politica de Seguranca
Cidada. Em contraste com o paradigma ante-
rior, em que as agdes sao de competéncia prin-
cipalmente das instituigoes policiais federais,
na perspectiva de Seguranca Cidada, além do
papel de suma importincia das institui¢ées po-
liciais, ¢ conferido também espaco de atuagao
a0 municipio, principalmente na gestao local
das politicas setoriais voltadas para prevengao

a violéncia.

A comunidade também ¢ destaque nesse
processo: a gestdo local da seguranca aproxima
os cidaddos da implementacgio da politica, pos-
sibilitando a eles uma maior atua¢io no tema
e conferindo maior legitimidade as agdes. As
a¢oes comunitdrias ganham destaque nesse con-
ceito e a construcao de uma cultura cidada na
comunidade, incluindo o respeito as normas de
convivéncia e a resolugo pacifica de conflitos, ¢

um dos pilares das a¢oes de prevengao.

Andlise comparada: nucleos
paradigmaticos em contraste

Com o objetivo de melhor compreender
os trés paradigmas de seguranca aqui examina-
dos, apds a breve descrigao realizada anterior-
mente, foram eleitas seis categorias de anilise,
apresentadas nos quadros a seguir, que auxi-
liardo a identificar o nicleo paradigmdtico das

perspectivas estudadas.

Dimensao de analise

Descricao

1. Objetivo i paD

Protecdo dos interesses nacionais, associados as preferéncias dos detentores

2. Contexto historico Ditadura militar.

3. Conceito de violéncia

Ameaca aos interesses nacionais, soberania e ordem publica. Atos contra o
Estado e elite no poder.

4. Papel do Estado

Eliminacdo de qualquer ameaca aos interesses nacionais, podendo ser
adotados quaisquer meios para o alcance desse objetivo. Foco na atuacao
das Forcas Armadas.

5. Papel dos individuos

Submissdo plena aos interesses nacionais, definidos pela elite no poder.
Individuos nao participam das decisdes. Direitos cassados.

6. Estratégia de politica publica

Servico de informacdes e inteligéncia para identificacdo de acdes
potencialmente ameacadoras a ordem e interesses nacionais. Criacdo de
instituicoes de repressao a qualquer ato percebido como subversivo.
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Dimensao de analise

Descricao

. Objetivo

Preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio.

. Contexto historico

Redemocratizacao do pais, elaboracdo da nova Constituicao, fortalecimento da
cidadania, movimento de descentralizacao e fortalecimento das competéncias
de estados e municipios.

. Conceito de violéncia

Ameaca a integridade das pessoas e do patrimonio.

. Papel do Estado

Controle e prevencao da violéncia. No entanto, maior foco é dado as estratégias
de repressao a violéncia. Papel preponderante das instituicdes policiais na
implementacdo da politica de seguranca.

. Papel dos individuos

Direito ao voto é restabelecido. O texto constitucional menciona que a sequranca é
papel de todos. No entanto, na pratica, os individuos possuem pouca participacao
na politica. Individuos como beneficidrios das politicas de seguranca.

. Estratégia de politica publica

Foco na atuacao policial, principalmente em estratégias de controle da violéncia.
Papel central dos estados na implementacdo das politicas de seguranca, com o
estabelecimento de diretrizes principais pela Secretaria Nacional de Seguranca
Publica. Sistema Unico de Seguranca Publica: estratégia de articulacdo entre os
estados e integracao de informacoes e acdes.

Dimensao de analise

Descricao

. Objetivo

Promocdo de convivéncia e cidadania, prevenindo e controlando a violéncia.

. Contexto historico

Consolidacao dos direitos de cidadania. Fortalecimento da participacdo social
e da atuacdo da sociedade civil. Crescimento da violéncia, demandando
formas mais efetivas de prevencdo e controle.

. Conceito de violéncia

Fatores que ameacam o gozo pleno da cidadania por parte dos individuos.
Violéncia é multicausal, por isso demanda uma estratégia multissetorial de
prevencao e controle.

. Papel do Estado

Implementacdo de politicas setoriais articuladas, com foco no ambito local.
Governo federal, estados e municipios possuem papel nesse processo. Além
das instituicdes policiais, instituicdes responsaveis pelas politicas sociais
também participam da politica. Nova importancia é conferida a gestao local
da seguranca, em contraste com a perspectiva anterior que mantinha a esfera
de atuacao concentrada principalmente no ambito estadual e federal.

. Papel dos individuos

0 cidadao é central nessa perspectiva. O individuo é o centro da politica e
seu principal beneficidrio. Possui papel preponderante na gestdo local das
politicas de Seguranca Cidada.

. Estratégia de politica publica

Implementacdo de politicas setoriais integradas voltadas para prevencao
e controle da violéncia. Fomento a participacdo dos cidadaos e ao
desenvolvimento de acdes direcionadas para a comunidade.
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Trajetoria da evolucao paradigmatica
em seguranca no Brasil

Apés a descricao dos trés paradigmas em
seguranga, ¢ interessante fazer um breve exa-
me de algumas tendéncias que marcaram a
trajetéria das politicas puablicas no Brasil no
periodo estudado. Essas tendéncias estdo dire-
tamente relacionadas a Constituiciao de 1988,
que representa um Mmarco para a estruturagio
das politicas publicas atuais. Serio examina-
das aqui especialmente tendéncias ligadas de
forma mais direta a politicas pablicas na drea
social, pois se referem mais claramente a evo-
lugao posterior dos paradigmas em seguranga,
destacando-se:

* o reconhecimento e a ampliacio de
direitos de cidadania (politicos, civis,
econdmicos e sociais);

* a descentralizacao federativa;

* 0 debate sobre universalizagio versus

focalizac¢io em politicas publicas.

A ampliagio dos direitos de cidadania, in-
tensificada com o fim do periodo ditatorial e
fortalecida pela Constituigao de 1988, confere
nova énfase A participagio social em politicas
publicas. Ressalta-se o papel do cidadao nao
apenas como beneficidrio, mas também como
agente importante na formulagio e no controle
social de politicas publicas. A partir do adven-
to da nova Constituigio, multiplicaram-se as
experiéncias participativas, com especial desta-

que para os conselhos de politicas pablicas.

A Constitui¢io de 1988 também refor-
¢ou a descentralizagio federativa na imple-
mentagdo de politicas publicas, especial-
mente quando consideradas as politicas na

drea social. Foi enfatizado o papel dos esta-
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dos e municipios, notadamente nas politicas

de satde e educagio.

Por fim, a Constituicio de 1988 deu énfase
a universalizagio do acesso a politicas publi-
cas, mas isso ocorreu em meio ao debate sobre
a importancia da focalizacio dos esforgos em
territérios e publicos-alvo mais vulnerdveis.
Esse debate permanece nas arenas decisérias

em politicas ptblicas.

Mas qual a relacio dessas tendéncias com
os paradigmas em seguranga? E possivel per-
ceber que essas tendéncias aparecem de forma
semelhante nas transi¢des paradigmdticas aqui
examinadas. A Constituicio de 1988 também
¢ marco para a drea de seguranca, ao consolidar
uma nova perspectiva conceitual: a Seguran-
ca Puablica. Nesta perspectiva, o movimento
correspondente a ampliagio dos direitos de
cidadania aparece refletido na reorientacio do
foco da seguranca: é estabelecida claramente a
diferenga entre Seguran¢a Nacional e Seguran-
¢a do Cidadio. Os individuos ganham forca
como publico-alvo das politicas, em contraste
com o paradigma anterior, voltado para a sobe-

rania e os interesses nacionais.

A descentraliza¢io também aparece de cer-
ta forma refletida nessa transi¢io paradigmi-
tica inicial. Na perspectiva da Seguranga Na-
cional, o protagonismo era conferido as Forcas
Armadas, de organizagio federal. J4 na Segu-
ranca Publica, as policias, principalmente civis
e militares, de responsabilidade dos estados,

assumem esse papel preponderante.

A Constituigao de 1988 também estabele-

ceu a universalizagio do acesso a politica como
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principio da 4rea de seguranga, ao ressaltar, em
seu artigo 144, que a Seguranga Publica é de-
ver do Estado e direito e responsabilidade de
todos. Ao se contrastar esse posicionamento
com o vigente durante o periodo ditatorial,
pode-se perceber claramente a diferenca: na
perspectiva da Seguranca Nacional, a politica
de seguranga tinha como principal beneficidrio

o Estado e nio o cidadio.

Apbs essa primeira andlise, poder-se-ia con-
cluir que as tendéncias examinadas, que pos-
suem como marco a Constituigio de 1988,
surgem de forma idéntica na evolugio das po-
liticas sociais e na transi¢do paradigmdtica em
seguran¢a. No entanto, a continuidade dessa
andlise, agora jd abarcando as caracteristicas do
paradigma de Seguranca Cidada, permite uma
conclusdo adicional: a evolugio dos paradig-
mas em seguranga seguiu um ritmo distinto,
de maturagao mais lenta, do que aquele obser-

vado em outras politicas da drea social.

Quando se observa o paradigma em saide
atualmente consolidado, percebe-se que, no
momento do advento da Constituicio, este ji
havia atingido um grau de maturidade, o que
permitiu sua universalizagdo, descentraliza-
¢ao articulada e organizagio de uma estrutura
participativa, em linha com o fortalecimento
dos direitos de cidadania, com um importante
papel desempenhado pelos conselhos. Dado
o avanco desse modelo, o Sistema Unico de
Satde, caracteristico desse paradigma, foi in-
clusive adotado como inspiragio para a con-
cepgio do Sistema Unico de Seguranga Pdblica
(Susp). No entanto, o fortalecimento de alguns
elementos presentes no SUS, que também ca-

racterizavam a concepgao inicial do Susp, nio

Revista Brasileira de Seguranca Publica |

se manifestou plenamente no paradigma de
Seguranca Publica, mas sim na perspectiva da

Seguranga Cidada.

Na Seguranca Publica, a descentralizacio
alcanca apenas o nivel estadual, enquanto na
Seguranga Cidada ¢ dada nova énfase 4 gestao
local em seguranca e a atuagio municipal passa
a ser fundamental para aplicacio desse concei-
to. O mesmo ocorre com a participagao social.
Na Seguranca Publica, existe a ideia de instau-
ragdo de conselhos, mas na Seguranga Cidada
a participagao social é central: o individuo é o
centro da politica e seu principal beneficidrio,
possuindo papel preponderante na gestao local
das politicas de Seguranga Cidada. A partici-
pacio aqui extrapola os espacos institucionais
dos conselhos, passando a ser vista como uma

mudanca cultural.

Sobre a universalizagao da politica, a Segu-
ranga Publica jd ressalta a importancia de que
esta esteja ao alcance de todos os individuos.
No entanto, na Seguranga Cidada, permanece
o conceito de universalizagio, mas de forma
combinada com a focalizacio de determinadas
agoes, privilegiando publicos e fatores de risco

para a prevengao a violéncia.

Ao se observar a trajetdria paradigmadtica
em seguranga, constata-se que algumas das
tendéncias centrais para politicas pdblicas da
drea social comegam a ser aprofundadas apenas
com o advento da perspectiva de Seguranga Ci-
dada. Em outras palavras, a nova tendéncia pa-
radigmadtica em seguranga — a Seguranca Cida-
da — incorpora e aprofunda caracteristicas que
jd estdo presentes em outras politicas pablicas

no Brasil. Por isso é ressaltada a manifestacio
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tardia dessas tendéncias, quando comparada a
outras politicas, principalmente na drea social.
Por consequéncia, seu amadurecimento tam-
bém ocorre em periodo posterior, o que acarre-
ta alguns limites & aplicacio prética dessa pers-

pectiva conceitual, como examinado a seguir.

Consideracoes finais: avancos e limites
rumo a um novo paradigma

A identificacio e a andlise dos principais
elementos que compdem as perspectivas de Se-
guranca Nacional, Seguranca Publica e Segu-
ranga Cidada permitem observar uma interes-
sante trajetéria paradigmdtica na formulagio

de politicas publicas de seguranca no pais.

Nessa andlise comparada, percebe-se a
tendéncia crescente de influéncia da pers-
pectiva conceitual de Seguranga Cidada, que
se distingue das duas outras aqui examina-
das, principalmente no que diz respeito a
sua metodologia multidimensional de abor-
dagem do problema da violéncia, bem como
na atuagao dos municipios e no papel pre-
ponderante conferido ao empoderamento e
participagao dos cidadios na gestao local das

politicas de Seguranga Cidada.

No entanto, apesar de essa perspectiva ji
estar presente no Brasil de forma conceitual,
sua aplicagao integral em todos os estados
ainda nao ¢ observada, permanecendo a de-
manda de difusio do conceito, bem como
sua correspondente transposi¢io pratica.

7

Essa difusao ¢ naturalmente lenta, pois
esbarra muitas vezes em visdes de mundo ar-

raigadas nas instituigoes policiais — centradas

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano3 Edicao 5

na preponderincia dessas institui¢oes na im-
plementagao das politicas de seguranca, iden-
tificando as politicas sociais como elementos
alheios 2 esfera da seguranga — e em uma pers-
pectiva operacional-repressiva. Mas essa bar-
reira cultural nio é restrita as instituicoes de
seguranga: muitos dos setores responsdveis por
politicas sociais apresentam também resistén-
cia em rela¢do a um trabalho articulado. Além
disso, a comunidade muitas vezes nio percebe
a importancia da sua colaboragio para a pre-
vengao a violéncia, uma vez que um paradig-
ma reina nio sé sobre os tomadores de decisao,

mas também sobre o povo.

Outros fatores que dificultam a plena assi-
milacio da perspectiva no pais correspondem
a caracteristica centralizada da administragao
puablica e a inexisténcia da prdtica de atua-
¢3o dos municipios em temas de prevengio e
controle da violéncia. Como as policias civil
e militar sio de responsabilidade dos gover-

7

nos estaduais, nio ¢ associada competéncia
aos municipios na implementagio de politicas
publicas voltadas para prevencio e controle da
violéncia. Essa perspectiva muda ao se desta-
car o papel das politicas setoriais na politica
de Seguranga Cidada e também no estimulo &

participagao dos cidadaos nessa politica.

Com relagio ao conceito de atuagio inte-
grada das instituicoes responsdveis pela for-
mulagio e implementagio de politicas seto-
riais (educagao, saude, cultura, esporte, etc.),
¢ importante mencionar outra dificuldade: a
atuacdo pulverizada dos diversos setores gover-
namentais, com baixa integracdo e articulacio
e, mais ainda, baixa percep¢io do papel dessas

institui¢des setoriais em politicas de seguran-
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ca. Essas caracteristicas demandam um grande
esforgo de gestdo e sensibilizagio para o papel
das distintas dreas e esferas governamentais em

uma politica de Seguranca Cidada.

Entretanto, como politicas baseadas no pa-
radigma da Seguranca Cidada requerem neces-
sariamente a integragio de politicas setoriais, o
Estado tem ai a oportunidade de aprendizado
quanto a gestdo integrada de politicas publi-
cas. Essa contribui¢io ajudaria a combater um
problema recorrente no pais: a fragmentagio de
politicas publicas.

J& quanto ao estimulo a participagio dos
cidadaos, a perspectiva de Seguranga Cidada

demanda também o reforco a gestao local da
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seguranca, em que os cidadios devem desem-
penhar um importante papel, oferecendo sub-
sidios para a formulacio de politicas publicas
(que devem estar de acordo com as necessida-
des da comunidade) e o seu acompanhamento.
Esse papel pode ser desempenhado, por exem-
plo, pelos Conselhos de Seguranga Publica, ji
existentes em muitas localidades e que contam
com representantes da comunidade, mas que
demandam fortalecimento e sensibilizagio
quanto aos aspectos da perspectiva de Segu-

ranca Cidada.

Assim, a assimilacio definitiva desse novo
paradigma e sua transposi¢io em prdticas de po-
liticas publicas, como demandam uma mudan-

¢a cultural, requerem maior tempo e esforgo.

1.
2.
3.

Ver Peralva (2000), Soares (2000) e Adorno (1995).
Ver Costa (2004).

Para maiores informacoes, ver: <http.//www.mj.gov.br> .
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