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Resumo

As questdes de violéncia e criminalidade vém causando impacto cada vez maior na sociedade
e alterando o cotidiano das pessoas que pressionam o poder publico em busca de solugdes. A
administracdo publica, no exercicio de suas atribui¢des constitucionais nessa area, ndo tém
conseguido respostas adequadas, seja no aumento da repressao ou nas medidas de prevengao.
Este trabalho apresenta uma andlise de pressupostos subjetivos e objetivos que permitam a
melhoria da governanga para aumentar a efetividade do aparato policial (civil e militar),
através da participacdo do municipio e da populacdo na gestdo da seguranca publica,
utilizando-se dados quantitativos e qualitativos sobre as transformagdes da criminalidade e os
investimentos municipais na fun¢do seguranca publica, bem como estudos sobre a
participacdo popular no planejamento da agdo policial. Conclui-se que a descentralizagdo da
seguranca publica permitiria uma maior integragdo entre os atores envolvidos no processo e
no aprimoramento de mecanismos de governanga em nivel municipal, € um combate mais
efetivo ao fendmeno da violéncia e criminalidade. No entanto, pode gerar casos em que
prevalece a teoria da escolha racional com a utilizagdo das organizacdes policiais para a
satisfacdo dos interesses individuais dos dirigentes municipais.

1 Introducao

As mutagdes do mundo contemporaneo ensejam que as politicas publicas devam ser
insistentemente repensadas frente as constantes mudangas e reivindicagdes da sociedade, e
que a Administracdo Publica tenha seu escopo aprimorado para uma efetividade cada vez
mais adequada como resposta do Estado a sociedade. Abricio (1998) destaca que novos
conceitos surgem na administragdo publica, como administracdo por objetivos, servicos
publicos voltados ao consumidor, gestdo pela qualidade, entre outros, que visam modificar, no
nivel mais abrangente possivel, os parametros da organiza¢ao burocrética. Advindos no bojo
da crise econdmica e fiscal, iniciadas na década de 1970, a pouca resposta dos governos aos
novos problemas surgidos na sociedade e novos parametros produtivos e tecnolégicos que
transformaram a légica do processo produtivo, levaram a uma crise do Estado que, na busca
por aumentar sua efetividade, passa a adotar vertentes diferenciadas de atuagdo, seja a do
Estado gerencial, a do consumerismo ou daquela orientada para o cidadao.

Seabra (2001, p.25) analisa esse conjunto de idéias administrativas aplicadas para

mudangas em instituigdes publicas ao redor do mundo, cuja principal caracteristica € a
utilizacdo de conceitos de gestdo do setor privado sobre o modelo burocratico tradicional
predominante na maioria das organizacdes publicas. Além da privatizagdo, criacdo de
agéncias semi-autdonomas, introducdo de mecanismos de mensura¢do de desempenho, pressao
por mudanga no estilo gerencial, e controle dos resultados “tém surgido como uma prescri¢ao
para tornar as organizagOes publicas mais “gerenciais”. Luiz Carlos Bresser Pereira, um dos
maiores arautos dessa mudanca no plano académico e politico no Brasil, destaca ainda a

descentralizacdo administrativa, organizagdes com menor nivel de niveis hierdrquicos,



definicdo clara de objetivos e administragcdo voltada para o atendimento ao cidaddo (Pereira,
1999).

Este posicionamento sofre de pesadas criticas, pois abarcava idéias neoconservadoras,
segundo Andrews e Kouzmin (1998), por ndo incentivar o desenvolvimento. Seabra (2001)
ressalta que os preceitos nessa linha alardeados por Osborne e Gaebler (1994) recebe criticas
diversas por algumas proposi¢des contraditérias e poucas evidéncias empiricas.

Abrucio (1997) reforca que apesar das criticas ao novo modelo gerencial, o modelo
burocratico ndo responde aos anseios da sociedade contemporanea. Além disso, o modelo
gerencial adota formas distintas, variando em um contexto de pluralidade de agdes que
alcanca todas as esferas publicas, inclusive aquelas afeitas a seguranca publica.

No entanto, o Estado voltado para o cidaddo concebe uma administracao publica em
que se reforca os conceitos de “accountability”, transparéncia, participacdo politica, equidade
e justica, questdes praticamente ausentes no modelo gerencial. Ao valorizar o conceito de
cidadao, como ator coletivo, pressupde-se sua participagdo em todo o processo, com
parametros no poder local, nivel em que o cidaddo exerce maior controle sobre a atuagao do
Estado (Abrucio, 1998; Frischtak, 1997).

Nesse sentido, tem-se a introduc¢do da idéia de governanga, entendida enquanto as
condi¢cdes que garantam a efici€éncia estatal, envolvendo dimensdes sociais e politicas da
gestdo publica, fendmeno esse que se manifesta através da alteracdo dos padrdes de
coordenacdo e cooperacdo entre atores sociais, o que ocorre, principalmente, pela
transformacdo das intermediagdes realizadas pelas instituicdes do Estado (Frey, 2001; Reis,
1999).

Entre os diversos desafios que surgem no campo das politicas publicas destaca-se o
incremento das taxas de violéncia e de criminalidade (Batitucci, 1998), tradicionalmente
combatidos pelo aumento do cardter repressivo das acdes policiais e que hoje, diante da
precdria situacdo do Estado, da inefetividade dessas politicas e da mudanga do padrio da
criminalidade (Coelho, 1978; Paixdo, 1995), necessita de outros instrumentos aptos a
aumentar sua efetividade a partir da participacio da comunidade e ado¢cdo de medidas
preventivas de seguranca (Soares, 2000).

O problema da criminalidade passou a ser assunto obrigatério para todos os meios de
comunicacdo de massa do pais, incorporou-se ao discurso politico e modificou o “modus
vivendi” da populag¢do. Esta mudanga de comportamento inclui desde a escolha de tipos de
moradias, sua localizacdo, até cuidados pessoais, como hordrios, trajetos, opcoes de lazer,
locais freqiientados, meios de transporte, escolas e outros procedimentos (Fischer, 1985;
Coelho, 1978; Caldeira, 2000). Os efeitos econdomicos da criminalidade também sdo
desastrosos, além dos gastos publicos decorrentes da vitimizacdo (ISER, 1998; Kahn, 1999),
h4 a depreciacdo imobilidria, desestimulo ao turismo e esvaziamento do mercado cultural
(Soares, 2001; Rondon, 2003).

Paixdo (1994) e Beato Filho (2000) apontam para uma situacdo paradoxal na qual

quanto mais se amplia a percep¢do publica da criminalidade como problema central das
grandes cidades e a demanda por politicas de seguranga, menos se conhece o fendmeno pelas
poucas estatisticas existentes, e cada vez mais as lacunas cognitivas tendem a ser preenchidas

por mitos, crengas € emocdes que, por sua vez, conduzem a politicas meramente reativas,



incapazes de enfrentar as principais determinantes do problema. No sentido de superar essa
situacdo, novos diagnosticos da violéncia e criminalidade no pais, a descricdo do novo papel
assumido pelos municipios na seara da seguranca publica, e em que medida, a participacao
popular vem ocorrendo como forma de prevenir e reprimir a criminalidade; além dos
impasses encontrados pela descentralizacdo dessa atividade, devem ser desenvolvidos.

Apesar do preceito constitucional garantir aos municipios a possibilidade de constituir
guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servigos e instalacdes, a mesma atua
apenas em atividades de vigilancia (Brasil, 1989). Pela sua presenga ostensiva, a guarda
municipal age em um primeiro momento como interlocutor das demandas e expectativas
sociais, em uma segunda instancia, como defensora do patrimonio municipal e em um terceiro
patamar, no caso de flagrante delito, o guarda municipal, amparado no Cédigo de Processo
Penal (Brasil, 2003) atua como agente da lei. Isso difere muito do papel realizado pelas
policias que estdo organizadas por Estado e subordinadas ao governador, realizando o
chamado ciclo completo de policia, prevengdo, repressdo e investigacdo. Existem diversos
arranjos institucionais do aparato de seguranga publica, seja o de policias municipais
predominante no modelo norte-americano (Walker, 1992), o de policia nacional francés
(Bayley, 2001) ou por estados como no caso brasileiro (Soares, 2000). O que motivaria uma
maior aproximacao do modelo municipal de policia seria a descentraliza¢do de servicos para o
municipio provocado pela Constituicdo de 1988, o crescente financiamento dos municipios no
suporte a seguranga publica e a adocdo de novas técnicas de policiamento que privilegia a

acdo local e a participagdo da comunidade.

2 Qual o Papel do Municipio?

Alarmados com a elevacdo das taxas de criminalidade e pressionados no sentido de
garantir a seguranga dos cidaddos, os municipios brasileiros optaram por investir em
seguranca publica como forma de impedir a piora continua da qualidade de vida da localidade
sob sua administracao, ainda que, constitucionalmente, ndo seja funcado municipal o destino de
recursos financeiros as organizacdes policiais ou o fomento a participacdo popular na gestdao
da seguranca publica.

Esse crescimento da violéncia e criminalidade acentua-se a partir de meados da década
de 1980, acompanhado por uma mudanga no padrdo da criminalidade violenta que de crimes
contra a pessoa passa majoritariamente a ser dirigida aos crimes contra o patrimonio. A
distribuicdo espacial também revela uma concentracdo nos municipios acima de 100.000

habitantes, grande parte dos crimes referentes ao uso, tridfico e plantio de drogas,como



resultado de processos sdcio-econdmicos mais amplos, destacando-se a acentuacdo da
urbanizacio e da industrializagdo que caracterizou o pais nos ultimos 20 anos. Observou-se
que as taxas de crimes violentos contra o patriménio mantém correlacio significativa tanto
com varidveis demograficas (densidade e grau de urbaniza¢do) como com indicadores de
desenvolvimento e riqueza tais como PIB per capita e varidveis correlatas. Os delitos relativos
a drogas em detrimento dos crimes contra a pessoa t€ém suas causas na histérica manutencao
dos altos indices de desigualdade na sociedade brasileira, algo decorrente da urbanizacao
acelerada, do crescimento do individualismo em massa e da experiéncia individual de
privagao relativa. Acresce-se a isso a historica e cultural tradi¢do de desconfianca em relagao
a lei, uma vez que o sistema de justica criminal n@o se constitui como arranjo capaz de autuar,
processar e punir todos os individuos que cometeram algum delito (Lima et al., 2000)

A sociedade brasileira vem experimentando uma nova criminalidade, mais organizada
e de cunho “empresarial’, o que demanda as organizacOes responsdveis pela seguranga
publica um novo padrao de desafios e a necessidade de repensar sua atuagdo operacional. Isso
porque o crescimento da criminalidade constitui-se fendmeno indissocidvel da desorganizacao
que afetou as instituicdes responsaveis pela ordem publica no curso da transi¢io democratica.
Esse marco inaugurou o isolamento das organizagdes de seguranga publica brasileira, cujo
efeito mais perverso situa-se no fato de a popula¢do nio vislumbrar a questdo da seguranga
publica como algo realmente puiblico e na incapacidade crescente do Estado em manter a
ordem publica (Soares, 2000; Lima et al., 2000). Soma-se a isso a peversidade do arranjo
vigente no sistema prisional, marcado pela superlotacao de celas, constantes rebelides e fugas
de delegacias, cadeias e penitencidrias (Lemgruber, 2000). Essa situagdo é extremamente
perversa para o sistema de justica criminal como um todo porque impede a deten¢do de
determinados individuos perigosos para a sociedade e impossibilita a correta execuc¢do da
investigacdo criminal, dado que os policiais civis acabam tendo que se ocupar da guarda de
presos comprometendo ainda a execucao de politicas publicas de recuperacao do criminoso,
Obices que contribuem para a reproducdo do ciclo vicioso de delinqgiiéncia e impunidade.

Por outro lado, o trabalho policial convive com restricdes or¢amentdrias, aliado a
auséncia de mudangas qualitativas nos métodos convencionais de fazer policia. A atividade
policial continua desvalorizada, mal remunerada e carente de avancos nos métodos de
trabalho, tanto ostensivos como investigativos, como ficam ressaltados nos movimentos
grevistas recentes. Entretanto, a criminalidade, ao contrario das organizacdes policiais,
apresentou profundas transformacdes, consolidando o cunho empresarial, além de
caracterizar-se pela jovialidade de seus agentes e de suas vitimas. Isso porque, via de regra, os
criminosos sd@o do sexo masculino, com idade entre 18 e 29 anos, enquanto que a vitimizacao
ocorre entre homens na faixa etaria de 15 a 24 anos (Souza, 2000; Zaluar, 1999).

A partir da mudanca constitucional de 1988, o municipio passa a assumir maiores
encargos com relacdo a dreas bdsicas como sadde, educagdo, assisténcia e desenvolvimento
social. A drea da seguranca publica € a Unica na qual o municipio ndo possui atribuicdes
diretas, dado que as organizacdes policiais e o sistema prisional sdo de responsabilidade do
executivo estadual e federal. No entanto, os governos locais, principalmente os das grandes
cidades, sdo os maiores afetados pelo aumento da criminalidade o que, por sua vez, suscita o
desenvolvimento de politicas municipais que permitam a contencdo e enfrentamento da
violéncia. A proliferacdo das guardas municipais e a tentativa de ampliar seu escopo de
atuacdo revelam esta preocupacao.



Assim, apesar das limitagOes legais quanto a atuacdo direta, varios municipios ji
administram assuntos com interfaces a seguranga publica como servicos de emergéncia,
administracdo do transito e defesa civil, por exemplo. Outros, implementam varios programas
sociais, 0s quais tém grande impacto na prevencao da violéncia e incentivam a participacdo da
comunidade na discussdo e auxilio ao planejamento das organizacgdes policiais, uma vez que a
administracdo municipal deve nio sé exercer com competéncia suas atribui¢cdes legais, como
também liderar a comunidade para solu¢do de seus problemas criticos, como no caso da
seguranca publica, ja que desta maneira se fortalece os atributos de governanga.

O municipio também tem interferido na geréncia da seguranca publica através do
provimento de grande parte das despesas de custeio das organizagdes policiais, tais como
combustivel para viaturas, pagamento de aluguel de imdveis, alimentacdo para os policiais,
dentre outros. Toma-se o estado de Minas Gerais, o estado da federacdo com o maior nimero
de municipios (853) como exemplo para demonstrar tais argumentos, conforme a Tabela 1.

Tabela 1 — Evolugao dos gastos dos municipios de Minas Gerais, com a fung¢do a seguranca
publica (1994-1998)

Anos Gastos a fungado seguranca Publica (em Reais)
1994 2.263.293,41
1995 5.943.439,64
1996 6.326.512,46
1997 8.897.381,10
1998 8.940.790,32

Fonte: Centro de Estudos Econdmicos e Sociais da Fundag¢do Jodo Pinheiro - FIP/CEES,
2000.

E importante salientar que os gastos municipais com seguranca publica parecem
obedecer a mesma l6gica de crescimento da arrecadacdo dos municipios, ou seja, a medida
que essa esfera da federacdo brasileira possui mais recursos financeiros, maior é o repasse
realizado a essa atividade tipicamente estatal. Uma das possiveis explicagdes para esse
fenomeno situa-se no fato da populacdo pressionar as autoridades locais por uma maior
seguranca na sua localidade, o que pode ocorrer, por exemplo, pelo investimentos nos
batalhdes de policia militar ou nas delegacias de policia civil localizados nos municipios, o
que, por sua vez, pode conduzir a prevencao e repressao a criminalidade a niveis superiores de
eficdcia e efetividade.

No entanto, apesar do crescimento dos gastos com seguranca publica os dispéndios
empreendidos pelo municipio ainda significam parcela pequena do or¢camento municipal total
(0.1% no caso de Minas Gerais, por exemplo), o que representa um paradoxo, pois, se
analisada em consondncia com os investimentos municipais em outras dreas sociais, essa
proporagdo € extremamente baixa, entretanto, quando se leva em consideracdo o fato do
municipio ndo possuir qualquer atribui¢do legal, tanto no que se refere ao planejamento como
no orcamento da segurancga publica, esse valor € extremamente significativo.

Assim, a despeito do fato de ser responsabilidade estadual e federal o provimento da
seguranca publica, ndo se deve desconsiderar a relevancia da inser¢dao dos municipios no
esforco de combate 2 criminalidade. E fundamental que uma politica ptiblica contemple
iniciativas e acOes que podem e devem ser tomadas pela administracio municipal sem
contudo esquecer a importancia da parceria e da articulacdo com os governos estadual e
federal. A viabilizacdo dessas a¢des depende, assim, de um didlogo constante e proficuo entre
as autoridades das diversas esferas de governo.

O municipio além de ssumir importantes fungdes na gestdo da seguranga publica no
que se refere ao financiamento da a¢do policial, também pode desenvolver projetos aptos a



fomentar a participacdo popular nessa area, pois, a partir do momento em que o art. 144 da
Constituicdo Federal Brasileira de 1988 (Brasil, 1989) estabelece que a seguranca publica é
“dever do estado, direito e responsabilidade de todos” os individuos passam a estar
automaticamente compelidos a participar do trabalho das organizac¢des publicas estaduais
incumbidas da prevengdo e repressdo a criminalidade, quais sejam: policia civil e militar. Essa
atividade €, atualmente, apontada pelos especialistas como um dos maiores avangos na gestao
da seguranca publica, constituindo-se, assim, em importante mecanismo capaz de permitir a
materializacdo de conceitos como governanga, accountability e responsabilizacdo (Bayley,
2001; Soares, 2000).

E importante ressaltar que a participacio do municipio na gestio da seguranca piblica
ndo ocorre da mesma forma em todas as localidades. Segundo Skolnick e Bayley (2001, p.
228) ‘“naqueles locais em que o departamento vive uma histéria infeliz de corrupgdo, a
descentralizacdo pode vir a ser um desastre porque cria exatamente as condi¢des que facilitam
maior corrupg¢do.” Apesar do repasse municipal de recursos as organizagdes municipais nao se
constituir em forma de descentralizacdo do trabalho policial propriamente dito, em
localidades onde a consciéncia civica encontra-se precariamente desenvolvida (o que ocorre
particularmente nos pequenos municipios brasileiros), esse tipo de estratégia faz com que
muitos gerentes locais se apropriem de forma privada de algo que é eminentemente publico: a
policia. Isso porque os prefeitos acreditam que por financiarem aspectos da infra-estrutura e
custeio, como viaturas, combustivel ou alimentagdo dos policiais esses devem implementar,
exclusivamente, seus interesses, materializando o antigo provérbio popular: “para os amigos
tudo, para os inimigos a lei”.

Portanto, conforme ressaltado por Skonick e Bayley (2001, p. 18) como “ndo se pode

simplesmente jogar dinheiro na aplicacdo da lei e esperar resultados”, a administracdo
municipal deve tragar estratégias que a permitam liderar a comunidade para solucdo de seus
problemas criticos, como no caso da seguranga publica, pois assim fortalece seus atributos de

governanca e pode estruturar-se no atendimento das demandas de sua populacao.

3 Participacao Popular na Gestao da Seguranca Publica

Segundo Skolnick e Bayley (2001, p. 20) “os estudos indicam claramente que a
protecao deve ser fornecida pelos préprios cidadaos, e que a ajuda destes é fundamental para a
captura e condenagao dos individuos que os lesaram. A tarefa da policia €, portanto, trabalhar
junto com o povo, de maneira a garantir que isso aconteca, desenvolver estratégias especificas
e articuladas que possam produzir resultados”.

Nesses termos, a participacdo dos cidaddos de um dado municipio no planejamento

policial enfatiza a idéia de que a seguranga publica e a prevencdo e repressiao da criminalidade
sdo assuntos muito importantes para serem deixados apenas nas maos dos comandantes
estaduais de policiamento. Soma-se a isso, o fato de, conforme constatado por Vanagunas
(2002), as policias, via de regra, serem as agéncias mais importantes e influentes no municipio
e, por isso, necessitam de uma maior transparéncia na consecucao de suas acoes afim de dota-
las de legitimidade e impedir a sua utilizagdo para fins, exclusivamente, clientelistas.

Segundo Vanaguas (2002), o policiamento para controle dos niveis de criminalidade em
uma dada drea, reduz-se a duas taticas principais, a reativa e a proativa.



1- Policiamento reativo: nesse caso o policial apenas reage a uma solicitacdo realizada pelo
cidaddo, como por exemplo, uma chamada ao telefone 190 relatando a ocorréncia de um
determinado crime em uma dada drea; ou a abertura de um inquérito policial para a prisao
dos suspeitos de terem cometido o delito. Segundo Rico e Salas (1992, p. 99), “essa tarefa
implica fundamentamente, apds a prética de um delito, na investigacao sobre o0 mesmo, na
busca e prisdo da pessoa suspeita e na coleta de provas suficientes para justificar
posteriormente a acdo penal.” Ou seja, o policiamento reativo é o que se denomina como
repressao a criminalidade.

2- Policiamento proativo: “conjunto de acdes que a policia pode executar com um espirito de
preservagdo e assisténcia, com o fim, por um lado, de evitar que determinadas pessoas
caiam na delinqgiiéncia e, por outro, que certas pessoas nela perseverem e, por outro lado,
que certas pessoas se convertam em vitimas de algum delito” de acordo com Rico e Salas
(1992, p. 99). Essa modalidade de policiamento constitui-se em uma das politicas de
prevencao a criminalidade.

Portanto, “a ac¢do policial € proativa quando € iniciada e direcionada pela propria
policia ou pelos préprios policiais, independente da demanda dos cidaddos e até mesmo em
conflito com uma demanda de cidaddos,” reforcam Skonick e Bayley (2001, p. 24). Se
originada da solicitagdo dos cidaddos a acdo policial é reativa, lembrado que todas as policias
atuam de forma proativa e reativa, variando a combinacdo destas estratégias. No caso da
policia brasileira suas caracteristicas reativas sao predominates (Zaluar, 1999; Soares, 2000).

Durante muito tempo, a participacdo popular na gestdo da seguranga publica se

restringiu  ao policiamento reativo, exclusivamente, sendo que sua incorporagdo no
policiamento proativo ocorreu apenas recentemente. No policiamento reativo, sao os cidadaos
quem detectam a ocorréncia dos delitos, dada a incapacidade dos recursos humanos policiais
de serem onipresentes em todos os locais da cidade. Nesse caso, o cidaddo nao apenas possui
a funcdo de identificar o local e as circunstancias de ocorréncia do delito, como também
identificar e fazer com que a policia prenda aqueles individuos criminosos residentes na
comunidade. Por seu turno, no policiamento proativo, a comunidade passou a se constituir
como a principal encarregada de determinar quais as dreas mais carentes da presenca
constante e ostensiva de policiais, em virtude dos indices de criminalidade experimentado
nessa localidade.

Assim, reforcam Skolnick e Bayley (2001) e Vanagunas (2002), a habilidade da
policia em controlar o crime depende mais da iniciativa do cidadao do que da iniciativa da
policia e, por isso, a participa¢do popular na gestdo da seguranca publica, em nivel local, € de
suma importancia para conter a escalada de delitos. Mesmo porque, o papel da policia na
prevencao e controle do crime € importante, mas certamente, ndo € exclusivo.

No entanto, para que a participacdo dos cidaddos na gestdo da seguranga publica venha
a se materializar, conforme salienta Rico e Salas (1992), é de suma importincia que esses
individuos conhecam, previamente, o papel de cada uma das organizacOes policiais, seus
objetivos e prioridades; a situacdo da criminalidade em municipio, suas principais causas e
quais as medidas que estdo sendo adotadas pelo poder publico para a prevencao e repressio da
escalada de delitos. Caso a populacdo ndo seja informada, previamente, acerca das varidveis
ressaltadas, sua participagdo pode-se conformar em mera peca de ficcdo, ou desenvolver
politicas que ataquem a questdo apenas de forma superficial e ndo em seu cerne o que, por sua
vez, é incapaz de conter a escalada da criminalidade a longo prazo, comprometendo, assim, a



materializacdo do conceito de efetividade. Nas palavras de Skolnick e Bayley (2001, p.225):
“a policia deve sentir genuinamente € comunicar genuinamente esse sentimento, que o
publico a que esta servindo tem algo a contribuir na tarefa de policiamento.”

A participacdo popular ndo informada possui ainda como efeito perverso a apropriagdo
privada dos meios publicos. Em pequenos municipios, cuja a consciéncia civica dos cidadaos
ainda ndo se encontra substancialmente desenvolvida, os investimentos municipais, de
qualquer natureza, nas organizacdes policiais, conformam-se como efetiva prética coronelista
dos dirigentes locais. Ou seja, como a populacdo desconhece qual € a missdo do policial,
quando esse executa tarefas de interesse exclusivo de um individuo residente na comunidade,
ndo ocorre a efetivagdo de nenhuma dentincia ou cobranca de comportamento contrario por
parte desse agente de segurancga publica. Essa pratica € extremamente nociva a consolidagao
da democracia em uma dada sociedade, na medida em que, nesses agrupamentos sociais, a
policia deve possuir poderes suficientes para manter a ordem e a seguranca dos cidadaos, mas
deve também garantir ao individuo mecanismos que lhe permita se proteger ao excesso ou
abuso de tais poderes, o que ndo ocorre em comunidades onde as policias sao utilizadas
segundo a logica clientelista dos dirigentes locais. Em cendrios como este, torna-se impossivel
a materializacao de idéias como accountability e responsabiliza ¢ao.

No sentido de impedir a ocorréncia de situacdes como esta, as policias devem procurar
o estabelecimentos de contatos com a populagdo, para que essa a auxilie no planejamento e
implementacdo das politicas de prevencao e repressao a criminalidade, permitindo, assim, que
a participag¢ao popular efetive-se de maneira mais ativa e confiavel. Isso porque, a despeito da
importancia do municipio enquanto fomentador da insercdo da populagdo na gestdo da
seguranca publica, ninguém melhor que as organizacgdes policiais, encarregadas de realizarem
tais atividades especificamente, para explicar em que consiste o papel da policia, bem como
quais foram as principais transformacdes ocorridas com os indices de criminalidade da
localidade nos ultimos anos. Conforme ressaltam Skolnick e Bayley (2001, p. 237) “as
atividades de prevenc¢do do crime projetam a policia numa postura de ‘“‘co-produgdo”, que
incorpora os cidaddos ao mundo da policia. O cidaddo que co-produz pode experimentar
algumas frustragcdes e limitacOes de tentar manter a seguranga publica. Mas isso € positivo,
uma vez que o cidaddo serd mais propenso a compreender os problemas do policiamento e
identicar-se com eles. Dificilmente a policia podia inventar uma forma mais eficiente de
relacdes publicas positivas, que pode traduzir-se eventualmente em apoio politico para a
policia e para suas necessidades de recursos.”

Outra questdo de suma relevancia na participagdo popular na gestdo da seguranca
publica refere-se a avaliacdo e controle da atividade policial. Conforme ressaltam Rico e Salas
(1992) “ndo ¢é hébito de nossa administracdo publica avaliar-se e muito menos se submeter a
controle particularmente, quando o controle € externo.” No entanto, a partir do momento que
determinados individuos participam da elaboracdo das estratégias de acdo das referidas
organizacdes e, simultaneamente, acompanham a implementacdo das mesmas, eles passam a
serem compelidos a denunciar qualquer desvio do que foi, em conjunto, planejado.

Nesses termos, pode-se inferir que na medida em que a comunidade participa da
prevengdo e repressao a criminalidade através dos mecanismos legalmente estruturados para
esse fim, efetiva-se ndo apenas a idéia de transparéncia na consecu¢do do trabalho policial,
como também, materializa-se a defini¢cdo de accountability em toda a sua extensao.

Por fim, cabe salientar que todas as proposi¢Oes apresentadas, no que se refere a
participacdo popular na gestdo da seguranca publica, encontram-se, atualmente, em
implementacdo em diversos estados através dos conselhos da comunidade para a seguranca
publica, dentro da abordagem de policiamento comunitdrio. Esses conselhos se constituem
como locais privilegiados de acdo, na medida em que permitem a participagdo popular no



delineamento de estratégias de prevencdo e combate ao crime a serem implementadas pelas
policias.

O interessante neste tipo de procedimento é que se cria um grande espaco para a
constante avaliacdo das estratégias adotadas, pois, como a populacdo ajuda a definir a l6gica
da acdo policial, quando essa estratégia ndo € bem sucedida, a responsabilidade passa a ser de
todos e ndo somente da policia, 0 mesmo ocorre com os sucessos obtidos. Exemplos como
esse sdo de suma importancia porque, além de ampliar a dimensdo do controle social sobre as
organizacgoes publicas, fortalece os lacos existentes entre a policia € a comunidade.

Dessa forma, conclui-se que a consecucdo da seguranca publica ndo € uma tarefa
apenas das instituicdes que compdem o Estado. Cabe também a sociedade civil uma
participacdo decisiva na busca das solucdes atinentes ao controle da criminalidade. Refere-se
aqui nao apenas a um dever dos cidaddos para com a comunidade mas também a um direito
que deve ser defendido e implementado. Além disso, a participacdo comunitdria na seguranga
publica vem se constituindo numa das experiéncias mais inovadoras a nivel internacional,
superando o perverso distanciamento entre as organizagdes policiais € a comunidade.
Conforme salienta Skolnick e Bayley (2001, p. 241) “introduzir e implementar novas idéias
policiais ndo € facil, mas é possivel. Mais do que isso, € essencial que consigamos oferecer
seguranca publica elementar (...) e ganhar a confianga daqueles que estdo sendo policiados.”

4 Dilemas da Descentralizacao

Uma das mudangas no arcabougo institucional no combate a violéncia e criminalidade
seria a possibilidade de descentralizacdo da seguranga publica, tal como ocorreu nos dltimos
anos com a saude e a educacao. Como aspecto favoravel desta proposta é que os batalhdes de
policia, militar e civil, jA se encontram regionalizados, possuindo comando e diretrizes
distintas conforme a regido dos respectivos estados. Soma-se a isso o fato dos governos locais
terem investido sistematicamente nessa fungdo, menos através do incentivo a participacao
popular e mais pelo financiamento da manutengdo dessas corporacdes. No entanto,
estabelecer como competéncia do municipio o provimento da seguranca publica implica em
sérios dilemas em uma sociedade marcada pela tradicdo coronelista e clientelista como a
caracteristica dos pequenos municipios brasileiros.

Nesse sentido, estabelece-se o seguinte impasse: como descentralizar um servigo dessa
natureza se os governantes locais, em geral, ndo se encontram preparados para prové-lo e
fomentar a participacdo popular de maneira imparcial e visando exclusivamente o interesse
publico?

Como pressuposto para a superacdo desse impasse tem-se a idéia de consciéncia
civica, a qual perpassa, necessariamente, pela internalizacao dos valores democraticos de uma
dada sociedade, bem como, da importancia da participacao cidada (Azevedo e Guia, 2001),
como meio de garantir a prestagao das atividades de seguranga publica conforme as demandas
societdrias e norteadas pelos principios da profissionalizagdo e neutralidade, os quais devem
ser inerentes a uma moderna organizacdo policial. Isso porque o aumento do grau de
democracia aumenta a consciéncia politica e diminui a ignorancia da populagdo, o que retira a
legitimidade das solucdes pela forca indiscriminada da policia, no caso, controlar os
governantes de maneira a evitar que a proposta de descentralizacdo da execucdo das
atividades de seguranca publica venha a ser utilizada pelos gerentes municipais como meio de
satisfacdo de seus interesses particulares.

A participacdo popular no controle das politicas de segurancga publica descentralizadas
no nivel municipal poderia, nesse caso, ser fomentada através da demonstragdao do quanto o
poder de policia pode ser nocivo quando utilizado para a satisfacdo de interesses individuais e
as eventuais desestruturacdoes democraticas que ele pode conduzir, uma vez em que se
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consubstancia na justificativa da existéncia do proprio Estado enquanto ente politico gestor
das liberdades individuais (Zaverucha, 2000). No entanto, o controle da seguranca publica
municipal serd eficiente apenas se os cidaddos desenvolverem a dimensdo da participacao
democrdtica ndo visando a obteng¢do de beneficios diretos com sua participagdo, tal como
pressupde o conceito de empreendedores analisado por Olson (1999), segundo o qual a
cooperacdo entre os individuos apenas ocorre quando os individuos vislumbram a
possibilidade de auferir o lucro direto, que ndo seja o simples bem estar coletivo, tnico
beneficio que o aumento da efetividade da gestdo da seguranca publica pode ocasionar.

Putnam (2000) busca superar o “dilema olsoniano” ao colocar o conceito de capital
social. Partindo da constatacdo de que autores como Olson (1999), que consideram a apatia
politica como a atitude mais racional a ser adotada pelos participantes do jogo democrético,
ocorre uma subestimagdo da cooperagdo voluntdria, a qual ocorre em diversas situacoes,
independente da presenca de incentivos seletivos ou de empreendedores. Entretanto, Putnam
(2000) reconhece que para a dinamiza¢do do comportamento cooperativo € fundamental a
existéncia de institui¢des formais capazes de reduzir os custos de fiscalizagdo dos possiveis
infratores e de exigir o cumprimento dos acordos que sustentam a participagdo popular em
atividades tipicas do Estado.

Nesse sentido, a ndo participacdo seria produzida, para Putman (2000), em virtude da
caréncia de confianca mutua entre os individuos, algo que decorreria de possiveis lacunas no
processo de socializagdo e condicionamento dos individuos, disseminagdo das regras vigentes
no corpo coletivo, bem como do estabelecimento de punicdes a nao participacao,
resguardando o oportunismo e fortalecendo os lagos de solidariedade que mantém a sociedade
unida. Assim, quando ocorre a transposi¢ao das formulacdes tedricas de Putnam (2000) para a
problemadtica em questdo, alguns pontos devem ser substancialmente enfatizados. Entretanto,
antes se faz necessdrios a caracterizacdo das regras do jogo materialmente democratico, o qual
¢ imprescindivel a participacao cidada.

Conforme demonstrado por Neves, Costa e Augusti (1997), o processo de
democratizacao das sociedades contemporaneas se caracteriza pela ampliagdo dos espacos de
participacdo e pela expansao do poder ascendente, exercido pelo cidaddo, bem como combate
ao poder autocratico. Assim, primeiro € necessdrio conscientizar a populacdo acerca das
funcdes das organizagdes policiais e sistema prisional, bases de sustentacdao do sistema de
seguranca publica. Em seguida, os individuos devem ser capazes de distinguir quando esses
instrumentos estdo sendo desviados de seus fins democréticos para a satisfacdo de interesses
particulares dos dirigentes locais. No momento em que esses cooperadores percebem o desvio
dos propédsitos da acdo policial, eles devem materializar seus instrumentos de controle,
imprescindiveis a manutencdo da ordem democrética, o que pode ocorrer, por exemplo,
através de denudncias sobre os abusos policiais as corregedorias e ouvidorias de policias.

Putnam (2000) verificou, ainda, que o engajamento popular nas acdes que visam

consubstanciar uma ordem mais democrdtica, ocorre quando os agentes sociais possuem igual
poder, pressuposto esse que permite a promog¢do de regras de reciprocidade, aumentando as
possibilidades de informagdo sobre a confiabilidade dos individuos e também sobre os custos
individuais de transgressdo, o que resultaria em uma ordem mais democrdtica em sentido
substancial e governante. No entanto, conforme constatado por Putnam (2000), em
coletividades estruturadas hierarquicamente conforme algum critério, por exemplo,
econdmico ou social, a participacdo popular conforme os propdsitos da democracia

participativa ndo ocorre. Nesse caso, prevalece a desconfianga mutua, a transgressao e a
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exploragdo, entre outros atributos, o que leva ao estabelecimento de relagdes clientelistas
entre as partes, uma vez que elas possuem obrigacdes desiguais. Como a sociedade brasileira
¢ marcada exatamente por esses perversos efeitos da hierarquia, uma vez que as desigualdades
socio-econdmicas sdo extremamente estratificadas, os desniveis informacionais permitem o
surgimento de free—riders e acabam por estimular a praticas clientelistas, o que, por seu turno,
resulta na caréncia de participagdo, e, por conseguinte, conformacdo de uma democracia
meramente formal e governada.

Conforme Azevedo e Guia (2001), os cidaddos de uma comunidade civica demandam
um bom governo e atuam nessa dire¢cdo, uma vez que internalizam os conceitos de
democracia participativa e governante, além de se encontrarem em igualdade de condicdes no
jogo politico. Os individuos dessas coletividades possuem maior propensao a reivindicar e
controlar os servigos de seguranga publica, bem como os das atividades e dos equipamentos
das organizagdes policiais, uma vez que sao capazes de agir coletivamente nesse sentido.

Em regides menos civicas, onde o capital humano € escasso ou nulo, sem sistemas de
participacdo popular, o equilibrio social seria caracterizado pelo que Azevedo e Guia (2001)
denominaram como ‘“‘desertar sempre”, visto que na presenca de uma democracia meramente
formal e governada, a corrupcao e a desconfianca sdo consideradas normais, uma vez que os
individuos assumem papéis cinicos e alienados. Nesse contexto, um sistema de seguranga
publica executado pelos prefeitos poderia tornar-se enquanto organizacdes tipicamente
clientelistas sujeitas apenas ao controle dos coronéis que as comandam, dado que os desniveis
socio-econdmicos e de informacdo, bem como a auséncia de consci€ncia participativa por
parte dos cidaddos conduz a inexisténcia de controles e coer¢des coletivas, algo que por sua
vez, afeta diretamente a governabilidade do sistema.

Segundo Arretche (2000), isso ocorre porque descentralizagdo nao implica,
necessariamente, em democratizacdo do poder em uma dada sociedade. A democracia é
variavel e s6 € facilitada pela descentralizagdo quando essa dltima se faz acompanhada de
uma série de mudangas na sociedade como um todo, de forma a permitir a efetivacdo do
conceito de governanca.

Portanto, ao se articular a proposta de governanga deve se ter em mente a necessidade

de se conscientizar os cidaddos acerca da importancia de sua participacdo enquanto
mecanismo de efetivagdo da democracia substancial e governante. Entretanto, ¢&
imprescindivel atentar para o que Rua (1997) denominou como “o dilema da burocracia”, o
qual € caracterizado pela seguinte dialética: para atender aos imperativos da governanga, em
uma ordem de transformagao, € indispensdvel a autonomia. Entretanto, essa caracteristica nao
assegura a democracia, o que s6 pode ser materializado a partir do envolvimento de atores
sociais mobilizados para a formulacio, execucao e controle de metas publicas. Nesse sentido,
o pressuposto fundamental para a descentralizacio da seguranca publica é a maior
democratizagdo das sociedades locais, o que pode ocorrer, em um primeiro momento, através
do esclarecimento a populacdo das funcdes das organizacdes policiais, bem como da

participacdo popular no planejamento dos policiamentos reativos e proativos. Com isso,

espera-se elevar a governanga municipal ao patamar necessdrio para a efetiva descentralizacao
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do provimento da seguranca publica, de forma que esse ocorra de maneira eminentemente

publica e ndo clientelista.

5 Consideracoes Finais

As complexas transformagdes por que passa a sociedade revelam uma miriade de
varidveis de contornos econdmicos e sociais, que se refletem na vida do cidaddo e que
impelem os gestores publicos a articular acdes para a resolugdo dos diversos problemas
surgidos no bojo dessas mudangas. Independente do foco sob o qual se analisa a questdo da
violéncia e da criminalidade, o crescimento desses fendOmenos impulsiona a sociedade a
buscar solugdes consistentes e bem elaboradas. Somente com o somatério de forcas entre os
cidadaos, poder publico e sociedade civil organizada, € que as agdes engendradas nesse
sentido poderdo surtir algum efeito. Atitudes isoladas ou tomadas de forma intempestiva
tendem a cair na vala comum de projetos com pouca solucdo de continuidade o que mina a
credibilidade de a¢des posteriores.

O conceito atual de democracia coloca a necessidade da participacdo popular no
planejamento e na acdo governamental. Dentre as maiores inovagdes ocorridas nos ultimos
anos, nessa darea, destaca-se a tentativa de incorporacdo do cidaddo civil na gestdo da
seguranca publica. Isso porque o atual arranjo institucional, no qual o Estado planeja e
executa, exclusivamente, através de suas institui¢des policiais, as agdes relativas a prevencao
e repressdo da criminalidade n3o vem apresentando resposta satisfatorias. Assim, os
municipios, apesar de ndo possuirem competéncia constitucional nessa area, passaram a
intervir e colaborar na efetivacao de politicas de seguranca publica. No entanto, como alguns
representantes do executivo municipal ndo possuem consciéncia civica substancialmente
desenvolvida, eles acabam utilizando os investimentos nas organizagdes policiais como
mecanismo de apropriacdo privada dos meios publicos. Ou seja, o prefeito acredita que por
auxiliar na manutencdo da policia militar e da policia civil, possui a propriedade dessas
organizacdes, as quais devem satisfazer, exclusivamente, seus interesses, sejam eles licitos ou
ilicitos.

Por outro lado, em algumas localidades, cujos gestores municipais possuem
consciéncia de suas reais competéncias, os investimentos locais na gestdo da seguranga
publica conformam-se como efetivo instrumento de participagdo popular. Isso porque o
auxilio as organizagdes policiais , no municipio, ultrapassa o simples aporte de recursos
financeiros, permitindo a efetivacdo dos seguintes conceitos:

®  Accountability: como os cidaddos locais auxiliam no planejamento e financiamento
das ac¢des policiais voltadas a prevengao e repressiao da criminalidade, as organizacdes
policiais encontram-se, necessariamente, compelidas apresentar os resultados da
intervencao estatal.

e Responsabilizagdo: as organizagdes policiais deixam de ser responsaveis sozinhas pela
obten¢do de resultados, tanto no que se refere a prevencdo quanto a repressdo da
criminalidade. Isso porque como os cidaddos auxiliam na definicdo das linhas mestras
de acdo, eles passam a possuir maiores mecanismos para responsabilizar e serem
responsabilizados pelos éxitos e efeitos perversos da intervengao policial.

e Efetividade: ninguém melhor que o cidadao da localidade, vitima direta e indireta da
criminalidade, para apontar os principais pontos nevralgicos a serem trabalhados pelas
organizacdes policiais. Assim, aquelas localidades que conseguem ultrapassar a
simples l6gica do investimento financeiro, consolidando uma verdadeira policia
comunitdria, possuem indices de incidéncia criminal inferiores aquelas que nao
possuem (Bayley, 2001). Da mesma forma, o nivel de satisfacdo dos individuos, com
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as policias, € bem superior ao observado nas localidades onde ndo existe participacao

popular na gestdo da seguranca publica.

Assim, pode-se concluir que a participacdo popular na gestdo da seguranga publica é
imprescindivel enquanto mecanismo de responsabilidade municipal nessa drea, para o
combate da violéncia e criminalidade. Caso contrdrio a participagdo do municipio na
prevencdo e repressao a criminalidade continuard a se restringir ao investimento financeiro,
cujo maior efeito perverso sdo os casos em que prevalece a teoria da escolha racional com a
utilizacdo das organizacOes policiais para a satisfacdo dos interesses individuais.

Portanto, em virtude das peculiaridades inerentes a gestdo do poder de policia, a
conducio do municipio a um status superior no que se refere a ator participativo da gestdo das
politicas de seguranca publica, deve ser acompanhada de uma profunda conscientizagao
politica do cidadao acerca do seu papel em uma sociedade democratica. Caso contrério, a
descentralizacdo no nivel municipal desse servigo, corre o risco de institucionalizar praticas
clientelistas, o que é extremamente nocivo para toda a comunidade, uma vez que o poder de
policia envolve prerrogativas drasticas, como a possibilidade de retirar a vida de um cidadao
em situagdes extremas, algo muito poderoso para se delegar a prefeitos, cujas concepgdes
politicas sao arraigadas de determinantes coronelistas e paternalistas € a uma sociedade cujas
institui¢des sociais e a populagdo possuem ainda diminuta capacidade de fiscalizacao
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