A Politica Nacional
de Seguranca Publica:
historico, dilemas e perspectivas
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EGUE-SE a descri¢ao de um processo (sucessivas tentativas de formular e im-

plantar politicas por meio da elaboragio de planos), buscando-se compreen-

der seus principais movimentos (0s avangos € recuos, as pressoes ¢ reagoes,
a indugdo e as negociagdes que marcaram a experiéncia recente dos diversos ato-
res relevantes na area da Seguranga Publica, em ambito nacional). Nio por acaso,
o verbo adotado ¢ descri¢io, em vez de avaliagdo. Por prudéncia e honestidade
intelectual, descartemos falsas expectativas: ¢ muito dificil proceder a uma avalia-
¢ao de politicas de seguranga puablica, assim como da performance policial. Nao
se trata de uma dificuldade exclusivamente brasileira. Em todo o mundo, entre
os especialistas ¢ gestores, estudiosos e profissionais que atuam na area, essa ¢
uma questao controversa. As polémicas se sucedem em semindrios internacio-
nais ¢ visitas de consultores. E simples entender: determinada politica pode ser
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virtuosa e, ainda assim, os indicadores selecionados podem apontar crescimento
dos problemas identificados como prioritarios — por exemplo, taxas de certos
tipos de criminalidade. O contrario também ¢ verossimil: podem conviver uma
politica inadequada e bons resultados.

A problematica da avaliacao

Deixando de lado hipoteses mais simples, como os efeitos de sazonalidade!
¢ a relatividade da aceleragdo,? ha a hipotese prosaica de que fatores sociais pro-
motores das condi¢oes favoraveis a reprodugao ampliada de praticas criminosas
— fatores independentes de a¢oes policiais ¢ externos ao ambito de interven¢io
de politicas ptablicas de seguranga — continuem a produzir seus efeitos e o fagam
em razdo de diversos motivos alheios a drea em foco, com poténcia crescente.
Nesse caso, mesmo que a politica de seguranga fosse adequada, inteligente e
consistente, eficiente, eficaz e efetiva, ainda assim os indicadores poderiam ser
negativos. Provavelmente, seriam menos maus do que se a referida politica nao
estivesse sendo adotada, mas isso conduziria o analista a um argumento contra-
factual impossivel de testar e, portanto, de comprovar.

O contrario também seria viavel: os referidos fatores negativos poderiam
perder for¢a ou mesmo desaparecer, produzindo resultados positivos e alheios
as politicas de seguranga.

Consideremos quatro exemplos da participa¢do relativamente autbnoma
de fatores negativos (o primeiro ¢ o quarto fatores citados, a seguir, sio, na
verdade, positivos, em si mesmos, porém negativos do ponto de vista de seu
provavel impacto sobre a seguranga publica): dindmicas demograficas ou a qua-
lidade da satide puiblica materno-infantil, ou o aperfeicoamento das condi¢oes
sanitarias, fruto de processo de urbaniza¢io, levam ao aumento do ntmero de
jovens na populagdo. Sabemos que a magnitude da presencga de jovens na popu-
lagdo constitui uma variavel significativa para o panorama da criminalidade e da
violéncia. Eis al um contexto favoravel ao crescimento do niimero de crimes.

Desastres naturais, como enchentes e tornados, podem gerar desabaste-
cimento, desespero ¢ uma onda de saques, de tal maneira que se produza um
ambiente propicio a proliferacao de praticas criminosas de tipos diversos, contra
a vida e o patrimonio.

Crise economica, provocando desemprego em massa ¢ aprofundando de-
sigualdades, na contramdo de uma cultura hegemonica individualista e igualita-
ria, pode funcionar como vetor facilitador da difusao de praticas criminosas.

Crescimento econdémico e elevagio da renda média, universalizagio do
acesso ao ensino publico, em ambiente de intenso desenvolvimento tecnologico,
no contexto da expansao do que se convencionou chamar “sociedade do conhe-
cimento ou da informag¢ao”, tornam simples a reprodu¢do doméstica de obras
culturais (como filmes e gravagoes musicais) ¢ incontrolavel sua distribui¢io ilici-
ta, colocando em xeque os termos que tradicionalmente definem a propriedade
intelectual e alimentando verdadeira avalancha dos crimes apelidados “pirataria”.
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Cadauma das quatro hipoteses —ou as quatro, associadas — corresponde(m)
a um conjunto de fatores independentes da performance policial ou das poli-
ticas de seguranga, e configura(m) cenarios em que boas praticas — politicas
e performance virtuosas — nao podem mais do que reduzir danos ou limitar
conseqiiéncias negativas. Seria injusto e inadequado avalid-las pelo resultado
agregado do entrechoque de dindmicas, vetores ¢ processos, a ndo ser que o
fizéssemos comparativamente a situagoes analogas.

Em certo sentido, vetores independentes — esses e outros, incluindo aque-
les que, a par de intrinsecamente positivos, exercem pressao auspiciosa — €stao
sempre atuando, sobretudo em momentos de instabilidade. Como é impossivel
isolar o campo de intervengdo das politicas e das performances a serem exami-
nadas, impoem-se cautela e uma boa dose de ceticismo na aplica¢io da clausula
ceateris-paribus — reconhecamos que, a rigor, ela s6 é aplicavel em laboratério,
hipotese que ndo se presta aos fenOmenos sociais.

O quadro comega a ficar realmente interessante quando observamos que
0 sucesso ou o fracasso de tais politicas e performances concorrem para a forma-
¢do de vetores independentes positivos ou negativos, o que relativiza a propria
nog¢ao de independéncia dos fatores, com a qual trabalhamos até aqui.

Ha outras dificuldades: o aprimoramento dos servi¢os de seguranga pu-
blica pode elevar o grau de confianga da populagio nas policias, o que, por sua
vez, pode levar ao crescimento do volume das dentincias ou dos registros de
crimes. E o que tipicamente ocorre quando, por exemplo, o Estado oferece as
mulheres um atendimento respeitoso e diferenciado, mediante a qualificagdo
de policiais e da instalagdo de Delegacias Especializadas (as Deam). Os delitos
computados crescem exatamente quando a performance melhora e uma politica
positiva se implementa — o que, em geral, leva os incautos na midia e os espertos
na oposigao a criticas injustas e precipitadas. Politicas especificamente dedicadas
a redugao da homofobia e do racismo produzem o mesmo efeito. Via de regra,
o efeito ¢ sentido em qualquer area e se potencializa quando s3o as instituigoes
da seguranga publica e da Justi¢a criminal, em seu conjunto, que se aprimoram
e conquistam credibilidade.

Pesquisas demonstram que o cidadio nao procura a policia quando ¢
vitima de um crime, principalmente por trés razoes: medo de ser maltratado
pela propria policia; ou de ser alvo de vinganga por parte do agente do crime
e de seus camplices; e descrenga na capacidade da policia, o que tornaria inatil
seu esfor¢o de ir a Delegacia. Deduz-se, portanto, que, se os resultados come-
¢arem a aparecer, produzir-se-a um circulo virtuoso e as dentncias e registros
tenderdo a chegar, aumentando a capacidade de investiga¢ao e antecipacao das
policias — se a gestdo for orientada de modo adequado. Evidentemente, o ar-
gumento sO ¢ valido se os registros crescerem até certo ponto, bem entendido;
ponto dificilmente identificavel, ex-ante, a partir do qual produzir-se-ia um
efeito de saturagdo.
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O mesmo valeria para o caso de as policias demonstrarem que passaram a
adotar atitudes respeitosas para com os cidadios, independentemente da cor, do
bairro, da idade, da opgao sexual e da classe social. Em ambas as situagdes, os
ntmeros dos crimes tenderiam a crescer (nao os fatos, os niimeros), ¢ a qualida-
de da agao preventiva e repressiva se ampliaria (reitere-se a observagdo cautelar
assinalada antes).

Claro que ha sempre o recurso a pesquisas de vitimizagao, que medem
eventos ¢ percepgoes. Repetidas com regularidade, sdo o meio mais seguro para
acompanhar quantidades e tipos de ocorréncias, assim como a confianga popular
nas policias. Todavia, ndao resolvem o problema da avaliagao, porque persistem
os motivos referidos.

Ha também as profecias que se autocumprem e os efeitos ndo intencionais
da acdo social — efeitos perversos ou de composi¢io. Sobretudo quando avalia-
¢oes ndo se esgotam nos exercicios académicos ¢ se convertem em instrumen-
to de monitoramento, indugao, distribui¢ao de recursos e de capital politico.
Quando politicas e performances sio avaliadas para fins de aprimoramento, 6nus
¢ bonus sio distribuidos a gestores e corporagoes, conforme os resultados colhi-
dos. Essa perspectiva altera o proprio objeto da avaliagao, para o bem ou para o
mal, complexificando todo o processo. Note-se que pode ser um equivoco pre-
miar com recursos os Estados ou as dreas que apresentam os dados mais graves,
as taxas mais elevadas de criminalidade, uma vez que a valorizagao pode tornar
atrativo o fracasso; tanto quanto fazer o inverso pode condenar ao abandono, ¢
ao circulo vicioso do agravamento que se retroalimenta, a situagio mais neces-
sitada de apoio.

Resultados paradoxais — isto é, eminentemente positivos, mas, simultane-
amente, geradores de efeitos negativos (sendo essa ambivaléncia sincronica ou
diacronica, conforme o caso) — constituem outra fonte de problemas para ava-
liagoes. Por isso, uma boa politica deve manter-se aberta, autorizando mudan-
¢as sucessivas de orientagdo, a partir, entretanto, de linhas gerais permanentes.
Tal abertura corresponderia ao reconhecimento do carater dinamico do quadro
sobre o qual pretende incidir — o dinamismo, aqui, espelha os movimentos de-
rivados dos proprios impactos precipitados pela politica adotada. N3o se trata,
portanto, exatamente, nem de profecias que se autocumprem (porque 0s pro-
blemas contemplados preexistiam a interven¢io dirigida para resolvé-los e nao
sdo agravados por dita intervengdo; pelo contrario, sio amenizados ou solucio-
nados) nem de ac¢des geradoras de efeitos perversos (porque os efeitos visados
sdo alcangados). No entanto, os resultados positivos — esses aos quais atribuimos
a qualidade da ambivaléncia e do paradoxo — criam novos desafios.

Um exemplo: digamos que o aprimoramento das investigagoes policiais
aumente a taxa de esclarecimento de determinados crimes, reduzindo a impuni-
dade. Disso pode resultar o estimulo ao desenvolvimento de técnicas mais sofis-
ticadas de organiza¢ao, comunicagdo e a¢ao dos criminosos que atuam na area
em causa. Mais bem organizados, equipados e orientados, os criminosos podem
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tornar-se mais ambiciosos € mais perigosos, em suas escolhas e agoes. O custo do
investimento nesse esfor¢o de qualificagao, por parte dos criminosos, pode ser
compensado pela inflagdo do valor dos objetos ou bens (materiais ou imateriais)
por eles visados — essa inflagdo pode ser, por sua vez, determinada pelo aumento
do risco das operagdes necessarias para obter tais bens ou objetos. O aumento
do risco provém seja da melhoria dos servigos policiais (um bem em si mesmo,
uma vez que gera um sem-nimero de beneficios para a sociedade) seja do endu-
recimento das leis penais — o que mostra quao falsa pode ser a suposi¢ao de que
leis mais duras sao eficientes no combate ao crime.

Tome-se o caso das drogas: na medida em que se aperta o cerco ao trafico
internacional, maiores passam a ser os riscos do transporte ilegal e da distri-
bui¢do para o varejo. A leitura ingénua deduziria dessa adi¢ao de custos uma
eventual tendéncia a desaceleragio do comércio de drogas. Contudo, o que é
mais dificil e envolve mais riscos tem mais valor e passa a exigir, para realizar-se,
pagamento correspondente ao novo valor, inflacionado, paradoxalmente, pelos
novos obstaculos agregados a provisao do servigo ilicito. Ganhos mais elevados,
por seu turno, implicam mais estimulo a investimentos nessa area da economia
ilegal e maior capacidade de recrutamento de operadores dispostos a enfrentar
oObices e riscos. Ou seja, a espiral descrita faz de cada 6nus acrescido ao ato cri-
minoso uma promessa de beneficio, uma ampliagao da recompensa.

O mesmo vale para o caso da corrup¢ao: aprimoramento dos instrumentos
de controle, intensificagio de agdes repressivas € aumento de penas tornam o
custo da transgressao mais elevado. No entanto, o ciclo nio se esgota ai. Con-
siderando-se que a parcela do ganho ilicito (digamos que se trate de fraudar
uma licitagdo) apropriada pelo mediador criminoso ¢, por defini¢ao, elastica, o
aumento do risco pode promover um novo arranjo, em cujo ambito se reduza a
margem de lucro do beneficiario da fraude — sem subtrair-lhe atratividade —, e se
eleve, proporcionalmente, o percentual que cabe ao broker, mantendo-se, para
ele ou ela, o interesse da opera¢do. Se o processo inflacionar excessivamente o
valor da operagdo, pode, ao invés de desestimula-lo, suscitar a mudanga de sua
qualidade, tornando-a ainda mais danosa. Por exemplo, provocando o entendi-
mento entre os competidores da licitagdo para que a manipulem, incluindo-a em
pacote mais abrangente, em cujos termos todos os envolvidos se beneficiariam,
a médio prazo, lesando-se com mais proficiéncia e em maior intensidade o inte-
resse publico. Isso nao significa que nada haja a fazer e que Estado e sociedade
devam render-se ao inevitavel. Mas significa, sim, que interven¢des realmente
efetivas requerem mais engenho e arte — isto ¢, mais ateng¢do a complexidade do
que suporia necessaria a visao ligeira do problema.

Nesse contexto, talvez ganhem sentido algumas perguntas que, de outro
modo, provavelmente soariam inconseqiientes e arbitrarias: o chamado “pro-
blema das drogas” niao decorreria justamente da criminalizagdao, tornando-as
matéria de seguranga publica? E a corrupg¢io, nao a estariamos combatendo por
métodos caros e contraproducentes? Hoje, no Brasil, ha muitos mecanismos de
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controle, que envolvem gastos consideraveis e um verdadeiro cipoal burocratico,
dificultando imensamente a gestdo e exigindo exagao fiscal de efeitos recessivos.
Talvez esse emaranhado oneroso e paralisante exer¢a um papel contraditorio,
alimentando a corrupgio, pelos motivos supra-expostos.

Efeitos paradoxais das politicas de seguranca e da performance policial po-
dem ser, ainda, as migragoes das praticas criminosas: o sucesso de determinadas
intervengoes locais acaba provocando o deslocamento dos crimes para bairros
contiguos, cidades proximas ou estados vizinhos. O resultado agregado pode,
com isso, manter-se inalterado ou deteriorar-se, uma vez que migragoes podem
implicar disputas por territério e intensificagio do recurso a violéncia para que
se viabilize o empreendimento criminoso. Ha também a migragao nao-geogra-
fica, mas de tipo de crime: quando a repressio de roubos a banco aumenta, os
criminosos podem deslocar-se para a pratica de seqiiestros e dai para o roubo de
cargas — € assim sucessivamente.

O mesmo ocorre em ambito internacional: mais rigor no combate ao ter-
rorismo, por exemplo, pode induzir deslocamento de suas bases para areas pe-
riféricas as disputas politicas centrais — do ponto de vista dos protagonistas do
terror. Coloquemo-nos na posi¢ao do agente do terror. O que ele procura? De
que ele precisa (além de dinheiro e militantes) para criar seus meios de inter-
vengao, treinando suas equipes e reunindo informagoes para planejar agoes? Sao
indispensaveis as seguintes condig¢des: acesso a um territorio situado em uma
regido geopoliticamente estavel e pacifica, que suscite pouca suspeita e baixo in-
teresse, por parte das agéncias de inteligéncia dos paises diretamente envolvidos
nos confrontos terroristas.

Um territério em que prospere a impunidade; marcado por baixa quali-
dade dos servigos nacionais de segurang¢a; no qual armas ilegais circulem livre-
mente; em que haja vastos espagos para treinamento, distantes da aten¢ao de
institui¢oes do Estado e pouco acessiveis a midia. Um territério que propicie
acesso praticamente ilimitado a tecnologia e comunicag¢oes de primeira quali-
dade, servido por transporte rapido e eficiente para qualquer parte do mundo
— ou seja, inserido na globaliza¢io, mas relativamente refratario, por forca de
sua soberania, a voracidade panoptica dos paises centrais. Um territorio politi-
camente independente, que nio se envolva em profundidade com os conflitos
nos quais os terroristas estejam implicados; no qual nao haja grandes segmentos
populacionais tendentes a engajar-se na politica das regioes em conflito; em que
a situa¢do politica interna seja estavel; e no qual a economia favorega o emprego
de forga de trabalho nativa barata. Claro que o Brasil se destacaria, portanto,
como opgao preferencial, fosse esse o calculo dos terroristas. Nesse sentido,
convergiriam a¢ao eficiente antiterror em outros paises com a desaten¢ao — para
dizer o minimo — nacional: o resultado poderia ser a migragdo para nosso pais de
bases de treinamento e operagao terroristas.

Observe-se que nao so resultados sao pertinentes para a avaliagio. Proces-
sos ¢ metas intermediarias, identificadas por diagnoésticos institucionais como
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especialmente relevantes, devem ser objetos de acompanhamento critico siste-
matico. Por exemplo: a qualidade da formagio e da capacitagio dos policiais e
demais profissionais que atuam no campo da seguranga publica; a consisténcia
dos dados produzidos; os métodos de gestao; a confiabilidade e efetividade dos
controles interno e externo etc. Para o caso das politicas preventivas, os progra-
mas aplicados podem ter valor segundo distintos critérios, independentemen-
te de resultados perceptiveis a curto prazo. Nesse sentido, acrescente-se que a
perspectiva temporal é necessaria para uma avaliagdo rigorosa, mas nem sempre
factivel, dada a natureza pratica da propria avaliagdo, til, afinal de contas, para o
monitoramento corretivo do sistema examinado, cujo aprimoramento nao pode
aguardar uma década de estudos comparativos.

Deixemos por ora a reflexdo sobre os limites da avaliagio de politicas de
seguranga publica e de performance policial e passemos a descri¢io dos planos
que prescrevem politicas de seguranga puablica, assim como dos movimentos en-
cetados pelos atores relevantes para implementa-los. O ambito de observagio ¢
nacional e o periodo sao os tltimos oito anos (2000-2007, ainda em curso).

Governos Fernando Henrique Cardoso:

timida gestagio de um novo momento

Sucessivos ministros da Justi¢a do segundo governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC), com a colaboragio de secretirios nacionais de seguranga, ges-
tavam, lentamente, um plano nacional de seguranga publica, quando um jovem
sobrevivente da chacina da Candelaria, Sandro, seqiiestrou, no coragio da Zona
Sul carioca, o 6nibus 174, ante a perplexidade de todo o pais, que as TV trans-
formaram em testemunha inerte da tragédia, em tempo real. Ato continuo, o
presidente da Republica determinou que seus auxiliares tirassem da gaveta o pa-
pelorio, e decidissem, finalmente, qual seria a agenda nacional para a seguranga,
pelo menos do ponto de vista dos compromissos da Unido. Em uma semana,
a nagao conheceria o primeiro plano de seguranga puablica de sua historia de-
mocratica recente, o qual, em fun¢io do parto precoce, precipitado a forceps,
vinha a publico sob a forma canhestra de listagem assistematica de intengoes
heterogéneas. Assinale-se que, antes, no primeiro governo FHC, deram-se pas-
sos importantes para a afirmag¢io de uma pauta especialmente significativa para
a seguranga publica, quando se a concebe regida por principios democraticos:
foi criada a secretaria nacional de Direitos Humanos e formulou-se o primeiro
plano nacional de Direitos Humanos.

Faltava aquele documento a vertebragao de uma politica, o que exigiria
a identificagido de prioridades, uma escala de relevancias, a identificacio de um
conjunto de pontos nevralgicos condicionantes dos processos mais significati-
vos, de tal maneira que mudangas incrementais e articuladas ou simultaneas e
abruptas pudessem alterar os aspectos-chave, promovendo condi¢des adequadas
as transformagoes estratégicas, orientadas para metas claramente descritas. Isso,
entretanto, nao se alcanga sem uma concepgao sistémica dos problemas, em
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suas multiplas dimensdes, sociais e institucionais; tampouco se obtém sem um
diagnostico, na auséncia do qual também ndo se viabiliza o estabelecimento de
metas ¢ de critérios, métodos ¢ mecanismos de avaliagio ¢ monitoramento. O
documento apresentado a nagdo como um plano nio atendia aos requisitos mi-
nimos que o tornassem digno daquela designagdo.

Entre as boas idéias daquele “plano”, destacava-se o reconhecimento da
importancia da prevengdo da violéncia, tanto que derivou dai o Plano de Inte-
gra¢do ¢ Acompanhamento dos Programas Sociais de Preven¢do da Violéncia
(Piaps) cuja missao era promover a interagao local e, portanto, o matuo fortale-
cimento dos programas sociais implementados pelos governos federal, estadual e
municipal, que, direta ou indiretamente, pudessem contribuir para a redugio dos
fatores, potencialmente, crimindégenos. A ambi¢ao era formidavel, assim como os
obstaculos a sua execugio. Dada a estrutura do Estado, no Brasil, caracterizada
pela segmentagdo corporativa, reflexo tardio da segunda revolu¢io industrial,
nada ¢ mais dificil do que integrar programas setoriais, gerando, pela coordena-
¢do, uma politica intersetorial. Sobretudo quando a pretensio ultrapassa o domi-
nio de uma tnica esfera de governo e se estende aos trés niveis federativos.

Importantes esfor¢os foram feitos pela Secretaria Nacional de Seguranga
Pablica (Senasp) na dire¢ao certa: o estabelecimento de condigoes de coope-
racdo entre as institui¢des da seguranga publica; o apoio a iniciativas visando a
qualificagdo policial; o investimento (ainda que timido) na expansio das penas
alternativas a privagdo da liberdade; o desenvolvimento de perspectivas mais ra-
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cionais de gestdo, nas policias estaduais e nas secretarias de seguranga, aravés
da elaboragao de planos de seguranga publica, nos quais se definissem metas a
alcangar.

Exemplo maior da atengao tardia e modesta do segundo governo Fernan-
do Henrique Cardoso a seguranga foi a cria¢io do Fundo Nacional de Seguranga
Publica, que ficaria sob responsabilidade da Senasp e que, supostamente, serviria
de instrumento indutor de politicas adequadas. No entanto, ante a auséncia de
uma politica nacional sistémica, com prioridades claramente postuladas, dada
a dispersdo varejista e reativa das decisoes, que se refletia e inspirava no carater
dispersivo e assistematico do plano nacional do ano 2000, o Fundo acabou limi-
tado a reiterar velhos procedimentos, antigas obsessoes, habitos tradicionais: o
repasse de recursos, ao invés de servir de ferramenta politica voltada para a indu-
¢ao de reformas estruturais, na pratica destinou-se, sobretudo, a compra de ar-
mas e viaturas. Ou seja: o Fundo foi absorvido pela for¢a da inércia e rendeu-se
ao impulso voluntarista que se resume a fazer mais do mesmo. Alimentaram-se
estruturas esgotadas, beneficiando politicas equivocadas e tolerando o convivio
com organizagdes policiais refratirias a gestdo racional, a avaliagio, ao monito-
ramento, ao controle externo e até mesmo a um controle interno minimamente
efetivo e nio-corporativista.

O espirito democratico da maioria dos ministros da Justi¢a que se reve-
zaram no governo corroborou esse verdadeiro e involuntario capitulacionismo.
Escusando-se de intervengoes mais ousadas, renunciando a iniciativa reformista,
ministros € secretarios nacionais repetiram a exaustao reunioes com secretarios
estaduais de Seguranga e chefes das policias, no afi de persuadi-los a participar
do esfor¢o nacional, por exemplo, de uniformiza¢io da linguagem informacio-
nal das policias — pré-requisito indispensavel para o estabelecimento de condi-
¢Oes minimas para a cooperagao operacional. A pequena sabotagem, a miudeza
das arestas interpessoais, o atrito entre projetos e as rivalidades politicas com-
binaram-se e criaram o caldo de cultura para que prosperasse o que se poderia
denominar “politica do veto”, gragas a qual todo o movimento nacional rumo
a racionaliza¢do administrativa ¢ a modernizagdo institucional tornava-se refém
da ma vontade de uma autoridade estadual, do mau humor de um personagem
obscuro, de uma crispagio corporativa, de uma mediocre disputa provinciana.

De todo modo, destaque-se que o periodo Fernando Henrique Cardo-
so marcou uma virada positiva, democritica e progressista, modernizadora e
racionalizadora, na medida em que conferiu a questio da seguranga um status
politico superior, reconhecendo sua importancia, a gravidade da situagio ¢ a
necessidade de que o governo federal assuma responsabilidades nessa matéria;
e firmou compromisso politico com a agenda dos direitos humanos, mais espe-
cificamente, na area da Seguranga Pablica, com uma pauta virtuosa (prevengio;
integracdo intersetorial e intergovernamental; valoriza¢io da experiéncia local;
qualificagdo policial; estimulo ao policiamento comunitario; apoio a0 programa
de prote¢io as testemunhas e a cria¢do de ouvidorias). Infelizmente, a riqueza
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da pauta nao se fez acompanhar dos meios necessarios e suficientes para sua exe-
cucao — entendendo-se, nesse caso, os meios em sentido amplo: faltaram verbas,
orientagao politica adequada, lideranga e compromisso efetivos, € um plano sis-
témico, consistente, que garantisse uma distribui¢do de recursos correspondente
as prioridades identificadas no diagnostico.

Observe-se que, antes das movimentagoes timidas, porém inaugurais, do
governo FHC, o campo da seguranga publica, no ambito da Unido, marcara-se
por indiferenga e imobilismo, resignando-se os gestores federais a dar continui-
dade a praticas tradicionais, adaptando-as ao novo contexto democratico, con-
sagrado pela Constitui¢ao de 1988. As estruturas organizacionais, entretanto,
permaneceram intocadas pelo processo de transi¢ao para a democracia, coroado
pela promulga¢iao da Carta Magna cidadid. As autoridades que se sucederam
limitaram-se a recepcionar o legado de nossa tradi¢ao autoritaria, acriticamente,
reproduzindo suas caracteristicas basicas, introduzindo meros ajustes residuais.
Ou seja, as policias e suas praticas deixaram de ser, ostensivamente, voltadas com
exclusividade para a seguranca do Estado, redirecionando-se, no perfunctoério,
para a defesa dos cidadios e a protegio de seus direitos — sobretudo ao nivel do
discurso oficial e dos procedimentos adotados nas areas afluentes das cidades.
Todavia, a velha brutalidade arbitraria permaneceu como o trago distintivo do
relacionamento com as camadas populares, em particular os negros, nas perife-
rias e favelas. O mesmo se passou com o sistema penitenciario e os carceres, de
um modo geral.

Os tempos mudaram, o pais passou-se a limpo, em certo sentido, ade-
quando-se a nova ecologia politica, ante a ascensio dos movimentos sociais ¢ do
associativismo, mas as institui¢oes da seguranga puablica preservaram seus obso-
letos formatos — com o ciclo de trabalho policial dividido, entre Policia Militar
e Policia Civil —, sua irracionalidade administrativa, sua formag¢io incompativel
com a complexidade crescente dos novos desafios, sua antiga rivalidade mutua,
seu isolacionismo, sua permeabilidade a corrupgdo, seu desapreco por seus pro-
prios profissionais, seu desprezo por ciéncia e tecnologia, e seus orgamentos
irrealistas, que empurravam os profissionais ao segundo emprego na seguranga
privada ilegal e em atividades nebulosas.

Em uma palavra, a transi¢do democratica ndo se estendeu a seguranga pa-
blica, que corresponde a um testemunho vivo de nosso passado obscurantista
e, do ponto de vista dos interesses da cidadania, ineficiente. Ainda que as reali-
dades estaduais e regionais sejam muito diferentes, as institui¢des da seguranga
publica tornaram-se, via de regra, parte do problema, em vez de solug¢ao.

Primeiro governo Lula: proposta audaciosa que a politica abortou
O primeiro mandato do presidente Lula teve inicio sob o signo da espe-
rang¢a para a maioria da populagdo, e também para aqueles que se dedicavam a
seguranga publica e acreditaram nas promessas de campanha. Em fevereiro de
2002, Luiz Inicio Lula da Silva, como pré-candidato a Presidéncia da Republica
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pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e presidente do Instituto Cidadania, acom-
panhado dos coordenadores do Plano Nacional de Segurancga Pablica,? apresen-
tou-o a nagao, no Congresso Nacional, ante a presenga do ministro da Justiga,
Aloysio Nunes Ferreira, do presidente da Camara, Aécio Neves, ¢ do presidente
do Senado, Ramez Tebet.

O Plano foi recebido com respeito até mesmo pelos adversarios politicos,
porque, de fato, era nitido seu compromisso com a seriedade técnica, repelia jar-
goes ideologicos, assumia posi¢do eminentemente nao-partidaria e visava contri-
buir para a constru¢io de um consenso minimo nacional, partindo do suposto
de que seguranga publica ¢ matéria de Estado, nio de governo, situando-se,
portanto, acima das querelas politico-partidarias. Sagrado candidato, Lula in-
corporou o Plano a seu Programa de Governo.

O Plano Nacional de Seguranga Pablica foi elaborado no ambito do Ins-
tituto Cidadania, ao longo de mais de um ano de trabalho, tendo-se ouvido
gestores, pesquisadores, especialistas e profissionais das mais diversas instituigoes
e regides do pais, formados nas mais diferentes disciplinas, além de liderangas da
sociedade, em todo o pais. Os coordenadores também buscamos incorporar, na
medida do possivel, as experiéncias bem-sucedidas, nacionais e internacionais.
Eleito Lula, coube a Secretaria Nacional de Seguranga Pablica, 6rgio do Minis-
tério da Justiga, aplicar o Plano, o que comegou a ser feito, até que sucessivos
sinais foram deixando clara a indisposi¢io do governo para levar adiante a inte-
gralidade dos compromissos assumidos.

O autor foi secretario nacional de Seguranga Publica de janeiro a outubro
de 2003, tendo-lhe cabido colocar em marcha as primeiras etapas do Plano,
nomeadamente:

1. Construir um consenso com os governadores em torno do proprio Pla-
no, de suas virtudes, sua conveniéncia, sua oportunidade, sua viabilidade,
demonstrando os beneficios que proporcionaria para o conjunto do pais
e para cada estado, em particular, se fossem feitos os esfor¢os necessarios,
em moldes cooperativos, suprapartidarios, republicanos, para que se supe-
rassem as resisténcias corporativas, as limitagdes materiais, as dificuldades
operacionais ¢ de gestdo, ¢ se implementassem as medidas propostas. Mo-
dular em sua estrutura, o Plano deveria ser implantado etapa por etapa,
o que implicaria — era a prospecgao otimista que faziamos — afirmagio
progressiva da tendéncia a que se ampliassem as bases de apoio ao préprio
plano, gradualmente, nas policias e na sociedade.

2. Os pontos fundamentais do acordo a celebrar seriam a normatizagio do
Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp) e a desconstitucionaliza¢io
das policias.

3. Aos governos estaduais e federal caberia instalar Gabinetes de Gestao In-
tegrada da Seguranca Pablica, um em cada estado, que funcionaria como
brago operacional do Susp e comegaria a trabalhar com base no entendi-
mento politico, antes mesmo da normatizagdo que o institucionalizaria.
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O GQGI seria um férum executivo que reuniria as policias, de todas as
instancias, e, mediante convite, as demais institui¢oes da Justi¢a criminal.
As decisoes seriam tomadas apenas por consenso, para que se eliminasse
o principal obice para a cooperag¢io interinstitucional: a disputa pelo co-
mando. Como se constatou haver ampla agenda consensual, para a¢oes
praticas, na area da Seguranga Publica, ndo se temeu a paralisia pelo veto.
Observe-se que os GGI comegaram a operar, imediatamente, e, nos raros
Estados em que, nos anos seguintes, nio foram esvaziados pelo boicote
politico, renderam frutos e demonstraram-se formatos promissores.

4. Cumpriria ao governo federal, por sua vez, nio contingenciar os recur-
sos do Fundo Nacional de Seguranca Publica, em 2003; e aumenta-lo,
consideravelmente, nos anos subseqiientes — razao pela qual foi iniciada
negociagao com o Banco Mundial e o BID, visando um aporte a juros sub-
sidiados de U$ 3,5 bilhoes, por sete anos. O Fundo Nacional de Seguranga
seria aceito pelos credores como a contrapartida do governo federal.

5. Também competiria ao governo federal enviar ao Congresso Nacional a emen-
da constitucional da desconstitucionalizagao das policias e, como matéria in-
fra-constitucional, a normatizagio do Sistema Unico de Seguranga Publica.

6. Uma vez endossados os termos do acordo com os 27 governadores, o pre-
sidente os convocaria para a celebragio solene do Pacto pela Paz, reiteran-
do, politicamente, o compromisso comum com a implanta¢io do Plano
Nacional de Seguranga Publica.

Estivemos muito proximos de alcangar o entendimento nacional em tor-
no das reformas, uma vez que os governadores se dispuseram a colaborar, en-
dossando a carta de adesiao que foi submetida a apreciagdo de cada um. Entre-
tanto, o presidente Lula, para surpresa dos que construiam o consenso por meio
de delicadas negociagdes, nao confirmou a participagdo do governo no Pacto
Nacional. Nao chegou a haver, portanto, o passo nimero seis. Se o presidente
tivesse convocado os governadores para a celebragao do Pacto, completariamos
as etapas quatro € cinco, quase automaticamente, sem maiores traumas — a des-
peito de dificuldades naturais, mas, certamente, superaveis, considerando-se a
forga politica, entdo, do presidente, além da lideran¢a dos governadores.

O presidente reviu sua adesdao ao Plano e desistiu de prosseguir no cami-
nho previsto, porque percebeu — na interlocu¢io com a instancia que, a épo-
ca, se denominava “ntcleo duro do governo” — que fazé-lo implicaria assumir
o protagonismo maior da reforma institucional da segurang¢a puablica, no pais,
ou seja, implicaria assumir a responsabilidade pela seguranga, perante a opiniao
publica. E isso o exporia a riscos politicos, pois a responsabilidade por cada
problema, em cada esquina, de cada cidade, lhe seria imputada. O desgaste seria
inevitavel, uma vez que os efeitos praticos de uma reorganizagao institucional s6
se fariam sentir a longo prazo.

Dada a contradigao, no Brasil, entre o ciclo eleitoral (bienal, posto que
os detentores de cargos executivos engajam-se, necessariamente, nas disputas
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para as outras esferas federativas) e o tempo de maturacao de politicas publicas
de maior porte e vulto (aquelas mais ambiciosas, que exigem reformas e ferem
interesses, provocando, em um primeiro momento, reagoes negativas ¢ efeitos
desestabilizadores), torna-se oneroso, politicamente, arcar com o risco das mu-
dangas, e, portanto, do ponto de vista do calculo utilitario do ator individual,
torna-se irracional fazé-lo.

Assim, em 2003, chegamos a um acordo nacional em torno de transfor-
magoes significativas e criamos uma nova agéncia operacional, os GGI, mas os
resultados se perderam em decorréncia da alteragio de rota no ministério da
Justi¢a e no Planalto.

As caracteristicas elementares do Plano Nacional de Seguranga Pablica do
primeiro mandato do presidente Lula eram originais: tratava-se de um conjunto
de propostas articuladas por tessitura sistémica, visando a reforma das policias,
do sistema penitenciario e a implantagio integrada de politicas preventivas, inter-
setoriais. Em outras palavras, compreendia-se que alteragoes topicas produzem
efeitos sobre os demais componentes do universo contemplado e que uma trans-
formagao suficiente para impactar a realidade da violéncia criminal requer mu-
dangas simultaneas e sucessivas, em niveis distintos ¢ escalas diferentes, respeitan-
do-se as logicas e os ritmos especificos. Sobretudo, trabalhava-se com a convic¢io
de que a consisténcia interna e a objetividade de um Plano dependem do rigor do
diagnostico e de sua abrangéncia, assim como o sucesso de sua implementagio
depende de avaliagdes regulares ¢ monitoramento sistematico, identificando-se
os erros para que nao haja o risco de que se o repita, indefinidamente.

Os focos sobre os quais incidiria o programa de reforma das policias se-
riam: recrutamento, formagdo, capacitagao e treinamento; valorizagao profissio-
nal; gestao do conhecimento e uniformizagao nacional das categorias que orga-
nizam os dados, para que eles possam funcionar como informagio; introdugio
de mecanismos de gestao, alterando-se fungoes, rotinas, tecnologia e estrutura
organizacional; investimento em pericia; articulagio com politicas preventivas;
controle externo; qualificagao da participagio dos municipios, via politicas pre-
ventivas ¢ Guardas Municipais, preparando-as para que se possam transformar,
no futuro préximo, em policias de ciclo completo, sem repetir os vicios das
policias existentes; investimento em penas alternativas a privagao da liberdade e
criagdo das condi¢oes necessarias para que a Lei de Execugoes Penais (LEP) seja
respeitada no sistema penitenciario.

A normatiza¢io do Susp nio seria senido a defini¢ao legal das regras de
funcionamento dos topicos referidos. Assim, o Susp nao implicaria a unificagao
das policias, mas a geracao de meios que lhes propiciassem trabalhar cooperati-
vamente, segundo matriz integrada de gestdo, sempre com transparéncia, con-
trole externo, avaliagdes ¢ monitoramento corretivo. Nos termos desse modelo,
o trabalho policial seria orientado prioritariamente para a prevengdo e buscaria
articular-se com politicas sociais de natureza especificamente preventiva.
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Paralelamente a aludida institucionalizagao do Susp, o Plano Nacional de
Seguranga Pablica do primeiro mandato do presidente Lula propunha a des-
constitucionaliza¢io das policias, o que significa a transferéncia aos Estados do
poder para definirem, em suas respectivas constitui¢des, o modelo de policia que
desejam, precisam e/ou podem ter. Sendo assim, cada estado estaria autorizado
a mudar ou manter o status quo, conforme julgasse apropriado. Isto é, poderia
manter o quadro atual, caso avaliasse que a ruptura do ciclo do trabalho policial,
representada na organizagdo dicotémica, Policia Militar-Policia Civil, estivesse
funcionando bem. Caso contrario, se a avaliagdo fosse negativa — caso se consta-
tasse desmotivagiao dos profissionais e falta de confianga por parte da populagio,
ineficiéncia, corrup¢do ¢ brutalidade —, mudangas poderiam ser feitas ¢ novos
modelos seriam experimentados. Por exemplo, a unificagio das atuais policias
estaduais; ou a criagdo de policias metropolitanas e municipais (pelo menos nos
municipios maiores) de ciclo completo; ou a divisio do trabalho entre policias
municipais, estaduais e federais, de acordo com a complexidade dos crimes a se-
rem enfrentados, sabendo-se, entretanto, que todas atuariam em regime de ciclo
completo, ou seja, investigando e cumprindo o patrulhamento uniformizado.

O Brasil é uma Republica federativa; é uma nagio continental, marcada
por profundas diferengas regionais. Solu¢oes uniformes nao sao necessariamente
as melhores. Além disso, solugdes uniformes acabam se defrontando com a poli-
tica de veto, praticada por estados que ndo tém condigdes politicas de promover
mudangas em suas policias ou por aqueles que consideram contraproducente
fazé-lo. Esse contexto conduz a paralisia ¢ torna os estados que precisam de
transformagoes urgentes e profundas reféns dos que optam pela manutengao do
status quo. Observe-se que, segundo o que dispde o Plano Nacional de Segu-
ran¢a em pauta, em caso de mudangas, os policiais seriam aproveitados nas no-
vas instituigoes, passando por processos de requalificagdo, desde que suas fichas
profissionais recomendassem o aproveitamento.

Sempre segundo o Plano Nacional do primeiro mandato de Lula, des-
constitucionaliza¢do nio implicaria confusao quanto a principios matriciais, na
defini¢ao do proéprio papel e da propria natureza das policias no Estado Demo-
cratico de Direito. Os principios elementares manter-se-iam na Constituigao
Federal. Os modelos organizacionais ¢ que passariam a ser definidos pelos esta-
dos. A possibilidade de que o Brasil ingressasse em uma fase de intenso experi-
mentalismo ¢ tida como muito auspiciosa ¢ em nada conducente ao caos, a mais
fragmentacdo e a mais ineficiéncia do que se verifica, atualmente. Isso porque
a desconstitucionaliza¢io dar-se-ia simultaneamente a normatizagio do Susp,
processo que compensaria a flexibiliza¢ao federativa, posto que fixaria regras
aplicaveis a todas as policias existentes ou por criar. Hoje, vigora a fragmentagao
babélica na formagao, na informag¢io, na gestdo, nos abismos que separam as
institui¢oes da Unido e dos estados — e mesmo essas, em seus respectivos ambi-
tos de atuacao. O Susp significaria ordenamento do caos e gera¢ao de condi¢oes
para a efetiva coopera¢io, horizontal e vertical.
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A armadilha politica descrita antes, fruto da contradi¢io entre o ciclo elei-
toral e o tempo de maturagio de politicas publicas reformistas, terminou levan-
do o governo federal a aposentar, precocemente, seus compromissos ambiciosos
na seguranga publica: o Plano Nacional foi deslocado, progressivamente, do
centro da agenda do Ministério da Justiga, e substituido, gradualmente, por
acoes da Policia Federal, que passaram a emitir para a sociedade a mensagem de
atividade competente e destemida, na contramio de nossa tradicional e corro-
siva impunidade. N3o ¢ preciso ponderar, entretanto, que, por mais virtuosas
que tenham sido as operagoes da Policia Federal — surgiram questionamentos
pertinentes quanto a consisténcia de algumas e ao carater midiatico de muitas
delas —, agoes policiais ndao podem substituir uma Politica de Seguranga Publi-
ca. Sobretudo em uma situagdo como a brasileira, marcada por fragmenta¢io
institucional e pela incompatibilidade entre o modelo herdado da ditadura e os
desafios crescentes de uma sociedade que se complexifica e transnacionaliza, em
contexto democratico, mas profundamente desigual.

Restaram, como contribui¢oes mais significativas para a seguranga publica,
na esfera da Unido, os esfor¢os envidados pela Senasp em favor da qualificagio
policial, com cursos a distancia e presenciais (esfor¢os necessarios mas insuficien-
tes, porque teriam de ser acompanhados pela criagao de um ciclo basico nacional
comum para todos os profissionais da seguranga puablica e pela criagio de um
Conselho Federal de Educagdo Policial, com independéncia de governos e ca-
pacidade amplamente reconhecida, para avaliar, monitorar, orientar mudangas,
discutir procedimentos e questionar metodologias, a luz do conhecimento pro-
duzido no pais e no exterior), e aqueles envidados em favor do desarmamento,
cujo impacto, segundo alguns analistas, teria reduzido os homicidios dolosos
no pais. O resultado do referendo, entretanto, favoravel a comercializagao de
armas, freou o impeto inicial do movimento, que unia policias e expressivos
segmentos da sociedade.

Dois importantes compromissos originais do Plano Nacional de Segurang¢a
Pablica, com o qual o presidente Lula inaugurou seu primeiro mandato, foram
descartados: a elevagdo do status da Senasp para o nivel ministerial, tornando-
a uma Secretaria Especial, diretamente ligada a Presidéncia da Republica, para
cujo ambito seriam transferidas ambas as policias federais; ¢ o deslocamento da
Secretaria Nacional Antidrogas (Senad) para a refor¢ada Senasp (ou para o Mi-
nistério da Justi¢a, ou da Satde).

Segundo governo Lula: retomando compromissos,

ampliando repertdrios, adiando questoes polémicas

Em 20 de agosto de 2007, o governo federal langou o Programa Nacional
de Seguranga Publica com Cidadania (Pronasci), pela Medida Proviséria 384,
comprometendo-se a investir R$ 6,707 bilhoes, até o fim de 2012, em um con-
junto de 94 a¢oes, que envolverao dezenove ministérios, em intervengoes articu-
ladas com estados e municipios.
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Do ponto de vista dos principios matriciais, o Pronasci reitera o Plano Na-
cional de Seguranga Publica do primeiro mandato do presidente Lula, o qual,
por sua vez, incorporava, sistematizava ¢ explicitava o que ja estava, embrionaria
ou tacitamente, presente no Plano Nacional do governo Fernando Henrique
Cardoso. Isso mostra que, a despeito das diferengas e da precariedade do tra-
tamento conferido a questao dos principios, no plano do governo FHC, tem
havido mais continuidade do que descontinuidade entre os esfor¢os sucessivos,
que ja formam uma série historica tdo mais relevante quao mais se distingue
do periodo anterior, ainda fortemente marcado por reverente omissiao, relativa-
mente 2 area — tabu — da Seguranga Pablica.

Os valores consensuais em pauta — que o Pronasci endossa e enfatiza — s3o
os seguintes: direitos humanos e eficiéncia policial ndo se opoem; pelo contra-
rio, sio mutuamente necessarios, pois nio ha eficiéncia policial sem respeito aos
direitos humanos, assim como a vigéncia desses direitos depende da garantia
oferecida, em Gltima instancia, pela eficiéncia policial. Tampouco ¢é pertinente
opor prevengio a repressio qualificada; ambas as modalidades de a¢dao do Estado
sdo legitimas e uteis, dependendo do contexto. Policia cumpre papel historico
fundamental na construgao da democracia, cabendo-lhe proteger direitos e li-
berdades. Nesse sentido, empregar a for¢a comedida, proporcional ao risco re-
presentado pela resisténcia alheia a autoridade policial, impedindo a agressao ou
qualquer ato lesivo a terceiros, nao significa reprimir a liberdade de quem perpe-
tra a violéncia, mas preservar direitos e liberdades das vitimas potenciais. Assim,
aprimoramento do aparelho policial e aperfeicoamento da educag¢ao puablica nio
devem constituir objetos alternativos e excludentes de investimento estatal. Nao
se edifica uma sociedade verdadeiramente democratica sem igualdade no acesso
a Justiga, a qual depende da qualidade e da orientagao das policias (e das demais
institui¢oes do sistema de Justica criminal) e da eqiiidade no acesso a educagio.

O Pronasci tem também o mérito de valorizar a contribuigao dos municipios
para a seguranga publica, rompendo os preconceitos restritivos, oriundos de uma
leitura limitada do artigo 144 da Constitui¢ao — contribuigao que nao se esgota na
criagao de Guardas Civis; estende-se a implantagao de politicas sociais preventivas.

Outro principio essencial, explicitamente retomado pelo Pronasci do Pla-
no langado por Lula em 2002, afirma que seguranga é matéria de Estado, ndo de
governo, situando-se, portanto, acima das disputas politico-partidarias.

Comparando-se os planos dos dois mandatos do presidente Lula, eviden-
ciam-se algumas diferengas expressivas: em favor do Pronasci, destaque-se a edi-
¢ao de Medida Proviséria que o institui, o que implica, entre outras vantagens,
envolvimento formal do governo com sua implantag¢io e fortalecimento politico
dos agentes responsaveis por essa implantacio. Os operadores trabalham sob
constante tensdo e inseguranga, quando o plano a que servem e que se esforgam
por implementar s6 encontra como sustentagao a palavra do lider, as vezes eva-
siva ¢ puramente retoérica.
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Ainda a favor do Pronasci, registre-se a importancia da explicita¢io dos
recursos a serem destinados a sua implementagdo, em seis anos (2007-2012), o
que, por sua vez, importa em um beneficio adicional: o comprometimento do
proximo governo, pelo menos em sua primeira metade, com a continuidade dos
trabalhos e o cumprimento das metas previstas.

Especialmente positiva também ¢ a identificacao da instituigdo responsavel
pela avaliagdo do programa, assim como a designagao de agentes locais de ava-
liagdo — o que significa que havera investimento na construgao de indicadores
¢ no desenvolvimento de métodos de avaliagdo. Dai talvez venha a derivar uma
dindmica que dissemine uma nova cultura institucional, ainda inexistente na area
da Seguranga Publica, como vimos, nio s6 por conta de todas as dificuldades
apontadas na primeira unidade do presente ensaio, mas também e, sobretudo,
pela auséncia de mecanismos institucionais indispensaveis a uma gestio racional,
nas policias: tecnologia, fungoes e rotinas, estrutura organizacional compativel,
qualificagao de pessoal.

Foto Sergio Moraes/Agéncia Reuters - 13.6.2007
& v

Mas nao houve somente avangos. Eis alguns pontos do Pronasci que re-
presentam retrocesso, relativamente ao Plano de Seguran¢a com o qual o presi-
dente Lula venceu a elei¢do de 2002: (a) em vez de unidade sistémica, fruto de
diagnostico que identifica prioridades e revela as interconexoes entre os topicos
contemplados pelo plano, tem-se a listagem de propostas, organizadas por cate-
gorias descritivas (em si mesmas discutiveis) mas essencialmente fragmentarias e
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inorganicas, isto ¢, desprovidas da vertebragdo de uma politica; (b) O envolvi-
mento de um nmero excessivo de ministérios lembra o Piaps, com seus méritos
e suas dificuldades. A inteng¢do € excelente, mas o arranjo nao parece muito rea-
lista, sabendo-se quao atomizada ¢ nossa maquina publica, e quao burocraticos
¢ departamentalizados sio os mecanismos de gestdo; (¢) A tnica referéncia a
regulamentagio do Sistema Unico de Seguranga Pablica (Susp) ¢ brevissima, su-
perficial, pouco clara, e sugere uma compreensao restrita, reduzindo-o a dimen-
s3o operacional: “O Pronasci ird regulamentar o Sistema Unico de Seguranca
Pablica (SUSP), ja pactuado entre estados e Uniao, mas ainda nao instituido por
lei. O SUSP dispoe sobre o funcionamento dos 6rgaos de seguranga publica. Seu
objetivo ¢ articular as agoes federais, estaduais e municipais na area da Seguranga
Pablica e da Justi¢a Criminal” (Documento do Ministério da Justiga, intitulado
Pronasci); (d) O tema decisivo, as reformas institucionais, nao ¢ sequer men-
cionado — provavelmente por conta de seu carater politicamente controvertido
(dada a indefini¢ao das liderangas governamentais a respeito do melhor modelo
a adotar) e de seu potencial desagregador, derivado das inevitaveis reagdes cor-
porativas que suscitaria. Assim, com o Susp anémico e sem o seu complemento
institucional — a desconstitucionaliza¢ao ou alguma férmula reformista, ao nivel
das estruturas organizacionais —, o status quo policial e, mais amplamente, o qua-
dro fragmentario das institui¢oes da seguranga publica acabam sendo assimila-
dos. Desse modo, naturaliza-se o legado da ditadura, chancelando-se a transi¢ao
incompleta como a transi¢ao possivel. O Pronasci resigna-se a ser apenas um
bom Plano destinado a prover contribui¢oes topicas.

Examinemos as categorias com as quais o Pronasci ¢ formulado. As duas
categorias ordenadoras denominam-se “Ag¢oes estruturais” e “Programas lo-
cais”. A categoria “Agoes estruturais” subsume os seguintes eixos tematicos:
“Modernizacao das institui¢oes de seguranga publica e do sistema prisional”;
“Valorizagao dos profissionais de seguranga publica e agentes penitenciarios”;
“Enfrentamento a corrup¢ao policial e ao crime organizado”; “Programas lo-
cais” — estes ultimos subdividem-se em: “Territorio de paz”; “Integragdo do
jovem e da familia”; “Seguranga e convivéncia”.

No primeiro eixo das “Agdes estruturais”, denominado, como vimos,
“Modernizacao das institui¢oes de seguranga publica e do sistema prisional”,
encontramos os seguintes topicos: (a) “For¢a Nacional de Segurang¢a Publica”
— em que se diz quando foi criada, de quantos profissionais ¢ composta, para
que serve, e que ganhara sede propria, em Brasilia, onde ficardo 500 agentes,
em condig¢oes de pronto-emprego, mediante solicitagdio dos governadores; (b)
“Policia Rodovidria Federal” — em que se fazem breves referéncias a melhorias,
em um paragrafo; (¢) “Vagas em presidios” — em que se prometem 37,8 mil no-
vas vagas, at¢ 2011, e a constru¢ido de presidios para jovens entre 18 e 24 anos;
(d) “Lei Organica das Policias Civis” — em que nio se especifica o contettdo da
Lei Organica em questdo; (e) “Regulamenta¢iao do Susp” (ja comentado); (f)
“Lei Maria da Penha” (prote¢ao a mulher) — em que se promete a construgao
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de centros de educagido e reabilitagio para agressores; (g) “Escola Superior da
Policia Federal”; (h) “Campanha de desarmamento”.

No segundo eixo, “Valorizagao dos profissionais de seguranga publica e
agentes penitenciarios”, incluem-se: (a) “Bolsa-formagao”; (b) “Moradia”; (c)
“Rede de educagio a distancia”; (d) “Graduagio e mestrado”; (e¢) “Formagio
dos agentes penitenciarios”; (f) “Atendimento a grupos vulneraveis” — em que
se explicita o compromisso de formar os profissionais da seguranga a tratarem de
maneira adequada e digna “mulheres, homossexuais, afro-descendentes e outras
minorias”; (g) “Jornadas de direitos humanos”; (h) “Tecnologias nao-letais”;
(i) “Comando de incidentes”; (j) “Inteligéncia”; (1) “Investigagdo de crimes”;
(m) “Guardas Municipais”; (n) “Policiamento comunitario”.

No terceiro eixo, “Enfrentamento a corrup¢iao policial e ao crime organi-
zado”, constam: (a) “Laboratorios contra lavagem de dinheiro”; (b) “Ouvido-
rias e corregedorias”; (¢) “Trafico de pessoas”.

No primeiro eixo tematico subsumido pela segunda categoria, “Progra-
mas locais”, denominado “Territério de paz”, estio os seguintes topicos: (a)
“Gabinetes de Gestao Integrada Municipal”; (b) Conselhos Comunitarios de
Seguranga Publica”; (c¢) “Canal Comunidade”.

No segundo eixo tematico, “Integragao do jovem e da familia”, incluem-
se: (a) “Maies da paz”; (b) “Satde da familia”; (¢) “Formag¢ao do preso”; (d)
“Pintando a liberdade e pintando a cidadania”.

No terceiro eixo, “Seguranga ¢ convivéncia”, encontram-se: (a) “Urbani-
zagao”; (b) “Projetos educacionais”; (¢) “Atividades culturais”.

As apresentagoes dos itens sio sumarissimas. Portanto, nao seria justo ava-
lia-las pelo documento divulgado. Sera necessario aguardar a apresentagiao do
Pronasci, em sua versao completa e definitiva. Saltam a vista, entretanto, des-
de logo, alguns aspectos, positivos e negativos. Sio extremamente positivos 0s
pontos focalizados, em si mesmos. Todos sdo relevantes, ainda que alguns sejam
muito importantes do que outros, até porque constituem precondigdes para a
realizagao dos demais. Todavia, o carater assistematico do Programa, concebido
como uma listagem de topicos e compromissos que mal se adaptam as catego-
rias ordenadoras escolhidas ou que o fazem com heterogeneidades e assimetrias,
acaba provocando redundancias e lapsos — ou seja, ndo se indicam os passos que
completario as iniciativas anteriores, para torna-las efetivas, uma vez que, muitas
delas — vale reiterar —, mesmo quando virtuosas em si mesmas, podem condenar-
se a ineficacia se ndo forem acompanhadas de outras medidas e reformas.

Cito apenas alguns exemplos, que poderiam se multiplicar: mencionam-se
as duas policias federais, afirmando-se compromisso com agoes destinadas a pro-
mover aprimoramentos topicos. Contudo, nada se diz sobre suas inter-relagdes
¢ sobre as relagdes de ambas com a Senasp, assim como nada se diz sobre a re-
lag¢ao desse conjunto institucional com as policias estaduais. Tampouco se iden-
tificam critérios para distribui¢ao dos recursos do Fundo Nacional de Seguranga
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Publica, nem hé o reconhecimento de que as policias federais, tanto quanto as
estaduais, permanecem desprovidas de mecanismos de avaliagio, monitoramen-
to e controle externo.

Os seis eixos do Susp nao sao reconhecidos como alvos estratégicos de in-
tervengoes sistémicas ¢ modulares: formagio, informagio, gestdo, pericia, con-
trole externo e articulagdo com as politicas sociais. Por isso, o Pronasci elenca
propostas em varias dessas areas, mas nao o faz de forma estruturada: refere-se,
por exemplo, a cursos diversos, mas nao a substitui¢do da atual fragmentagio
babélica que se verifica no setor, atualmente, por um modelo nacional, respei-
toso da diversidade regional e da autonomia federativa, mas integrador. Sobre
o futuro das Guardas Municipais, 0 documento ¢ omisso. Apenas defende a
valorizagao e qualificagdo das Guardas, atribuindo-lhes vocagao para a preven-
¢30, mas nao assume posi¢ao na polémica sobre o destino institucional dessas
corporagoes: ha dezenas de projetos de emenda constitucional, no Congresso
Nacional, que propdem sua transformag¢io em policias ostensivas, uniformizadas
¢ armadas.

Essa mudanga de status ¢ desejavel sem que as Guardas se submetam a
intensa preparagao e profunda reorganiza¢io, para que essas futuras policias
municipais nio reproduzam os vicios das PM? A ruptura do ciclo de trabalho
policial deveria ser replicada na esfera municipal, ou seja, as Guardas deveriam
ser pequenas PM? Ou deveriamos aproveitar a oportunidade histérica de uma
renovagao institucional desse porte para superar a dicotomia que, hoje, divide o
trabalho policial entre as policias civil e militar, nos estados? Por que nao Guar-
das Civis municipais como policias de ciclo completo, ainda que se lhes preser-
vem a vocagdo comunitaria e preventiva?

Eis ai, portanto, razoes para otimismo e para cautela. Os méritos do Pro-
nasci sdo suficientes para justificar a esperang¢a de que havera avangos na seguran-
¢a publica brasileira. Mas nao parecem suficientes para justificar a esperanga de
que o pais comegara, finalmente, a revolver o entulho autoritario que atravanca o
progresso na area, com sua carga de irracionalidade e desordem organizacional,
incompativeis com fung¢des tio importantes, exigentes ¢ sofisticadas, em uma
sociedade cada vez mais complexa, na qual o crime cada vez mais se organiza,
se nacionaliza ¢ se transnacionaliza. Por outro lado, considerando-se a virtude
dos compromissos ja firmados pelo ministro da Justi¢a, Tarso Genro, através
da edi¢ao do Pronasci, com todo o seu potencial para produzir bons resultados
—ainda que parciais e insuficientes —, ha bons motivos para crer que o processo
podera fortalecer sua lideranga e criar condi¢oes politicas mais favoraveis para a
assungiao dos riscos envolvidos na reformas mais ousadas.

Notas

1 O verio muda habitos, aumenta o nimero de encontros sociais em espagos publicos,
o que tende a elevar a possibilidade de conflitos e a exposi¢do a riscos — o mesmo vale,
internamente ao ciclo semanal, para os finais de semana.
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2 Quando comparado a outros recortes diacrOnicos, isto é, a outros periodos similares
de tempo, o aumento observado pode revelar-se, de fato, uma redugio do crescimento
que seria esperado se o padrdo historico previamente fixado se mantivesse.

3 Antonio Carlos Biscaia, Benedito Mariano, Roberto Aguiar ¢ o autor do presente ar-
tigo.

REsumo — O artigo descreve as sucessivas tentativas de formular e implantar politicas de
seguranca publica, em 4mbito nacional, por meio da elaborag¢io de planos, buscando-se
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O periodo coberto corresponde aos dois governos Fernando Henrique Cardoso, ao pri-
meiro mandato do presidente Lula e as novas propostas recentemente anunciadas pelo
Programa Nacional de Seguran¢a com Cidadania (Pronasci), no oitavo més do segundo
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