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RESUMO

Essa dissertagdo de mestrado desenvolve uma andlise sobre a influéncia do
processo de consolidacao de uma nova imagem de politica, representada pela
concepcgao de Seguranca Publica com Cidadania, na geracdo de mudancas ou
na introducdo de novas tematicas em agendas governamentais. Para esta
analise foram sintetizados trés modelos analiticos que ressaltam a importancia
das ideias e do conhecimento em processos de formacdo de agendas
governamentais e elaboragdo de politicas publicas; Em seguida, buscou-se
compreender em que medida a consolidacao de uma nova imagem de politica
contribuiu para participagao de governos municipais em politicas de segurancga
e para reorientacao de papéis assumidos por outros atores institucionais, com
destaque para Unido, governo estadual e agéncias internacionais; Na
sequéncia, buscou-se analisar em que medida a consolidacdo desta nova
imagem de politica se somou a um arranjo institucional previamente existente
impactando em uma nova distribuicdo de responsabilidade entre os atores
institucionais supracitados. Por fim, buscou-se analisar em que medida a
imagem de politica de Seguranga Publica com Cidadania se consolidou como
um sistema de crengas compartilhado por atores institucionais de diferentes
origens presentes em um subsistema de politica, influenciando o processo de
insercdo de tematicas de seguranca na agenda do governo municipal de
Contagem (MG).

PALAVRAS-CHAVES

Formacado de Agendas Governamentais, Elaboragdo de Politicas Publicas,
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ABSTRACT

This dissertation develops an analysis of the influence of the consolidation
process of a new image of policy, represented by the concept of Public Security
with Citizenship, promoting changes or introduction of new themes in
government agendas. For this proposal, were synthesized three analytical
models that emphasize the importance of ideas and knowledge in processes of
agenda setting and policy-making. Then, sought to understand how the
consolidation of this new image of policy contributed to the participation of
municipal governments on security policies and to the reorientation of roles
assumed by other institutional actors, highlighting Union, the state government
and international agencies. Following, sought to examine how the consolidation
of this new image of policy was added to a previously existing institutional
arrangement impacting on a new distribution of responsibility among the
institutional actors above. Finally, sought to examine how the concept of Public
Security with Citizenship established as a belief system shared by institutional
actors from different backgrounds present in a policy subsystem, influencing the
process of inserting security issues on the agenda of the municipal government
of Contagem (MG).

KEY WORDS
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INTRODUCAO

A transicao entre trés imagens de politica marca a trajetéria recente das
politicas de seguranca no Brasil: a concepcao de politica de Segurancga Interna
vigente a partir do Golpe Militar de 1964; o paradigma de politica de Seguranca
Publica celebrado pela promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e a
perspectiva de politica de Seguranca Publica com Cidadania desenvolvida a
partir da segunda metade da década de 90.

A formulacdo e a implementagcao das politicas de Seguranca Interna e
Seguranca Publica se orientavam por acbées de natureza militarizada e
repressiva, centralizadas ora nas forcas armadas, ora nas policias estaduais,
respectivamente. Esta referéncia atribuida a acdes militarizadas e repressivas
caracterizava uma espécie de “monopélio de politica”, que, por sua vez, daria
seus primeiros sinais de ruptura a partir da consolidacao de uma nova imagem
de politica representada pela concep¢ao de Segurancga Publica com Cidadania,
entendida, de forma mais abrangente, como “um conjunto de acdes
institucionais e sociais voltadas a resguardar e garantir efetivamente liberdades
e direitos das pessoas por meio de prevencao, repressao, investigacdo dos
delitos, das infragcdes e dos atos que ameagcam a ordem publica” (Alvarez,
2006:20).

Segundo analises desenvolvidas pelo PNUD (2005), a incapacidade das
instituicbes latino-americanas em gerar respostas a situacdo de inseguranca
desconstruiria, paulatinamente, a credibilidade da populacdo nas instituicdes
democraticas. As alternativas desenvolvidas pelo paradigma de politica de
Segurancga Publica na regiao “neutralizaram” certos direitos humanos basicos,
resultando em um enfraquecimento do Estado de Direito, destacando a
importancia de desenvolvimento de um novo paradigma de politica mais amplo,
capaz de articular acdes desenvolvidas por diversos atores institucionais
(PNUD, 2005: 10).

A perspectiva de Seguranca Publica com Cidadania se apresenta como
este paradigma mais amplo, evidenciando aspectos como a importancia de
desenvolvimento de a¢des de cunho preventivo em parceria com novos atores

institucionais, dentre eles 0s governos municipais que estariam mais proximos




aos cidadaos, favorecendo o desenvolvimento de acées mais democraticas e
eficientes de controle e reducdo da incidéncia dos fendmenos de criminalidade

e violéncia

Esta dissertagdo buscou compreender em que medida a consolidagéao
da concepcao de Seguranca Publica com Cidadania, em ambito internacional e
nacional, contribuiu para o processo de insercdo de tematicas de seguranca na
agenda de governos municipais, lancando mao da literatura referente aos
processos politicos de formacado de agendas governamentais e elaboracao de

politicas publicas.

Segundo Faria (2003), a Ciéncia Politica, em uma fase inicial, analisava
as politicas publicas como o resultado de um sistema politico, assumindo como
foco de analise as articulagdes de interesse que influenciavam tais resultados.
Uma quantidade expressiva de teorias e vertentes analiticas incipientes se
esforgariam para imprimir maior inteligibilidade a diversificagdo dos processos
de elaboragao de politicas publicas, com um excessivo enfoque nos processos
decisorios, ndo conferindo a devida importancia ao papel das idéias e do
conhecimento no processo de formacdo de agendas governamentais. O autor
indica a necessidade de incorporagdo do papel das idéias e do conhecimento
como variavel de andlise, uma vez que “é a interacdo de valores, normas e
diferentes formas de conhecimento que caracteriza o processo das politicas.
(...) Os sistemas de idéias constroem os interesses dos tomadores de
decisbdes” (John, 1999, apud, Faria, 2003:23).

Este trabalho se insere nessa tematica ao considerar as politicas
publicas, entre elas a politica de seguranca, como um sistema de crencas
(Sabatier), entendido como um conjunto partilhado de principios normativos,
enunciados causais e concepgoes operacionais sobre determinada intervencao
governamental. A difusdo dessas crencas configura o processo de construcao
de uma imagem de politica publica (Baumgartner e Jones), que leva a
producdo de mudancas ou a introducdo de novas tematicas nas agendas
governamentais, entre elas as agendas municipais. Isso se da a partir da
confluéncia de varios processos (Kingdon), como a identificacdo e
caracterizagcdo de um problema (no caso, a ampliagcdo da criminalidade e da




violéncia), a producdo de alternativas, baseadas na identificacdo dos fatores
desencadeadores do problema, e o fluxo politico, particularmente mudancas de
governo e a introducdo de incentivos externos que afetam as escolhas

municipais.

Partindo desses argumentos e tomando o caso do municipio de
Contagem no estado de Minas Gerais, esta dissertacdo tem como objetivo
analisar o processo de insercao de tematicas de seguranca na agenda do
governo municipal e de desenvolvimento de uma politica municipal de
seguranca, orientada pela concepcao de Seguranca Publica com Cidadania,
buscando identificar os atores e fatores que exercem influéncia nesse

processo.

Foi, assim, analisado o processo de construcdo e difusdo da imagem de
politica de Segurancga Publica com Cidadania e sua insercao em Contagem no
qual se operou uma mudanca na forma de atuacdo municipal, antes de
auséncia para depois de assuncao de uma politica de seguranca. Para isso,
percorreu-se a trajetéria da politica de seguranca no pais, concomitante a
mudancas na concepc¢ao dessa politica, e o papel de determinados atores
nesse processo (internacionais, como o PNUD, e nacionais como o governo
federal e o governo estadual de Minas Gerais). Para andlise do caso de
Contagem, foi feita uma pesquisa documental e entrevistas com esses atores
estratégicos com atuacdo expressiva no municipio e com atores locais, com
vistas a captar o percurso dessa idéia (Seguranca Publica com Cidadania) e

sua materializacdo em politicas inovadoras.
O trabalho esta estruturado da forma seguinte:

No primeiro capitulo sdo sintetizados trés modelos analiticos que
ressaltam a importdncia das ideias e do conhecimento em processos de
formacao de agendas governamentais e de elaboracdo de politicas publicas
com a intencdo de reunir elementos tedricos e conceituais para a construcao
de um marco analitico que oriente a analise destes processos: a Teoria de
Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones (1999), o Modelo de Multiplos
Fluxos desenvolvido de John Kingdon (1995) e o Advocacy Coalition

Framework sistematizado inicialmente por Paul Sabatier (1999).




O segundo capitulo buscou compreender em que medida o
desenvolvimento de uma nova imagem de politica, representado pela
concepcao de Seguranca Publica com Cidadania, contribuiu para inser¢ao de
tematicas de seguranca em agendas de governos municipais e para
reorientacao de papéis e atribuicdes assumidos por outros atores institucionais,

com destaque para Unido, governo estadual e agéncias internacionais.

O terceiro capitulo assume como foco as relacdes estabelecidas entre
estes atores institucionais de diferentes origens (governos federal, estadual,
municipal e agéncias internacionais), presentes em um subsistema de politica
de seguranca, analisando em que medida a consolidacdo de uma nova
imagem de politica se soma a um arranjo institucional previamente existente
repercutindo em uma nova dinamica de funcionamento e distribuicdo de

responsabilidades entre estes atores institucionais.

O quarto capitulo buscou reconstituir o processo de insercdo de
tematicas de seguranca na agenda do municipio de Contagem, a luz de
elementos tedricos e conceituais verificados na literatura atinente aos
processos de formacao de agendas governamentais e elaboragédo de politicas
publicas, verificando em que medida a imagem de politica de Seguranca
Publica com Cidadania se consolidou como um sistema de crencas
compartilhado por atores institucionais de diferentes origens presentes em um
subsistema de politica, influenciando o processo insercdo de tematicas de
seguranca na agenda do governo municipal de Contagem.

Ao final, séo feitas algumas consideragdes finais.




1 - IMAGENS, IDEIAS E CRENCAS E O PROCESSO POLITICO DE
FORMACAO DE AGENDAS GOVERNAMENTAIS

Este capitulo busca sintetizar os principais argumentos presentes na
literatura relativa a analise de politicas publicas que contribuem para o
entendimento das razdes que levam atores institucionais, vinculados as
estruturas governamentais, a focar em determinadas questdes em detrimento
de outras, em processos de formacao de agendas governamentais € mudancas

de politicas publicas.

Diversos estudos tém se desenvolvido em torno da importancia de
ideias, crencas e percepgdes nestes processos. Este capitulo se orienta, de
forma especial, por trés modelos desenvolvidos a partir de analises sobre a
formacdo de agendas governamentais nos EUA: a Teoria de Equilibrio
Pontuado de Baumgartner e Jones (1999), o Modelo de Multiplos Fluxos
desenvolvido de John Kingdon (1995) e o Advocacy Coalition Framework

sistematizado inicialmente por Paul Sabatier (1999).

O objetivo deste capitulo consiste em reunir elementos tedricos e
conceituais a partir destes modelos para construcdo de um marco analitico,
que oriente o desenvolvimento do estudo sobre o processo de insercdo de
tematicas de seguranca na agenda de governos municipais. As secdes
seguintes sintetizam os trés modelos supracitados e ao final é feita uma
apropriagdo de alguns argumentos para analise do processo de insercao de

tematicas de seguranca em agendas de governos municipais.

1.1- O MODELO DE EQUILIBRIO PONTUADO DE BAUMGARTNER E
JONES

O Modelo de Equilibrio Pontuado desenvolvido por Baumgartner e Jones
(1999) analisa o processo de formacao de agendas governamentais, atribuindo
especial atencdo a compreensao das mudancas que pontuariam periodos de
estabilidade das agendas governamentais.




Para estes autores, agendas de governo tenderiam, na maior parte do
tempo, a estabilidade das questdes consideradas e a ocorréncia de mudancas
incrementais, caracterizando momentos de equilibrio que, por sua vez, seriam
pontuados por grandes mudancgas identificadas pela insercdo de novas

tematicas.

Referenciados nos trabalhos desenvolvidos por Schattscheneider,
Baumgartner e Jones (1999) evidenciam as dificuldades de grupos
considerados mais frageis e de novas idéias para adentrar em um sistema de
elaboracdo de politicas publicas, o que favoreceria uma tendéncia de
estabilidade e incrementalismo das agendas governamentais na maior parte do
tempo. O sistema politico tenderia a favorecer a manutencao do status quo,
demandando a existéncia de um conflito ou um esforco extraordinario para
geracdo de grandes mudancas e insercdo de novos temas em agendas

governamentais.

Para Baumgartner e Jones (1999), o sistema politico seria composto por
diversos subsistemas de politicas publicas que complementariam o nivel macro
politico (executivo e legislativo), no acolhimento de questées que emergem
socialmente de modo simultaneo. Os subsistemas de politica publica seriam
arenas alternativas de debate e interacdo de atores, contudo, na maioria dos
casos, estes espacos disporiam de poder restrito de insercdo de novas idéias
em agendas governamentais, limitando-se a realizagdo de mudancas

incrementais.

Os processos e discussbes sobre problemas e alternativas de
intervencao no ambito de um subsistema de politica ndo seguiriam um fluxo
linear. Para Baumgartner e Jones (1999) estes debates ocorreriam de forma
independente e desarticulada e seriam, ora monopolizados pelos interesses de
um ator Unico, ora orientados pela disputa de interesses de atores diversos.

As mudancas ocorreriam quando uma questao, até entéo trabalhada em
um dado subsistema de politica publica, alcanga uma agenda macro politica.
Neste momento, pequenas variacbes em questdes objetivas repercutiriam em

grandes mudancas na dindmica de funcionamento de uma politica.




Para os autores, o fluxo composto pela proposicdo de uma nova
tematica em um subsistema politico, a absorcdo desta proposta pelo nivel
macro politico e a insercdo desta tematica em uma agenda governamental
caracterizaria um “feedback positivo”, ao favorecer a geracdo de mudanca em
uma agenda. De maneira oposta, a criacdo de mecanismos e arranjos
institucionais com a intengdo de inibir, ou mesmo inviabilizar a interlocu¢do
entre o subsistema de politicas e o nivel macro politico, restringindo, assim,
insercdo de novas tematicas em agendas governamentais seria identificada

como um processo de “feedback negativo” (Baumgartner e Jones, 1993: 100).

Todavia, os estudos desenvolvidos pelos autores evidenciam que a
analise dos arranjos institucionais e dos processos de feedback nao seriam
suficientes para compreender as causas tanto dos periodos de estabilidade,
quanto das mudancas em agendas governamentais. Baumgartner e Jones
(1993) destacam a importadncia de se incorporar a analise do papel
desempenhado pela “‘imagem de uma politica publica”, na disseminacdo de
questbes em um sistema politico, contribuindo para criacdo ou ruptura dos

chamados “monopdlios de politica publica”.

Estas imagens seriam um misto de informacdes empiricas e apelos
emotivos, compilando percepcdes compartilhadas entre determinados atores
institucionais sobre causas de um problema e alternativas de intervengdo. A
adocao de uma “imagem de politica publica” orientaria a distribuicdo de
atribuices e recursos entre atores institucionais envolvidos em uma politica

publica.

Um “monopdlio de politica publica” se caracterizaria pela existéncia de
uma estrutura institucional definida e/ou conduzida por um ator institucional. A
definicdo de um ator institucional como principal responsavel seria orientada
por uma imagem fortemente consolidada sobre uma politica publica. Esta
imagem, por sua vez, estabeleceria relagdo com um nucleo de valores e seria
compartilhada de forma simples e direta pelos demais atores envolvidos na
dindmica de uma politica publica (Baumgartner e Jones, 1993: 5-7).

Apesar da capacidade dos “monopdlios de politica publica” em manter
certa estabilidade em um campo de politicas publicas, seus arranjos e




estruturas ndo seriam imutaveis. Baumgartner e Jones (1999) analisaram
processos politicos de formacdo de agendas governamentais durante longos
periodos e revelaram a possibilidade de construcdo e rompimento destes

“monopdlios” em um processo dindmico.

A maneira como um problema é apresentado seria central para ruptura
de um “monopdlio de politicas publicas”, uma vez que uma nova forma de
perceber determinada questdo redefiniria percepcbes sobre causas e
estratégias de intervencédo sobre um determinado problema. Esta reorientagao,
por sua vez, geraria impactos em uma redistribuicdo de responsabilidades e
estruturas institucionais, contribuindo assim para ruptura de “monopdlios de
politicas publicas” e insercdo de novas tematicas em uma agenda de governo,

através de uma nova “imagem de politica publica”.

Para que um problema chame a atencdo de uma estrutura de governo
ou de uma classe politica seria necessaria a consolidacdo de uma nova
imagem de politica. Assim, a disputa para criacdo de um consenso em torno de
uma politica é considerada por Baumgartner e Jones (1993) como um
elemento central dos processos politicos.

O exercicio de pressdes de grupos externos ao “monopdlio de politica
publica” seria um forte indutor de mudancas, principalmente quando agregado
a uma nova imagem de politica. Quando uma questao é redefinida, ou uma
nova dimensao do debate se torna mais evidente, novos atores se qualificariam
para assumir novas atribuicées na dindamica de funcionamento de uma politica

publica (Baumgartner e Jones, 1999: 100).

Assim, mudancas originadas da quebra de um “monopdlio de politicas
publicas” tenderiam a permanecer nas instituicbes envolvidas através de
reformas, repercutindo em um novo formato de politica publica e estabelecendo
um novo equilibrio ou momento de estabilidade.

Os estudos desenvolvidos por Baumgartner e Jones (1999)
evidenciaram comportamentos semelhantes entre os processos de insercéo de
novas teméaticas em agendas governamentais e os processos de definicdo dos

orcamentos governamentais, o que seria compreensivel frente a importancia




dos orcamentos para viabilizacdo e desenvolvimento de politicas publicas. Os
orcamentos governamentais seriam sensiveis a qualquer pequeno tremor e a
grandes levantes ocasionais, funcionando como termémetros da existéncia de
mudancas ou estabilidade em determinadas politicas publicas. (Baumgartner e
Jones, 1999: 105-106).

Assim, variacbes no orcamento estabeleceriam relagdo com mudancas
verificadas em agendas governamentais. O processo de formacao de agendas
governamentais, por sua vez, tem relacdo com a quebra de “monopdlios de
politicas publicas” e neste aspecto destaca-se a importancia nao apenas dos
recursos e responsabilidades distribuidos em arranjos institucionais, mas das
imagens de politicas que orientam a (re)distribuicdo destes recursos e
responsabilidades em sistemas politicos.

Muito embora os arranjos institucionais sejam relevantes para as
analises dos processos de formacdo de agendas governamentais,
Baumgartner e Jones destacam a importancia das imagens de politica publica
nas dindmicas de consolidacao de estabilidade e insercdo de novas tematicas

em agendas governamentais.

Os estudos desenvolvidos por Kingdon (1995) também se orientaram
pela importancia das idéias e, em certa medida, complementam o Modelo de
Equilibrio Pontuado ao analisar a importdncia de atores diversos na
disseminacdao de perspectivas sobre uma politica em trés grandes fluxos
(problema, alternativa e politico). O Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon
(1995) seré abordado na secéo seguinte.

1.2 - O MODELO DE MULTIPLOS FLUXOS DE JOHN KINGDON

O Modelo de Multiplos Fluxos desenvolvido por Kingdon (1995) foi
motivado pela tentativa de compreenséo dos fatores que levam determinados
atores institucionais a considerar determinadas tematicas, em detrimento de
outras, em um processo politico de formacao de agendas governamentais. A
analise deste processo contribuiria para um diagnoéstico mais qualificado sobre
a dindmica de funcionamento de uma politica publica (Kingdon, 1995: 02).




Para Kingdon (1995), os processos de formagdo de agendas
governamentais permaneceriam como territérios pouco explorados no campo
das politicas publicas, havendo maior disponibilidade de informacdes sobre
como as questdes sdo conduzidas no interior de uma agenda de governo, em
detrimento de um entendimento mais preciso sobre o0 processo de insercéao
destas questdes, ou de ndo consideracdo de outras possiveis questdes e
alternativas (Kingdon, 1995: 219).

O autor sintetiza o processo de elaboracdo de politicas publicas em
quatro etapas: estabelecimento de agendas, especificacdo de alternativas,
escolha de alternativas por parte dos representantes do legislativo e executivo
e, por fim, implementacdo de uma decisdo, focando na analise das duas
primeiras etapas (identificadas como pré-decisionais) com o proposito de
compreender os fatores que favorecem a consideracdo de determinados
problemas e de suas respectivas alternativas, em detrimento de outros
(Kingdon, 1995:03).

Esta analise desenvolvida por Kingdon (1995) tem como referéncia o
Modelo de Comportamento Organizacional Garbage Can elaborado por Cohen,
March e Olsen na década de 70. Este modelo pressupbe que a concentracao
do esforco de analise sobre a origem de iniciativas propostas na elaboracao de
agendas nao contribui para uma visédo integral do processo. Kingdon (1995)

assume este mesmo argumento por trés razoes.

Primeiramente porque idéias e iniciativas poderiam surgir de qualquer
lugar, ndo existindo um monopdlio sobre uma idéia. Nas palavras do autor,
“politica publica ndo é o filho do cérebro de um Unico ator” (Kingdon, 1995: 71.
Traducéo livre do autor). Logo, o foco de anadlise deveria ser lancado sobre o
que contribui para que uma idéia seja aceita e desenvolvida coletivamente em
um dado contexto institucional. A chave para entender mudancas em politicas
publicas estaria em o que faz uma idéia se estabelecer e desenvolver
(Kingdon, 1995: 72).

A segunda razao se fundamenta na dificuldade de rastrear a origem de

uma idéia ou iniciativa, o que demandaria uma regressao infinita na direcao de
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uma génese indefinida, onde as relagbes de causalidade entre um determinado
evento e a criagdo de uma idéia ndo seriam explicitas (Kingdon, 1995: 73);

Por fim, a terceira razdo se orienta pela dificuldade de se verificar a
contribuicdo exclusiva de um ator especifico no processo de formacao de
agendas governamentais. A capacidade efetiva de cada individuo seria limitada
frente ao potencial coletivo de um grupo. Uma comunidade seria afetada por
uma idéia como um todo, quase que simultaneamente (Kingdon, 1995: 76).

Com base neste argumento, Kingdon (1995) busca compreender o que
leva uma determinada questao a ser considerada por um grupo de individuos
vinculados ao governo em um processo de formulacdo de agendas.
Considerando que estes governos se assemelhariam a “Anarquias
Organizadas”. Este conceito é também apropriado do Modelo de Carbage Can
a partir de trés caracteristicas gerais. A primeira se refere a presenca de
preferéncias indefinidas, ou seja, pessoas ligadas a governos estabeleceriam
preferéncias durante a rotina de trabalho, através de processos poucos
sistematizados ou reflexivos. As preferéncias seriam estabelecidas sem uma
ponderacdo de elementos como.0s recursos institucionais disponiveis em um

dado contexto.

A segunda propriedade diz respeito ao uso inadequado de tecnologias e
metodologias de trabalho, motivado por um entendimento fragmentado e
superficial verificado entre 0s membros das organizagdes governamentais. Em
muitos casos, estes individuos realizariam escolhas e tomariam decisdes
importantes para o processo de elaboragdo de politicas publicas sem um
entendimento, compartilhado entre seus pares, dos objetivos e propdsitos de
suas respectivas organizacées. Mesmo com a presenca de certo grau de
hierarquia, algumas pessoas assumiriam uma importancia que nao seria
compativel com o cargo que ocupam, e outros se perceberiam como
impotentes apesar de possuirem cargos formalmente importantes (Kingdon,
1995: 85).

Por fim, “Anarquias Organizadas” seriam também caracterizadas pela
participacao fluida e inconstante de seus membros. Observam-se altos niveis
de rotatividade dos integrantes das organizacées governamentais, contribuindo
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para que ocorram falhas, ou dificuldades, de continuidade dos processos
decisorios (Kingdon, 1995: 84).

Apesar da combinacao contra-produtiva destas trés propriedades gerais,
tais organizagdes seriam capazes de tomar decisdes e manter ativa uma rotina
de aprimoramento de suas respectivas politicas. Partilhando da perspectiva de
Cohen, March e Olsen (1972), as decisdes seriam tomadas em “Anarquias
Organizadas” devido a presencga de uma estrutura composta por quatro fluxos
independentes: problemas, solugdes, participantes e escolhas de
oportunidades (Kingdon, 1995: 85).

O desenvolvimento independente de cada um desses fluxos resultaria
em um combinado de problemas identificados, solu¢des propostas, definicao
de participantes e estabelecimento de recursos. O funcionamento das
organizagdes governamentais assumiria esta estrutura logica desprovida de
uma sequéncia linear ou de um diagnostico prévio de um problema seguido
pelo levantamento de alternativas integrantes de uma estratégia de
intervencdo. Ao invés disto, solucbes e problemas seguiriam fluxos
independentes, sendo que, em determinados casos, a forma como um

alternativa é percebida influenciaria a definicdo de foco em um dado problema.

Assim, um processo de estabelecimento de agenda filtra
0 conjunto de temas que poderiam ocupar suas atencoes
produzindo a lista de temas na qual eles realmente se
concentram. Obviamente, existem agendas dentro de

agendas (Kingdon, 1995: 225. Traducao livre do autor).

O Modelo de Multiplos Fluxos se inspira nessa estrutura de analise,
atribuindo, entretanto, maior énfase ao aspecto “organizado” do que
propriamente a dimensao “anarquica” na busca de estruturas e padrées no
processo de formacdo de agendas governamentais. Para isso, Kingdon (1995)
identifica trés fluxos: problema, alternativa e politico (Kingdon, 1995: 86).

O fluxo do problema seria composto por determinadas questdes que
ocupariam, ou ndo, uma agenda governamental, entendendo questdo como
“‘uma situacao social percebida, mas que ndo desperta necessariamente uma

acdo em contrapartida. Esse tipo de questdo configura-se como problema
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apenas quando os formuladores de politicas acreditam que devem fazer algo a
respeito” (Kingdon, 1995: 109. Traducéao livre do autor).

Indicadores, eventos, crises, simbolos e feedback de acoes
governamentais seriam mecanismos capazes de transformar uma questao em
um problema. Contudo indicadores por si s6 ndo apontariam a existéncia de
um problema, mas suas interpretacées auxiliariam na identificacdo de

questdes.

O mesmo seria aplicado aos eventos, crises e simbolos que trariam uma
questado para o debate publico, mas raramente seriam capazes de levar esta
mesma questdo a uma agenda governamental. Nesse sentido, limitar-se-iam

ao reforco de uma percepcao ou de um problema previamente identificado.

Feedback e avaliagcbes de acdes governamentais trariam problemas
para o centro de atencdo dos formuladores de politicas, através do
monitoramento de uma dada intervencdo e de seus respectivos impactos.
Todavia, Kingdon (1995) destaca que estes mecanismos nao transformam
questdes automaticamente em problemas, sendo mais uma vez importante

perceber o problema como uma constru¢ao social, envolvendo interpretacéao.

A comparagao com outros paises, regides ou contextos sociais e forma
como uma questao é encaminhada dentre as diversas organizacbées do Estado
contribuiriam para percepcao desta questao enquanto um problema.

Por exemplo, a falta de transporte adequado para
pessoas portadoras de deficiéncias pode ser classificada
como um problema de transporte ou como um problema
de direitos civis, e o tratamento do problema sera
drasticamente afetado por esta classificagdo (Kingdon,
1995: 227. Tradugéo Livre do autor).

O fluxo de alternativas seria composto pelo levantamento de solugdes,
as quais nao seriam necessariamente vinculadas a um problema e, portanto
sem garantias de adocéo imediata. Estas alternativas permaneceriam em uma
espécie de “caldo primitivo de politicas” aguardando pelo momento em que

seriam consideradas. Alternativas que apresentam uma maior aceitacao frente
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a uma comunidade técnica (composta por pesquisadores, assessores
parlamentares, funcionarios publicos, etc) e um custo toleravel tenderiam a

sobreviver e ser consideradas pelos participantes dos processos decisorios.

Na perspectiva do Modelo de Multiplos Fluxos, “a definicdo de
alternativas € o supremo instrumento de poder” (Schattscheider apud Kingdon,
1995: 224. Traducéo livre do autor), o que demonstra a importancia do acimulo
de conhecimento entre especialistas de uma determinada area para o processo
de formacao de agendas governamentais e elaboracao de politicas publicas.

O terceiro fluxo corresponde a dimensao politica composta pela opiniao
publica, campanhas de grupos de interesses, partidos, resultados eleitorais,
etc. Independente do reconhecimento de um problema ou das solucdes
disponiveis, o fluxo politico seguiria sua propria dindmica de funcionamento,
cadenciada por processos de disputa e negociacdo politica. Para Kingdon
(1995), estes elementos do fluxo politico ndo deveriam ser tratados como
externos ao processo de elaboracao de politica publica, uma vez que este fluxo
teria impacto direto como parte do processo de formagdo de agendas
governamentais e elaboracdo de politicas publicas. Os desdobramentos dos
eventos politicos apresentariam grande potencial de formacdo de agendas
governamentais, em alguns casos superando constrangimentos ou ignorando

estimulos desenvolvidos pelos dois primeiros fluxos.

Para Kingdon (1995), os fluxos do problema, de alternativas e politico
penetrariam uma determinada organizagdo governamental de forma
independente. A convergéncia destes trés fluxos favoreceria o surgimento de

mudancas em agendas governamentais.

Diversos atores contribuiriam, de forma diferenciada, em cada um destes
fluxos, ora reconhecendo problemas, ora no levantamento de alternativas, ora
no desenvolvimento de atividades préprias ao fluxo politico como eleicoes,
campanhas de grupos de interesse, etc. Como exemplo, muito embora
comunidades compostas por académicos, pesquisadores e consultores nao
tenham impacto direto na proeminéncia de um problema em agendas de

governo, elas se comportariam como importantes fontes de alternativas para
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problemas previamente elencados por politicos e membros das burocracias
governamentais (Kingdon, 1995: 55).

A contribuicdo das comunidades académicas tenderia a influenciar o
processo de elaboracdo de politicas publicas no longo prazo. No curto prazo,
elaboradores de politicas publicas estabeleceriam um dialogo com a academia
na busca de alternativas para problemas que ja estdo ocupando oficialmente a

atencéo dos governos e de pessoas em seu entorno.

Além destas comunidades, Kingdon (1995) descreve a atuacao de
outros atores e grupos como os grupos de interesse e a midia. Para o autor, 0s
grupos de interesse contribuiriam para a promocgao ou bloqueio de tematicas,
sem, contudo, desempenhar um papel mais expressivo no levantamento de
alternativas. Mesmo grupos organizados e com poder politico e econémico
encontrariam dificuldades para influenciar o processo de formacao de agendas
governamentais (Kingdon, 1995: 67).

No que tange a atuagédo da midia, Kingdon (1995) destaca que o papel
desempenhado por este ator € menos impactante do que o esperado pelo
senso comum. A midia estaria mais organizada para reportar eventos do que
para influenciar agendas governamentais, muito embora exerca influéncia

sobre a atuacao de outros atores institucionais (Kingdon, 1995: 67).

Dentre os atores analisados por Kingdon (1995), destaca-se o papel
desempenhado pelos “empreendedores de politicas”. Estes atores podem
pertencer ao alto escaldo dos poderes executivos, a assessorias
parlamentares, a grupos de interesse, a comunidades académicas, etc.
Independente da origem institucional, os “empreendedores de politicas”
apresentariam habilidade para defender perspectivas sobre causas de um
problema e alternativas de intervencdo, além de possuirem certo grau de
autoridade em processos decis6rios em suas respectivas instituicoes. Estes
atores transitariam por diversas arenas institucionais e contribuiriam para

confluéncia dos fluxos de problema, alternativa e politico (Kingdon, 2003: 228).

A confluéncia destes trés fluxos, catalisada em determinados casos

pelos “empreendedores de politicas publicas”, configuraria a formagao de uma
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“‘janela de oportunidade” para a inser¢do de uma nova tematica em uma
agenda governamental. Todavia, os fluxos do problema e o politico assumiriam
um papel de destaque na constituicdo destas “janelas de oportunidade”, uma
vez que as alternativas para uma determinada questdo seriam efetivamente
consideradas apés a identificacdo de um problema e a constituicao de
legitimidade politica para resolu¢do de um problema (Kingdon, 1995: 97).

Além da contribuicdo dos diversos atores em cada um dos trés fluxos
analisados por Kingdon (1995), constrangimentos e estimulos relacionados ao
orcamento também receberiam especial destaque na andlise. O orcamento
seria considerado como parte central da acdo governamental, favorecendo ou
restringindo a insercdo de uma determinada tematica em uma agenda

governamental.

A maior influéncia do orgamento estaria na limitagdo das alternativas
consideradas por elaboradores de politicas publicas. Contudo, e possivel
encontrar casos em que tais limitacbes foram ignoradas frente a pressoes
politicas pela insercdo de uma determinada tematica em uma agenda de
governo, apresentando um indicio da for¢ca do fluxo politico no processo de
formacao de agendas governamentais (Kingdon, 1995: 105-108).

O Modelo de Multiplos Fluxos contribui para anélise dos processos de
formagdo de agendas governamentais a partir da participacdo de diversos
atores institucionais nos diferentes fluxos independentes que convergem entre
si, configurando uma janela de oportunidade para insercao de novas tematicas

em agendas governamentais.

Contudo, o Modelo desenvolvido por Kingdon (1995) recebeu criticas
quanto ao suposto excesso de fluidez das analises referentes as relagdes
estabelecidas entre os fluxos de problema, alternativa e politico, que
repercutiria em dificuldades de operacionalizacdo de pesquisas empiricas. Para
Sabatier (2007), as diversas fragilidades apresentadas inviabilizariam a
operacionalidade do Modelo de Mdltiplos Fluxos enquanto uma teoria cientifica,
tais como a pouca clareza em relagdo a qual seja a variavel dependente do
modelo, a insuficiente especificacdo dos determinantes causais e a
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impossibilidade de falseamento da hipétese de independéncia entre os fluxos
(Sabatier, 2007 apud Fernandes, 2010: 45).

Estas criticas levantaram questées quanto as limitacbes do poder
preditivo das proposicdes presentes no Modelo de Multiplos Fluxos. Em
contraposicdo, Zahariadis (2007) argumenta que este Modelo assume a
imprevisibilidade dos processos decisérios como um pressuposto, orientado
pelo Modelo Garbage Can, buscando assim compreender o processo de

formagéo de agendas governamentais e ndo antecipar seus resultados.

No que tange as criticas direcionadas a imprecisao na especificacdo das
variaveis e limitacées da definicao de determinantes causais, Zahariadis (2007)
destaca que o Modelo de Multiplos Fluxos ndao buscaria estabelecer nogdes
previas de causalidade, focando-se no esclarecimento de como se
desenvolvem processos de mudancas em agendas governamentais sem,
contudo, apontar respostas conclusivas a respeito de determinantes causais
(Zahariadis, 2007: 79-83).

O argumento desenvolvido por Kingdon (1995) também seria criticado
pela suposta independéncia atribuida aos fluxos de problema, alternativa e
politico durante o processo de formacao de agendas governamentais. Autores
como Mucciarani (1992) argumentam que seria mais evidente a existéncia de
uma relagao de interdependéncia entre tais fluxos, ou seja, mudancas em um

fluxo promoveriam, ou reforcariam variacdes em outro.

Na visdo de Sabatier (2007), a independéncia dos fluxos seria aplicada a
alguns casos e a necessidade de confluéncia dos trés fluxos para abertura de

uma oportunidade n&o seria generalizavel.

O proprio Kingdon (1995) também viria a considerar a possibilidade de
existéncia de casos onde haja a inser¢cdo de uma tematica em uma agenda
governamental sem a confluéncia dos trés fluxos analisados em seu Modelo, o

que seria um ponto ser aprimorado em suas analises (Kingdon, 1995: 228).

Para Zahariadis (2007) a independéncia entre os fluxos seria vista como
um pressuposto para constru¢cdo do modelo e ndo como um fato passivel de

verificacdo empirica, contudo ndo haveria constrangimentos metodoldgicos
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para incorporacao da interdependéncia dos fluxos como um ponto de
aprimoramento do Modelo de Multiplos Fluxos (Zahariadis, 2007: 81).

Muito embora Kingdon (1995) mantenha suas analises estruturadas na
l6gica da existéncia de independéncia dos trés fluxos, referenciada no Modelo
Garbage Can, em alguns casos, o0 autor aceitaria a hipétese da existéncia de
relacdes entre os fluxos anteriores a formacao da janela de oportunidade
originada da confluéncia entre os trés fluxos analisados (Capella, 2006: 109).

O modelo desenvolvido por Sabatier (1999) também se orientou pelo
papel das idéias e crencas em processos de formacdo de agendas
governamentais e mudancas de politicas publicas. Para Sabatier (1999) o
compartiihamento de crencas sobre um problema e suas respectivas
alternativas de intervencao favoreceria a configuracdo de coalizbes de defesa
da insercao de uma determinada tematica em uma agenda de governo. Este
seria o cerne no Advocacy Coalition Framework (ACF) que sera apresentado

na préoxima secao.

1.3 - O ADVOCACY COALITION FRAMEWORK (ACF) DE PAUL SABATIER
E JENKINS-SMITH

A idéia de atores institucionais organizados em coalizbes de defesa de
uma determinada perspectiva de politica publica é o cerne do argumento
apresentado no Advocacy Coalition Framework (ACF) desenvolvido entre 1987
e 1988 por Sabatier (1999), posteriormente revisado em parceria com Jenkins-
Smith (1999). Este modelo destaca a complexidade do processo de insercao
de novas tematicas em agendas governamentais, evidenciando a importancia
de idéias e crencas na interacdo estabelecida entre definicdo de agenda,
formulacédo, implementacdo e reformulacdo de politicas publicas (Sabatier:
1999: 14).

Para Sabatier (1999), um conjunto de parametros relativamente estaveis
(caracteristicas de um problema; distribuicdo de recursos naturais; valores
s@cio-culturais e estrutura constitucional) criaria uma série de constrangimentos

a insercao de novas tematicas em agendas governamentais. Eventos externos
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a um determinado sistema (mudancas em condi¢des sociais, econémicas e
politicas; decisbes sobre outras politicas publicas e impactos de outros
subsistemas de politica), por sua vez, apresentariam estimulos para geracao
de mudancas em uma politica publica. Assim, um conjunto de parametros
relativamente estaveis e eventos externos definem o contexto das acdes
desenvolvidas por atores institucionais de diferentes origens, que se
agrupariam em coalizbes, no interior de um subsistema de politica publica.
Esses atores seriam orientados pelo compartiihamento de crencas sobre uma
determinada tematica, na tentativa de influenciar decisdes sobre uma politica,
tais como a definicdo de regras institucionais, a alocacao de recursos e as
indicacoes para cargos e funcbes publicas. Estas decisdes, por sua vez
repercutiriam tanto no interior do subsistema de politica publica, impactando
nas crengas e recursos disponiveis para as coalizdes existentes, quanto nos

eventos externos ao sistema supracitados.

Para Sabatier (1999), as coalizdes presentes em um subsistema de
politica tenderiam a possuir interesses diferenciados: ora complementares, ora
excludentes. Para o autor, estas coalizées apresentariam um elevado grau de
coordenacdo de suas atividades na tentativa de levar adiante suas propostas
de intervengao em determinada politica publica.

O ACF é composto por cinco pressupostos. O primeiro enfatiza o papel
desempenhado por informacbes técnicas relacionadas a um problema em
processos politicos ou em mudancgas politicas. Diversos atores institucionais
envolvidos nestes processos (funcionarios de agéncias governamentais, chefes
do poder executivo, membros do legislativo, etc) buscariam orientar suas
percepcoes sobre uma determinada politica publica a partir de informacdes
técnicas disponibilizadas sobre a natureza de um problema e suas respectivas
possibilidades de intervencédo. Esta consulta ndo seria linear, ou semelhante
para todos os atores envolvidos nestes processos.

O segundo pressuposto considera a necessidade de uma década ou
mais para se verificar o impacto de uma informacéao técnica sobre o processo
politico de formagcdo de agendas governamentais e elaboracdo de politicas

publicas. Este prazo seria necessario para que uma politica publica possa
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completar um ciclo completo de formulacdo, implementacdo e reformulacéao,
apresentando evidéncias mais claras sobre a inser¢gdo de uma tematica em
uma agenda governamental, para que se possa, entdo, avaliar quais fatores

contribuiram para esta formacao de agenda governamental.

A terceira premissa adotada por Sabatier (1999) aponta para
necessidade de se analisar as diversas organizacées e programas existentes
simultaneamente, adotado o subsistema de politica publica como unidade de
analise. Estes subsistemas seriam compostos por atores diversificados
ativamente preocupados e envolvidas com um problema ou questao politica.
Além disto, estes atores politicos buscariam influenciar regularmente a

dindmica de funcionamento de uma politica publica.

A quarta premissa complementa a anterior ao considerar que a
concepcao de subsistema de politicas publicas ndo deve se limitar a nogcao
tradicional do “triangulo de ferro” (agéncias administrativas, legisladores e
grupos de interesse), mas incluir novas categorias de atores, que possam
desempenhar um importante papel na disseminagdo de idéias sobre uma
politica publica. Estes atores estariam efetivamente envolvidos com o problema
de uma politica e na construcdo e defesa de alternativas de intervencao
(Sabatier, 1999: 18).

Os subsistemas de politicas publicas seriam compostos por atores de
diversos niveis governamentais, uma vez que, em muitos casos, observa-se
qgue as inovagdes em politicas publicas ocorrem em niveis subnacionais para
depois serem expandidas para politicas publicas de abrangéncia nacional
(Sabatier, 1999: 14-15).

O quinto pressuposto se refere a importancia do papel das idéias,
articuladas em um sistema de crengas, no processo de formacédo de agendas
governamentais. Este processo seria permeado por teorias implicitas de como
alcancar determinados objetivos; estas teorias, por sua vez, teriam origem em
um sistema de crengas composto por uma escala de prioridade de valores, por

percepcoes de causalidade e sobre como operacionalizar as politicas publicas.
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Desta forma, as politicas publicas representariam a sistematizacéao
destas crencas de tal forma que andlises sobre as percepgdes sobre um
problema e as alternativas de intervencao ao longo do tempo contribuiriam para
o entendimento dos processos de formacdo de agendas governamentais e
elaboracao de politicas publicas.

Os pressupostos do ACF foram reavaliados por Sabatier e Jenkins-
Smtih (1999), que reforcaram, como principal hipétese desta abordagem, a
ideia de que o compartilhamento de crencgas e percep¢des sobre uma tematica
seria um elemento agregador de atores institucionais diferenciados em uma

coalizagao de defesa de uma determinada abordagem de politica publica.

A existéncia de um sistema de crencas relativamente estavel repercutiria
na definicdo das relacdes de competicAo ou cooperacao estabelecidas entre
coalizbes presentes em um subsistema de politica publica. Esta estabilidade
tenderia a vigorar por um periodo de uma década ou mais (Sabatier e Jenkins-
Smith, 1999: 123).

Desta forma, cada coalizdo integrante de um subsistema de politicas
publica se orientaria por um sistema de crencas, que estaria organizado em
uma estrutura hierarquica tripartite composta por deep core (nicleo profundo
de crencas), policy core beliefs (crengas sobre uma politica) e aspectos

secundarios.

O “Nucleo Profundo de Crengas” seria composto por valores ontolégicos
e normativos, tais como a avaliacao relativa da liberdade individual e igualdade
social estabelecida em algumas politicas publicas. O “Nuacleo Profundo de
Crencas” nao representaria o centro de uma politica, funcionando apenas como

um elemento agregador de atores em uma arena politica determinada.

As mudangas no interior do “Nucleo Profundo de Crencgas” enfrentariam
um maior grau de resisténcia, uma vez que os atores institucionais
depositariam neste nivel suas crencas mais arraigadas e estabelecidas. As
mudancas que ocorressem neste nivel, em muitos casos, se assemelhariam a

“conversodes religiosas” (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999: 131).

21




As “Crencas Sobre Uma Politica” representariam um segundo nivel do
sistema de crencas composto por uma escala de valores prioritdrios de uma
politica publica, tais como a importancia atribuida a questées econémicas ou
ambientais em um determinado contexto politico. Atores institucionais que
compartilham as mesmas “Crencas Sobre Uma Politica” tenderiam a se
engajar em atividades de forma coordenada. Em muitos casos, motivados pelo
temor de que coalizbes opostas se organizem e imponham a hegemonia de
uma dada concepcado sobre um problema e suas respectivas alternativas de
intervencao (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999: 139-140).

Por fim, os “Aspectos Secundarios” de um sistema de crencas seriam
reflexos das ideias cultivadas no “Nucleo de Crengas” e nas “Crencas De Uma
Politica” explicitadas em propostas de regulamentacéo, alocacdo de recursos,
desenhos institucionais, etc. Se comparado aos niveis anteriores, as mudancas
dos “Aspectos Secundarios” seriam relativamente mais faceis, sendo este um

nivel mais tangivel e maleavel.

Em uma dada coalizao, a existéncia de consenso sobre as “Crencas De
Uma Politica” nado pressupde um alinhamento quanto a “Aspectos
Secundarios”, podendo estes ser um ponto de disputa no interior da prépria

coalizao.

O ACF assume como pressuposto que o compartiihamento de um
sistema de crencgas por atores institucionais diferenciados no interior de uma
coalizdo aumentaria a probabilidade de sucesso de agdes coletivas, superando
custos de transacdo da formacdo de um entendimento comum sobre uma

questao politica.

Contudo, muito embora o ACF assuma que os atores institucionais
envolvidos no processo de elaboragdo de politicas publicas sao
instrumentalmente racionais, ou seja, buscam informagdes e outros recursos
para alcancar seus objetivos, este Modelo ndo ignora que o processo de
estabelecimento destes objetivos € complexo e que a habilidade destes
individuos de perceber o mundo e processar informacdées € um fenémeno
influenciado por vieses e constrangimentos cognitivos (Sabatier e Jenkins-
Smith, 1999: 130).

22




A ideia de complexidade esta presente no interior das coalizoes,
formadas por atores institucionais diferenciados, e no subsistema de politica
publica, composto por diversas coalizdes ora compartiihando crencas e

interesses, ora competindo entre si.

Em alguns casos, o subsistema de politicas publicas pode ainda ser
integrado por agéncias internacionais, o que demonstra a diversidade de
organizacdes encontradas nesta arena. Assim, ha que se verificar com especial
atencao os critérios de definicdo dos limites de um subsistema de politica
publica, considerando-se a autonomia legal das instituicbes, a dindmica de
funcionamento de cada organizacado e as interacdes estabelecidas entre elas
(Sabatier e Jenkins-Smith, 1999:136).

Sabatier e Jenkins-Smith (7999) sinalizam para certa superficialidade da
definicdo do conceito de subsistema de politicas publicas apresentada na
versao inicial do ACF. Para os autores, o entendimento de que a simples
interacdo de um grupo de atores institucionais, com alguma regularidade em
um determinado momento politico, seria insuficiente. Desta forma, este
conceito deve ser aprimorado distinguindo subsistemas nascentes (em
processo de formacao) de subsistemas maduros (existentes por uma década
ou mais). Um subsistema de politica publica maduro se caracterizaria pela
presenca de comunidades técnicas semi-autbnomas, com divisdo de
especialidades em uma determinada tematica. Estas comunidades técnicas, ou
coalizbes, apresentariam capilaridade em diversos niveis de governo (Sabatier
e Jenkins-Smith, 1999:136).

Assim, o compartilhamento de crengas entre atores institucionais
diferenciados no interior de uma coalizdo e as relacdes estabelecidas entre
estas coalizbes no intuito de influenciar os processos de formacao de agendas
governamentais seriam importantes elementos analiticos apresentados pelos
estudos de Sabatier e Jenkins Smith (1999). Estes atores institucionais se
engajariam em um grau de organizag¢ao nao trivial ao longo do tempo no intuito
de influenciar a dinamica de funcionamento de uma determinada politica

publica.
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As decisbes sobre uma politica publica resultariam do conflito
estabelecido entre coalizbes e impactariam os recursos disponiveis para a
implementacdo de determinada orientacdo de politica publica. As coalizdes
contribuiriam para o desenvolvimento de constrangimentos e/ou estimulos

presentes em subsistema de politica publica (Sabatier, 1999: 18).

Neste contexto, um importante ator considerado por Sabatier (1999) séao
0s policy brokers, que desempenhariam um papel primordial no interior de um
subsistema de politica publica, contribuindo para manutencdo do conflito
politico entre coalizdbes em niveis aceitaveis e para o alcance de solucdes
consensuais. Esta funcao seria desempenhada por politicos eleitos, em alguns
casos por funcionarios publicos de alto escalao de governo ou por membros do
judiciario. Os Policy Brokers nao se comportariam exclusivamente como atores
imparciais e, em alguns casos, seriam também membros de coalizbes
(Sabatier, 1999: 27).

Conforme dito anteriormente, cada coalizdo, alicercada em seu
respectivo sistema de crengas, busca desenvolver estratégias para influenciar
a dindmica de funcionamento de uma politica através da redefinicdo de regras,

orcamento ou percepc¢ao sobre informagdes.

Este processo dinamico de redefinicdo de estratégias revela mais um
importante aspecto do ACF: a ideia de politicas orientadas por aprendizado.
Neste ponto, Sabatier (1999) se inspira nas analises desenvolvidas por Heclo
(1974) sobre a politica de Bem Estar Social na Gra-Bretanha e Suécia para
ressaltar a importancia da interacdo entre especialistas de uma politica publica,
como forma de estimular um aprendizado gradual sobre aspectos de um
problema ao longo do tempo. Assim, as inovagdes em politicas publicas seriam
fruto ndo apenas de mudancas sociais, econémicas e politicas, mas também

da interacdo de pessoas em uma comunidade politica (Sabatier, 1999: 15).

O processo de aprendizado recebe um destaque especial nas analises
desenvolvidas por Sabatier (1999) e envolve mecanismos de feeback internos
ao subsistema de politica publica, onde membros de varias coalizGes
buscariam um melhor entendimento da realidade para aprimorar seus objetivos
politicos (Sabatier, 1999: 19).

24




Este processo favoreceria o0 acumulo de conhecimento sobre
caracteristicas de um problema e fatores que o afetam, promovendo a
avaliacao das alternativas adotadas por uma politica, até entao, percebidas
como mais adequadas para um dado problema e impactando na realizacdo de
mudancas em determinadas politicas publicas.

Contudo, ha que se observar também a importancia de parametros
relativamente estaveis e de elementos externos aos subsistemas de politicas
na definicdo de constrangimentos e recursos, que influenciaram a forma com
que atores institucionais, agrupados em coalizdes no interior de um subsistema

de politica, buscariam influenciar decisées sobre uma politica publica.

Desta forma, o ACF evidencia a importancia da adog¢ao de subsistema de
politicas publicas como unidade de andlise no intuito ndo apenas de
contemplar os atores institucionais ali presentes, mas de se identificar
interacdes estabelecidas entre eles com o propésito de influenciar o processo
de formacao de agendas governamentais e adocao de um formato de politicas
publicas. Este modelo reforca a importancia de idéias e crencas no processo
de agregacgdo de atores institucionais em coalizdes orientadas pela defesa de

uma determinada tematica em uma agenda governamental.

1.4- SINTESE E PRINCIPAIS ARGUMENTOS

Os argumentos desenvolvidos por Baumgartner e Jones (1999), Kingdon
(1995) e Sabatier (1999) compartilham algumas percepcdes sobre o0s
processos de formacdo de agendas governamentais. Dentre elas, pode-se
destacar a compreensdo da complexidade destes processos, assim como a
importancia atribuida as imagens, idéias e crengas para insercao de uma nova

tematica em uma agenda de governo.

Muito embora a idéia de complexidade possa parecer ampla, os modelos
analisados se valem deste conceito para caracterizar a auséncia de um
sequlenciamento l6gico e linear entre as etapas integrantes dos processos
politicos de formacdo de agendas governamentais. Estes processos seriam
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caracterizados pela interdependéncia assimétrica entre os atores institucionais

envolvidos e pela imprevisibilidade de seus resultados.

Nos trés modelos analisados as imagens, ideias e crengcas sobre uma
politica se apresentaram como fio condutor dos diversos atores envolvidos nos

processos de inser¢ao de uma nova tematica em agenda governamental.

Baumgartner e Jones (1999) evidenciam a importancia de consolidacao
de uma imagem de politica publica para o estabelecimento de um “monopdlio
de politica” no interior de um sistema politico. O estabelecimento destes
“‘monopdlios de politica” contribuiria para consolidacdo de periodos de
estabilidade das tematicas consideradas em uma agenda governamental,
assim como a ruptura destes monopélios caracterizaria o periodo de mudanca
e seria viabilizada mediante a formacdao de uma nova “‘imagem de politica

publica”.

Kingdon (1995) também se orienta pela relevancia do papel das ideias
nos processos de formagdo de agendas governamentais. Para o autor, trés
grandes fluxos que se comportariam como arenas de debates independentes
relacionadas as percepgdes de um problema, a identificacdo de alternativas e
aos processos politicos partidarios propriamente ditos. Diversos atores se
articulariam em diferentes grupos no interior de cada um destes fluxos na
tentativa de influenciar o processo de formacdo de agendas governamentais,
qgue ocorreria através da confluéncia destes trés fluxos.

Para Sabatier (1999), atores institucionais diversos se agrupariam ao
compartilhar crencas sobre um determinado problema e suas possibilidades de
intervencado. Politicas publicas seriam representadas por sistemas de sistema
de crencas, que, por sua vez, funcionariam como um elemento agregador de
atores pertencentes a instituicdes de diversos niveis de governo, ou até mesmo

vinculados a agéncias internacionais.

E possivel perceber uma relacdo de complementaridade entre estes trés
modelos, uma vez que grandes periodos de estabilidade apresentados por
Baumgartner e Jones (1999) seriam pontuados por mudancas através da

consolidacdo de uma nova imagem de politica.
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Esta nova imagem seria consolidada através da confluéncia dos trés
fluxos apresentados por Kingdon (1995), ou seja, a convergéncia de
percepcoes de um problema, identificacdo de alternativas e legitimacao politica
de escolha e decisdes contribuiriam para sistematizacdo de uma nova imagem
de politica viabilizando a inser¢cao de uma nova tematica em uma agenda de

governo.

Diversos atores desempenhariam diferentes papéis em cada um destes
fluxos ou processo de consolidagcdo de uma nova imagem de politica. Neste
ponto, as analises desenvolvidas por Sabatier (1993) evidenciam a importancia
da existéncia de um sistema de crencas capaz de articular atores institucionais
diferenciados em coalizdes de defesa da insercao de uma determinada ideia ou

imagem de politica em uma agenda governamental.

A partir dos argumentos sintetizados desses trés Modelos, o objetivo
deste trabalho é perceber de que forma a consolidacdo de uma nova imagem
de politica de seguranca contribuiu para insercao desta tematica em agendas
de governos municipais, rompendo com um “monopélio de politica”, que,
supostamente, mantinham atores municipais em papéis secundarios, ou

inexistentes, no contexto das politicas de seguranca no Brasil.

Pretende-se, ainda, analisar de que forma a introducdo de uma nova
tematica em agendas de governos municipais pode ser compreendida a partir
da convergéncia sobre fluxos de problema, alternativa e politico. Isto &, de que
forma o aumento dos indicadores de criminalidade e violéncia observados nos
centros urbanos brasileiros, com especial destaque a partir da segunda metade
da década de 90 (fluxo do problema), a disseminagdo de experiéncias
internacionais e teorias que evidenciam a importancia do envolvimento de
governos municipais no desenvolvimento de politicas de seguranca (fluxo de
alternativas) e a pressao politica direcionada aos executivos municipais para
que desenvolvam politicas de seguranca (fluxo politico) contribuiram para que
uma janela de oportunidade fosse criada, favorecendo a insercao da tematica

de seguranca em agendas governamentais municipais.

Trata-se de considerar em que medida, esta nova imagem de politica de

seguranca integra um sistema de crencas capaz de articular atores vinculados
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a governos federal, estadual e municipal, além de membros de agéncias
internacionais na defesa de adog¢do de um determinado enquadramento de
politica de seguranga por governos municipais, 0 que permitiria identificar a

existéncia de um subsistema de politica publica.

Por fim, pretende-se analisar impactos de parametros relativamente
estaveis e de aspectos externos ao subsistema de politica, que tenham
contribuido para o desenvolvimento de estimulos ou constrangimentos para a

insercao de tematicas de seguranca em agendas de governos municipais.

O préximo capitulo busca fornecer elementos para esta analise através
da apresentacao da trajetoria das politicas de seguranca no Brasil. A intencao
€ perceber de que forma as imagens das politicas de seguranca no
repercutiram na distribuicdo de atribuicbes e recursos institucionais entre os
entes federados, impactando no formato das agendas governamentais,

especialmente no que se refere aos municipios.
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2 — TRAJETORIA DAS POLITICAS DE SEGURANCA NO BRASIL:
IMAGENS DE POLITICA, SISTEMA DE CRENCAS E DISTRIBUICAO DE
ATRIBUICOES

A trajetéria das politicas de seguranca no Brasil € permeada por
diferentes percepcdes sobre alternativas de intervencao sobre o problema da
inseguranca, repercutindo em diferentes distribuicbes de responsabilidades
entre atores institucionais envolvidos nestas politicas.Trés grandes imagens de
politica de seguranca podem ser identificadas ao longo da histéria recente
destas politicas publicas no Brasil: Seguranga Interna, Seguranca Publica e
Seguranca Publica com Cidadania (Freire, 2009: 102).

A Politica de Segurangca Interna vigente durante o regime militar,
instaurado a partir do Golpe de 1964, atribuia as forcas armadas a
responsabilidade pela concepcgédo e desenvolvimento de a¢des repressivas, em
parceria com as forgas policias estaduais, com o propédsito de combater

“inimigos internos” supostamente ameacadores ao Estado e a ordem publica.

O fim do Regime Militar e o restabelecimento da ordem democratica no
Brasil tém como marco a Constituicido Federal de 1988. Este periodo marca
também o estabelecimento de uma nova perspectiva de seguranca, orientada
pela imagem de politica de Seguranga Publica. Neste novo contexto,
destacam-se instituicdes policiais estaduais, que assumem um papel central na
concepcgao e implementacao de agdes de combate e controle de problemas

relacionados a criminalidade e violéncia.

Muito embora a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 144
paragrafo 8, reserve aos municipios a prerrogativa de constituir guardas
municipais como alternativa de participacdo em politicas de seguranga, o
envolvimento do poder publico municipal nos anos que se seguiram a
promulgacdo da nova constituicdo foi timido. Na pratica, as acodes
desenvolvidas pelos governos estaduais condensaram de forma mais explicita
as alternativas de enfrentamento e controle da criminalidade e violéncia no

contexto das politicas de Seguranca Publica.
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Contudo, as concepcoes sobre problemas de criminalidade e violéncia e
alternativas de intervencédo, assim como a distribuicdo de responsabilidades
entre os atores institucionais envolvidos nas politicas de Seguranca Publica
comecam a ser questionados, especialmente a partir do crescimento dos
indicadores de criminalidade, verificado a partir da segunda metade da década

de 90, conforme exemplificado no gréafico abaixo relativo ao estado de Minas

Gerais.
GRAFICO 14
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Fonte: Anuério de Informagdes Criminais de Minas Gerais, 2008. Fundagao
Jodo Pinheiro.

Ao crescimento dos indicadores de criminalidade, soma-se a
disseminacgao de percepc¢des mais elaboradas sobre as causas do problema da
insegurancga, configurando um ambiente favoravel para uma reavaliagdo sobre
a efetividade das alternativas desenvolvidas no contexto das politicas de
Segurangca Publica, centradas no desenvolvimento de agdes repressivas
atribuidas as forcas policiais estaduais.
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A reorientacdo das crencas e percepc¢des sobre causas e alternativas de
intervengéo sobre os problemas de criminalidade e violéncia comegam a ser
sistematizadas em uma nova imagem de politica de Seguranca Publica com

Cidadania ou Segurancga Cidada.

A imagem de politica de Seguranca Publica com Cidadania traria novos
aspectos para o debate, como a percepcao dos problemas de criminalidade e
violéncia como fen6menos territorializados e a importancia de envolvimento de

atores locais na execucgao de acoes, especialmente preventivas.

A reconfiguracdo das percepcbes e crencas sobre problema e
alternativas de intervencéao sistematizada na imagem de politica de Seguranca
Publica com Cidadania criaria um ambiente politico favoravel para a
consolidagdo de uma participacdo mais expressiva de novos atores

institucionais em politicas de segurancga, dentre eles os governos municipais.

A intencdo deste capitulo é perceber em que medida esta nova imagem
de politica teria contribuido para insercdo de tematicas de seguranca em
agendas de governos municipais e para reorientacdo de papéis e atribuicoes
assumidos por outros atores institucionais, com destaque para Unido, governo

estadual e agéncias internacionais.

Para isto, este capitulo sera composto por um breve histérico das
politicas de seguranca no Brasil e por uma leitura sobre os paradigmas de
politicas de seguranga observados a partir do Regime Militar de 1964, no intuito
de perceber os impactos destas imagens de politica na distribuicao de
atribuicbes entre atores institucionais e no processo de insercao de tematicas
de seguranca na agenda de governos municipais.

2.1 — SEGURANCA NACIONAL E SEGURANCA PUBLICA: TRANSICAO
DEMOCRATICA E A CENTRALIDADE DE ACOES MILITARIZADAS E
REPRESSIVAS

A existéncia de “inimigos internos” ameagadores do Estado e da ordem

social € um dos aspectos do problema percebido no contexto de concepcao
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das acdes da Politica de Seguranca Nacional. A ideia de “inimigo interno” tem
origem no conceito de “inimigo externo” utilizado no combate ao comunismo,
considerando como suspeito qualquer cidaddao que ameacasse a “vontade ou
interesse nacional”. Em ambos os casos, a Seguranca Nacional justificaria a
atuacdo repressiva do Estado, especialmente da Unido, valendo-se de
alternativas como supressao de direitos constitucionais, o estabelecimento de
mecanismos de censura, uso irrestrito de forca, desrespeito aos direitos
humanos, etc (Freire, 2009:103- 104).

A Constituicao Federal de 1967, promulgada pelo Regime Militar, tornou
explicita a conexao estabelecida entre defesa nacional e defesa do Estado.
Além de reservar papel de destaque as forcas armadas na formulagdo e
implementacdo da politica de Seguranca Nacional como ‘“interpretes da

vontade nacional” (Freire, 2009:103).

A centralidade atribuida as forcas armadas na concepcao e execucao da
politica de Seguranca Nacional repercutiu na criagdo de um aparato
institucional militarizado e repressivo composto pelo Servico Nacional de
Informacédo (SNI) e outros 6rgdos voltados a gestdo da informacdo e
inteligéncia como o Destacamento de Operacbes e Informacdes de Defesa
Interna (DOI-Codi).

Desta forma, a centralidade assumida por instituicbes e acodes
militarizadas e repressivas pode ser entendida como uma espécie de
“‘monopdlio de politica publica”, uma vez que estes atores institucionais
concentravam atribuicbes de concepcdo e execugdo das estratégias

integrantes na politica de Seguranga Nacional.

A participagédo de outros atores assumia, assim, um carater secundario
ou inexistente, a medida que a Unido e suas forgcas armadas eram percebidas,
pelos atores vinculados aos governos, como principais atores no contexto da

politica de Seguranca Nacional.

Essa configuracdo de papéis seria modificada com o restabelecimento
da ordem democratica e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,

instituindo o paradigma de Seguranca Publica como uma nova imagem de
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politica. Observa-se neste periodo uma redistribuicdo de atribuicbes entre
atores institucionais atuantes no periodo anterior e a possibilidade de insercéao

de novos atores, como 0s governos municipais.

Os governos estaduais adquiriram papel de destaque neste novo
contexto, assumindo atribuicbes de concepcao e execucao de grande parte das
acoOes integrantes das politicas de Seguranca Publica, especialmente através
de suas forgas policiais.

Assim, os governos estaduais, que atuavam como executores de
diretrizes nacionais, assumem um importante papel de concepg¢ao no contexto
inicial das politicas de Seguranca Publica. Entretanto, o exercicio desta nova
atribuicado permaneceu referenciado na adocédo de alternativas repressivas e
militarizadas como forma de enfrentamento e controle dos fendbmenos de

criminalidade e violéncia.

Para Adorno (1999), os processos de centralizagdo do controle e
militarizacdo das politicas de segurancga, potencializados durante a ditadura
militar no Brasil, produziram conseqiéncias institucionais através da
disseminagdo da ideia de controle da criminalidade como uma questdo de
Segurancga Interna, prejudicando a distincdo entre controle civil da ordem
publica e a garantia da seguranca nacional.

Segundo o mesmo autor, esta percepcao fortaleceu o argumento de que
o controle da criminalidade é uma questéo relacionada as instituigées policiais.
A consolidagao das politicas de Seguranca Publica em torno deste argumento
teria atribuido um papel menos definido a outros atores institucionais como
Ministério Publico, Poder Judiciario e Sistema Prisional, além de impor aos
governos estaduais, recém-eleitos apds a Ditadura Militar, um “delicadissimo
problema politico, até hoje mal equacionado: o de reenquadrar suas policias
militares e reconquistar o controle civil sobre a seguranca publica” (Adorno,
1999: 133).

Assim, muito embora a imagem de Politica de Seguranga Publica tenha
contribuido para uma reorientacao de atribuicdes assumidas por determinados

atores institucionais, ela ndo teria favorecido a ruptura efetiva de um
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“monopdlio de politica publica”, no sentido de alterar a concepcdo embasada
em alternativas militarizadas e repressivas como forma de enfrentamento tanto
de problemas de preservacdo do “interesse nacional” e da ordem publica,
quanto do enfrentamento e controle dos fenémenos de criminalidade e

violéncia.

Neste contexto, as policias estaduais, que ja exerciam um papel de
destaque na execucao de acoes integrantes da Politica de Seguranga Interna,
assumiram um papel central na formulagdo e execucédo de agdes de Politicas
de Segurancga Publica, orientando-se pela adocao de alternativas militarizadas

e repressivas como forma de intervencao no problema da inseguranca.

Contudo, destaca-se a importancia do texto constitucional de 1988 para
a distincao entre politicas de Seguranca Publica e Seguranca Nacional em um
contexto de retomada da ordem democratica.

a perspectiva de Seguranca Publica, ao suceder um
paradigma no qual as forgcas armadas detinham a
primazia da preservacao da ordem, preocupa-se em
diferenciar os papéis institucionais das policias e do
exército. Essa separacdo de papéis transcrita no texto
Constitucional é importante, pois destaca a distingao
entre Seguranga Publica e Seguranga Nacional: a
primeira voltada para manifestacdo da violéncia no
ambito interno do pais e segunda refere-se a ameacas
externas a soberania nacional e defesa do territorio
(Freire, 2009: 104).

Desta forma, a diferenciacdo das atribuicdes assumidas por policias
estaduais e forcas armadas é uma definicdo relevante advinda do
estabelecimento do novo paradigma de Seguranca Publica.

Além disto, o paradigma de Seguranca Publica como uma nova imagem
de politica, incorporada no texto constitucional de 1988, abriu espaco para o
envolvimento de novos atores institucionais. O artigo 144 explicita a percepcao
das Politicas de Seguranca Publica como um dever do Estado e direito e
responsabilidade de todos.
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Entretanto, a Constituicio Federal de 1988 é precisa ao definir os
deveres do Estado e lacdnica ao especificar as “responsabilidades de todos”.
Ou seja, explicita funcdées de érgaos como Policia Federal, Policia Rodoviaria
Federal, Policia Ferroviaria Federal, Policias Civis Estaduais, Policias Militares
Estaduais e Corpo de Bombeiros Militares Estaduais, contudo permanece
pouco preciso com relacao a definicdo das formas de participagéo e atribuicées
de outros atores como 0s governos municipais e membros da sociedade civil

organizada.

Se de um lado os governos estaduais assumiam um papel central no
contexto da Politica de Seguranca Publica, de outro se destaca certa
dificuldade inicial de definicdo do papel a ser assumido por governos
municipais. Ainda que o texto constitucional de 1988 reservasse a possibilidade
de atuacdo dos municipios, mediante a formacado de guardas municipais, 0s
primeiros anos da década de 90 foram caracterizados pela indefinicao sobre as
formas efetivas desta participacao.

A centralidade atribuida as acdes policiais, a indefinicdo quanto as
formas de participagdo dos governos municipais e as limitacdes de recursos
verificada na maioria dos municipios sao alguns dos fatores que contribuiram
para uma baixa participacao da maior destes entes federados em Politicas de
Seguranca Publica (Guindani, 2004; Soares, 2005; Mesquita Neto, 2006;
Ricardo e Caruso, 2007)

Todavia, esse conjunto de crencas que alicergava as percepcdes sobre
o problema da inseguranca e as alternativas de intervencdo expressas na
imagem de politica de Seguranca Publica, comeca a ser questionada, com
especial destaque a partir do crescimento exponencial dos indicadores de
criminalidade e violéncia verificados a partir da segunda metade da década de
90. Observa-se neste periodo a disseminacado de alternativas que apresentam
uma maior clareza quanto as formas de participacdo de governos municipais

em politicas de seguranca.

Uma nova leitura sobre os problemas de criminalidade e violéncia e a
disseminacdo de experiéncias de participacdo de governos municipais em

politicas de seguranga, influenciaram governos latino-americanos no

35




desenvolvimento de uma nova imagem de politica, que seria conhecida como

Seguranca Publica com Cidadania (Freire, 2009: 105).

22 - A IMAGEM DE POLITICA DE SEGURANCA PUBLICA COM
CIDADANIA E AGENDAS DE GOVERNOS MUNICIPAIS

O aumento exponencial dos indicadores de criminalidade, a partir da
segunda metade da década de 90, e a generalizacao da sensacéao coletiva de
inseguranga nos principais centros urbanos brasileiros colocaram tematicas
relacionadas as politicas de seguranca como uma das questbes consideradas
por atores vinculados a governos municipais. Para Guindani (2004), a
disseminacdo de experiéncias internacionais em que 0s municipios também
desempenharam um importante papel no controle da criminalidade e violéncia,
fomentou a insercdo de tematicas de Segurangca no foco de atencdo dos

gestores municipais.

Ricardo e Caruso (2007), ao desenvolver analise sobre relagédo
estabelecida entre os municipios e tematicas de seguranca, apontam que a
exclusividade dos governos estaduais na formulacdo e execucao de politicas
de Seguranca Publica foi questionada, ganhando forca entre gestores de
politicas publicas, pesquisadores, organizacées do terceiro setor, instituicoes
policiais, guardas municipais e financiadores nacionais e internacionais a
crenca de que os municipios devem participar da gestdo local de questdes

relacionadas a violéncia e criminalidade (Ricardo e Caruso, 2007: 103).

A percepcgao da inseguranga como um problema complexo somada ao
aumento do registro da incidéncia destes fen6menos também contribuiram
para que a centralidade assumida pelas policias estaduais na conducgédo de
Politicas de Seguranca Publica fosse reconsiderada. Para Mesquita Neto
(2006), criminalidade, violéncia e inseguranca seriam problemas de mudltiplas
causas: psicoldégica, econdmica, social, cultural e politica. A complexidade das
causas destes fenébmenos implicariam uma menor tendéncia de éxito de acdes

alicercadas apenas em atividades repressivas, implementadas mediante
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mecanismos de controle social, politicas criminais e penitenciarias (Mesquita
Neto, 2006: 18).

A percepcdao dos fenbmenos de criminalidade e violéncia como
problemas multicausais evidenciou supostas fragilidades de alternativas

centralizadas em um Unico ator.

Os poderes necessarios para construgcao de alternativas
a questdo da seguranga ndo se encontram
monopolizados em um Unico ator. Diferentes instituicdes
sociais e atores politicos, publicos e privados, possuem
parcelas deste poder e a vontade destes atores e
instituicbes € importante para o éxito das politicas
(Escobar, Muniz, Sanviero, Sain e Zacchi , 2005:17).

Politicas de Seguranca Publica com Cidadania seriam articuladas em
torno da percepcao de que a criminalidade e violéncia sdo fendmenos
multicausais e territorializados, o que pressupde como alternativas a promocéao
de um combinado de ac¢des de natureza repressiva e preventiva, desenvolvidas
por diversos atores institucionais, com focos de intervencdo em territrios

diagnosticados como possuidores de altos indices de criminalidade e violéncia.

Diversas agéncias internacionais contribuiram para o desenvolvimento e
disseminacdao da ideia de Seguranca Publica com Cidadania na América
Latina. No inicio dos anos noventa, a atuacao de grande parte destas agéncias
era orientada por uma agenda de promog¢édo do “Desenvolvimento Humano”,
entendido, de maneira ampla, como o0 aumento da diversidade e das
oportunidades de escolhas dos individuos. Esta agenda se modificou a partir
de uma interlocugcédo inicialmente estabelecida com governos da regido,
reorientando-se em torno da ideia de “Seguranga Humana”, onde os individuos
deveriam estar livres e seguros para o exercicio de suas escolhas (Serrato,
2007: 4-5).

A ideia de “Seguranca Humana” composta por seguranca politica,
econbmica, comunitaria, pessoal, alimentar e ambiental contribuiu para
disseminagdo da percepcao da existéncia de mudltiplas causas ou fatores

geradores dos problemas de inseguranca. Esta forma de perceber o problema
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orientou a tentativa de construgdo de fatores de protecdo, encontrados em
acoes repressivas e preventivas (Serrato, 2007:5).

O desenvolvimento de fatores de protecao se orientaria pela tentativa de
reducdo da violéncia em relagdes interpessoais e sociais, ganhando forca a
ideia de “convivéncia cidada”. A intengao era estimular a modificagao de regras
e padroes de comportamento percebidos como fomentadores de fatores de
risco e promover o desenvolvimento de uma cultura de paz orientada pela
percepcao de cidadania como um aspecto a ser protegido por sociedade e
Estado.

A partir do desenvolvimento destas acbes, delimitou-se com maior
clareza a ideia de “Seguranca Cidada” ou “Seguranca Publica com Cidadania”.
As politicas delineadas a partir desta concepgao seriam entendidas como o
conjunto de intervencdes desenvolvidas por diferentes atores institucionais,
com o proposito de promover a resolucao pacifica de conflitos, que lesem
direitos e liberdades dos individuos através da articulagdo de acbes de
natureza preventiva, repressiva e controle (Serrato, 2007: 5).

Para Mesquita Neto (2006) esta nova imagem de politica ganhou forca
ao explicitar a diferenca entre as politicas de seguranca desenvolvidas durante
0os regimes autoritarios e as politicas de Seguranca Publica do periodo

democratico. Logo, a opcéao pela idéia de Seguranca Publica com Cidadania

deve-se ao fato de que, durante o periodo de regimes
autoritarios os assuntos de Seguranga Publica foram
confundidos com e tratados como assuntos de
‘segurancga interna’ e de ‘seguranga nacional’, nos dois
casos, com implicagdo clara de associar estes assuntos
apenas ou prioritariamente as forgas policiais e, mais

ainda as forgas armadas (Mesquita Neto, 2006: 06).

Assim, a imagem Politica de Seguranca Publica com Cidadania rompe
com a imagem de politica monopolizada por acdes militarizadas e de cunho
repressivo, incorporando preocupacdes de uma efetiva consolidacdo do Estado

Democratico de Direito, através do envolvimento instituicbes vinculadas ao
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sistema de justica criminal e da sociedade civil, no desenvolvimento de

politicas de seguranca em um contexto democratico (Mesquita Neto, 2006: 06).

Essa percepcao mais ampla sobre alternativas e sobre o problema abriu
espaco para insercdo de novos atores, dentre eles os municipios, através do
desenvolvimento de politicas sociais, econémicas e urbana, que passam a ser

percebidas como parte das politicas de seguranca (Guindani, 2004: 77).

Autores como Soares (2005) destacam a importancia do poder publico
municipal na elaboracdo da proposta de Seguranga Publica com Cidadania
orientada por um diagnéstico preciso das multiplas causas dos fendmenos de
criminalidade e violéncia e por a¢gdes preventivas e de promocéao da cidadania.

A proposta de envolvimento direto de governos municipais em atividades
de carater preventivo se deve, em parte, a limitacbes constitucionais, que
restringem o desenvolvimento de atividades policias repressivas ao poder
executivo estadual. A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 144,
paragrafo 8, faz referéncia pouco precisa as atribuicbes municipais em politicas
de segurancga, reservando aos municipios, de forma pouco precisa, a
prerrogativa de formacado de “Guardas Municipais destinadas a protecao de

bens, servicos e instalagdes conforme dispuser a lei”.

Para Mesquita Neto (2006), os governos municipais estariam mais
aptos para o desenvolvimento de acdes de natureza preventiva, uma vez que
possuiriam no maximo guardas municipais, sendo destituidos de forcas
policiais e sistemas de justica, instrumentos fundamentais para o
desenvolvimento de acbes repressivas de seguranca. Além disto, a
proximidade dos governos municipais favoreceria o desenvolvimento de
alternativas preventivas com intervencdes voltadas as especificidades das
manifestagbes dos fendmenos de criminalidade e violéncia em determinada

localidade.

Entretanto, a auséncia de um consenso sobre as formas de participagcao
de governos municipais em politicas em politicas de seguranca, em um
contexto ainda referenciando no desenvolvimento alternativas militarizadas e

repressivas, aliada a diversidade institucional dos municipios brasileiros,
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favoreceu a construcao de diferentes respostas, ou alternativas, de atores
municipais aos problemas de inseguranca em seus territérios. Alguns governos
municipais optaram pela criacdo de uma secretaria especifica para seguranca
municipal. Enquanto alguns municipios buscaram armar suas guardas
municipais, outros desenvolveram ac¢des multisetoriais de carater preventivo e

mantiveram suas guardas desarmadas (Guindani, 2004: 75).

Assim, uma vez que teméaticas de seguranca foram inseridas nas
agendas governamentais de alguns municipios, observa-se a possibilidade de
uma série de enquadramentos destas politicas em cada municipio. Alguns
teriam se limitado a criacdo de guardas municipais, outros teriam ampliado a
gama de agbes de seguranga desenvolvidas em ambito local. Em ambos os
casos, verifica-se a importdncia de imagens de politica de seguranca na
orientacado da dindmica de funcionamento destas acdes, que se aproximam de

um referencial ora militarizado e repressivo, ora preventivo.

A existéncia de propostas e intervencoes diferenciadas por parte dos
municipios apresenta-se como indicio de complexidade do processo de
formulagdo de agendas governamentais, além de apresentar um cenario de
dependéncia a trajetéria, onde idéias e concepgdes desenvolvidas em periodos

anteriores repercutiriam de forma diferenciada entre os executivos municipais.

2.3 — SINTESE

A analise das concepcoes de politicas de seguranca no Brasil do
periodo militar aos dias atuais revela um cenario de dependéncia de trajetéria
entre os paradigmas de Segurancga Interna, Seguranca Publica e Seguranca
Publica com Cidadania.

A imagem de politica de Seguranga Interna se estruturou sobre a
centralidade das agbes militarizadas como alternativas de enfretamento de
“‘inimigos internos”, percebidos como um problema, a medida que ameacavam
o interesse nacional previamente estabelecido. A Unido assumiu um papel de
destaque neste periodo ao formular e, em certa medida, executar estratégias e
acles integrantes destas politicas.
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A promulgacdo da Constituicio Federal de 1988 celebrou o
restabelecimento da democracia e a introducdo de uma nova imagem de
politica de seguranca no Brasil. Os governos estaduais, através de suas forcas
policias, assumem um papel central na formulacdo e execucao da politica de
Segurancga Publica. Muito embora a formulagdo possa ser entendida como uma
nova atribuicdo assumida pelos executivos estaduais, ha que se considerar o
importante papel de execucdo desempenhado pelas forgas policias estaduais

no contexto da Politica de Seguranca Interna.

Os governos estaduais e suas respectivas forgas policiais ao exercer o
papel de formuladores de politicas de Seguranca Publica se orientavam por
praticas militarizadas e repressivas. Assim, tanto no contexto das Politicas de
Segurancga Interna, quanto na imagem das Politicas de Seguranca Publica,
observa-se a centralidade de acbdes militarizadas e repressivas nos processos
de concepcao e execucao destas politicas, caracterizando uma espécie de
“monopdlio de politica publica”.

Este monopolio de politica comeca a ser rompido a partir da insercao de
novas percepcoes e crengas sobre as causas dos problemas de criminalidade
e violéncia e de novas idéias que conciliam alternativas repressivas e
preventivas de controle e enfrentamento de tais fendbmenos. Este mesmo
contexto atribui legitimidade politica para participacdo mais expressiva de

novos atores institucionais, dentre eles os governos municipais.

Este processo reforca os argumentos apresentados por Baumgartner e
Jones (1999) de que mudancas em agendas governamentais aconteceriam
motivadas pela configuracao de novas imagens de politica. O longo periodo de
estabilidade pontuado por um momento de mudanga também corrobora

argumento apresentado pelos mesmos autores.

A sistematizacao destas novas crencgas produziria uma nova imagem de
politica de Seguranga Publica com Cidadania. Contudo, esta nova imagem
coexiste com praticas e conceitos advindos de periodos anteriores. A
importancia atribuida as alternativas militarizadas e repressivas continuaria
presente entre os atores institucionais, seja através da centralidade ainda

exercida pelas forcas policiais, seja pela receptividade com que agdes
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desenvolvidas pelas forgcas armadas ainda recebem em momentos de crise ou
contextos especiais, exercendo funcdes de policia, como ocorrido durante os
Jogos Pan-americanos de 2007 no Rio de Janeiro, no controle de greves

policiais nos estados, etc.

Se por um lado a analise do papel das idéias é importante para
compreender a insercdo da tematica de Seguranca Publica como Cidadania
em agendas municipais, de outro ha que se considerar os desafios impostos
pelos processos de descentralizacdo e envolvimento dos municipios em
politicas publicas antes centralizadas, no contexto do arranjo federativo
brasileiro. Embora o debate sobre as formas de envolvimento de instancias
locais no desenvolvimento de politicas publicas ndo seria uma prerrogativa
exclusiva das politicas de seguranca, as particularidades das politicas de
seguranca, neste processo de descentralizacdo, residem na centralidade
exercida pelo governo federal na conducao da politica de Seguranca Nacional,
na transicdo deste protagonismo aos governos estaduais através da
Constituicao de 1988 e, por fim, na conducédo de debates e percepcdes mais
recentes que entendem a importancia de ampliacdo da participacdo dos
governos municipais a partir da concepcao de politica de Seguranca Publica
com Cidadania.

Ao mesmo tempo em que a descentralizacdo de politicas publicas pode
trazer ganhos democraticos e de eficiéncia de gestao, este processo também
apresenta uma série de desafios de consolidagdo de um cenario de

cooperacao intergovernamental.

Assim, analisar de que forma o arranjo federativo brasileiro cria
mecanismos no intuito de viabilizar a cooperagdo intergovernamental é
importante para o entendimento do envolvimento de governos locais na gestao
de politicas publicas. No caso especifico das politicas de seguranca, esta
analise contribui para o entendimento da distribuicdo de atribuicdes e
responsabilidades entre os entes federados, assim como para identificacao de
estimulos e constrangimentos particulares a participagcdo de governos
municipais em politicas de Seguranga Publica com Cidadania.

42




3 — ARRANJOS INSTITUCIONAIS E SUBSISTEMA DE POLITICA DE
SEGURANCA: UNIAO, ESTADO, MUNICIPIOS E AGENCIAS
INTERNACIONAIS

A analise da evolugcdo das imagens relativas a politica de seguranca
contribui para compreensdo do processo de formacdo de agendas
governamentais e distribuicdo de atribuicbes entre os diversos atores
institucionais presentes neste subsistema de politicas publicas. De modo
mais especifico, a analise da consolidacdo da imagem de Politica de
Seguranga Publica com Cidadania, favorece a compreensao da consolidagao
de um cenario favoravel para participacdo de novos atores institucionais em

politicas de seguranca, dentre eles os municipios.

Todavia, a redistribuicAo de atribuicbes entre entes federados e o
envolvimento do poder publico municipal em politicas de seguranca nao se
orientou apenas por crengas sobre o problema de criminalidade e alternativas
de intervencao sistematizadas em uma nova imagem de politica de Seguranca
Publica com Cidadania. O arranjo institucional estabelecido pela Constituicdo
de 1988 define 0 marco das responsabilidades a serem assumidas por Unido,

estados e municipios no que se refere as politicas de Seguranca Publica.

Além disto, o arranjo federativo brasileiro coloca uma série de desafios
para a coordenagdo de politicas intergovernamentais em um contexto de
descentralizacdo politica e administrativa. A intencdo deste capitulo é
compreender como estes desafios repercutem na dinamica de funcionamento
das politicas de seguranca no Brasil, orientando a distribuicdo de
responsabilidades entre atores institucionais presentes em um subsistema de
politica publica.

Para isto, pretende-se realizar uma breve analise sobre os impactos do
arranjo federativo brasileiro nas relagbes estabelecidas entre Unido, estados e
municipios no desenvolvimento de politicas de segurancga, seguida de um
breve histérico das politicas de seguranca desenvolvidas pela Unidao e pelo
estado de Minas Gerais neste contexto. Propdem-se ainda uma breve
descricdo sobre a atuagdo de agéncias internacionais neste subsistema de
politica publica, contribuindo para disseminacdo da imagem de politica de
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Seguranca Publica com Cidadania e criacdo de programas e agdes que
favorecam a participacao de governos municipais em politicas de seguranca.

31 - A NOVA ORDEM DEMOCRATICA E A VALORIZAGCAO DE
GOVERNOS MUNICIPAIS

A Constituicdo Federal de 1988 favoreceu uma relativa descentralizacao
da gestao de algumas politicas publicas, refletindo o argumento segundo o qual
governos municipais sao percebidos como polos de virtuosidade democratica e
eficiéncia de gestdo. Argumento este desenvolvido em oposicdo ao

autoritarismo centralizador vivenciado durante a Ditadura Militar.

A descentralizacdo de recursos, competéncias e
responsabilidades para esferas subnacionais foi
identificada, no discurso oposicionista, com a ampliagéo
da democracia e com a maior eficiéncia governamental.
Supunha-se que o fortalecimento das instituicbes
politicas subnacionais permitiria aos cidadaos influir nas
decisGes de seu interesse e controlar governos locais
(Almeida, 2007: 26).

A redemocratizacdo do pais marcou um novo momento do arranjo
federativo brasileiro. A correlacdo estabelecida entre descentralizacdo e
democracia criou um campo fértil para o desenvolvimento de um discurso
municipalista. A valorizacdo dos municipios pode ser percebida pelo
reconhecimento desta instancia, pela primeira vez na histéria brasileira, como
um ente federativo, constitucionalmente com o mesmo status juridico dos

estados e da Uniao.

Segundo Almeida (2007), a Constituicao Federal de 1988 além de
incorporar aspectos democraticos e descentralizadores do ponto de vista da
gestdo de politicas publicas, definiu uma nova estrutura federativa no que
tange as relacdes intergovernamentais. O novo texto constitucional favoreceu

certa descentralizacdo de recursos para estados e municipios e promoveu um
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novo paradigma de responsabilidades compartilhadas pelos trés niveis de

governos no desenvolvimento de politicas publicas.

Entretanto, grande parte dos governos estaduais e municipais
apresentou, e ainda demonstra, um elevado grau de dependéncia dos niveis
superiores de governo no que diz respeito as questdes financeiras e
administrativas. Os avancos na consolidacgdo de um arranjo mais
descentralizado nao foram suficientes para suprimir as restricdes enfrentadas
por governos municipais. As desigualdades de condi¢cdes econdbmicas e

administrativas seriam evidenciadas pela baixa capacidade de “sobrevivéncia’
com recursos proprios de grande parte dos municipios brasileiros.

Para Abrucio (2005), a desigualdade de condicbes econbmicas e
administrativas e o “municipalismo autarquico” seriam alguns dos obstaculos
enfrentados pelas administracées municipais. A concepgéo do “municipalismo
autarquico”, que supdes que o poder publico local seria capaz de solucionar as
demandas que |Ihe sdo apresentadas sem o auxilio de outros entes federados,
teria contribuido para uma visdo distorcida sobre as possibilidades de
descentralizacdo das politicas publicas. O excessivo foco nas acgdes
desenvolvidas pelas prefeituras fomentaria uma visdo miope em relacdo a
problemas que nao respeitam fronteiras municipais, como por exemplo, 0s

fendbmenos de criminalidade e violéncia.

A auséncia de incentivos efetivos para que os municipios cooperem
entre si e as dificuldades de coordenacgédo entre entes federados dificultam o
desenvolvimento de determinadas politicas publicas.

Ao invés de uma visao cooperativa, predomina um jogo
em que 0s municipios concorrem entre si pelo dinheiro
publico de outros niveis de governo, Iutam
predatoriamente por investimentos privados e, ainda,
muitas vezes repassam custos a outros entes (...). Nesse
aspecto, a questdo da coordenacao federativa é chave
(Abrucio, 2005: 48-49).

Se de um lado o fortalecimento de governos subnacionais era um

aspecto do discurso que correlacionava descentralizacdo e democratizagao, de
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outro, elementos como instrumentos de gestdo nacional e coordenacéo
federativa ficaram em segundo plano na construcdo do novo arranjo federativo
brasileiro (Abrucio, 2005:46).

A divisdo de competéncias entre os entes federados ndo ocorre de
forma precisa em grande parte das politicas publicas. Em alguns casos,
verifica-se a concorréncia entre competéncias da Unido, estados e municipios

(Neves, Junqueira e Vecchia, 2006).

Do ponto de vista programatico, a Constituicao Federal
de 1988 era descentralizadora em temas fiscais e sociais,
da mesma forma que era descentralizadora a retérica das
forcas politicas que assumiram a tarefa de construgéo
democratica. Entretanto, o resultado do processo de
mudanga do estado federativo no Brasil foi uma estrutura
muito mais complexa e menos descentralizada do que
imaginaram os constituintes e os partidos e grupos aos

quais se filiavam (Almeida, 2007:27).

Os parametros teéricos do federalismo cooperativo e descentralizado
coexistiram com a pratica do estabelecimento de legislacbes complementares
que definem, em cada caso, as atribuicbes e responsabilidades de cada nivel
de governo.

A Unido desempenhou um importante papel na definicdo dos termos de
cooperacdo entre as esferas de governo, reservando para si fungdes de
coordenacéo e formulacao de politicas publicas e mantendo certa centralidade.

A vinculacdo de gastos a politicas sociais especificas e
as maneiras determinadas de implementa-las foi uma das
formas pelas quais foi resguardada a centralidade do
governo federal (...). As mudangas promovidas no terreno
das politicas sociais, nos ultimos vinte anos, atribuiram
ao governo federal uma posi¢cdo predominante, no marco
do modelo federativo, no qual as relagdes
intergovernamentais tornaram-se crescentemente
complexas (Almeida, 2007: 29)
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Contudo, apesar do esforco da Unido em exercer certa coordenacao na
formulacdo de determinadas politicas publicas, ha que se considerar a
dificuldade de se obter uma efetiva integracdo e cooperacao

intergovernamental.

Para Abrucio (2005), para além da pertinéncia da analise sobre os
embates entre governo federal e entes subnacionais, por meio de suas
estruturas de poder e elites politicas, é pertinente agregar outro vetor analitico.
Trata-se da analise do problema da coordenacao intergovernamental, ou seja,
das possibilidades de integracdo, compartiihamento e decisdo conjunta
presentes nas federacdes. A soberania compartilhada, proposta em um modelo
federativo, “sb pode ser mantida ao longo do tempo caso estabeleca-se uma
relagdo de equilibrio entre autonomia dos pactuantes e sua interdependéncia”
(Abrucio, 2005:43).

O dilema posto pelo desafio da interdependéncia e cooperagdo entre
entes federados seria sintetizado por Pierson da seguinte forma: “No
federalismo, dada a divisdo de poderes entre os entes, as iniciativas politicas
sao altamente interdependentes, mas sao de modo freqiente, modestamente
coordenadas” (Pierson, 1995 apud Abrucio, 2005: 44).

A coordenacgao entre niveis de governo é posto aqui como um desafio
emblematico a gestdo de politicas publicas em um contexto federativo. Para
Abrucio (2005), a coordenacao federativa poderia ser alcancada mediante
regras legais que criem obrigacdbes para que os atores envolvidos
compartilhem decisdes e tarefas. A existéncia de leis contribuiria para definicao

de competéncias no terreno das politicas publicas.

Destaca-se a capacidade do governo federal em exercer um papel de
coordenador/ indutor, devido a dificuldades financeiras e administrativas
enfrentadas por governos subnacionais. A Unido teria ainda a capacidade de
arbitrar conflitos politicos e de jurisdicdo, incentivando a atuacdo conjunta e
articulada entre niveis de governo no terreno das politicas publicas. Contudo,
esta atuacao do governo federal ndo poderia ferir principios como a autonomia

e os direitos originarios dos governos subnacionais e os controles muatuos.
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Duas abordagens se destacam nas andlises sobre dificuldades de
coordenacdo entre entes federados: a primeira aponta o desenvolvimento de
arranjos de cooperagao entre entes federados de um mesmo nivel, firmando
mecanismos de barganha diretos entre si e favorecendo a articulagcdo dos
meios necessarios para o alcance de fins compartilhados; a segunda
abordagem, de maneira oposta, defende a indugédo vertical das escolhas de
entes subnacionais, mediante mecanismos de incentivo desenvolvidos na
esfera federal (Machado, 2008: 433).

Para Machado (2008),

De um lado o ponto de convergéncia € encontrado a
partir das barganhas horizontais entre entes
governamentais locais na realizacdo de um
empreendimento comum, do qual se espera que todos se
beneficiem; de outro, é induzido verticalmente pelo ente
federal na diregdo de suas escolhas prévias,

presumidamente 6timas do ponto de vista nacional. Em

s

um, a coordenacdo federativa é construida a partir da
periferia; no outro, a partir do centro. E inevitavel
constatar que estamos diante de mais um tema
recorrente da ciéncia politica: a dicotomia entre

centralizagédo e descentralizacao (Machado, 2008:435).

Diante desta dicotomia, encontrar a dosagem ideal entre centralizacéo e
descentralizacdo, nas relagdes entre entes federados, apresenta-se de forma
tdo desafiadora quanto realizar a simples escolha por uma destas alternativas.
E importante destacar ainda que estas abordagens ndo sdo necessariamente
excludentes, de modo que a escolha pela descentralizagdo supde
readequacdo, e nao exclusdo, de um aparato centralizado e vice-versa.
Destacando-se a importancia de um equilibrio entre ambas abordagens no
desenho de um modelo de coordenacdo de acdes entre entes de uma
federacao.

Assim, a cooperacdo entre entes federados no desenvolvimento de
politicas publicas seria potencializada mediante mecanismos de incentivo,

como a presenca de mediador central responsavel por estabelecer e monitorar
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regras. Este papel de mediador tende a ser assumida pelo governo federal,
que, muitas vezes, nao disporia da neutralidade necessaria para o
desempenho destra atribuicdo, implicando em uma limitagdo dos mecanismos

de incentivo e cooperagao.

O federalismo brasileiro encontraria, assim, uma série de dificuldades
tanto no estabelecimento de um cenario cooperagcao intergovernamental,
guanto no desenvolvimento de um contexto de coordenacéao por parte do poder

central.
Segundo Arretche (2004),

Os constituintes de 1988 optaram pelo formato de
competéncias concorrentes para a maior parte de
politicas sociais brasileiras (...). Assim, qualquer ente
federativo estava constitucionalmente autorizado a
implementar programas nas areas de saude, educacao,
assisténcia  social, habitacdo e  saneamento.
Simetricamente, nenhum ente federativo estava
constitucionalmente obrigado a implementar programas
nestas areas (...). Esta distribuicdo de competéncias e
propicia para produzir os efeitos esperados pela literatura
sobre federalismo e politicas publicas: superposi¢ao de
aclOes; desigualdades territoriais na provisao de servigos;
e minimos denominadores comuns nas politicas
nacionais (Arretche, 2004: 22).

Este contexto repercutiu no formato de politica de Seguranca Publica
adotado no Brasil. Se em um momento inicial havia a hegemonia da
interpretacédo da ideia de Segurancga Publica como uma competéncia centrada
nos executivos estaduais, especialmente em suas respectivas forcas policiais,
€ possivel perceber uma reavaliacao deste conceito, a partir da difusdo da
imagem de politica de Segurancga Publica com Cidadania.

O papel atribuido aos governos municipais de criar e desenvolver, de
forma ainda pouco precisa, guardas municipais, comeca a ser expandido, com
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envolvimento do nivel local em politicas de seguranca, especialmente em

acoes de carater preventivo.

A percepgédo sobre o envolvimento dos municipios ndo pressupde a
exclusao da participacéo dos estados ou governo federal, pelo contrario admite
certa forma de cooperacdo entre estas acdes, reforcando a necessidade de
coordenacdo destas acdes, atribuicdo esta que poderia ser assumida por um

mediador central.

Além disso, se de um lado a participagdo dos executivos estaduais
possui certa rotina referenciada nas acdes policiais, de outro as formas de
participacdo da Unido e, especialmente, dos municipios, ndo sdo ainda tao
precisas ou consensuais. Com relacdo a Unidao se observa um movimento de
reavaliacdo de suas atribuicbes constitucionais e desenvolvimento de
estratégias de intervencdo, com inicio no primeiro governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso; em relagdo aos municipios, observa-se o
desenvolvimento de estratégias diversas que variam quanto ao grau e forma de

envolvimento dos governos municipais.

Unido e estados, em muitos casos, disporiam de uma série de recursos
institucionais capazes de constranger ou estimular a participagdo de governos
municipais em politicas de Seguranga Publica com Cidadania, principalmente
através da disponibilizacdo de metodologias e recursos para execucao de
acOes em ambito local.

Contudo, Arretche (2004) aponta algumas dificuldades encontradas no
processo em que o governo federal tenta induzir agendas governamentais
municipais, “uma vez que estes detém autonomia fiscal e politica, tendo,
portanto, condigdes institucionais para ndo aderir as politicas federais (...). Em
tese, as garantias constitucionais do Estado federativo permitem que os
governos locais estabelecam sua propria agenda na area social” (Arretche,
2004:19- 20).

As reflexdes desenvolvidas por Arretche (2004) revelam a importancia
de se observar em que medida a Unido e os estados sado capazes de

influenciar o processo de insercdo de uma determinada tematica em uma
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agenda governamental municipal, em um contexto de autonomia dos entes

federados.

As proximas secdes buscam analisar estas questdes através de um
breve histérico das relagdes intergovernamentais desenvolvidas em torno das
politicas de seguranca apds a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988,
assumindo como referéncia as agdes desenvolvidas por Unido e governo do
estado de Minas Gerais. Pretende-se, ainda, contemplar uma breve descricao
da atuacdo de agéncias internacionais, com o intuito de se perceber o papel
destes atores institucional na disseminacdo da imagem de politica de
Seguranca Publica com Cidadania.

3.2 — UNIAO: PARTICIPAGAO DO GOVERNO FEDERAL A PARTIR DOS
NOVOS PARADIGMAS DE POLITICAS DE SEGURANCA

A participagao pouco expressiva do governo federal nos primeiros anos
que se seguiram a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 contrasta
com a centralidade assumida pelos governos estaduais neste novo contexto.
As policias estaduais assumiram um papel de destaque tanto na formulacéao,
quanto na execucao no contexto do paradigma de Seguranca Publica. Todavia,
esta atuacao nao é decorrente de uma decisdo exclusivamente estadual, uma
vez que a definicdo das responsabilidades entre os atores institucionais
envolvidos é disciplinada pela Constituicdo Federal. Além disso, a atividade das
policias estaduais se orientam pelo direito penal e processo penal, legislacdes
de competéncia exclusiva da Unido (Costa e Grossi, 2007: 07).

Assim, em um primeiro momento, a participacdo da Unido em questdes
relativas as politicas de Seguranca Publica apés a Constituicdo Federal de
1988 era indireta, com maior destaque para o estabelecimento das normas e

dindmicas de funcionamento destas politicas.

Soares (2007) destaca a importancia do primeiro Governo FHC (1995-
1998) na ruptura deste siléncio, através da consolidagcdo de principios
democraticos e da modernizagao das politicas de Seguranca Publica, inserindo
no foco de atencdo do governo federal tematicas como prevengcdo a
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criminalidade, valorizacao de experiéncias locais e intergovernamentais, dentre
outras. Contudo, o mesmo autor aponta a forma incipiente com que este
primeiro governo buscou implementar esta nova concepg¢do sobre as
possibilidades de intervencdo do governo federal frente ao crescimento dos

indicadores de criminalidade e violéncia observados no mesmo periodo.

A participagéo da Unido ganhou contornos mais claros com a criagéo da
Secretaria de Planejamento de Acdes Nacionais de Seguranca Publica
(SEPLANSEG) em 1995. Vinculada ao Ministério da Justiga, esta Secretaria
contribuiu para a tentativa de articulacdo dos governos estaduais e federal na
conducao das politicas estaduais de Seguranca Publica.

A SEPLANSEG foi reformulada em 1997 dando origem a Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (SENASP) que, dentre outras atribuicoes,
assumia a responsabilidade pela definicdo e implementacdo de uma politica
nacional de Seguranca Publica, acompanhando as atividades desenvolvidas

pelos atores institucionais envolvidos nesta politica (Freire, 2009: 105).

A SENASP buscou estabelecer condicbes de cooperacdo entre
instituicoes de Seguranca Publica, apoiando iniciativas de qualificagao policial e
fomentando o desenvolvimento de planos estaduais de Seguranca Publica,
dentre outras acgdes.

As intervencbes desenvolvidas pelo Governo FHC, em seu segundo
mandato (1997-2002), foram orientadas pela criacdo do Plano Nacional de
Seguranca Publica (PNSP) e do Fundo Nacional de Seguranca Publica
(FNSP), que tinha o objetivo de desenvolver e financiar politicas consideradas
adequadas pela SENASP.

O PNSP tornou a participagdo do governo federal mais expressiva,
através da proposicao de articulacao de acoes repressivas e preventivas, que
seriam desenvolvidas ora exclusivamente pelo governo federal, ora em

parceria com governos estaduais (Costa e Grossi, 2007: 12).

Contudo, autores como Soares (2007) apontam que a auséncia de uma
definicdo clara e sistematizada de politica de Seguranca Publica contribuiu

para que o FNSP financiasse intervengdes tradicionais orientadas por acdes
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repressivas, destinando-se primordialmente a aquisicdo de armas e viaturas.
Reformas estruturais e inovacdes, como o desenvolvimento de acbes de

carater preventivo, ficaram em segundo plano.

Dados disponibilizados no Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (SIAFI) demonstram que 86% dos recursos destinados pelo FNSP
entre 2000 e 2005 foram absorvidos pela compra de equipamentos, 4% para
construcdo e reforma de unidades, 3% para treinamento e 7% para projetos
considerados inovadores (Costa e Grossi, 2007: 18).

O maior investimento em equipamentos se deve primeiramente ao valor
agregado de itens como veiculos, armas, munigdes, entre outros. A
necessidade de apresentacdo de justificativas também contribui para esta
concentracao de investimentos, uma vez que para a maior parte dos estados e
municipios seria mais facil demonstrar a caréncia de equipamentos do que

elaborar projetos vinculados a aspectos inovadores (Costa e Grossi, 2007: 19).

O acesso aos recursos do FNSP era viabilizado através de convénios,
que se consolidaram como uma importante ferramenta de cooperacéo
intergovernamental no desenvolvimento de politicas de Seguranca Publica.
Estes convénios proporcionaram ao governo federal a possibilidade de se
estabelecer prioridades de investimentos e realizar planejamentos de acoes,
através nao apenas do mero repasse de recursos, mas da criacao de
condicionantes e contrapartidas a serem atendidas e apresentadas pelos

governos subnacionais.

O primeiro Governo Lula (2003-2006) desenvolveu sua prépria versao
do Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP). Segundo Soares (2007), os
coordenadores da criagdo deste novo Plano tentaram incorporar experiéncias
bem sucedidas no cenario nacional e internacional, o que garantiu a

continuidade de algumas praticas.

A nova versdao do PNSP trouxe para o contexto das Politicas de
Seguranca Publica novos elementos como a consolidacdo de mecanismos de
controle externo das forcas policias, a tentativa de insercdo do poder publico

municipal em acbes de carater preventivo, fomento as guardas municipais,
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criagcdo de mecanismos favoraveis a aplicacdo de penas e medidas alternativas
a privacao de liberdade, dentre outras acdes. Além disto, esta nova versao do
PNSP inovou ao assumir a gestdo de arranjos institucionais existentes como a
principal dificuldade para a implementacado de politicas de Seguranca Publica
(Sapori e Andrade, 2005: 205).

A normatizacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) se
apresentava como o fio condutor desta nova versdo do PNSP. A criacao do
SUSP em 2003 buscava intensificar a articulagdo e cooperacdo de atores
institucionais envolvidos no desenvolvimento das acdes de Segurancga Publica.
Inspirado no Sistema Unico de Saude (SUS), o SUSP tinha o propésito inicial
de promover a unificacdo das politicas de Seguranca Publica, zelando pela
preservacao das autonomias e particularidades das instituicbes envolvidas na

dindmica de funcionamento destas politicas em seus diversos niveis.

O Fundo Nacional de Seguranga Publica seria um instrumento
importante para implementagdo e desenvolvimento das agdes previstas no
SUSP. Para ter acesso a este Fundo, os estados deveriam apresentar projetos
que, apoés avaliacdo da SENASP, seriam implementados, mediante celebracao

de convénios.

Sem duvida, o Fundo Nacional de Seguranca Publica
constitui-se num poderoso instrumento para incentivar a
cooperagao intergovernamental. Desde sua criagdo, o
Governo Federal passou a ter como apoiar estados e
municipios. (...) Desde 2000, alguns governos estaduais
passaram efetivamente a apoiar suas iniciativas na area
de seguranga publica por meio de financiamentos
federais (Costa e Grossi, 2007: 15).

As atribuic6es operacionais do SUSP seriam delimitadas e gerenciadas
em Gabinetes de Gestao Integrada (GGl) a serem instalados pelos governos
estaduais e Federal, em parceria. Os GGlI's funcionariam como uma instancia
de encontro entre forgas policiais e Instituicdes de Justica Criminal, sem linha
hierarquica entre os participantes. As decisées seriam tomadas a partir de

consensos no intuito de se evitar disputas por lideranca e comando, 0 que era
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identificado como “o principal ébice para a cooperacgao interinstitucional”. Esta
expectativa de construcdo de consenso entre instituicbes em “condicdo de
igualdade” foi frustrada em muitos estados, havendo o registro de

esvaziamento e boicote dos GGI’s (Soares, 2007: 88).

A normatizacdo do SUSP viabilizaria a construgcdo de uma matriz
integrada de gestao, supostamente mais transparente e democratica, com
mecanismos de controle externo, avaliacbes e monitoramento corretivo. As
acoes das policias estaduais seriam ainda reorientadas, favorecendo a
proximidade com comunidades atendidas, mediante desenvolvimento de acdes

preventivas vinculadas a politicas sociais.

Contudo, o SUSP nao desenvolveu um plano de redefinicao institucional
de modo a viabilizar a execucao de suas acodes, restringindo-se a defesa de
uma maior integracéo das instituicdes de seguranca. Entre as agdes propostas,
destacam-se a criacdo de academias policiais unificadas, 6rgaos de
inteligéncia e corregedorias de policia. No que se refere a integracdo das
demais instituicbes do sistema de justica criminal, o modelo apresentava
apenas a diretriz de formacao dos GGI’s (Sapori e Andrade, 2005: 207).

Como um dos principais resultados deste periodo, tem-se a
consolidacdo de uma espécie de pacto nacional em torno da necessidade de
aprimoramento das politicas de Seguranca Publica, simbolizado pela criagao

dos GGl's como uma nova instancia.

O segundo mandato do Governo Lula (2007-2010) marca a continuidade
do compromisso com tematicas como o desenvolvimento de politicas de
prevencao a criminalidade e adia questées polémicas como as reformas nas
estruturas das forcas policias estaduais. O langcamento do Programa Nacional
de Segurancga Publica com Cidadania (PRONASCI) em agosto de 2007 marca
este novo momento das intervencdes em seguranca assumidas pelo Governo

Federal.
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3.2.1 — O PRONASCI E A PARTICIPAGAO DE GOVERNOS MUNICIPAIS EM
POLITICAS DE SEGURANCA

O PRONASCI foi instituido pela Lei n 11.530/07 com o propésito de
articular politicas de segurancga, justica e promocao de cidadania objetivando o
desenvolvimento de fatores de protegcdo como respostas a fatores de risco que
favoreceriam a incidéncia dos fenémenos de criminalidade e violéncia
(PRONASCI em Perspectiva, 2008: 11).

O PRONASCI foi inicialmente implementado em 11 regides
metropolitanas identificadas como detentoras de altos indices de criminalidade
e violéncia, segundo dados dos Ministérios da Justica e Saude: Belém, Belo
Horizonte, Brasilia, Curitiba, Maceid, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro,
Salvador, Sao Paulo e Vitéria.

Atualmente, cidades de médio porte foram incluidas no programa. Em
Minas Gerais sdo contemplados os seguintes municipios: Belo Horizonte,
Contagem, Betim, Ribeirdo das Neves, Santa Luzia, lbirité, Uberaba e

Varginha.

Noventa e quatro agcdes compéem O PRONASCI, algumas em parceria
direta com governos municipais, outras integradas com governos estaduais.
Em suas agGes mais estruturantes, o programa demonstra um aprimoramento
de aspectos do Plano Nacional de Seguranga Publica do primeiro mandato de
Governo Lula.

As agbes do programa podem ser divididas em duas categorias
principais: “A¢des Estruturais”, visando a modernizagdo e valorizagdo das
instituicoes policiais e do sistema prisional, combate a corrupcao policial e ao
crime organizado, e “Programa Locais” focados em jovens em vulnerabilidade
social, residentes em localidades com altos indices de criminalidade (Um Novo
Paradigma para a Segurancga Publica, 2009: 2).

Uma analise inicial das agdes financiadas pelo PRONASCI revela a
permanéncia da concentragdo dos investimentos em acodes tradicionais como a
aquisicao de equipamentos (41,8%). Contudo, observa-se o fortalecimento de
novas tematicas dentre as acdes financiadas pelo governo federal como o
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fomento e apoio as agdes de prevencao a violéncia (21,5%). O restante do
investimento esta distribuido de forma pontual em uma série de programas e
projetos (PRONASCI em Perspectiva, 2008: 86).

Assim, o PRONASCI representa um indicio da reconfiguragdo da
agenda do governo federal orientada pela imagem de Politica de Seguranca
Publica com Cidadania. Neste contexto, a Unido reorienta alternativas
apresentadas aos estados e municipios, disponibilizando recursos, ndo apenas
para ac¢des militarizadas e repressivas, mas potencializando novos aspectos

como a participacao de atores locais em acdes de carater preventivo.

A participagdo de novos atores institucionais (membros da sociedade
civil, governos municipais, etc) integrada a acdes desenvolvidas por atores
tradicionais (policias civis e militares, corpo de bombeiros, etc) é incentiva pela
tentativa de criagdo dos Gabinetes de Gestdo Integrada Municipal (GGIM’s)
como mecanismos de gestdo das politicas de seguranca. As acbes do
PRONASCI sao coordenadas por uma Secretaria-executiva no nivel federal,
contudo a implementacao no nivel municipal ocorreria através do GGIM, uma
versao aprimorada dos GGl's (PRONASCI em Perspectiva, 2008: 11 e 14).

A implantacdo do GGIM, financiada pelo governo federal, visa dotar o
municipio de condi¢des para criagcdo de um férum composto por representantes
da sociedade civil, agéncias internacionais, servidores publicos da Uniao,
estados e municipios, dentre outros atores institucionais, na tentativa de
articulacdo de acbes de prevencdo a criminalidade, repressao e politicas
sociais (Gabinetes de Gestao Integrada em Segurancga Publica, 2009: 99).

Os GGIM’s sdao compostos por seis moédulos: a Sala de Pleno GGIM
com o papel de instancia superior e colegiada de coordenacao e deliberagao; a
Secretaria Executiva responsavel pela gestao e execucao das deliberacdes do
GGIM; o Observatério de Seguranca Publica com fungdes de organizagao e
analise dos dados sobre violéncia e criminalidade local; os Telecentros
estruturados com o propdsito de viabilizar a capacitagdo de agentes de
seguranca atuantes no municipio; a sala de Situacao a ser utilizada em gestao

de crises e em agdes de prevencao intersetorial e, por fim, o modulo referente
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ao Sistema de Videomonitoramento (Gabinetes de Gestdo Integrada em
Seguranca Publica, 2009:101).

O municipio participante do PRONASCI assume a responsabilidade de
implementagdo das acdées do GGIM. Além disto, o governo municipal se
compromete com a implementacdo de um Plano Municipal de Segurancga,
formacdo da guarda municipal, implementacdo de conselhos e foruns
municipais de seguranca, recuperacao e urbanizacdo de determinadas
localidades, promoc¢éo dos Direitos Humanos, etc. (GUIA de Orientacdo, 2010:
3).

Se de um lado é possivel perceber a tentativa de insercao de tematicas
relacionadas a concepcao de politica de Seguranca Publica com Cidadania na
agenda de governos municipais através, especialmente, da criacdo e
implementacdo dos GGIM’s, de outro destaca-se que este novo arranjo nao
supera entraves a gestao intergovernamental, uma vez que a criagcao destes
novos féruns ocorreu mediante uma articulacao direta entre Unido e municipio,
sem contar, em muitos casos, com uma definicdo mais precisa sobre a atuacao

de outros atores institucionais, como os governos estaduais.

Apesar disto, o PRONASCI se apresenta como uma evidéncia da
reconfiguracdo das tematicas de seguranga no interior da agenda do Governo
Federal orientada pela imagem de Seguranca Publica com Cidadania. Neste
realinhamento o governo federal cria mecanismos, destacadamente através do
GGIM, no intuito de fomentar a participacdo de governos municipais em
politicas de seguranca, especialmente através de acdes de cunho preventivo.
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3.3 — A ATUAGAO DO GOVERNO DE MINAS GERAIS A PARTIR DOS NOVOS
PARADIGMAS DAS POLITICAS DE SEGURANCA

O estimulo a participacdo do poder publico municipal em politicas de
seguranca também pode ser observado em acgdes e projetos integrantes da
politica estadual de Seguranca Publica de Minas Gerais.

O Governo do Estado de Minas Gerais deu inicio em 2003 a um novo
arranjo institucional visando a articulacdo de acdes de repressao e prevencgao a
criminalidade. A gestao das politicas de Seguranca Publica foi modificada
dando origem a Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS), a partir da
fusdo da antiga Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos e da
Secretaria de Estado de Seguranca Publica.

A Secretaria de Justica e Direitos Humanos era responsavel pela gestao
do Sistema Penitenciario e do Sistema de Aplicacdo de Medidas
Socieducativas, além de conduzir politicas de promoc¢ao aos Direitos Humanos;
A Secretaria de Seguranca Publica possuia dentre suas principais atribuicdes o
gerenciamento de agdes relacionadas a Policia Civil. A Policia Militar e,
posteriormente, o Corpo de Bombeiros Militar eram dotados de autonomia

administrativa e financeira e subordinados diretamente ao governador.

Ao submeter os sistemas policial e prisional a mesma autoridade
politica, optou-se por um arranjo institucional que favorecesse a organicidade
de um Sistema de Defesa Social, composto pela Policia Militar de Minas Gerais
(PMMG@G), Policia Civil de Minas Gerais (PCMG), Corpo de Bombeiros Militar de
Minas Gerais (CBMMG) e Defensoria Publica. Estes 6rgaos se mantiveram
subordinados diretamente ao governador, conforme determinado pela
Constituicao Estadual, entretanto este novo arranjo atribuiu a SEDS a
responsabilidade de coordenacdo do Sistema de Defesa Social em um formato

colegiado, em que se preservava a autonomia das instituicdes participantes.

De forma sintetizada, o conceito de Defesa Social pode ser entendido
como a complementacdo de acdes de garantia de direitos individuais e
coletivos, enfretamento de calamidades e seguranca publica. Politicas de
Justica, Seguranca Publica e Protecdo Publica se complementariam em uma
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concepegao de politica de Defesa Social
(http://www.policiaeseguranca.com.br/defesa_soc.htm).

A criacdo da SEDS-MG e a consolidagdo de um Sistema Estadual de
Defesa Social viabilizaram a conducdo da politica estadual de Seguranca
Publica por uma Unica pasta, diminuindo a tendéncia de fragmentagdao das
acoes empenhadas no combate a criminalidade e violéncia e colocando o
estado de Minas Gerais muito préximo as diretrizes apresentadas pelo governo
federal (Cruz e Batitucci, 2006).

De um modo geral, os governos estaduais, constitucionalmente
responsaveis pela condugédo das acdes de Seguranca Publica, orientaram-se
por parametros estabelecidos pela Uniao especialmente através da SENASP,
uma vez que para receber recursos orgamentarios federais seria necessaria a
adequacao a alguns requisitos estabelecidos pelo governo federal como a
consolidacdo de um sistema de informacdes de seguranca estadual,
atualizacdo constante dos Planos Estaduais de Seguranca Publica, a
articulacdo de gabinetes de gestdo integrada (GGl’'s) entre instituicoes do
sistema de justica criminal do estado (Cruz e Batitucci, 2006:2).

O Plano de Seguranca Publica do primeiro governo Aécio Neves (2002-
2006) foi sistematizado e enviado ao Ministério da Justiga no inicio de 2003,
como pré-requisito para a obtencao de recursos financeiros do Fundo Nacional
de Seguranca Publica (Sapori e Andrade, 2005: 209).

O primeiro Governo Lula (2003-2006) desenvolveu incentivos para que
0s governos estaduais elaborassem seus respectivos planos de seguranca
publica com base em diretrizes apresentadas pela SENASP. Desta forma, o
governo federal abandona uma postura de mero financiador de acbes de
governos estaduais e passa a se orientar pelo desenvolvimento de uma
dindmica de maior parceria e cooperagdao com os estados (Sapori e Andrade,
2005: 203).

O Plano Estadual de Seguranca Publica de Minas Gerais se insere neste
contexto e estabelece dentre suas diretrizes de acdo a reducao do déficit de

vagas do Sistema Prisional, a profissionalizacdo da gestdo do sistema
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prisional, a reducdo das caréncias das unidades de atendimento para
adolescentes autores de atos infracionais, a consolidacdo de metodologias de
trabalho que promovam a integracdo dos 6rgaos que compdem o Sistema de
Defesa Social, especialmente no que diz respeito a PMMG e a PCMG e
implementacao e desenvolvimento de uma politica publica de prevengao social
a criminalidade (MINAS GERAIS, 2003).

Dentre estas acgdes, destaca-se o desenvolvimento de uma Politica
Estadual de Prevencédo Social a Criminalidade instituida com o propdésito de
desenvolver e articular este novo paradigma as acdes tradicionalmente
desenvolvidas pelo estado (Politica de Prevencdo Social a Criminalidade,
2009:17).

A insercao da Politica de Prevencao Social a Criminalidade na agenda
do governo estadual representa um indico da reconfiguracdo da politica de
Seguranca Publica estadual, que passa a se orientar ndo apenas por acoes
tradicionais vinculadas as policiais ou ao sistema prisional, mas pelo
desenvolvimento de acdes preventivas. A tentativa de articulacdo destas acdes
apresenta-se, por sua vez, com uma evidéncia de orientacdo do governo
estadual por uma nova imagem de politica de Seguranca Publica com
Cidadania

3.3.1 - POLITICA ESTADUAL DE PREVENCAO A CRIMINALIDADE E
PARTICIPACAO DE GOVERNOS MUNICIPAIS

A politica estadual de prevencao social a criminalidade se propde a
desenvolver programas, através da articulacdo de atores institucionais de
diversas origens, em localidades que concentram a incidéncia dos fenémenos
de criminalidade e violéncia. Estes programas assumidamente se inserem em
uma nova concepcao de politicas de seguranca, pautada pela ideia de
“Seguranca Publica com Cidadania (Politica Estadual de Prevencdo a
Criminalidade, 2009:30).

A Superintendéncia de Prevencado Social a Criminalidade (SPEC) foi
criada através da Lei Delegada 56 — Resolucao 5210 de 12 de Dezembro de
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2002 com o objetivo de elaborar e coordenar planos, projetos e programas de
prevencdo a criminalidade, considerando as causas sociais e situacionais dos
fenbmenos de criminalidade e violéncia (Politica Estadual de Prevencao,
2009:31).

A Politica Estadual de Prevencdo a Criminalidade esta atualmente
presente nos municipios de Belo Horizonte, Contagem, Betim, Ribeirdo das
Neves, Santa Luzia, Vespasiano, Sabara, Governador Valadares, lpatinga,
Montes Claros, Juiz de Fora, Uberaba e Uberlandia através do
desenvolvimento de programas divididos em trés niveis de prevencao: primaria,

secundaria e terciaria.

A prevengao primaria visa desenvolver estratégias de intervengdo em
determinados contextos sociais antes que individuos supostamente expostos a
fatores de risco se insiram em trajetérias de criminalidade e violéncia como
autores ou vitimas. As acdes deste nivel de prevengédo ocorreriam diretamente
em localidades com altos indices de criminalidade violenta, onde seriam
implantados Nucleos de Prevencao a Criminalidade de base local, que, por sua
vez, dariam suporte as ac¢des do Programa de Controle de Homicidios (Fica
Vivo) e do Programa de Mediacao de Conflitos.

O Programa Fica Vivo tem como foco jovens de 12 a 24 anos residentes
em localidades possuidoras de altos indices de homicidios. O programa foi
desenvolvido a partir de uma parceria entre o Banco Mundial, policias
estaduais, prefeitura de Belo Horizonte, atores vinculados ao Centro de
Estudos de Criminalidade e Seguranca Publica (CRISP) da UFMG, membros
da sociedade civil, dentre outros, dando origem ao um projeto piloto implantado
na aglomerado Morro das Pedras em Belo Horizonte em 2003.

De forma sintetizada, o programa Fica Vivo busca articular uma rede de
protecdo social para encaminhamento das demandas apresentadas pelos
jovens atendidos em oficinas de esporte, cultura e lazer. Para além das
atividades da rede de protecdo social, 0 programa estabelece parceria com o
Grupamento Especializado para Policiamento em areas de risco (GEPAR). O
GEPAR é uma das estratégias de policiamento comunitario da policia militar,
que orienta o desenvolvimento de atividades de repressao qualificada.
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Nos mesmos Nucleos de Prevencdao a Criminalidade de base local,
desenvolve-se o Programa de Mediacdo de Conflitos. Criado a partir do
Programa Pélos de Cidadania, uma atividade de extensdo da Faculdade de
Direito da UFMG. O programa se orienta pela pratica da mediacao,
contribuindo para resolucéo extrajudicial de conflitos e para consolidacdo de

uma cultura local de paz.

O nivel de prevencao secundario é composto pelo Programa Central de
Monitoramento de Pena é Medidas Alternativas (CEAPA) desenvolvido em
Nucleos de Prevengao de Base Municipal e, por isso, localizados em areas
mais centrais dos municipios. A importdncia de implementacdo e
desenvolvimento de praticas de monitoramento de penas e medidas
alternativas foi disseminada a partir de Congressos das Nac¢des Unidas sobre
Prevencédo do Delito e Tratamento do Delinquente. As Regras das Nacdes
Unidas sobre Medidas Nao-Privativas de Liberdade, conhecidas como Regras
de Téquio de 1990, sdo norteadoras desta pratica no Brasil (Prevencao Social
a Criminalidade, 2009: 143).

O nivel de prevencédo terciaria € composto por estratégias de
intervencdo direcionadas a individuos que sofreram processos de
criminalizacdo e cerceamento de liberdade, com o intuito de desenvolver
fatores de protecao que possam contribuir para amenizag¢ao das possibilidades
de reincidéncia. Neste nivel se desenvolve as acbes do Programa de
Reintegracado Social de Egressos do Sistema Prisional (PRESP). O PRESP se
encontra no mesmo Nucleo de Prevencdo a Criminalidade de abrangéncia
municipal que da suporte as acoes da CEAPA (Politica de Prevencao Social a
Criminalidade, 2009: 168).

A Politica Estadual de Prevencdo a Criminalidade assume a gestao
compartilhada com municipios como um pressuposto de prestacdo de servigos
de forma mais democratica e eficiente (Politica Estadual de Prevencédo a
Criminalidade, 2009, 36-39).

A implantacdo e desenvolvimento dos programas estaduais de
prevencao ocorrem mediante a celebracdo de convénios entre o governo

estadual e municipal. Em sintese, estes convénios reservam ao governo
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estadual a atribuicdo de execucédo dos programas supracitados e aos governos
municipais a responsabilidade de viabilizagdo de estrutura fisica necessaria
para execucao das acgdes previstas na Politica Estadual de Prevencao a

Criminalidade.

Estes convénios representam uma tentativa de envolvimento dos
governos municipais nas acbes da politica estadual de Prevencdo a
Criminalidade, em um contexto de percepc¢ao das limitacées das intervencdes e
acOes estaduais para, isoladamente, atuarem em questées relacionadas a
criminalidade e a violéncia urbana. A complexidade de tais questdes destacaria
a necessidade de articulacdo das ac¢des desenvolvidas pelo governo estadual
com politicas publicas desenvolvidas pelo municipio (Politica Estadual de
Prevencao a Criminalidade, 2009: 34).

Assim, apesar de adotarem estratégias e formatos diferenciados, a
Politica Estadual de Prevencdo a Criminalidade e o PRONASCI se
assemelham ao se orientar pela imagem de politica de Segurancga Publica com
Cidadania em uma reconfiguracdo de suas respectivas agendas
governamentais e ao desenvolver mecanismos que favorecam uma maior
participacdo de governos municipais em politicas de segurancga orientados por

esta nova imagem de politica.

A absorcao e disseminacdo de aspectos da imagem de politica de
Segurancga Publica com Cidadania e a criacado de mecanismos para ampliagéo
da participacdo municipal ndo seriam aspectos observados apenas nos
Governos estadual e Federal. Agéncias internacionais, tradicionalmente
envolvidas na disseminacdo desta nova imagem de politica de seguranca,
passaram a adotar estratégias mais diretas na criacdo de mecanismos que

favorecam o envolvimento de atores locais em politicas de seguranca.

3.4 - AGENCIAS INTERNACIONAIS E GOVERNOS MUNICIPAIS

Agéncias internacionais, de um modo geral, contribuiram para a
disseminagdo de uma nova percepcao sobre os problemas de criminalidade e

violéncia e alternativas de intervencao sobre estes fendmenos, favorecendo a
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consolidacao da imagem de Seguranga Publica com Cidadania, através de
estratégias como a promoc¢ao de capacitacdes, divulgacdo e compartilhamento
de “boas praticas” e financiamento de projetos alinhados a este paradigma.

Além disso, a divulgacédo de dados relacionados a dindmica criminal se
apresentou como uma forma de sensibilizacdo de atores governamentais sobre
a importancia do desenvolvimento de uma politica de “Seguranga Publica com
Cidadania”. A Organizacao Mundial da Saude (OMS) foi uma das pioneiras
neste sentido, ao desenvolver analises sobre a violéncia urbana na América
Latina, enquanto um fenbmeno epidemiol6gico, motivando o desenvolvimento

inicial de campanhas preventivas (Serrato, 2007: 29).

Dentre as agéncias atuantes na regido, destacam-se as acoOes
desenvolvidas pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), na tentativa de estimular capacidades de planejamento e gestédo
governamental em politicas de seguranca orientadas pela promocao da
convivéncia e auto-regulacdo cidada, reducdo de fatores de risco,
desenvolvimento de espacos urbanos seguros, favorecimento de acesso a
justica e consolidacdo de mecanismos de resolucdo pacifica de conflitos
(Serrato, 2007:15).

Em um momento inicial, a intervencdo das agéncias internacionais se
restringia as esferas nacionais de governo, repercutindo indiretamente em
instdncias locais. A intencdo era assegurar uma conducdo politica e
institucional das politicas de seguranca por 6rgaos civis, estruturados em
Sistemas Nacionais de Seguranca compostos por diversos atores

institucionais, dentre eles os governos locais (Serrato, 2007: 26).

Recentemente, estas estratégias foram reformuladas em uma nova
proposta de intervencdo que estabelece relagdo direta entre agéncias
internacionais e governos municipais. Acoes de seis agéncias internacionais
foram incorporadas no Programa Conjunto Seguranca com Cidadania em
2010. Foram selecionados trés municipios brasileiros (Lauro de Freitas — BA,
Vitéria — ES e Contagem — MG) localizados em regides metropolitanas e
expostos a altos indices de criminalidade e violéncia. Além disto, estes

municipios foram selecionados por possuirem, e demonstrarem, um
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comprometimento prévio com o desenvolvimento de politicas de seguranca no

ambito municipal.

A Declaracdo do Milénio da Organizacdo das Nacdes Unidas,
estabelecida em 2000, reconheceu o desenvolvimento de politica de prevencao
a criminalidade como um fator essencial para a realizacado dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM). O Fundo Espanhol para Alcance dos
Objetivos do Milénio estabeleceu uma linha de financiamento destas agdes nos
trés municipios supracitados durante 36 meses. As acbes do projeto seriam
implementadas por agéncias do Sistema ONU em parceria com 0s governos
federal e municipal, ndo havendo repasse de recurso diretamente para o
municipio (Documento Programa Conjunto, 2010:3).

Esta disponibilizagdo de recursos motivou o desenvolvimento deste
formato de intervencao direta em parceria com governos municipais, com vistas
a reducao de violéncias que afetam especialmente jovens e adolescentes em
situacao de vulnerabilidade. O Programa Conjunto tem, assim, o propdsito de
construir e reforcar capacidades de atores locais de gestdo de politicas de
seguranca orientadas pelos conceitos de “convivéncia e seguranga cidada”,
reforcando condicbes de governanca local que assegurem a sustentabilidade
das acOes (Edital do Processo Seletivo de Municipios Brasileiros para
Participacdo no Programa Conjunto, 2010: Programa Conjunto).

As seis agéncias do Sistema ONU participantes do Programa Conjunto
possuem experiéncia em participacdo de politicas de prevencéo e reducao de

violéncia urbana em parceria com governos locais na América Latina.

O UNODC (United Nations Office on Drug and Crime) tem experiéncia
no desenvolvimento de atividades prevencao da violéncia entre jovens em
parceria com a sociedade civil. Além da participacdo no Programa Conjunto, o
UNODC desenvolve, desde 2008, agcdes com o Governo Federal brasileiro com
propésito de reduzir violéncia e o consumo de drogas em escolas (Documento

do Programa Conjunto, 2010: 10).

A experiéncia do UN-Habitat se relaciona a projetos de construcdo de

espacos urbanos seguros desde 1996, buscando o desenvolvimento de
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capacidades no nivel municipal para abordar questées de insegurancga urbana
e promover uma cultura de prevencdo. Esta agéncia percebe os governos
locais com atores fundamentais no desenvolvimento de estratégias de
prevencao a criminalidade com o envolvimento de comunidades locais. Esta
percepcao foi desenvolvida e reforcada em Conferéncias Internacionais
promovidas pelo UN-Habitat desde 1987 (Documento do Programa Conjunto,
2010: 11).

Questdes relacionadas a seguranca chamaram a atencao da OIT
(Organizacao Internacional do Trabalho) no Brasil nos ultimos anos. Desde
2005, a OIT vem desenvolvendo acdes focadas no combate ao trafico de seres
humanos, além de promover programas de erradicagdo do trabalho escravo e
do trabalho infantil (Documento do Programa Conjunto, 2010:12).

O Marco Estratégico da UNESCO (Organizacao das Nagdes Unidas
para Educacado, a Ciéncia e a Cultura) para o Brasil (2006) estabeleceu a
prevencdo como um tema transversal de alta prioridade, considerando a
violéncia como uma ameaca aos direitos humanos fundamentais e aos
principios de liberdade e igualdade. (Documento do Programa Conjunto,
2010:13).

As acoOes desenvolvidas pelo UNICEF (Fundo das Nacdes Unidas para
Infancia) tém relacdo direta com as criangas, adolescentes e adultos, publico
alvo do Programa Conjunto. O UNICEF se prop6e a desenvolver acées com o
proposito de reduzir a violéncia letal entre jovens e potencializar a
municipalizacdo da aplicacdo de medidas de meio aberto aos jovens autores
de atos infracionais (Documento do Programa Conjunto, 2010:13).

O PNUD (Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento)
assume a acao de coordenador do Programa Conjunto, buscando favorecer a
integracao entre agéncias internacionais, e destas com atores governamentais
e membros da sociedade civil. Dentre estas parcerias, destacam-se as
relagbes estabelecidas com Governo Federal brasileiro através da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC) e o Ministério da Justica no intuito de
potencializar a parceria com os municipios supracitados (Edital do Processo
Seletivo de Municipios Brasileiros para Participagdo no Programa Conjunto,
Objeto: 2010).
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O PNUD seria ainda responsavel pela promocado de capacitagoes,
fortalecimento de liderancas locais, desenvolvimento de diagnédsticos
institucionais e de dindmicas criminais locais, metodologias de disseminacao
de “boas praticas” e auxilio ao desenvolvimento de planos locais de
intervencao.

A participacao de atores locais (poder publico, setor privado e sociedade
civil) assume papel de destaque na realizacdo destes diagnédsticos e
formulacdo de planos locais. O comprometimento de governos locais foi
considerado como um dos critérios de selecao para participacdo no projeto. A
importancia atribuida aos municipios tem origem em outras experiéncias
desenvolvidas por agéncias do Sistema ONU na América Latina em que se
constatam o papel decisivo da participacdo destes atores para o éxito de
politicas de seguranca (Programa Conjunto: 8 e 16).

As acbes desenvolvidas pelo Programa Conjunto ainda se encontram
em uma fase inicial, prejudicando andlises sobre o real impacto destas agdes
na insercdo de uma nova imagem de politica seguranca, ou em um
realinhamento de politicas previamente existentes. Contudo, a criagdo do
Programa Conjunto se apresenta como um mecanismo desenvolvido por
agéncias internacionais no sentido de incentivar agdes desenvolvidas por
governos municipais orientadas pela imagem de Seguranca Publica com
Cidadania.

3.5- SINTESE

A andlise dos paradigmas de politica de seguranca no Brasil aponta a
influéncia da concepcao de politica de Seguranga Publica com Cidadania na
disseminacdo da percepcdo da importancia de envolvimento de governos
municipais em politicas de seguranca. Esta percepcao € observada também no
novo arranjo institucional brasileiro, consolidado a partir da Constituicdo
Federal de 1988, que contribuiu para certa descentralizacdo da gestao de
politicas publicas, refletindo a énfase na proximidade entre prefeituras e
municipes como um elemento potencializador de uma gestdo mais democratica

e eficiente de politicas publicas de um modo geral.
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O arranjo institucional delimitado no texto constitucional de 1988
evidenciou a possibilidade de participacdao de governos municipais em politicas
de seguranca, com destaque para a alternativa de criacdo e desenvolvimento
de guardas municipais. Apesar disto, observa-se que 0s primeiros anos da
promulgacdo da Constituicio Federal de 1988 foram marcados, de uma
maneira geral, por uma participacdo menos expressiva dos municipios em
politicas de seguranca. O aumento da participacdo municipal em politicas de
seguranca coincide com a transicdo do paradigma de Seguranca Publica para
o de Seguranca Publica com Cidadania.

Apesar desta valorizagdo dos governos municipais celebradas tanto pelo
texto constitucional de 1988, quanto pela imagem de politica de Seguranga
Publica com Cidadania, grande parte dos governos municipais ainda apresenta
certa dependéncia de niveis superiores de governo no que se refere as
questodes financeiras e administrativas necessarias para o desenvolvimento de
politicas publicas. Além disto, a disseminacdao da importancia de participagcéao
de governos municipais ndo se somou a uma definicAo mais precisa ou
consensual das formas de participacdo dos municipios em politicas de
seguranca, muito embora se constate a existéncia de uma perspectiva que
defende o envolvimento dos municipios através do desenvolvimento de agdes

preventivas, orientadas pela concep¢ao de Seguranca Publica com Cidadania.

O processo de consolidagdo do paradigma de Seguranca Publica com
Cidadania como uma nova imagem de politica, em um subsistema de politica
de seguranca, contribuiu para uma reconfiguragdo de agendas de atores
institucionais tradicionalmente envolvidos no desenvolvimento de politicas de
segurancga, conforme verificado nas agendas do governo federal, governo do
estado de Minas Gerais e de agéncias internacionais

No que tange a atuacdo do governo federal, observa-se uma
participacao inicialmente restrita ao estabelecimento de normas e dinamicas de
funcionamento de politica de Segurangca Publica, no contexto de
restabelecimento da ordem democratica. Com o passar do tempo, o governo
federal comecga a desenvolver uma atuacdo mais expressiva, orientada pelo

financiamento de acdes executadas pelos governos estaduais, especialmente
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através de suas forcas policiais. As criacdes do Plano Nacional de Seguranca
Publica (PNSP) e do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) no
segundo mandato do governo FHC (1999-2002) atribuiram maior robustez a
atuacao até entdo desenvolvida pelo governo federal. Contudo, a auséncia de
novas diretrizes mais precisas capazes de orientar o desenvolvimento de uma
politica nacional de Seguranca Publica, favoreceu o financiamento de
intervencbes tradicionais, orientadas por paradigmas militarizados e

repressivos.

O primeiro mandato do Governo Lula (2003-2006) desenvolveu uma
nova versdo do PNSP orientada pela proposta de criagdo do Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP), em uma tentativa de integracdo de atores
institucionais envolvidos no desenvolvimento de politicas de segurancga através
de Gabinetes de Gestao Integrada (GGlI's). Fatores como a auséncia de uma
efetiva redefinicao institucional dos atores envolvidos e ndo disponibilizagdo de
recursos necessarios prejudicaram o desenvolvimento inicial do SUSP. O
segundo mandato do Governo Lula (2007-2010), marca a continuidade da
tentativa de estabelecimento de um novo enquadramento das politicas de
seguranca no Brasil marcado pelo desenvolvimento de acdes inovadoras,
como o fomento de politicas de prevencao a criminalidade, e pelo adiamento
de questdbes como a reforma de instituicoes tradicionalmente envolvidas e
politicas de seguranca, como as forgas policiais estaduais. A criacdo do
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), em
2007, é uma evidéncia desta reorientacdo das tematicas de seguranca na
agenda do governo federal, orientada pela imagem de politica de Seguranca
Publica com Cidadania. Dentre as agdes propostas por este novo programa,
tem-se a consolidacdo dos Gabinetes de Gestao Integrada Municipal (GGI-M)
orientados pelo fomento a integragcdo da atuacdo de atores institucionais
tradicionalmente envolvidos em politicas de seguranga, assim como pelo
estimulo a participacdo de novos atores institucionais, dentre eles o0s

municipios.

No que se refere a agenda de governo do estado de Minas Gerais é
também possivel perceber uma reconfiguracdo das tematicas de seguranca,
evidenciada pela criagdo da Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS),

70




em um esforgo de integracdo das acdes desenvolvidas por atores institucionais
estaduais, e pelo desenvolvimento de um Plano Estadual de Seguranca
Publica em 2003. Dentre as inovagdes deste plano, destaca-se a criagdo da
Politica Estadual de Prevencao Social a Criminalidade como uma evidéncia de
reorientacdo da agenda do governo estadual norteada pela imagem de politica
de Seguranca Publica com Cidadania. E possivel verificar a influéncia das
acOes desenvolvidas pelo governo federal, nesta reorientacdo das tematicas de
seguranca no interior da agenda do governo do estado de Minas Gerais,
especialmente no que diz respeito a elaboracdo do Plano Estadual de
Seguranca Publica.

Além disto, o breve histérico de criagdo dos programas integrantes da
Politica Estadual de Prevencdo Social a Criminalidade revela evidéncias da
influéncia e participagdo de atores institucionais vinculado a universidades,
agéncias internacionais, dentre outros no processo de desenvolvimento da

Politica Estadual de Prevencao Social a Criminalidade.

Referente a atuacdo de agéncias internacionais, destaca-se a
contribuicAo destes atores institucionais, de um modo geral, no
desenvolvimento e disseminacdo da imagem de Seguranga Publica com
Cidadania, repercutindo em certa medida nas reconfiguracées de agendas do
governo federal e estadual. Além disto, é possivel perceber um realinhamento
recente das tematicas de seguranca no interior das agendas de agéncias
internacionais, evidenciada pela redefinicdo de estratégias destes atores
institucionais ao estabelecer parcerias, ndo apenas com governos federal e
estaduais, mas, também, diretamente com governos municipais, especialmente

através do Programa Conjunto da ONU em 2010.

Desta forma, é possivel perceber a reconfiguracdo de tematicas de
seguranca no interior das agendas de governo federal e do estado de Minas
Gerais, assim como de agéncias internacionais, orientada pela imagem de
politica de Seguranca Publica com Cidadania, repercutindo na criagcdo e
desenvolvimento do PRONASCI, Politica Estadual de Prevencao a
Criminalidade e Programa Conjunto da ONU, respectivamente.
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Apesar das especificidades de cada um destes programas e acoes,
observa-se a existéncia de semelhancgas especialmente no que se refere ao
desenvolvimento de alternativas de intervencdo em problemas de criminalidade
e violéncia orientadas pelo desenvolvimento de parcerias com governos
municipais. Desta forma, o desenvolvimento destas alternativas contribuiria
para o fomento de um ambiente politico favoravel para a insercao de teméticas

de seguranga em agendas governamentais.

O desenvolvimento destes programas e agdes pode ser entendido como
indicios da existéncia de um sistema de crenga compartilhado por atores
institucionais de diferentes origens que integram uma espécie de coalizacao de
defesa de participacdo municipal orientada pela imagem de politica de
Segurancga Publica com Cidadania. Nesta perspectiva, a participacdo municipal
se nortearia pelo desenvolvimento de ag¢des de cunho preventivo orientadas
por um diagnéstico sobre as multiplas causas dos fendmenos de criminalidade
e violéncia influenciados por particularidades de cada localidade.

Contagem € o Unico municipio do estado de Minas Gerais onde se
verifica a realizacao de agdes previstas no PRONASCI, na Politica Estadual de
Prevencdo a Criminalidade e no Programa Conjunto da ONU. O préximo
capitulo desenvolve uma andlise do caso deste municipio com o intuito de
compreender de que forma a consolidagdo da imagem de politica de
Seguranca Publica com Cidadania e a atuacdo de atores institucionais
vinculados aos governos federal, estadual e agéncias internacionais, em um
subsistema de politica de seguranca, influenciaram o processo de insercao de
tematicas de seguranca na agenda de governo deste municipio.
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4 - O PROCESSO DE INSERCAO DE TEMATICAS DE SEGURANCA NA
AGENDA GOVERNAMENTAL DO MUNICIiPIO DE CONTAGEM (MG)

A andlise da trajetéria das politicas de seguranca no Brasil revela o
processo de constituicdo de uma nova imagem de politica de seguranga, que
recebeu a denominacao de politica de Segurangca Publica com Cidadania. A
difusdo desta imagem parte de agéncias internacionais, atinge, em um primeiro
momento, o governo federal que passa a desenvolver e, partir de seus
estimulos, atinge o governo estadual e, posteriormente, 0s governos

municipais.

Neste capitulo, sdo apresentados os resultados do estudo do caso de
Contagem, que buscou reconstituir o processo de inser¢cdo de tematicas de
seguranca na agenda de governo deste municipio. Para isso, buscou-se
identificar fatores e atores que influenciaram este processo, verificando em que
medida a confluéncia das crencas relacionadas as causas dos problemas de
criminalidade e violéncia, as possiveis politicas e alternativas de intervencéao e
a pressao social refletida nas urnas para que os municipios se envolvam em
politicas de seguranca contribuiu para abertura de uma janela de oportunidade
para alteracao da atuacdo do municipio de Contagem em relagédo as tematicas
de seguranca. Isto se deu a partir da introducdo de uma agenda inovadora que
vai se traduzir na insercao de politicas de seguranca na atuagéo do municipio.

A metodologia para o desenvolvimento do estudo do caso de Contagem
abrange duas etapas principais. A primeira se constituiu em uma analise de
documentos que evidenciem a insercdo de tematicas de seguranga na agenda
governamental de Contagem e que sinalizem para o alinhamento da politica de
seguranca do municipio com a concepgdo de Seguranca Publica com
Cidadania. Foram analisadas leis municipais de criacdo da guarda municipal e
outros érgdos municipais vinculados a politica municipal de seguranga, assim
como documentos de parcerias celebradas com os governos federal e

estadual, além de agéncias internacionais.

A segunda etapa consistiu na realizacdo de entrevistas com atores
vinculados as agéncias internacionais, Unido, governo do estado de Minas

Gerais e governo municipal de Contagem com vistas a reconstituir o processo
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histérico que teve como resultado a insercdo no municipio de acbes de
seguranca. A intencao foi perceber em que medida estes atores institucionais
entrevistados compartilham crencas orientados pelo paradigma de politica de
Seguranca Publica com Cidadania e em que medida esta nova imagem de
politica é relevante para compreensao da insercao de tematicas de segurancga

na agenda do governo de Contagem.

Desta forma, foram entrevistados a Coordenadora das acdes do
Programa Conjunto do Sistema ONU, vinculada ao PNUD; o Coordenador
Federal das acoes do PRONASCI no estado de Minas Gerais, vinculado ao
Ministério da Justica; a Coordenadora Especial da Politica Estadual de
Prevencao a Criminalidade, vinculada ao Governo do Estado de Minas Gerais;
a Chefe de Departamento da Policia Civil de Minas Gerais e o Comandante de
Regidao da Policia Militar de Minas Gerais responsaveis pelo municipio de
Contagem. Estes atores institucionais foram escolhidos por desenvolverem

politicas de seguran¢a no municipio de Contagem.

Dentre os atores vinculados a estrutura administrativa da prefeitura
municipal de Contagem, foram entrevistados o Secretario Adjunto Municipal de
Defesa Social, o Comandante da Guarda Municipal do Municipio e a Gestora
Municipal das acdes PRONASCI. Estes atores institucionais foram escolhidos,
pois se apresentam como referéncias municipais na interlocu¢ao com politicas
desenvolvidas por Unido, governo do estado de Minas Gerais e agéncias
internacionais. Tentou-se realizar também uma entrevista com a prefeita do
municipio, o que nao foi possivel devido a indisponibilidade de agenda no

periodo.

Estas entrevistas foram realizadas e gravadas entre 27 de julho a 08 de
agosto de 2011, utilizando um roteiro semi-estruturado, que se iniciava com
perguntas sobre as politicas de seguranga desenvolvidas no municipio de
Contagem pela instituicao do respectivo entrevistado. Buscou-se ainda
perceber em quem medida estas politicas de seguranca estabeleciam
parcerias com acdes e projetos desenvolvidos por outros atores institucionais

também analisados nesta pesquisa.
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Em seguida, buscou-se identificar a opinido de cada entrevistado sobre
0s papéis a serem desempenhados por Unido, estado e municipio em politicas
de seguranca, verificando assim a existéncia de indicios de um
compartilhamento de crencas sobre o papel a ser desempenhado por cada um
destes niveis de governo e sobre os principios norteadores de uma politica de

seguranca.

Ao final, buscou-se perceber o entendimento dos entrevistados sobre
politica de Seguranca Publica com Cidadania, com a intencédo de verificar de
que forma este entendimento e os valores basilares de politicas de seguranca

citados pelos entrevistados se aproximavam.

Desta forma, pretende-se analisar quais perspectivas influenciaram o
enquadramento adotado pela politica municipal de seguranca de Contagem,
verificando em que medida a imagem de politica de Seguranca Publica com
Cidadania se consolidou, ou ndo, como um sistema de crengcas compartilhado
por atores institucionais vinculados aos governos federal, estadual, municipal e

agéncias internacionais no municipio de Contagem.

4.1 — GENESE DA POLITICA DE SEGURANCA DE CONTAGEM

A tentativa de insercdo de tematicas de seguranca na agenda
governamental de Contagem teve seu primeiro ensaio em Junho de 1991,
através da Lei Municipal 2.220, que autorizou, mas nao criou, a guarda
municipal de Contagem. Esta Lei, sancionada pelo entdo prefeito Ademir Lucas
(PSDB), marca uma primeira tentativa de envolvimento do municipio em
politicas de seguranca, adotando como porta de entrada a prerrogativa
constitucional de criagdo de guardas municipais.

A Lei Municipal 2.220 de 1991 se restringiu ao texto constitucional de
1988 na tentativa de estabelecimento das atribuicbes da guarda municipal de
Contagem, limitadas a protecao de bens, servicos e instalagdes municipais,
sem, contudo, definir as formas de exercicio destas atribuigdes.
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Esta primeira tentativa de insercdo de tematicas de seguranca na
agenda do governo municipal reservava ao prefeito a prerrogativa de
celebragcédo de convénios com o governo estadual, através da Policia Militar de
Minas Gerais (PMMG), para o desenvolvimento de “meios de controle,
sistematizacdo, formacédo e treinamento de pessoal” (Lei Municipal 2.220,

artigo 2).

Assim, se de um lado € possivel perceber uma definicdo pouco precisa
sobre as formas de atuacao da guarda municipal de Contagem em sua primeira
tentativa de criagdo, de outro é também possivel verificar um primeiro esforgo
municipal em se aproximar de atores tradicionais, na tentativa de uma futura

definicao sobre as formas de atuacao da guarda do municipio.

Outras tentativas nao exitosas de efetiva criagdo da guarda municipal
marcaram a década de 90 em Contagem, como demonstra a Lei Municipal
3.084 de 1998, sancionada pelo entao prefeito Paulo Augusto Pinto de Mattos,
que definiu sem sucesso um prazo de 120 dias para realizacdo do primeiro
concurso publico para formagéao deste novo 6rgdo municipal.

Em paralelo as tentativas de efetiva implementacdo da guarda municipal,
a década de 90 foi também caracterizada por significativo crescimento dos
indicadores de criminalidade no municipio, reforcando o estigma de Contagem

de cidade violenta, conforme se observa no grafico que se segue.
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Taxa Anual de Ocorréncia de Crimes Violentos por
100 mil habitantes em Contagem

1844.8
15714
1312,0

1255.48

973,11 b03,ﬁ

36,23
281.77 284.66
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‘ —Taxas de Ocorréncias Registradas por 100 mil Habitantes

Taxa Anual de Ocorréncias de Crimes Violentos por 100 mil habitantes em Contagem entre
1994-2004.

Fonte: CRISP, 2005:46.

O crescimento dos indicadores de criminalidade colocou Contagem em
um destaque negativo entre os demais municipios do estado. Das ocorréncias
de Crimes Violentos registradas pela PMMG na RMBH entre 1999 e 2003,
67,46% concentravam-se em Belo Horizonte, seguida por Contagem com
16,77% destes registros (CRISP, 2005: 06-10).

Ao aumento dos indicadores de criminalidade e violéncia, soma-se a
constatacdo de concentracdo da incidéncia destes fenbémenos em
determinados bairros do municipio. Dos registros de crimes violentos
realizados entre Janeiro de 2000 a Setembro de 2003, 27,82% estavam
concentrados nos bairros do Eldorado, Cidade Industrial e Nova Contagem.
Estes trés bairros apresentavam ainda a maior concentracdo de registros de
homicidios e tentativa de homicidios, respondendo por 27,59% e 23,86%,
respectivamente, dos registros destes crimes em Contagem no mesmo periodo
(CRISP, 2005: 66-68).

A percepcdo de Contagem como um municipio que concentra
indicadores de criminalidade e violéncia e de que o crescimento destes
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indicadores contribuiu para a insercao de tematicas de seguranca na agenda
governamental do municipio é recorrente na fala de todos os atores

institucionais entrevistados, conforme exemplificado abaixo:

Contagem sempre esteve na midia como um municipio de
criminalidade elevada (...) eu acho que ela é conhecida por isto,
tem muitas areas vulneraveis (...). Eu acredito que este contexto
de violéncia e criminalidade pode ter sensibilizado os gestores
da época a pensar em uma politica (Entrevista com a Gestora
Municipal das Acoes PRONASCI).

Além da percepcao do crescimento dos problemas de criminalidade e
violéncia em Contagem, com destaque para algumas localidades do municipio,
destaca-se a identificacdo da existéncia de determinados grupos mais
vulneraveis a estes fendmenos. Neste aspecto, a atuagdo de agéncias
internacionais é relevante na disseminacdo deste entendimento sobre

problemas de criminalidade e violéncia.

O Manual do Banco Mundial ja tras também isto (...) a questao
da comunidade que sofre vulnerabilidade social, sdo territorios
marcados, 0s homicidios entre jovens, a questdo da
criminalidade altamente concentrada nas grandes cidades e a
necessidade de uma politica de prevencdo urbana,
necessariamente. Entdo, os guias ja trazem este recorte e uma
leitura do fenémeno (Entrevista com a Coordenadora Especial
da Politica Estadual de Prevengao a Criminalidade).

O UNICEF fui uma das agéncias internacionais citadas por alguns dos
atores institucionais entrevistados como uma das disseminadoras da
percepgdo da vulnerabilidade dos jovens e adolescentes ao fendmeno de
homicidio, especialmente através da divulgacao do indice de Homicidios entre
Adolescentes (IHA). Trata-se de uma analise realizada sobre homicidios em
267 municipios brasileiros, com mais de 100 mil habitantes em 2006. A
metodologia proposta pelo IHA gerou uma estimativa de risco de mortalidade
por homicidios entre adolescentes. Contagem aparece na lista com o 13° maior
indice do Brasil e o segundo maior indice entre os municipios do estado de
Minas Gerais. Com um IHA de 5,5, a estimativa para Contagem era de 460
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mortes por homicidios entre adolescentes de 12 a 18 anos em um periodo de
sete anos (UNICEF, 2009: 20).

tivemos uma pesquisa da ONU, via UNICEF de indice de
homicidios entre adolescentes (...) as taxas que a gente tem
anterior a 2004 e 2005 sdo assustadoras (...). Eu acho que isto
favoreceu esta efervescéncia de ter que fazer alguma coisa, (...)
que foi colocada a urgéncia da discussdo de seguranca
(Entrevista com o Secretario Adjunto Municipal de Defesa
Social).

Desta forma, o crescimento dos indicadores de criminalidade e violéncia
e uma nova visédo sobre as manifestacdes destes fendmenos contribuiram para
que a questdo da insegurancga urbana vivenciada no municipio se configurasse
como um problema, a medida que atores municipais passaram a acreditar que
deveriam fazer algo a respeito.

Em paralelo a reconfiguragcdo das perspectivas sobre os problemas de
criminalidade e violéncia no municipio, observa-se o desenvolvimento de
alternativas de intervengcdo sobre estes problemas, orientadas pela
consideracdo da importancia de envolvimento e participagcdo de governos
locais e para inclusdo de acbes preventivas além das tradicionais acoes

repressivas.

Assim, para além da atribuicdo constitucional de criagdo da guarda
municipal, Contagem passa a ter acesso a uma série de novas alternativas de
participacao municipal, motivadas, em certa medida, pelo éxito de participacao
direta de outras prefeituras em politicas de seguranca em casos nacionais e
internacionais. Estas alternativas se apresentam ao municipio em diferentes
possibilidades de parcerias a serem celebradas com os governos federal e
estadual e agéncias internacionais (PRONASCI, Politica Estadual de
Prevencao a Criminalidade e Programa Conjunto da ONU, respectivamente).

Uma nova percepcao dos problemas de criminalidade e violéncia e o
desenvolvimento de alternativas por diversos atores institucionais que
evidenciam a importancia da participagdo de governos municipais favoreceram

a configuracdo de uma espécie de “momento politico” propicio para o debate
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sobre a insercdo de tematicas relacionadas as politicas de seguranca na
agenda governamental do municipio de Contagem.

Eu penso que este problema historico de Contagem acabou
entrando na agenda politica, tanto do ponto de vista do problema
a ser resolvido, quanto do ponto de vista de algo que se for
tratado com seriedade gera dividendos politicos (Entrevista com
Coordenador Federal das Agbes PRONASCI em Minas Gerais).

Desta forma, a este “momento politico” favoravel, soma-se a “vontade
politica” dos gestores municipais como um importante elemento para
compreensao do processo de insercdo de tematicas de seguranca na agenda
de governo municipal, entendendo “vontade politica” como o empenho de
liderangas politicas locais com o tema. Evidéncias deste comprometimento
seriam observadas em Contagem, especialmente na eleigdo municipal de
2005, onde a candidata eleita Marilia Campos (PT) apresentou em suas
promessas de campanha, referentes a seguranca, a efetiva criacdo da Guarda

do municipio.

A Guarda Municipal foi a unica promessa de campanha da
Marilia [referindo-se ao campo da seguranga] (...), eu acho que é
uma coisa basica e ai vocé tem conseqiiéncias outras
(Entrevista com o Secretario Adjunto Municipal de Defesa
Social).

Eu entendo que foi a prefeitura ter conscientizado da
necessidade dela, municipalmente ajudar na seguranga, porque
quem sabe da conseqliéncia da falta de seguranga no municipio
e a municipalidade (...) (Entrevista com a Chefe de
Departamento da Policia Civil).

Assim, destaca-se a existéncia de um processo de conscientizacao de
liderangas politicas locais, a frente do executivo municipal, sobre a importancia
de sua participacdo direta em politicas de seguranca. Este processo de
conscientizacao alicergcou a citada “vontade politica” destas liderancas locais,
percebida como um elemento fundamental na decisdo do municipio de

Contagem em desenvolver uma politica de seguranga.
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Apesar do levantamento de uma série de alternativas de participacao
dos municipios em politicas de seguranca, a efetiva criacdo da guarda
municipal continuou sendo percebida com uma espécie de primeiro passo no
envolvimento do governo municipal de Contagem em politicas de seguranca. A
retomada do processo de efetiva implementacdo da guarda municipal em
Contagem ocorreu através da Lei Complementar n 003 de Julho de 2005, que
contribui para o debate sobre o tema, sem, contudo, tratar sobre a efetiva
estruturacdo da guarda do municipio. Esta lacuna seria preenchida pela Lei
Complementar n 009 de Dezembro de 2005 que marca a efetiva criacdo e
formacao da guarda municipal em Contagem vinculando este novo 6rgao a

Secretaria Municipal de Governo.

A primeira guarda foi em 2006, vocé tinha a lei, mas ndo abriu a
guarda, os governos anteriores ndo abriam a guarda (...) se vocé
me perguntar por que eu ndo vou saber, eu suponho algumas
questoes: (...) eu acho que tem uma coisa que é vontade politica
(...) eu acho que a sensibilidade da Marilia neste sentido foi
fundamental, porque ndo adianta eu dizer que questdo da
seguranga o estado que se vire, o cidaddo mora no municipio, e
é obvio que a referéncia dele de poder publico é a prefeitura,
porque é a que esta mais proxima (...) (Entrevista com o
Secretario Adjunto Municipal de Defesa Social).

Verifica-se, assim, nos termos apresentados por Kingdon (2003) a
confluéncia entre trés fluxos contribuindo para que uma nova tematica, no caso
em questao relacionada as politicas de seguranca, fosse inserida na agenda de
governo do municipio de Contagem: o fluxo de desenvolvimento de uma nova
leitura sobre problemas de criminalidade e violéncia, o fluxo de levantamento
de alternativas que pressupdéem o envolvimento direto de municipios na
prevencao e controle destes problemas e o fluxo politico de assuncdo de um
novo grupo politico comprometido com o desenvolvimento de politicas de

segurancga, expresso em compromissos de campanha.

A criacdo da guarda municipal foi escolhida pelo governo de Contagem

como a primeira acdo de participagdao direta do municipio em politicas de
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seguranca, o que demonstra a importancia da Constituicao Federal de 1988 na

escolha das alternativas de envolvimento do municipio.

Decidiu a partir do artigo 144 da Constituicdo, que permitiu aos
municipios terem guardas municipais. (...) A guarda esta
procurando se ater ao que esta previsto no texto constitucional:
(...) protecdo de bens e servicos municipais.Também
desenvolvendo ai suplementagcdo com as forgcas de seguranca.
Entado, nds temos desenvolvido (...) integragcdo com a policia
militar e, em casos especificos, com a policia civil (Entrevista

com o Comandante da Guarda Municipal).

A implementacdo da guarda municipal pode ser entendida como uma
espécie de porta de entrada de tematicas de seguranca na agenda de
governos locais, ou seja, a existéncia de guardas municipais contribuiria para o

desenvolvimento de outras acdes de seguranga no ambito municipal.

A gente ja percebeu que quando o municipio tem guarda
municipal, ele tem maior chance de que a politica de Seguranga
Publica, que esta sendo desenvolvida ali, tenha mais sucesso
(Entrevista com o Coordenador Federal das Ag¢bes PRONASCI
em Minas Gerais).

Contudo, as atribuicées e forma de atuacao das guardas municipais nao
seriam aspectos consensuais entre os diversos atores institucionais envolvidos
no subsistema de politica de seguranca. Diversas crencas coexistiriam na
tentativa de influenciar a forma de atuacdo deste novo 6rgao municipal,
repercutindo em um enquadramento atribuido a politica municipal de
seguranca como um todo. A préxima secdo buscar perceber de que forma
estas crencas influenciaram a definigdo da politica municipal de seguranca de

Contagem.

4.2- ENQUADRAMENTOS DA POLITICA DE SEGURANCA DE CONTAGEM

De modo semelhante ao observado na primeira tentativa de criagdo da
Guarda Municipal em 1991, a efetiva criacdo deste novo 6rgdo municipal se
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orientou pelo texto constitucional de 1988 ao definir a protecao do patriménio e
servicos municipais como responsabilidades a serem desenvolvidas pela

guarda em Contagem.

Todavia, nos termos utilizados por Sabatier (1999), € possivel perceber
a constituicdo de uma nova percepcao a respeito das responsabilidades da
guarda municipal como o desenvolvimento de acdes preventivas, associadas a
outras questdes como a participacdo da sociedade civil e a integracdo a
atividades desenvolvidas por outros atores institucionais envolvidos na
dindmica de funcionamento das politicas de seguranca de Contagem. Essa
percepcao expressa a difusdo de uma nova imagem de politica, denominada
de Seguranca Publica com Cidadania.

Além da Constituicao Federal de 1988 e de elementos da concepcao de
Seguranca Publica com Cidadania, o governo de Contagem se orientou
inicialmente também pela forma de atuacdo da PMMG, seja através do
estabelecimento de parcerias com esta instituicdo para formagdo do primeiro
grupo de guardas municipais, seja através da nomeacao de um oficial da
reserva para o comando deste novo 6rgdao municipal. Esta aproximacédo com a
PMMG contribuiu para que a guarda municipal de Contagem desenvolvesse

suas agdes, inicialmente, orientadas por diretrizes militarizadas e repressivas.

Naquele momento, de uma forma mais repressiva inclusive.
Criou-se um efetivo para dizer: vocés ndo precisam mais tomar
conta do patriménio municipal, nds vamos criar a guarda e ela
vai ter esta fungcio, pelo menos naquele momento, liberando o
efetivo da policia militar, principalmente (Entrevista com o
Secretario Adjunto Municipal de Defesa Social).

Além da forte referéncia assumida pelas forcas policiais estaduais como
atores tradicionalmente envolvidos em politicas de segurangca, esta
aproximacao pode também ser entendida pela motivagao de criacdo da guarda
como uma forma de complementacdo das acgdes policiais, supostamente
prejudicadas por limitacdes de efetivo. Esta referéncia inicialmente assumida
por acdes militarizadas e repressivas expressa ainda a persisténcia de
resquicios do “monopdlio de politica publica”, caracterizado pela centralidade
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atribuida a estas acdées em processos de elaboracdo e implementacao de
politicas de Seguranca Interna e Seguranca Publica.

Este “monopdlio de politica” apresentaria seus primeiros sinais de
ruptura a partir da consolidacao de uma nova imagem de politica de Seguranca
Publica com Cidadania, que, por sua vez, ndo levaria a eliminacao de acoes
militarizadas e repressivas, e sim em uma reorientacdo destas praticas
referenciadas em uma ideia de “repressdo qualificada” articulada ao

desenvolvimento de politicas de prevencao social a criminalidade.

Assim, dentre as atribuicdes inicialmente assumidas pela guarda
municipal em Contagem, destacam-se o desenvolvimento de ac¢des com o
propésito de complementar o efetivo das forgcas policias estaduais,

especialmente no que se refere a protecao do patriménio e servicos municipais.

A guarda municipal aqui em Contagem, eles tomam conta do
patriménio publico, eles que tomam conta das pragas (...). Em
outros municipios, vocé ndo imagina os problemas que ocorrem
em um posto médico, onde as pessoas estdao ali para ser
atendidas e ndo tem médico, e a policia tem que ir, e intervir, e
deixar de fazer alguma coisa que deveria esta olhando (...)
(Entrevista com a Chefe de Departamento da Policia Civil).

Com o passar do tempo, esta complementacdo da acio policial
comegou a se diferenciar com maior clareza da ideia de substituicdo. Em
outras palavras, ao assumir atribuicbes de protecdo de bens e servigos
municipais a guarda municipal de Contagem adota como referéncia néo
apenas a forma militarizada e repressiva com que estas acbes eram
desenvolvidas anteriormente, mas também percepcdes relacionadas a uma
participacdo municipal em politicas de seguranca orientada por agdes de

prevencao social a criminalidade.

A discussdo entre o estado e municipio e de como deve ser a
atuacdo da policia militar e como deve ser a atuagdo da guarda
municipal, em que medida a guarda municipal estara repetindo
ou tentando repetir o que a policia militar faz, ou seja, (...) ndo é

mais interessante a guarda municipal ter uma fungdo especifica,
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que libere a policia militar para fazer outras coisas? (Entrevista
com o Coordenador Federal das Acbes PRONASCI em Minas
Gerais)

Essa mudanca de perspectiva aponta para uma alteracdo na forma de
atuacao da guarda, que se aproxima da concepcao de politica de Seguranca
Publica com Cidadania

Obviamente que a guarda foi assumindo outros papéis (...), ela
criou um papel de cidada (...) em que sentido: ela ainda tem o
papel de cuidar do patriménio e do servidor, de acompanhar de
fiscalizacdo, de acompanhar servidor que esteja nas suas
tarefas, estar no centro de saude, de estar nas escolas, de estar
nas pragcas que € um espaco publico, e ai ela criou esta
identidade com a populacio, tanto que ela ndo é armada, e a
gente ndo quer que ela seja armada (...), a gente entende que o
papel dela ndo é ser repressiva, este é o papel da policia militar,
0 papel nosso é o da prevencdo (...) de um trabalho mais
proximo da populagdo (Entrevista com o Secretario Adjunto de
Municipal de Defesa Social).

Expressao desse processo de redefinicdo do papel da guarda municipal
foi a troca de comando da instituicdo, que passa a ser exercido por um
funcionario de carreira supostamente alinhado a uma perspectiva de
Segurancga Publica com Cidadania e, em um segundo momento, por um policial
militar da reserva, com experiéncia no desenvolvimento de doutrinas de

policiamento comunitario.

Em 2008 (...) nés colocamos um guarda para ser o comandante
da guarda (...) e ai a gente ja tinha uma acumulo, porque este
primeiro major militarizou muito a guarda, (...). Os primeiros
viraram militares: iam para rua, abordavam as pessoas (...) e a
gente comecou a ficar receoso com este papel e comecamos a
incutir outra linha de acdo da guarda em 2008 (...) a guarda tem
que ser cidada, o papel dela ndo é competir com a PM, apoiar a
PM, ou tomar o papel da PM, nosso lugar € outro (...). No final do
ano nods colocamos um Coronel da PM reformado que, na época

era major, que implementou a policia comunitaria. Entdo ele ja
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veio com esta imagem, desta cidadania e continuou nesta linha:
a guarda é cidada e nosso trabalho é comunitario (Entrevista
com o Secretario Adjunto Municipal de Defesa Social).

Na visdo dos gestores locais, a guarda municipal buscou se alinhar a
imagem de politica de Seguranga Publica com Cidadania, ao tentar
desenvolver acdes preventivas orientadas pela construcdo de relacbes de
confianga com comunidades locais, como uma alternativa de intervencao que
repercutiria para um aumento da sensacao de seguranca da populacao e para

reducao dos indicadores de criminalidade e violéncia no municipio.

Assim, o processo de definicao da forma de atuagdo da guarda
municipal de Contagem evidéncia a influéncia de diferentes perspectivas sobre
o papel a ser assumido por governos municipais no desenvolvimento de
politicas de seguranca. A primeira seria orientada pelo desenvolvimento de
acoes militarizadas e repressivas, referenciadas na atuacdo de atores
tradicionalmente envolvidos em politicas de seguranca. A segunda perspectiva
seria norteada por uma participacdo municipal norteada pelo desenvolvimento

de acodes de prevencao social a criminalidade.

Esta segunda perspectiva ndo rompe com a importancia do
desenvolvimento das acbes de cunho repressivo e militarizadas, que
estabeleceriam uma relacdo complementar com ag¢des de natureza preventiva,

desenvolvidas por atores como 0s governos municipais.

Na pratica, o limite entre estas perspectivas e crencas sobre a forma de
participacdo do municipio em politicas de seguranga ndo se apresenta com
tamanha clareza. Em certa medida, estas perspectivas convivem e se
complementam em um processo em construcao das formas de participagao do
municipio de Contagem em politicas de seguranca, muito embora se perceba
um fortalecimento da atuacdo municipal orientada por uma perspectiva de

Seguranca Com Cidadania.

O realinhamento do papel da guarda municipal ocorreu no mesmo
ambiente de desenvolvimento de uma politica municipal de seguranga em
Contagem, em uma tentativa de definicho mais ampla do papel a ser
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desempenhado pelo governo do municipio. Neste contexto, a Lei
Complementar 40 de Junho de 2007 cria a Secretaria Municipal de Defesa
Social e o Sistema Municipal de Defesa Social e Prevencéao a Violéncia.

A partir destas criacbes, a guarda municipal de Contagem se desvincula
da Secretaria Municipal de Governo e passa a integrar a Secretaria municipal
de Defesa Social, em um esforco do governo municipal em desenvolver uma

estrutura de gestao das agdes relacionadas as tematicas de seguranca.

A Lei Complementar n 052 de Junho de 2008 aprimora a definicao deste
novo arranjo municipal e define ainda a criacdo do Centro Integrado de Defesa
Social (CINDS), inicialmente composto pela guarda municipal e 6rgaos da
administragcdo municipal direta e indireta, entidades privadas e organizagdes
comunitarias que passam a ser percebidos como importantes para o
desenvolvimento de politicas locais de seguranca. A intencdo era garantir a
integracao destes érgdos que desenvolveriam suas atividades em uma mesma
estrutura fisica. Esta percepcao foi se modificando com o passar tempo, dando
lugar a um entendimento de que a integracdo ocorreria ndo apenas pelo
compartilhamento de uma mesma estrutura fisica, mas pelo desenvolvimento

de mecanismos que favorecam uma gestao integrada.

A criacdo da Secretaria Municipal de Defesa Social ocorre neste
contexto de favorecimento da integracdo da gestdo n&do apenas entre atores
municipais, mas do préprio municipio com agéncias internacionais e outros
niveis de governo. A Lei Complementar n 052 dispée sobre a criacdo da
Secretaria Municipal de Defesa Social e do CINDS, definindo em seu segundo
artigo, atribuicdes de planejamento e coordenacao de politicas municipais de
seguranca publica e defesa social a esta nova secretaria.

A Secretaria Municipal de Defesa Social seria ainda responsavel pela
coordenacdo do CINDS e pela elaboracdo de um Plano Municipal de Defesa
Social, contribuindo para preservacao da ordem publica e reducao dos indices
de criminalidade no municipio. Para resolucao destes problemas, a Lei
Complementar n 052 de 2008, em seu artigo terceiro, apresenta como

diretrizes a busca de um entrosamento do municipio com atores institucionais
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estaduais e federais, o fomento da participacdo comunitaria na formulacao e
implementacao de politicas de seguranca orientadas por acoes preventivas.

Desta forma, é possivel perceber a difusdo da imagem de politica de
Seguranca Publica com Cidadania na definicdo das atribuicbes a serem
assumidas pelo municipio em um novo arranjo institucional, tais como a busca
de integracao entre atores institucionais envolvidos nas politicas de segurancga,
orientadas por acbes de natureza preventiva e de fomento a participacao

comunitaria.

4.3 - SUBSISTEMA DE POLITICA DE SEGURANCA EM CONTAGEM:
AGENCIAS INTERNACIONAIS, UNIAO, GOVERNO ESTADUAL E
MUNICIPIO

As acOes desenvolvidas por atores institucionais vinculados a agéncias
internacionais, Unidao e governo estadual contribuiram, de acordo com as
particularidades de cada instituicdo, para este realinhamento das tematicas de
seguranca na agenda de governo dos municipios de Contagem, orientado pela
imagem de politica de Segurancga Publica com Cidadania.

No que tange as relacdes desenvolvidas com a Unido, Contagem foi um
dos primeiros municipios a assinar o Convénio com o Ministério da Justica para
participacdo no PRONASCI em 2007. As acdes desenvolvidas neste convénio
teriam contribuido para disseminacdo crencas e percepcoes relacionadas a
concepcao de politica de Seguranca com Cidadania no processo de formacao
da politica municipal de seguranca, especialmente no que se refere a
necessidade de integracdo entre acbes desenvolvidas pelos diversos atores

presentes no municipio.

Antes da criagdo da SEDS, a guarda, a defesa civil e a junta
militar estavam ligadas a Secretaria de Governo (...) a gente ja
vinha na prefeitura fazendo uma discussdo de integracdo das
acbes de secretaria, principalmente das acbes das secretarias
no social,(...) e demos a tarefa do gestor de pensar a questao da

segurancga publica de forma intersetorial. E ai muito motivado,
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porque o Ministério da Justica e o PRONASCI ja vinham nesta
discusséo (...), entdo quando a gente assina o convénio {(...) no
inicio de 2007, a gente ja vinha nesta discussdo de que a
intersetorialidade precisa acontecer, muito nesta linha:
municipio, estado tém que se integrar no combate a violéncia”
(Entrevista com o Secretario Adjunto Municipal de Defesa
Social).

Desta forma, a criacdo da Secretaria Municipal de Defesa Social
apresenta-se com uma evidéncia da influéncia de atores institucionais
externos, mas especificamente o Ministério da Justica, na consolidagcao de um
novo formato de politica de seguranca municipal.

Acredito que (...) o incentivo do Ministério da Justica, do
PRONASCI, para estruturacdo de uma area de Segurancga
Publica no municipio até para conveniar e executar acées locais,
para receber recurso do PRONASCI (...). Influencia e muito. Tem
sempre a preocupacdo na execucdo adequada dos convénios,
de estar sempre atento a questao da Seguranga Publica. Esta
possibilidade de mais recursos através de agdes locais (...).
Entao tem sempre esta preocupacao (...) de ter uma equipe que
banca, que discute este assunto (...) (Entrevista com a Gestora
Municipal das Acées PRONASCI).

A influéncia das acdes desenvolvidas pelo Ministério da Justica no
processo de consolidacdo da forma de atuagdo do municipio em politicas de
seguranga se torna explicita na Lei Municipal 4424 de Janeiro de 2011, que
formaliza a criagdo do Gabinete de Gestao Integrada Municipal (GGIM) e
institui o Sistema Integrado de Monitoramento de Contagem, ambos 0s projetos
motivados pelo PRONASCI.

Qual a ideia do GGIM: fazer com que todos os atores que estao
ligados direta ou indiretamente ao tema de Seguranga Publica
no municipio, sejam atores municipais, sefam atores estaduais,
ou mesmo atores federais, possam ter um espago para se
encontrar e debater os problemas, as perspectivas de seguranca
no municipio. Por isso que o GGIM foi a primeira agdo do
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Ministério da Justica (Entrevista com o Coordenador Federal das
Acdes PRONASCI em Minas Gerais).

Do ponto de vista do desenvolvimento de alternativas de intervencao, o
governo municipal de Contagem adota o GGIM como parte do Sistema
Municipal de Defesa Social e Prevencdo a Violéncia responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizacdo das diversas acbes desenvolvidas pelo
PRONASCI no municipio.

A influéncia das acbes do governo federal nao se limitaria ao processo
de formacao da politica municipal de seguranca, repercutindo também em uma
reorientacdo do papel desempenhado por outros atores institucionais,
supostamente integrantes do mesmo subsistema de politica de seguranca.

eu acho que o convénio ajudou a mudar esta visdo de cidadania,
inclusive entre as policias (...), n6és precisamos ter cidadania, ndo
apenas esta questdo de represséo, (...), ndo da soé para ter
policia na rua (...), na verdade a gente precisa discutir quem € o
criminoso, de onde ele vem e a comunidade onde ele est4(...)
(Entrevista com o Secretario Adjunto Municipal de Defesa
Social).

Esta reorientacdo da forma de atuacdo de atores tradicionalmente
envolvidos em politicas de seguranca revela nao apenas o fortalecimento de
uma perspectiva pautada na imagem de politica de Seguranca Publica com
Cidadania, como a capacidade destes atores tradicionais em se readequar ao
um novo contexto das politicas de segurancga, preservando o seu papel de

destaque neste subsistema de politicas publicas.

De fato, também eu destaco muito nossa relagdo com as policias
no GGIM, que a gente se reune mensalmente, com o
PRONASCI. Destaco muito a parceria com a policia nestas
acoes, nas discussbes também, na geragdo de informagdo, no
diagndstico sobre Contagem (...) os batalh6es, bombeiros e
policia civil sdo muito participativos, aqui em nossas discussées
(...) (Entrevista com a Gestora Municipal das A¢cées PRONASCI).
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Assim, as metodologias propostas pelas agdes PRONASCI contribuiram
para uma aproximacado dos atores institucionais a partir dos problemas de
criminalidade e violéncia observados no municipio, na tentativa de construcao

de alternativas de intervencao.

eu acho que o PRONASCI ajudou com esta visao,
institucionalmente eu acho que o municipio ndo conseguiria
fazer isto sozinho (...) a gente senta para discutir hoje no GGIM
(...) com comandantes de batalhdo (..., com a chefe de
departamento, com o comandante do Corpo de Bombeiro, para
dizer: olha,(...) tem briga de gang na praga do Gldria, o que
vamos fazer? O que vamos fazer juntos? (...) E claro que isto
néo é tdo bonitinho assim; E claro que a gente tem os percalgcos
(...), mas a gente conseguiu discutir isto juntos e varias agbes a
gente consegue implementar (Entrevista com o Secretario

Adjunto Municipal de Defesa Social).

Contudo, as agdes implementadas pelo governo federal, através do
PRONASCI, teriam contribuido para certo esvaziamento das acoes
desenvolvidas pelo governo estadual, uma vez que estabeleceu uma relacao

direta com o municipio, ndo mediada ou compartilhada pelo nivel estadual.

(...) se percebeu nesta tentativa foi, de alguma forma, minimizar
a importancia do governo estadual (...), porque a partir do
PRONASCI havia um conveniamento direto com repasse de
recursos para os municipios e ndo havia dialogo (...) sobre como
se daria a participagdo dos governos dos estados (...). O proprio
Governo Federal hoje faz esta auto-critica e esta buscando a
constituicdo de um redesenho (...) com uma assinatura conjunta
dos governos dos estados (Entrevista com a Coordenadora
Especial da Politica Estadual de Prevencao a Criminalidade).

De acordo com algumas entrevistas, outras acdes concebidas pelo
governo federal e executadas pelo municipio, no ambito do PRONASCI,
também nado consideraram o envolvimento de outros atores institucionais
tradicionalmente envolvidos em politicas de seguranga como se verificou no

projeto de criagdo de Nucleo de Policiamento Comunitario € no Projeto
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Mulheres da Paz (O Nucleo de Policiamento Comunitario consiste na
implantagdo de bases para o atendimento comunitario em localidades
possuidoras de altos indices de criminalidade e violéncia; o Projeto Mulheres
da Paz promove a capacitacdo de liderancas femininas para aproximacao de
jovens em situagdo de risco infracional ou criminal com o propésito de
encaminha-los para programas sociais e educacionais do PRONASCI - Um
Novo Paradigma para a Seguranca Publica, 2009).

As dificuldades de integracdo entre as acbes desenvolvidas pelos
governos federal, estadual e municipal podem ter origens em dificuldades
observadas na articulagdo entre entes no contexto do federalismo brasileiro. A
percepcao sobre a importancia da participacdo municipal ndo implicou na
exclusdo da participacdo de estados e Unido. Pelo o contrario, o novo
paradigma de envolvimento de governos municipais evidenciou a importancia e
o desafio de uma articulacdo e cooperacdo entre entes federados. As
dificuldades de cooperacao e coordenacédo destas agcdes compartilhadas entre
entes federados podem ter se tornado ainda mais complexas no contexto
politico de Contagem. Ou seja, se o alinhamento politico partidario do governo
municipal com o governo federal facilitou por um lado, as divergéncias

partidarias com o governo estadual dificultaram a relacao entre os dois entes.

A relagéo entre governo federal e governo do estado sempre foi
tensa. Nao se trata de dizer se foi culpa de ‘a’ ou de b’. Houve
compromissos que ndo foram cumpridos e acabou desgastando
a relagao (Entrevista com o Coordenador Federal das Acgbes
PRONASCI em Minas Gerais).

Com o municipio de Contagem tinha uma questdo de politica
partidaria, e havia pela prefeitura um entendimento de que os
problemas de seguranga publica eram de responsabilidade do
governo do estado. Entdo, quando a gente chamava para um
dialogo para tentar compartilhar as responsabilidades ndo havia
abertura porque o municipio ndo entendia aquele como sendo
um problema seu e sim um problema das instituicées policiais,

um problema do governo do estado (Entrevista com a
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Coordenadora Especial da Politica Estadual de Prevencdo a
Criminalidade).

Eu te confesso que no comego do governo da Marilia foi
complicado pelas diferengcas entre governos do PSDB e PT
(Entrevista com o Secretario Adjunto Municipal de Defesa
Social).

Algumas entrevistas demonstram que estas dificuldades de interlocucéo
entre o governo municipal e governo estadual passam por um processo recente
de amenizacdao, que coincide com uma melhor definicdo do papel e da
estrutura de atuacdo do municipio em politicas de seguranca. Estas
dificuldades de interlocucdo podem ter repercutido em uma influéncia menos
expressiva das acdes desenvolvidas pelo governo estadual, especialmente
através da Politica Estadual de Prevencdo a Criminalidade no processo de
formacao da politica municipal de seguranca de Contagem.

A influéncia do governo estadual na formacéo da politica municipal de
seguranga pode também ter sido minimizada, uma vez que a responsabilidade
pela formulacdo e implementagcdo dos programas integrantes da politica
estadual de prevengcado social a criminalidade era assumida pelo proprio
governo estadual, reservando ao municipio apenas o0 papel de suporte
operacional destas acdes, que, por sua vez, teria um impacto menos
expressivo na motivagdo de um debate no interior do governo municipal sobre

o formato a ser adotado por sua politica de seguranca.

Contudo, verifica-se a influéncia das acdes desenvolvidas pela politica
estadual de prevencao social a criminalidade no processo de formacao da

politica municipal de seguranga.

A experiéncia do Fica Vivo la [em Nova Contagem] ajudou a
perceber que tinha mais coisas, que ndo era s6 uma questao
urbana ou policial (...). O Fica Vivo chamou a atengéo dizendo:
(...) além dos projetos sociais, se tem que discutir o que se faz
com o0 preso depois que ele voltar para ca, se ele ndo tiver a
oportunidade ele vai reincidir. Fortaleceu muito este grupo de
quem ja tinha a visdo de integragdo, de cidadania, (...) fortaleceu
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muito este grupo com uma visdo mais cidada (Entrevista com

Secretario Adjunto Municipal de Defesa Social).

a partir desta integracdo mais préxima o municipio comegou a
entender o que seria Seguranga Publica, porque é muito novo
para o municipio. (...) a partir do contato com o estado, o
municipio comegou a desenvolver uma ideia sobre a forma de
desenvolver  Segurangca Publica (...) (Entrevista com
Comandante da Guarda Municipal).

As acOes desenvolvidas por agéncias internacionais, especialmente
através do Programa Conjunto do ONU (realizacdo de diagnésticos,
capacitacdo de gestores locais, dentre outras) ndo contribuiram diretamente
para insercao da tematica de seguranca na agenda do municipio de Contagem,
uma vez que o inicio deste programa foi posterior a criacdo da guarda
municipal. Entretanto, estas acbes favoreceram uma reorientacdo da forma
como a tematica de seguranca era abordada em ambito municipal,

aproximando-a da concepc¢ao de politica de Segurancga Publica com Cidadania.

Esta decisdo ja estava tomada, talvez tenha dado um empurrao
(...) no sentido de vamos implementar uma secretaria que
discuta de fato, ndo da para ficar em uma Secretaria de Governo
(Entrevista com o Secretario Adjunto Municipal de Defesa
Social).

Apesar das limitagcbes do Programa Conjunto quanto a insercdo da
tematica de seguranca na agenda do municipio, destaca-se a importancia da
atuacao de agéncias internacionais na disseminagcdo de aspectos da imagem
de politica de Seguranca Publica com Cidadania entre os diversos atores
institucionais presentes neste subsistema de politica.

o0 PNUD passa a atuar no municipio e esta atuagcdo e positiva
porque vem como veio no governo de o Banco Mundial com uma
capacitacdo para os gestores, sensibilizando para a importancia
do poder publico local na construgdo de estratégia de
prevengdo” (Entrevista com a Coordenadora Especial da
Politica Estadual de Prevengao a Criminalidade).
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As agéncias do sistema ONU contribuiriam para difusdo, ao mesmo
tempo em que incorporaram aspectos do conceito de Seguranca com
Cidadania como a importancia de acbes intersetoriais, desenvolvidas em
parceria com o nivel local, orientadas de maneira especial pela incidéncia de
homicidios entre jovens. A disseminacdo da importancia do desenvolvimento
de diversas acdes e alternativas de modo integrado apresenta-se como um
aspecto de destaque da atuacédo de agéncias internacionais junto ao municipio.

Eu acho que a diferenca que o projeto da ONU esta trazendo é
isto, de tentar integrar outras areas (...). O projeto trouxe isto,
esta questdao de envolver outros atores, que antes n&ao
participavam da discussdo” (Entrevista com a Gestora Municipal
das A¢cées PRONASCI).

E como se o programa conjunto fosse um catalisador de
algumas mudancas. (...) Por exemplo, em Contagem o governo
local ja viu, ja prestou atencdo, eu estou vendo que tenho
algumas coisas a melhorar e que séo de integracdo de acgoes,
mesmo sendo a prefeitura (Entrevista com a Coordenadora do
Programa Conjunto da ONU).

Dessa forma, as acbes desenvolvidas por agéncias internacionais a
partir do Programa Conjunto da ONU contribuiram para a disseminacéao de
Crencas e percepcgdes vinculados a imagem de politica de Seguranga Publica
com Cidadania, potencializando uma participagcdo de governos municipais em
politicas de segurancga de forma integrada com acdes desenvolvidas por outros

atores institucionais.

Agéncias internacionais, governo federal e estadual desenvolveram
diferentes estratégias para a potencializacdo do papel do municipio em
politicas de seguranca sintetizadas nas acdes desenvolvidas pelo Programa
Conjunto da ONU, PRONASCI e Politica de Prevengcdo a Criminalidade,
respectivamente. Estas estratégias compartiiham entre si a referéncia na
concepcao de politica de Seguranca Publica com Cidadania, criando
alternativas favoraveis a participagcdo municipal em uma perspectiva preventiva
e orientada pela busca de integracdo e complementaridade com as acgdes

desenvolvidas por outros atores institucionais.
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A difusdao desta nova imagem de politica tenderia a produzir um
compartilhamento de crencas entre estes atores de diferentes origens
institucionais. A préxima secao busca identificar em que medida é possivel
perceber a existéncia de um sistema de crencas orientador da acao dos atores
institucionais vinculados a agéncias internacionais, Unido, governo do estado

de Minas Gerais e governo municipal de Contagem.

4.4 - SEGURANCA PUBLICA COM CIDADANIA COMO UM SISTEMA DE
CRENCAS

A andlise das entrevistas realizadas entre gestores dos programas e
acées do Programa Conjunto da ONU, PRONASCI do Governo Federal,
Politica Estadual de Prevencao Social a Criminalidade e membros do governo
municipal de Contagem aponta a existéncia de uma série de crencas e
perspectivas sobre politicas de seguranca compartilhadas entre estes atores

institucionais.

O primeiro ponto compartilhado refere-se a importancia da participacéao
de governos municipais em politicas de seguranca. A maior parte dos
entrevistados destacou certa aptiddao do municipio para o desenvolvimento de
acoes preventivas e articuladas as politicas e acées desenvolvidas por outros

atores institucionais.

O papel do municipio é de fortalecer as agbes preventivas,
articulado com outros entes (Entrevista com a Gestora Municipal
das Agbes PRONASCI).

0 municipio (...) deve assumir uma pasta de Seguranga Publica
(...) pensar estratégias focadas em fatores de protecdo e
prevengdo a criminalidade em seus territorios (Entrevista com a
Coordenadora Especial da Politica Estadual de Prevencdo a
Criminalidade).

Assim, diversos relatos destacaram a relevancia de um envolvimento
direto dos municipios na execucao de politicas de seguranga, muito embora
tenham sido apontadas dificuldades para o envolvimento deste nivel de
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governo, tais como limitacdes impostas pela Constituicao de 1988 e restricdes

de orgamento municipal.

0 papel do municipio é executar, (...) por mais que as politicas
sejam de responsabilidade do estado e os programas sejam
federais é aqui que se executam as politicas (Entrevista com o
Secretario Adjunto de Defesa Social).

pela Constituicdo tem coisas que ndo estdo a mao dos
municipios, como, por exemplo, a questdao de policias. (...) E
também a gente tem que considerar que o municipio tem o
recurso limitado para ser distribuido de acordo com a sua
vontade (Entrevista com a Coordenadora do Programa Conjunto
da ONU).

Este compartilhamento de crencgas sobre importancia e dificuldades de
participacdo de municipios em politicas de seguranca orientou, em certa
medida, a forma com que alguns entrevistados compreendem as atribuicoes
destinadas ao governo estadual de estimular a participacdo municipal em

politicas de seguranca.

Tem municipios que ndo tém condicbes de ter sua propria
politica de segurangca, mas nesse caso o estado é responsavel,
principalmente, por prover também o direcionamento de como
agir, quais séo as linhas de agao (...) e com isso também dar 0s
recursos necessarios (Entrevista com a Coordenadora do

Programa Conjunto da ONU).

Contudo, um consenso mais forte se apresenta na vinculacao de
governos estaduais a condugédo de agdes repressivas, especialmente através
de suas forcas policiais, ndo sendo questionada esta atribuicdo histoérica. Para
muitos entrevistados, este papel historicamente assumido deveria ser
expandido, orientado pela imagem de politica de Seguranca Publica com
Cidadania.

Os entrevistados também apresentaram o compartilhamento de crencas
sobre a forma de atuagdo do governo federal em politicas de seguranca.
Verifica-se uma espécie de consenso sobre a importancia da atuagdo da Uniao
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estabelecendo diretrizes e fomentando politicas e acdes entre estados e
municipios, através do desenvolvimento de metodologias e disponibilizacdo de

recursos.

O governo federal seria uma espécie de cérebro, que pensa as
politicas e tem o recurso para estimular estas politicas
(Entrevista com o Coordenador Federal das Ag¢bes PRONASCI
em Minas Gerais).

Desta forma, observa-se que os atores entrevistados, de diferentes
origens institucionais, compartiiham crencas sobre os papéis a serem
desenvolvidos por Uniao, estado e municipios em politicas de seguranca. Estas
crengas encontrariam forte referéncia na Constituicdo Federal de 1988,
verificada no destaque atribuido a condugédo das acdes policiais, por parte do
governo estadual. Contudo, os entrevistados sinalizam a utilizacdo de outras
referéncias, refletindo no entendimento de que o governo estadual deveria,
também, contemplar agdes de prevencao a criminalidade em suas politicas de
seguranca, motivando outros atores a adocao destas politicas.

O papel de indutor de politicas publicas seria recorrentemente atribuido
ao governo federal por grande parte dos entrevistados, que compartilham a
crenca de que a Unido deveria desenvolver mecanismos que favoregcam o
desenvolvimento de determinadas politicas publicas no ambito estadual e

municipal.

Ha uma espécie de consenso entre os entrevistados sobre o papel
desempenhado pelos diferentes niveis de governo, sobre a necessidade de
integracdo de acbes e politicas e sobre a importancia de potencializacdo do
papel desempenhado pelos municipios. O que reflete o compartiihamento de
algumas crencas sobre politicas de seguranca de um modo geral. Quando
perguntados sobre quais deveriam ser o0s principios norteadores de politicas de
seguranca, a maior parte dos os entrevistados identificou elementos que
integram a nocao de Politica de Seguranca Publica com Cidadania, quais
sejam: a percepgao do problema da criminalidade como um fenémeno social

multicausal, a relacdo de complementaridade entre acbes de natureza
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repressiva e preventiva, a importdncia de ampliagdo da participacdo da
sociedade civil e potencializagdo do papel de governos municipais.

Primeiramente eu acho que ela tem que ser uma politica integral,
ela ndo pode s6 focar acbes de repressdo ou agbes de
prevencgdo, ela tem que focar os dois. Segundo, ela tem que
considerar a situacdo ou realidade da localidade ou territorio que
ela trabalha. Terceiro ela tem que aproveitar de recursos que ja
existem no municipio (...). Tem que ter a participacdo da
comunidade (Entrevista com a Coordenadora do Programa
Conjunto da ONU).

A concepcéo de politica de Seguranca Publica com Cidadania também é
percebida pelos entrevistados como uma nova imagem de politica, que marca
uma mudanca de enfoque das politicas de seguranca, evidenciando a
seguranca do cidaddao em um sentido mais amplo e criando um contexto
favoravel para ampliacdo da participagéo de atores locais neste subsistema de

politica de seguranca.

7z

Seguranca Publica com Cidadania € um conceito novo que
marca uma mudanga de enfoque no sentido de que a Seguranca
Publica ndo e mais percebida apenas como um exercicio do
Estado em prol do prdprio Estado, mas uma acao orientada para
segurancga de cidaddos e, sobretudo, a cidadania ai neste novo
conceito busca frisar também a importancia da participacdo da
sociedade civil na constituicdo desta politica (...) (Entrevista com
a Coordenadora Especial da Politica Estadual de Prevencdo a
Criminalidade).

Desta forma, & possivel perceber entre os atores entrevistados um
entendimento compartilhado a respeito da concepcao de politica de Seguranca
Publica com Cidadania e sobre principios norteadores de uma politica de
seguranca como a importancia de articulagcdo entre acbes repressivas e
preventivas, o envolvimento de governos municipais e a potencializacdo da
participacdo de membros da sociedade civil. Ou seja, atesta a difusdo de uma
nova imagem de politica de seguranca que, de alguma maneira, altera a
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concepgao eminentemente repressiva que durante muito tempo monopolizou a

dindmica de funcionamento das politicas de seguranga no Brasil.

Entre os entrevistados, é possivel perceber a generalizada percep¢éao de
que este enquadramento de politica se encontra no interior da agenda do

municipio de Contagem, ainda que em fase de consolidagao.

Desta forma, a identificacdo do compartilihamento de ideias relativas a
politicas de seguranca e o esforco de sua materializacdo na politica de
seguranca do municipio aponta a identificacdo de uma politica publica como
um sistema de crengas, conforme apontado por de Sabatier (1999). Este
sistema de crencas agrega atores institucionais de diferentes origens e
fortalecer esta perspectiva de politica de seguranga no interior da agenda

municipal de Contagem, em um processo andamento.

4.5 - SINTESE

O processo politico de insercdo de tematicas de seguranca na agenda
governamental do municipio de Contagem pode ser dividido em dois momentos
distintos. O primeiro consiste na insercdo da tematica de seguranca
propriamente dita, caracterizada pela criagdo da guarda municipal. O segundo
seria marcado pelo processo de definicido da forma de atuacdo deste novo
orgao assim como pelo desenvolvimento de uma politica municipal de

seguranga.

A criacao da guarda municipal de Contagem, que marca uma inflexao da
atuacao do municipio ao assumir atribuicdes no campo da seguranca, pode ser
entendida a partir da confluéncia de trés grandes fluxos: problema, alternativas

e politico.

O fluxo do problema tem relagdo como uma nova percepcao dos
fendbmenos de criminalidade e violéncia vivenciados no municipio. Contagem
se destaca entre os municipios com maiores registros destes fenédmenos desde
0 inicio da década de 80. Diversos fatores e atores institucionais contribuiram

para que a questao da inseguranca urbana fosse percebida como um problema
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por atores municipais, que passaram a considerar que deveriam fazer algo a
respeito. Dentre estes fatores, é possivel perceber um crescimento objetivo dos
registros deste fendmeno em Contagem. Verifica-se ainda participacao de
diversos atores institucionais na disseminacao de uma determinada percepcéao
sobre este problema, tais como a concentracdo da incidéncia destes
fenbmenos em determinados territérios do municipio, assim como a existéncia
de grupos supostamente mais vulneraveis a fatores de risco, como 0s jovens

no que se refere aos homicidios.

Paralela a esta percepcédo sobre o problema da inseguranca urbana,
observa-se o0 fluxo de desenvolvimento de diversas alternativas que
pressupunham certa forma de participagdo municipal na execucao de politicas
de seguranca, destacadamente a Politica Estadual de Prevencédo a
Criminalidade 2002, o Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania (PRONASCI) 2007, e, recentemente, o Programa Conjunto
desenvolvido por agéncias do Sistema ONU 2010. Estas alternativas
ampliaram as possibilidades de envolvimento do municipio em politicas de
seguranca, antes restritas, pelo texto constitucional, a criagdo de guardas

municipais.

Por fim, observa-se a existéncia de um fluxo politico composto pelo
processo de conscientizagao de liderancas politicas locais sobre a importancia
de envolvimento do municipio em politicas de seguranca. Este fluxo teve como
resultado consolidagcao da “vontade politica” da prefeita do municipio no sentido
de inserir tematicas de seguranca na agenda de governo, vontade esta
manifestada na plataforma de campanha.

Esta “vontade politica” encontrou um “ambiente politico” favoravel para
participacdo do municipio em politicas de seguranga composto por uma nova
percepcao do problema e por alternativas que refletiam a existéncia de uma
espécie de consenso entre atores institucionais de origens diferenciadas sobre
a importancia de envolvimento do governo municipal em politicas de

seguranca.

A confluéncia destes trés fluxos favoreceu a insercao de tematicas de
seguranca na agenda do municipio de Contagem e teve como marco a criacao

101




da guarda municipal em 2006. A criacao deste novo 6rgao se apresentou como
0 primeiro passo para o envolvimento do municipio em politicas de seguranca,
abrindo espaco para a discussao e desenvolvimento de novas alternativas de

participagao.

Apés a criagdo da guarda municipal tem inicio o segundo momento do
processo politico de insercao de tematicas de seguranca na agenda do
governo de Contagem composta pela definicdo da forma de atuacao da guarda
e pela definigdo de outras alternativas a serem desenvolvidas no contexto de
uma politica municipal de seguranca. Nesta segunda fase, verifica-se a
existéncia de diferentes imagens de politica publica que orientam o processo
de formatagdo desta nova tematica no interior da agenda governamental do

municipio.

Primeiramente, destaca-se a referéncia assumida por atores
militarizados responsaveis pelo desenvolvimento de acbes repressivas, com
destaque para a PMMG. A guarda de Contagem teve, em suas motivacoes
iniciais de criacao, a intencdo de complementar as acdes desenvolvidas pelas
forcas policiais estaduais, supostamente prejudicadas pela falta de efetivo.
Neste movimento de suplementacao, as ac¢des inicialmente desenvolvidas pela
guarda municipal se confundiam com as proprias acdes militarizadas e

repressivas desenvolvidas pelas policiais estaduais.

Esta perspectiva militarizada e repressiva foi paulatinamente modificada,
mediante a insercdo de uma nova perspectiva. Observa-se o fortalecimento de
uma perspectiva mais proxima a imagem de Seguranca Publica com
Cidadania, em certa medida, potencializada por acbes desenvolvidas pela
Unido, governo estadual e agéncias internacionais, que criaram uma série de
estimulos ao municipio tanto na orientagdo de uma forma especifica de
compreensao da questdo de seguranca no municipio, quanto na apresentacao
de alternativas aptas a serem implementadas em ambito local com a parceria

do poder publico municipal.

A existéncia destas duas perspectivas de participacdo municipal se
apresenta como indicio da transicdo do enquadramento atribuido a politica

municipal de seguranca: a primeira articularia atores em prol de uma
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participacdo municipal mais militarizada e repressiva; a segunda agregaria
atores em favor de um envolvimento municipal voltado para o desenvolvimento
de acgdes preventivas e participativas, integradas as acbes desenvolvidas por

outros atores institucionais.

Esta reorientacdo seria explicitada na adocédo de alternativas por parte
do municipio, na reorientacdo da guarda municipal em uma perspectiva de
“Guarda Cidada@” e na forma como se desenvolveu o arranjo institucional de
seguranca municipal mediante a criagdo do CINDS, coordenado pela, recém

criada, Secretaria Municipal de Defesa Social.

Desta forma, o “ambiente politico” que teria favorecido a consolidacdo da
“vontade politica” de liderancas locais para o envolvimento do municipio em
politicas de segurangca, teria posteriormente contribuido para um
enquadramento da politica de seguranca de Contagem, orientado pela imagem
de Segurancga Publica com Cidadania. Esta imagem de politica se orientaria
por um sistema de crencas compartilhado por atores federais, estaduais,
municipais e membros de agéncias internacionais presentes e atuantes no

subsistema de politica de seguranca em Contagem.

5 — CONSIDERACOES FINAIS

A insercdo de tematicas de seguranca na agenda de governo do
municipio de Contagem revela processos de difusdao de imagens de politicas
publicas, as quais expressam um conjunto de crencas, na formacado de

agendas governamentais e na elaboracao de politicas publicas.

As mudancas de paradigma de politicas de seguranca no Brasil
apresentam caracteristicas de dependéncia a trajetéria entre as concepcoes de
politica de Seguranca Interna, Seguranca Publica e Seguranca Publica com
Cidadania, verificando-se, principalmente, uma forte referéncia atribuida a
acOes militarizadas e repressivas tanto no desenvolvimento das politicas de
Seguranca Interna, quanto na imagem de politica de Seguranca Publica. Esta
constatacao permite a identificacdo de uma espécie de “monopdlio de politica

publica”, marcado pela intensa referéncia assumida por acbes de natureza
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militarizada e repressiva na concepg¢ao e desenvolvimento de alternativas de

enfretamento e controle dos problemas de criminalidade e violéncia.

A configuracdo do paradigma de Seguranca Publica com Cidadania
como uma nova imagem de politica contribuiu para quebra deste “monopdlio de
politica”, uma vez que as politicas de segurangca passam a se orientar nao
apenas pelo desenvolvimento de acbées de natureza militarizadas e
repressivas, mas, também pelo desenvolvimento agdes de cunho preventivo,
refletindo uma nova leitura sobre os problemas de criminalidade e violéncia,

assim como das alternativas de enfretamento e controle destes fendmenos.

De forma mais especifica, a imagem de politica de Seguranca Publica
com Cidadania favoreceu a percepcao dos problemas de criminalidade e
violéncia como multicausais, isto €, diversos fatores de risco se combinariam e
se reforcariam em determinados territérios favorecendo o envolvimento de
individuos em rotas de violéncia e criminalidade seja como autores, seja como
vitimas. A esta nova leitura, soma-se o aumento objetivo da incidéncia
contribuindo para uma reavaliacdo sobre a efetividade de estratégias
centralizadas em atores institucionais referenciados em paradigmas

militarizados e repressivos.

Em paralelo ao desenvolvimento desta nova percepcao do problema da
inseguranca, tem-se o entendimento da necessidade de desenvolvimento de
fatores de protegdo como alternativas para o enfrentamento e controle dos
fenbmenos de criminalidade e violéncia. Estas alternativas seriam orientadas
pela complementacdo de agdes preventivas e repressivas, criando um
ambiente politico favoravel tanto para uma reorientacao da forma de atuacgao
de atores tradicionalmente envolvidos em politicas de segurancga, quanto para
insercdo de novos atores institucionais em um subsistema de politica de

segurancga, dentre eles os governos municipais.

Agéncias internacionais desempenharam um importante papel na
disseminagdo desta nova concepcao de politica no interior do subsistema de
politica de seguranca. Em grande medida, a prépria configuracao da imagem
de politica de Seguranga Publica com Cidadania pode ser compreendida
através da evolucao de paradigmas presentes no interior das agendas destas
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organizacdes, migrando da ideia de Desenvolvimento Humano, passando pela
concepcao de Convivéncia Cidada e, por fim, chegando a imagem de
Seguranca Publica com Cidadania.

Se em um momento inicial as parcerias das agéncias internacionais se
limitavam aos governos federais, é possivel perceber a expansao deste papel e
o estabelecimento de parcerias com governos estaduais € municipais na
disseminagdo da imagem de politica de Seguranca Publica com Cidadania.
Estas parcerias teriam assumido um formato ainda mais direto no que se refere
aos governos municipais, através do estabelecimento do Programa Conjunto
da ONU em 2010, onde seis agéncias do sistema ONU buscaram desenvolver,
junto a trés governos municipais brasileiros, estratégias de potencializacdo da
participacdo municipal orientados pelo desenvolvimento de acdes preventivas
integradas a agbes desenvolvidas por atores tradicionalmente envolvidos em

politicas de seguranca.

No caso brasileiro, a disseminagdo da imagem de politica de Segurancga
Publica com Cidadania junto a governo federal contribuiu para uma
reorientacdo das tematicas de seguranca no interior da agenda do governo.
Este realinhamento se tornou mais evidente no primeiro governo Lula (2003-
2006), através da tentativa de desenvolvimento de uma série de estratégias,
dentre elas de criacdo do SUSP em 2003. Todavia, esta reconfiguracdo se
tornou ainda mais nitida no segundo governo Lula (2007-2010) com a criagao
do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI) em
2007, incorporando de forma explicita aspectos como a importancia de
envolvimento de governos municipais em politicas de seguranca, através do
desenvolvimento de agbes preventivas integradas as acdes desenvolvidas por

atores institucionais tradicionalmente envolvidos em politicas de seguranga.

Este processo de reconfiguracdo de tematicas de seguranca foi também
observado na agenda do governo do estado de Minas Gerais, influenciado por
acoes de diversos atores institucionais dentre eles o governo federal e
agéncias internacionais. Este realinhamento foi verificado no &ambito do
primeiro governo Aécio (2003-2006) explicitado pela criacdo da Secretaria de
Estado de Defesa Social e pela consolidagcdo de um novo Plano Estadual de
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Seguranca Publica em 2003, orientado nao apenas pelo aprimoramento de
acles tradicionalmente desenvolvidas por governos estaduais, relacionadas as
forcas policiais, sistema prisional e sistema de aplicacdo de medidas sécio-
educativas, mas também pelo desenvolvimento de um novo paradigma de
seguranca, através da implementacdo de uma Politica de Prevencao Social a
Criminalidade. Esta politica contribuiu para uma tentativa de ampliacdao da
participacdo de municipios em politicas de seguranca, especialmente através
da celebragdo de convénios com entes municipais no intuito de viabilizar a

implementagao das agdes da politica em ambito local.

Esta reconfiguracdo das tematicas de seguranca nas agendas dos
governos estadual e federal foi orientada, conforme as especificidades de cada
um destes entes federados, pela convergéncia de uma nova leitura sobre
problemas e alternativas, sistematizada na imagem de politica de Seguranca
Publica com Cidadania, e por mudancas no fluxo politico com a ascensao de
novos grupos politicos comprometidos como o desenvolvimento de uma nova
perspectiva de politica de seguranca. Estes realinhamentos, somados a
atuacao de agéncias internacionais contribuiram para o desenvolvimento de
uma série de estratégias que pressupunham e incentivavam, em diferentes
formatos, o envolvimento de governos municipais em politicas de Seguranca

Publica com Cidadania.

A politica municipal de seguranca de Contagem se orientou por acdes
desenvolvidas pelo governo do estado e federal, muito embora se perceba uma
orientacdo mais expressiva pelas acées do governo federal. As estratégias
adotadas pelo governo federal, especialmente através da implementacdo de
moédulos do PRONASCI como o Gabinete de Gestdo Integrada Municipal
(GGIM), possibilitaram ao municipio de Contagem a implementacdo de um
arranjo institucional orientado pelo desenvolvimento de estratégias preventivas
integradas a agdes desenvolvidas por outros atores institucionais. O governo
estadual reservou um papel menos expressivo para a atuagdo municipal,
limitada a garantia de suporte operacional para agcoées concebidas e executadas
pelo préprio governo estadual. Ainda assim, é possivel perceber a influéncia
destas acdes no processo de formacdo de uma politica de seguranca em
Contagem.
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O caso de Contagem revela a existéncia de uma divisdo clara de
competéncias entre os entes federados, onde o governo federal assume um
papel de fomentador de politicas de Seguranca Publica com Cidadania e o
governo estadual exerce um papel de destaque, através da atuagdo de suas
forcas policiais e gestdo do sistema prisional, complementadas pelo
desenvolvimento de uma Politica de Prevengéo Social a Criminalidade. O papel
do municipio comega a ganhar contornos mais nitidos através do
desenvolvimento de acdes de natureza preventivas complementares as acoes
desenvolvidas por atores tradicionalmente envolvidos em politicas de
seguranca. Desta forma, verificam-se evidéncias da influéncia da difusdo da
imagem de Seguranca Publica com Cidadania para a definicdo da atuacéo

destes trés entes.

Governos federal e estadual influenciaram, de acordo com suas
respectivas especificidades, o processo de insercao de tematicas de seguranca
na agenda do governo de Contagem, assim como um posterior alinhamento da
politica de seguranca do municipio orientado pela imagem de Seguranca
Publica com Cidadania. Contudo, apesar da existéncia desta influéncia,
destaca-se a relevancia da decisdo de atores locais em prol do
desenvolvimento de uma politica de seguranca, uma vez que O Mmunicipio
dispbe de autonomia, cabendo a ele a decisdo de desenvolvimento ou ndo de
politicas de seguranga, permitido que o governo municipal estabelega sua

prépria agenda de governo.

Desta forma, destaca-se a importancia de atores institucionais externos
a prefeitura do municipio, e de suas respectivas estratégias de intervencgao,
para a disseminacdo de uma percepcao sobre os problemas de criminalidade e
violéncia no municipio, assim como para a divulgacdo de alternativas de
intervencdo nestes problemas, contribuindo para o desenvolvimento de um
ambiente politico favoravel a decisdo de atores municipais em prol da insercao
de tematicas de seguranca na agenda de governo do municipio. Em
Contagem, este momento foi viabilizado quando um novo grupo politico,
comprometido com o desenvolvimento de tematicas de seguranca em ambito

local, assumiu 0 governo do municipio.
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Assim, no caso da insercao de politicas de seguranca na agenda do
governo municipal de Contagem é possivel perceber a confluéncia de multiplos
fluxos. O primeiro foi o fluxo do problema composto pelo aumento percebido e
real dos indices de criminalidade, contribuindo para que o0 municipio
considerasse a questdo da inseguranca como um problema, no qual caberia ao
governo local o desenvolvimento de alguma estratégia de intervencao a partir
da divulgacao de indicadores negativos. O segundo fluxo corresponde ao fluxo
de alternativas, ou da politica publica, integrado pela producdo e difusao, por
diferentes atores institucionais (agéncias internacionais, governos federal e
estadual) de uma nova percepcao das causas dos fen6menos de criminalidade
e violéncia, associada a uma nova concepc¢ao de politica de seguranca na qual
0 municipio assume uma participacdo mais expressiva. O terceiro fluxo
corresponde ao fluxo politico composto pela pressdo dos cidadaos por uma
intervencdo na area de seguranca, contribuindo para a incorporacado do tema
na plataforma de campanha do grupo politico que viria a vencer as elei¢oes,
levando a frente a intencao de efetivar a participacdo do municipio em politicas
de seguranca, inicialmente através da efetiva criacdo da guarda municipal de
Contagem. O evento politico de mudanca de governo, com a ascensao de um
grupo politico comprometido com o desenvolvimento municipal de politica de
seguranca, até entdo externo ao subsistema de politica de seguranga,
favoreceu a confluéncia dos fluxos de problema, alternativa e politico e a
consequente abertura de uma janela de oportunidade para insercao de
tematicas de seguranca na agenda do governo de Contagem.

Desta forma, o processo de desenvolvimento de uma nova imagem de
Segurancga Publica com Cidadania nao contou com a contribuicdo exclusiva de
um unico ator, destacando-se a participagdo de diversos atores institucionais,
inseridos em um subsistema de politica, no desenvolvimento de uma nova
perspectiva sobre os problemas de criminalidade e violéncia, no levantamento
de alternativas de intervencao e na criagdo de um ambiente favoravel a decisao
politica do municipio de desenvolver politicas de segurancga. Este processo de
desenvolvimento de uma nova imagem de politica evidencia a importancia do

acumulo de conhecimento entre especialistas e atores institucionais de
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diferentes origens para o processo politico de formacdo de agendas
governamentais e elaboracao de politicas publicas.

O papel desempenho por estes atores institucionais no processo de
insercao de tematicas de seguranca na agenda de Contagem foi, em grande
medida, influenciado pelas atribuicbes constitucionais definidas para os
governos federal, estadual e municipal. A Constituicao Federal de 1988
reservou aos municipios a prerrogativa de implementacdo de guardas
municipais como uma primeira alternativa de participacdo de governos
municipais em politicas de seguranca. Contudo, o texto constitucional de 1988
nao contribuiu em um primeiro momento, para uma definicdo mais clara sobre
a efetiva forma de atuacao dos governos municipais, através de suas guardas,

em politicas de seguranca.

Além disto, a Constituicdo Federal de 1988 reforcou a centralidade do
papel exercido pelos governos estaduais, destacando a atuagdo de suas
respectivas forcas policiais, 0 que em certa medida contribuiu para atribuicao
de um papel menos expressivo aos governos municipais no contexto das

politicas de Seguranca Publica.

Assim, muito embora a prerrogativa de criacdo de guardas possa ter
representado um estimulo para participacdo de municipios em politicas de
seguranca, na pratica os primeiros anos apos a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988 foram marcados pela participagdo pouco expressiva de
governos municipais em politicas de Seguranga Publica, conforme se verifica
em Contagem. Apesar disto, a adocdo da criacdo da guarda municipal como
primeira acao desenvolvida por Contagem em politicas de seguranca revela o
efeito incentivador do texto constitucional, ainda que se observe a importancia
de outros fatores para motivacdo do municipio em adotar esta alternativa.
Estes fatores seriam desenvolvidos e disseminados através de concepgodes de

politicas de seguranca.

De modo mais especifico, a criacdo da guarda municipal em 2006
apresenta-se como uma primeira evidéncia de insercdo de tematicas de
seguranca na agenda do governo municipal de Contagem. Apés esta insercao,
€ possivel perceber a existéncia de diferentes perspectivas que influenciaram a
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forma com que as atribuicdes constitucionais deste novo o6érgao foram

implementadas no municipio de Contagem.

A primeira perspectiva se norteia pelo desenvolvimento de agdes de viés
militarizado e repressivo. Esta orientacao estaria referenciada nas motivacées
iniciais de criacdo da guarda municipal, que em um momento inicial buscava
complementar as agbdes desenvolvidas pelas forcas policiais estaduais. Ou
seja, uma vez que a criminalidade e violéncia sdo percebidas como problemas
a serem enfrentados pelo governo municipal de Contagem, a criacdo da guarda
do municipio se apresentou como primeira alternativa de participacdo do
municipio, no intuito de substituir as acdes desenvolvidas pelas forgas policias
estaduais, em contextos relacionados a protecdo de patriménio e servigcos
municipais. Esta referéncia inicialmente atribuida as policiais estaduais foi
potencializada por fatores como a capacitacdo dos primeiros guardas
municipais em parceria com a PM e a escolha de um policial militar da reserva

para o comando deste novo 6rgéo.

Em um segundo momento, é possivel perceber o desenvolvimento de
uma nova perspectiva orientada pela imagem de Seguranca Publica com
Cidadania, seja pela reorientacdo do papel da guarda municipal, seja pela
criagdo da Secretaria Municipal de Defesa Social e do Sistema Municipal de
Defesa Social, em uma perspectiva orientada por acdes preventivas e de
proximidade com comunidades locais. Estas acbes complementariam, e nao
substituiriam, as atividades militarizadas e repressivas desenvolvidas pelas

policiais estaduais.

O fortalecimento desta perspectiva de Seguranca Publica com Cidadania
foi potencializada por parcerias estabelecidas entre agéncias internacionais
(Programa Conjunto do ONU, 2010), governo federal (PRONASCI, 2007) e
governo de Minas Gerais (Politica Estadual de Prevencado a Criminalidade,
2003) diretamente com o municipio de Contagem. Estas parcerias sao
relativamente recentes, assim como a propria insercao de tematicas de

seguranca na agenda do municipio de Contagem.

Na linha de Sabatier e Jenkins-Smith (1999), destaca-se a necessidade

se considerar uma década ou mais para se verificar o impacto desta nova
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imagem de politica sobre um processo politico de formacdo de agendas
governamentais e definicdo de um enquadramento de politica publica, para que
esta nova politica de seguranca municipal possa completar um ciclo completo

de formulacao, implementacéo, avaliacdo e reformulacao.

As anadlises dos processos de insercdao de tematicas de seguranca na
agenda do governo de Contagem e de um posterior enquadramento da politica
municipal de seguranca, orientada pela concepg¢édo de politica de Seguranca
Publica com Cidadania, revelam a importancia da interacdo estabelecida entre
diferentes atores institucionais, presentes em um subsistema nascente de
politica de seguranca, em um processo de aprendizado gradual sobre aspectos
de um problema ao longo do tempo, importante tanto para reconfiguragao de
agenda de atores tradicionalmente envolvidos, quanto para o fomento a

participacdo de novos atores institucionais.
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