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As andlises historicas das politicas publicas de se-
guranga costumam identificar que, no Brasil, a su-
peracdo de seus referenciais autoritarios teria se
iniciado ja na década de 1980. Embora se tratasse
de um processo ainda incipiente, buscava desviar-se
da trajetéria que havia consolidado formas tradi-
cionais, e mesmo conservadoras, de se conceberem
as relacdes entre Estado e sociedade, no ambito da
seguranca. O esfor¢co da redemocratizacdo langava
a diferentes grupos e instituicdes - sociedade civil
organizada, 6rgdos policiais, governos estaduais e
governo federal, centros de pesquisa e universida-
des - o desafio de constituir um novo paradigma de
seguranca. Assim, surgiram, em diversos estados da
federacdo, as primeiras experiéncias de conselhos
de seguranca e de policiamento comunitario.

Nos anos mais recentes, ganhou forma a pri-
meira Conferéncia Nacional de Seguranca Ptblica
(Conseg); reorganizou-se o Conselho Nacional de
Seguranga Publica (Conasp), assim como se torna-
ram frequentes a pratica da convocacgio e a consulta
popular por meio de Audiéncias Publicas. Foi apro-
fundado também, no ambito das policias estaduais,
o policiamento comunitario (ou de proximidade);
geralmente, acompanhado de outras praticas, como
a criacdo de féruns ou cafés comunitarios, mesas de
participacao, as chamadas “redes de vizinhos”, entre
outros. Esses experimentos e inovagdes institucio-
nais buscariam conformar o que se passou a deno-
minar, em nosso pais, de paradigma da “Seguranca
Cidada” - fomentado de modo relevante pelo gover-
no federal, que se fez presente no cenario da segu-
ranca publica brasileira, principalmente, a partir do
I Plano Nacional de Seguranga Publica de 2001 e,
em seguida, com o Programa Nacional de Seguranca
com Cidadania (Pronasci), de 2007.

O processo de democratizacdo das institui¢des
de segurancga - assim como nas areas de educacio,
saude e direitos humanos, entre outros - nido pode
ser analisado sem recurso ao amplo repertdrio de
praticas e institucionalidades que disputam o sen-
tido da vida em comum. No entanto, para compre-
ender a amplitude desse processo, ndo basta a opo-
sicdo entre a democracia e o autoritarismo como
formas de organizacio de nossas institui¢ées. Tra-
ta-se de um movimento de ressignificacdo do que
se entende por democracia, que nio esta restrito ao
Brasil, e que responde a uma demanda de retomada
do protagonismo da participacio dos cidadios e ci-
dadas na constituicdo da sociedade politica.

Para além do rompimento com um regime po-
litico autoritario, o que esse processo mais amplo
indica é que mesmo o arcabouco formal da repre-
sentacdo politica, que guardaria no momento elei-
toral a participa¢do mais substantiva da populagio,
seria insuficiente para garantir uma democracia
de alta intensidade (SANTOS; AVRITZER, 2002). A
baixa identificacdo da populagdo com os partidos e
com os politicos e o sentimento de baixa represen-
tatividade do proprio sistema politico, dado o seu
excessivo formalismo, fazem parte de um movimen-
to de esvaziamento da esfera publica - e, portanto,
de crise da propria democracia. Nesse sentido, o
paradigma da participacio cidada estaria integrado
a um complexo processo de reinvengdo do sistema
democratico.

Assim, para compreender o sentido da partici-
pacdo cidada na seguranga, coloca-se em primeiro
plano o desafio de analisar qual o lugar e o papel
da participacio nessa concepgao alternativa (PATE-
MAN, 1992).



1. Autossustentacdo democratica - Diferentemente
de entender a participagdo como uma espécie de rito
autorizativo ou de legitimagdo de governos - no que
haveria, por parte dos cidadaos, um processo de sina-
lizacdo de preferéncias dadas por meio do voto - essa
outra abordagem da democracia defende que, por um
lado, a participacdo tem uma “fungio pedagdgica”, ca-
paz de favorecer a autossustentacdo da comunidade
politica. Entende-se que, quando um individuo toma
parte nos assuntos publicos, ele amplia seus horizon-
tes e, no confronto com outros contextos de vida e
de experiéncias, é capaz de se integrar e formar uma
concepcio de interesse publico em contraste com seu
interesse particular. Romper-se-ia, também, com cer-
ta concepcdo tecnicizante da vida politica: ndo seria
necessario que os cidaddos tivessem um “determina-
do grau de racionalidade” para participar das discus-
sbes publicas; quanto mais participam, mais se tor-
nam aptos a fazé-lo.

2. Alterar as instituicdes de governanca do Esta-
do - Uma importante caracteristica das novas institu-
cionalidades participativas é que estas se diferenciam
dos esforcos ativistas, espontianeos ou dos movimen-

tos sociais, uma vez que esses Ultimos procuram in-

fluenciar os resultados do Estado por meio da pres-
sdo externa a ele. Ao fazer isso, o mais bem-sucedido
desses esforcos faz avancar, decerto, os principios da
participacio e talvez mesmo da deliberagdo, em orga-
nizagbes civicas ou politicas, mas deixam intactas as
instituicdes basicas de governanca do Estado. Em con-
traste, as institui¢des participativas buscam reformar
as institui¢bes oficiais em torno desses principios.
Esse caminho, formal, aproveita-se do poder e dos
recursos do Estado para a deliberagdo e a participa-
¢do popular e, portanto, para tornar essas praticas
mais duraveis e mais amplamente acessiveis (FUNG;
WRIGHT, 2001). E, por isso, “hibrido”, combina a par-
ticipacdo da populagdo com a de representantes do
Estado e dos trabalhadores da drea, ou mesmo outros
segmentos; combina publico e privado, e é continuo
aos processos de tomada de decisdo formais. Espera-
-se, com isso, que os diferentes pontos de vista sobre
a politica e o servico que dela emana possam estar
contemplados em um espaco voltado seja a sua dis-
cussao, sua forma de implementacio, seja ao seu con-
trole. Em consequéncia, esses esforgos de reforma do
sistema democratico buscam institucionalizar a par-



ticipacao dos cidadaos comuns, movendo-os de seu
papel de consumidores de bens publicos para atores
que determinam, ativamente, o que sdo esses bens e
como devem ser prestados.

3. Melhorar a eficacia das politicas publicas - Ar-
gumenta-se acerca de a participagdo possibilitar a
tomada de melhores decisdes sobre as intervengdes
publicas - agbes, programas e projetos, em suma, as
politicas publicas. Isto €, ao criar novos espacos e ca-
nais de comunicagdo, as instituicdes e mecanismos
participativos permitiriam que perspectivas diversas
da estatal fossem explicitadas e consideradas ao lon-
go do ciclo de politicas publicas - da sua concepcdo
ao seu monitoramento, avaliagdo e reforma. Por isso,
possibilitariam, também, a continua melhora (efica-
cia e efetividade) das intervengoes publicas, uma vez
que integram cidaddos que, no nivel local, em geral
se encontram mais bem posicionados para avaliar
os efeitos imediatos ou mediatos das politicas e ofe-
recer feedback aos representantes e gestores. Estes
podem aprender ndo apenas acerca das preferéncias
e valores desses cidaddos, mas, também, sobre suas
proprias operagdes e estratégias: o que esta ou ndo
esta funcionando.

4. Maior justica ou equidade na prestacido dos
servicos publicos - A valorizagdo da participagio
e das institucionalidades participativas, na tradigio
republicana, esta associada também a outros valores
- como publicidade, deliberacio e tolerancia; e obje-
tivos - para além dos ja mencionados, o fomento da
confianca, seja entre cidaddos, seja entre esses e as
institui¢bes do Estado. Os espagos ptiblicos necessa-
rios para alcanca-los devem, portanto, ser claramente
discursivos; e focar-se na troca de opinides e na de-
liberacdo de questées comuns, em publico e entre di-
ferentes. Devem ser responsivos e as desigualdades
que, porventura, criem devem ser enfrentadas. De-
vem estar orientados ao objetivo de promover formas
mais equanimes de participacio politica e que gerem

efetivos distributivos claros - ou seja, que promovam
servigos mais acessiveis e mais justos, principalmente
a populagdo que mais necessita deles.

Da area da seguranca publica, trabalhos recentes
ressaltam a forma como os arranjos e politicas partici-
pativas poderiam auxiliar no enfrentamento a alguns
dos significativos limites desse campo. Conforme ja
foi mencionado, o modelo de policiamento comunita-
rio difundido ndo apenas no Brasil, mas também em
outros paises do mundo, esteve e esta associado a um
movimento de ampla reforma policial e ao fomento
de politicas de participacdo, no ambito da seguran-
¢a, que buscam promover o apoio popular e aumen-
tar a legitimidade das instituicdes encarregadas do
controle e da prevencao a criminalidade (DAMMERT,
2003). No caso nacional e latino-americano, esse mo-
delo surge nos contextos de redemocratizacido tam-
bém como uma promessa de modificar as praticas
herdadas do periodo autoritario (FRUHLING, 2001).

Algumas das praticas ou atividades associadas ao
policiamento comunitario envolvem: patrulhamento
a pé; abertura de postos fixos de policiamento nos
territérios (bases locais); treinamento de policiais
para a identificacdo de problemas locais; criacdo de
foruns de deliberagdo conjunta com a populagéo re-
sidente, para a propositura de a¢des de intervengio
para a solucdo dos problemas locais; e formas diver-
sas de mobilizagio da populagdo para agdes em prol
da seguranca publica, entre outros. Todas essas ativi-
dades, taticas ou experimentos envolvem algum nivel
de interface com a populagio, variando o nivel, a pro-
fundidade e o alcance da participagdo social.

Decerto ndo se pode falar em “niveis ideais” de
participacdo social. Mas, ha que se ter clareza sobre
os resultados que se pretendem alcangar, sob pena de
se implementarem propostas participativas fadadas
ao fracasso, pouco efetivas ou que provoquem efeitos
indesejados. Autores como Fung; Wright (2001) ad-
vertem que, para que tais politicas constituam uma
parte importante do que chamamos de Seguranga Ci-
dadd e contribuam para o aprofundamento da nossa



democracia, é necessario o enfrentamento a impor-
tantes impasses ja apontados pelos estudos dessa te-
matica. Dificuldades muito comumente encontradas
envolvem desde o enviesamento do publico a que se
destinam os féruns participativos, por exemplo: a fal-
ta de suporte institucional e organizacional para aim-
plementacdo das acdes; a auséncia de autonomia do
policial da ponta (justamente quem mais tera contato
com a populac¢do); e o baixo reconhecimento daqueles
que trabalham com o modelo comunitario, frequen-
temente considerado um “policiamento mais brando”.

Por isso, a procedimentalizacdo de politicas par-
ticipativas necessitaria atentar para trés principios
basicos, segundo esses autores: manter o foco em
problemas especificos e tangiveis; envolver pessoas
comuns afetadas por esses problemas, além de gesto-
res e servidores publicos préximos a eles (em geral,
burocratas do nivel de rua); e envolver o desenvolvi-
mento deliberativo de solugdes para esses problemas.
Ou seja, esses experimentos se comprometem a colo-
car em pratica os valores da comunicacao e da delibe-
ragdo, da justificacdo e do controle publicos (FUNG;
WRIGHT, 2001).

Além disso, ao analisar o policiamento comunita-
rio implantado na cidade de Chicago, Estados Unidos,
os autores chegam a conclusdo de que certas condi-
¢les institucionais parecem estabilizar e aprofundar
esse tipo de experiéncia. Em primeiro lugar, é ne-
cessario haver um processo de descentralizacgdo, de
modo que seja devolvida para o nivel local a “autori-
dade publica”, com poderes de decisdo - o que inclui
agentes estatais e a populacdo afetada. Segundo, es-
sas unidades de agdo local - o territdrio, o bairro ou
a circunscri¢io policial - ndo devem funcionar de for-
ma completamente autonoma, mas estar interligadas
entre si por niveis superiores de coordenacio; estes

teriam por fungio garantir a alocagio de recursos as
bases locais e resolver problemas que atingem mais
de uma unidade ao mesmo tempo, entre outros. Es-
sas instancias de supervisio e coordenagio centrali-
zadas seriam importantes para a criacdo de vinculos
formais de responsabilidade, distribuicdo de recur-
sos, comunicacdo e aprendizado, conectando as ba-
ses entre si e a uma autoridade superior. Por fim, es-
pera-se que essas institucionalidades participativas
transformem as instituicées de governanga formais,
que elas passem a operar de modo diverso, a partir
de praticas participativas. Para tanto, essas institu-
cionalidades ndo podem ser arranjos informais ou
“voluntaristicos”; devem possuir poder, autoridade e
autorizacio estatal para influenciar as agdes ptiblicas
e implementar os resultados de suas deliberagées!.
Nesse sentido, deveriam ser marcadas pelo objetivo
de empoderar os envolvidos.

Segundo Skogan (2006), o policiamento comuni-
tario demanda uma compreensdo mais abrangente
dos problemas de seguranca que afetam a popu-
lagdo. Sua defini¢cdo deve alterar o foco da agdo da
policia e dos outros atores estatais, que passa a ser
negociado com a “comunidade”. Para conhecer os
problemas, portanto, seria necessario desenvolver
espagos de deliberagdo e de vocalizacdo da popula-
cdo, sem se estabelecerem distingdes prévias quanto
ao publico e, consequentemente, trazendo para o
centro da rotina dos agentes publicos a interagdo
com cidaddos em comum em circunstancias conven-
cionais (SKOGAN, 2006). O foco na solucido partici-
pativa dos problemas buscaria uma visdo ampliada
do servigo policial e da propria politica de seguran-
¢a, apontando para a sua necessidade de cooperacgio
com a sociedade.

Por fim, outras questdes tém sido levantadas,

1. Essa concepg¢do parece vir de encontro a de Skogan, para quem o policiamento comunitario “[..] ¢ uma estratégia organizacional que
deixa, de maneira ampla, o levantamento de prioridades e meios de alcanga-las aos residentes e a policia que serve nas vizinhangas.

O policiamento comunitdrio seria um processo, mais do que um produto. Tem trés elementos nucleares: envolvimento dos cidaddos,
resolugdo de problemas e descentralizacdo. Na pratica, essas trés dimensdes tornam-se densamente inter-relacionadas e os
departamentos que mudam um ou outro ndo adotariam um programa muito efetivo. [...] Ele envolve mudar os processos de decisdo e
criar novas culturas dentro dos departamentos de policia” (SKOGAN, 2006: 26-7).



recorrentemente, pelas analises empiricas: Por que
se observam determinados perfis em foéruns e con-
selhos comunitarios de seguranca? Quais os obsta-
culos para se ampliar o publico dos espagos parti-
cipativos? Qual o efeito dessa seletividade sobre o
conjunto das demandas apresentadas e discutidas?
O processo deliberativo é capaz de assegurar iguais
condicdes de vocalizagdo e consideracdo das dife-
rentes perspectivas em debate?

E, também, frequente entre policiais a queixa de
que a difusdo e/ou incorporagdo do modelo apenas al-
canga o alto escaldo das corporagées e nio os segmen-
tos mais baixos de sua hierarquia - dentre os quais
vigoraria o sentimento de que as reformas se limitam
apenas ao “discurso oficial”. Outro ponto de atencio é
a fragilidade das politicas participativas, sobretudo do
ponto de vista organizacional. Outros estudos indicam
0 peso excessivo que ainiciativa de dirigentes governa-
mentais tende a exercer sobre a abertura de processos
participativos, os quais veem sua permanéncia com-
prometida por uma ténue institucionalizacio.

E, finalmente, as deliberagdes resultantes da par-
ticipacao influenciam, efetivamente, as tomadas de
decisdo politicas? Ha um canal - ou um procedimento

ou fluxo de encaminhamento - das decisdes que asse-
gure que elas ndo serdo perdidas? As praticas partici-
pativas logram produzir um servigo mais justo, mais
acessivel e equitativo?

O desafio de republicanizacdo da seguranga
publica no Brasil, portanto, depende também do
exercicio critico e da capacidade dos intérpretes
de compreenderem os riscos da descontinuidade
da trajetéria e da (ainda) fragilidade das politicas
publicas participativas - em geral, marcadas por re-
sisténcias e dificuldades enfrentadas no interior das
proprias organizacOes estatais, pelo fato de que as
experiéncias estdo condicionadas a uma mudanca
na metodologia de emprego operacional e na pro-
pria cultura das organizagées.
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