UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM SERVICO SOCIAL
DOUTORADO EM SERVICO SOCIAL

MARCELO TELES DE MENDONCA

O DILEMA DA INTERSETORIALIDADE NA POLITICA DE SEGURANCA
PUBLICA EM PERNAMBUCO: o discurso governamental e da midia escrita nos anos
2007/2011

Recife, 2014



MARCELO TELES DE MENDONCA

O DILEMA DA INTERSETORIALIDADE NA POLITICA DE SEGURANCA
PUBLICA: o discurso governamental e da midia escrita nos anos 2007/2011

Tese de Doutorado apresentada a banca
examinadora como requisito parcial para
obtencdo do titulo de Doutor pelo Programa de
Pds-Graduacdo em Servico Social da UFPE,
sob a orientacdo da Profa. Dra. Ana Cristina
Brito Arcoverde.

Recife, 2014



M539d Mendonga, MarceloTeles de, 1961-
O dilema da intersetorialidade na politica de seguranga publica em Pernambuco : o discurso
governamental e da midia escrita nos anos 2007/2011 / Marcelo Teles de Mendonca. — Recife :
Ed. do Autor, 2014.
182f. 1 il.

Orientadora: Prof®. Dré. Ana Cristina Brito Arcoverde.

Tese (Doutorado pelo Programa de P6s-graduacdo em Servigo Social) — Universidade Federal
de Pernambuco. Centro de Ciéncias Sociais e Aplicadas.

Resumo em portugués e inglés.

Inclui referéncias.

Inclui anexos em CD.

1. SEGURANGA PUBLICA - PERNAMBUCO — ASPECTOS SOCIAIS. 2. CONTROLE
SOCIAL — PERNAMBUCO. 3. VIOLENCIA URBANA — PREVENGAOQ. 4. PREVENGAO DO
CRIME — PERNAMBUCO - ASSISTENCIA SOCIAL. 5. ESTADO E INDIVIDUO. 6. CIDADA-
NIA. 7. DIREITOS HUMANOS — RESPONSABILIDADE SOCIAL. 8. SEGURANGA PUBLICA
— PERNAMBUCO - PESQUISA QUALITATIVA. I. Arcoverde, Ana Cristina Brito. 1l. Titulo.

CDU 351.78
CDD 351.75

PeR - BPE 14-225



UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM SERVICO SOCIAL
CURSO DE DOUTORADOQ

Ata da Defesa de Tese do Curso de Deutorado em Servico Social, realizada no Centro de
Ciéneias Sociais Aplicadas da Universidade Federal de Pernambuco. As nove horas e trinta
minutos do dia vinte e oito de fevereiro de dois mil e catorze, no anfiteairo do Ceniro de Ciéncias
Sociais Aplicadas da Universidade Federal de Pernambuco, em sesséo ptiblica, teve inicio a
Defesa de tese intitulada: “0 DILEMA DA INTERSETORIALIDADE NA
POLITICA DE SEGURANCA PUBLICA EM PERNAMBUCO: o discurse
governamental ¢ da midia escrita nos anos 2007/2011” de autoria do Doutorando,
Marcelo Teles de Mendonea a qual j4 havia preenchido todas as demais condic3es exigidas para
obtengiio do Grau de Doutor em Servigo Social. A Banca Examinadora aprovada pelo Colegiado
do Curso ¢ homologada pela Pro-Reitoria de Pesquisa e Pés-GraduagZo, processo niimero
23076.006575/2014-61, foi constituida pelos seguintes Professores: Ama Cristina Brito
Arcoverde, Doutora em Sociologia, Orientadora ¢ Examinadora Interna; Marco Anténio
Mondaini de Souza, Doutor em Servico Social, Examinador Interno; Amita Aline
Albuquergue Costa , Doutora em Servigo Secial, Examinadora Interna; José Luciano Gois de
Oliveira, Doutor em Sociologia, Examinador Externo; Maria de Fatima Melo do Nascimento,
Doutora em Servigo Social, Examinadora Externa; Lucinda Maria da Rocha Macedo,
Doutora em Service Social. Suplente Externa; Ana Cristina de Souza Vieira, Doutora em
Servigo Social, Suplente Interna. Na qualidade de Orientadora ¢ Examinadora Interna, a Dr.
Ana Cristina Brito Arcoverde presidiu os trabalhos ¢ ap6s as devidas apresentacdes, convidou o
candidato a discorrer sobre o contetido da Tese. Concluida a apresentaco, o candidato foi
arguido pela Banca Examinadora, que apos as devidas consideracBes finalizou os trabalhos e
decidiu &(@AQVW ........ a tese com as seguintes mencOes: Dr’. Ama Cristina Brito

Arcoverde: , .Munyinda........ ; Dr. Marco Antdnjo Mond%' i de Souza:
Lpeend o : Dr". Anita Aline Albuquerque Costa: A4y ; Dr. José
Luciano Gois de Oliveira.0utedZle; Dr. Maria de Fitima Melo do

Nascimento.. ARG 2A G2\ «.....: E para finalizar, lavrel a presente ata que serd assinada
por mim e por quem de direito. Recife, 28 de fevereiro de 2014.

BANCA:
Prof*. Dr® Ana Cristina Brito Arcoverde
Prof. Dr. Marco Antbnioc Mondaini de Souza
Prof. Di* Anita Aline Albuquerque Costa
Prof. Dr. José Luciano Gois de Oliveira
Prof. Dr* Maria de Fatima Melo do Nascimento
DOUTOR:

Marcelo Teles de Mendonca



Este trabalho é dedicado a Valeria,

pela constante presenca nos bons e maus momentos e

a Jodo Gabriel e Luis Mateus

por todas as vezes que me perdoaram por andar tdo a flor da pele



AGRADECIMENTOS

Gostaria de agradecer a todos aqueles que, de alguma maneira, contribuiram para que este
trabalho pudesse ser realizado, em particular a quatro pessoas: uma juridica e trés fisicas, na
linguagem dos advogados. A pessoa juridica é a P6s-Graduagdo em Servico Social da UFPE
que me deu oportunidade de realizar um curso de mestrado e, depois, de doutorado em Servico
Social, me permitindo uma grande satisfacdo nas areas pessoal e profissional. A todos 0s
professores e funciondrios meu muito obrigado. As pessoas fisicas sdo: Valeria, pelos
importantes comentarios e sugestdes ao longo da jornada percorrida para realizacdo deste
estudo. Paulo Lago, assessor de imprensa do Centro Dom Helder Camara - Cendhec, que me
possibilitou a consulta ao arquivo do Centro, de onde extrai as 15 matérias analisadas nesta
pesquisa. E, por fim, mas nédo por ultimo, agradeco de forma especial a minha orientadora Ana
Arcoverde, que sempre esteve disponivel e bem-humorada para as orientacfes necessarias a
concluséo deste estudo. Do alto de sua experiéncia e competéncia profissional, Ana contribuiu

de forma marcante para minha formacao. A essas trés pessoas também meu muito obrigado.



Quando se instaura o Estado democratico de direito,

o destinatario da seguranca publica passa a ser a cidadania
e a propria expressdo, “seguranca publica”,

passa a significar estabilizagé@o de expectativas positivas
quanto a cooperacao social e quanto a fruigdo dos direitos.
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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo analisar a politica de seguranca publica em Pernambuco,
durante a gestdo Eduardo Campos, no periodo de 2007 a 2011, visando perceber como a
intersetorialidade vem se materializando nesta politica. A partir de nosso contato empirico com
a realidade estudada e ao indagarmos como a materializacdo da intersetorialidade vinha se
verificando na politica de seguranca publica, partimos da hipdtese de que a mesma vinha
ocorrendo, embora de forma bastante fragil e incipiente. Esse nosso estudo consistiu de uma
pesquisa documental, onde foram analisados documentos oficiais, oriundos do Governo do
Estado, e documentos ndo-oficiais oriundos da midia escrita em Pernambuco, especificamente
matérias dos trés principais jornais em circulacdo no Estado. Como técnica de analise e
interpretacdo de dados, utilizamos a analise de contetdo, na perspectiva da estudiosa francesa
Lawrence de Bardin. Visando embasar teoricamente nosso estudo, trabalnamos a relagéo entre
Estado e sociedade, politica publica, politica de seguranca publica, direitos humanos, cidadania,
interdisciplinaridade e intersetorialidade. Para entender a relacdo entre Estado e sociedade,
nossa opc¢ao foi pela perspectiva gramsciana, que também veio dar suporte a uma compreensao
ampliada de seguranca publica em contraposi¢do a uma visdo restrita da mesma. A nossa tese
€ a de que seguranca é uma necessidade humana que, para ser satisfeita, precisa ser percebida
em seus diferentes aspectos, como integridade fisica, patriménio, mas, também trabalho, salde,
educacdo entre outros. Vista dessa maneira, a seguranca publica é compreendida em uma forma
ampliada que vai garantir o exercicio de direitos humanos e de cidadania. Ocorre que, para
favorecer um sentimento de seguranca na populacdo e garantir o exercicio desses direitos, as
diversas esferas do Estado deverdo atuar de forma articulada, promovendo uma
intersetorialidade entre suas politicas. Desse modo, a intersetorializacdo das a¢6es de seguranca
pressupde uma visdo ampliada de seguranca publica. Ao analisarmos 0s documentos oficiais
originados pelo Governo do Estado e aqueles produzidos pela midia impressa, pudemos
perceber gque existe um fragil e incipiente discurso de intersetorialidade na politica de seguranca
publica em Pernambuco e que isso decorre da predominancia de uma visdo restrita de
seguranca. Visdo esta que entende a seguranca publica tdo somente voltada para a garantia dos

direitos a vida e ao patrimdnio e cujas acfes se resumem a esfera policial.

Palavras-chave: Politica de seguranca publica, Intersetorialidade, Visdo ampliada de seguranca

publica.



ABSTRACT

The following study has for intention to analyze the public security policy in Pernambuco,
during the management of Eduardo Campos from 2007 to 2011, intending to realize how the
sectors intersection is materializing in this policies. Since our empirical contact with the studied
reality and after we inquired how the materializing of the sectors intersection was presented in
the public security policy, we started from the hypothesis that it was happening, although in a
fragile and incipient way. That study consisted in a documental research where were analyzed
official documents, from the state government, and non-official documents from the written
media in Pernambuco, specifically articles from the 3 main newspapers in the state. As
analyzing and data interpretation technic, we used the content analysis, in the perspective of the
French scholar Lawrence de Bardin. To support theoretically our study we have analyzed the
relation State x Society, public policy, public security policy, human rights, citizenship,
interdisciplinary and sectors intersection. To understand the relation State x Society we choose
gramsci’s perspective, which also gave us support to an expanded understanding of public
security opposed to a restricted view of the same. Our thesis is that the security is a human need
that needs to be perceived in it different aspects such as physical integrity, property, but, also
work, health, education and others, to be satisfied. Seen by this way the public security is
perceived in wide way that is going to ensure the exercise of the human rights and citizenship.
Happens that to favor a population feeling of security and to ensure the exercise of these rights,
the different parts of the state must act in a articulated way promoting a sectors intersection
between their policies. Thereby the sectors intersection of the security acts assumes a wide view
of the public security. Analyzing the official documents from the state government and the ones
from the written media, we realized that there is a fragile and incipient speech of sectors
intersection in the public security policy in Pernambuco and that it is due the predominance of
a restricted view of the public security. View that considers the public security only focused on

ensure the right to life and the property and whose actions boils down to the police circle.

Keywords: Public security policy, Sectors intersection, Wide view of public security.
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CAPITULO 1: INTRODUCAO

A nossa Carta Magna reza que a seguranca publica é dever do Estado e responsabilidade
de todos, portanto, é o Estado quem tem a primazia de promover a seguranca da populacéo,
embora todos tenham responsabilidade para com ela. Ndo obstante o que reza a nossa Carta
Magna, o Estado ndo vem cumprindo o seu papel como devia, e a inseguranca é experimentada
por toda a sociedade. O cidaddo comum sente-se encurralado e com medo, e a discussao em
torno da seguranca faz hoje parte do cotidiano das pessoas e também das pautas dos
governantes. Essa conjuntura, aliada ao fato de trabalharmos na Secretaria de Defesa Social do
estado de Pernambuco, nos motivou a desenvolver um trabalho de pesquisa que contribuisse de
alguma forma com o aprimoramento da politica estadual de seguranca publica.

Nosso contato direto com a realidade da politica de seguranca publica nos fez perceber
empiricamente que um dos problemas com seu implemento estava relacionado a sua articulagéo
com as demais politicas publicas, que deveria se dar por meio de um trabalho intersetorializado.
A partir dessa constatacdo empirica, formulamos, entéo, o seguinte problema de pesquisa: como
é que vem se materializando a intersetorialidade na politica de seguranca publica no estado de
Pernambuco? E para dar resposta a este problema, com o desenvolvimento da pesquisa,
partimos da hipotese de que a intersetorialidade vinha se materializando na politica de
seguranca publica em Pernambuco de forma fragil e incipiente. Portanto, nosso objetivo com
esse estudo foi o de analisar a politica de seguranca publica em Pernambuco para perceber como
a intersetorialidade vem se materializando nesta politica. Como forma de dar suporte tedrico ao
estudo, trabalhamos a relacao entre Estado e sociedade, a politica publica inserida nesta relacéo,
a politica de seguranca publica, direitos humanos, cidadania, interdisciplinaridade e a
intersetorialidade.

Muitos autores discorreram sobre a relacdo entre Estado e sociedade sempre focando
um aspecto ou outro dessa relacdo. A distin¢do entre Estado e sociedade civil foi enfatizada por
Hegel, que foi quem melhor estabeleceu uma diferenca entre estas duas instancias, atribuindo
a cada uma sua esfera de atuacdo. Para este autor, 0 que vai diferenciar a sociedade civil do
Estado é a natureza particular ou geral do interesse que move 0s homens a acdo. Toda ac¢do que
se derive de um interesse particular vai dar origem a sociedade civil, e aquelas voltadas ao
interesse geral de toda a sociedade vao resultar no Estado. Uma politica pablica na concepc¢éo
hegeliana seria um meio para atender os interesses particulares e gerais dos individuos.

Marx, por sua vez, vai dar énfase ao antagonismo de classes na relacdo entre Estado e

sociedade civil. Ele entende por sociedade civil a sociedade burguesa, onde se d& a producdo e
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reproducdo da vida material, e 0 Estado como expressdo politica da dominacdo de classe,
estando a servico da classe dominante e ndo do interesse geral. Na perspectiva marxista, as
politicas puablicas podem ser entendidas como instrumentos de controle e dominagdo da
burguesia sobre os trabalhadores.

Colocando como foco de seu trabalho a prética revolucionaria, L&nin toma por base as
afirmacOes de Marx e entende o Estado como representante de uma ditadura de classe. Para ele,
a prética revolucionaria tem por finalidade a classe trabalhadora e o partido é o instrumento
dessa classe para tomada do Estado. Para garantir o controle e expansdo do poder politico, o
partido deve fazer contato com organizac@es da sociedade civil para controla-las por meio de
aliancas. Da perspectiva Leninista se depreende que a politica publica, de forma semelhante a
de Marx, sé atendera aos interesses dos trabalhadores quando estes assumirem o controle do
Estado. Na sociedade capitalista, ela é apenas um instrumento de dominacdo de uma classe
sobre outra.

Neste estudo, utilizamos, como referencial tedrico para compreender a insercdo da
politica publica na relacdo entre Estado e sociedade, a perspectiva de Antdnio Gramsci. Para
Gramsci, o Estado deve ser entendido de forma ampliada, incluindo tanto o aparelho
governamental quanto o aparelho privado de hegemonia ou sociedade civil. Tomando por base
a perspectiva gramsciana, a politica publica pode ser entendida como um locus de conflitos de
interesses entre as classes, embora também possa ser utilizada pelo Estado como instrumento
de hegemonia da classe dominante sobre os dominados.

Na atualidade, a relacdo entre Estado e sociedade civil € marcada pela influéncia do
modelo neoliberal que visa a desresponsabilizacdo do Estado e a responsabilizacédo da sociedade
civil. A sociedade civil passa a substituir o Estado em muitas de suas funcGes atraves de
organizacdes ndo governamentais. Observa-se 0 surgimento do chamado terceiro setor, onde
entidades privadas de filantropia empresarial substituem o Estado na prestacdo de servigos
através de politicas publicas.

Uma politica pablica pode ser definida como uma intervencdo do Estado na sociedade
que articula sujeitos com interesses e expectativas diversas. A elaboracdo de uma politica
publica € um processo que obedece algumas etapas, que sdo a agenda, a elaboracdo, a
formulacdo, a implementacdo, a execucdo, o acompanhamento e a avaliacdo. Uma politica
publica tem ainda as seguintes caracteristicas: € institucional, decisoria, comportamental e
causal.

A politica de seguranga é uma politica publica e, como as demais politicas, esta inserida

na relacdo entre Estado e sociedade. Ela se constitui em intervenc6es do Estado com o fito de
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garantir a seguranca da populagdo. Dependendo da visédo de seguranga que a oriente, se mais
restrita ou mais ampliada, a politica de seguranca vai se restringir a acdes repressivas e
coercitivas da criminalidade ou, ao contrério, a a¢cdes de garantia dos direitos humanos e de
cidadania da populagdo. No primeiro caso, ou seja, orientada por uma Visdo restrita de
seguranga, a politica de seguranca publica vai dar énfase as atividades desenvolvidas pela esfera
policial, mas, no segundo caso, sendo orientada por uma visdo ampliada de seguranca, vai
enfatizar uma acdo intersetorializada das diversas politicas publicas para garantia dos direitos
humanos e de cidadania.

A politica de seguranca publica, interpretada a partir do pensamento gramsciano,
também é um espaco de conflito de interesse entre as classes, mas que também € utilizada pelo
Estado como instrumento de dominagdo. Quando atende as demandas dos trabalhadores por
seguranca, mesmo que restritas a integridade fisica e ao patriménio, o Estado busca o apoio da
classe operéaria para cumprir seu papel de defesa dos interesses da burguesia. Por outro lado, é
através dos oOrgaos de repressdo que inibe e mantém sob controle as manifestacbes dos
trabalhadores contrarias aos interesses da classe dominante.

Nas Constituicdes brasileiras, o que sempre predominou foi uma visdo restrita de
seguranca, cujo foco principal ndo era a salvaguarda da populagdo, mas do Estado. A Carta
Magna de 1988 inovou ao trazer em seu texto um capitulo referente a seguranca publica e,
apesar de ainda manter uma visao restrita de seguranca voltada para acGes repressivas da esfera
policial, abre espaco para uma visao mais ampliada quando a insere no capitulo I, que trata dos
direitos e deveres individuais e coletivos, e no capitulo 11, que trata dos direitos sociais.

Em uma perspectiva ampliada, as metas de uma politica de seguranca publica séo a
garantia do exercicio dos direitos humanos e de cidadania. Os direitos humanos sdo uma
categoria de direitos inerentes a todo ser humano, o que faz com que o simples fato de sermos
humanos nos torne detentores destes direitos. Por isso, os direitos humanos ndo sdo uma
concessao dos governantes, mas, na verdade, surgiram como meio de limitar o poder dos
mesmos. Apesar de remontar ao inicio da historia da civilizacdo, a discussdo em torno dos
direitos humanos ganhou forca com o fim da Segunda Guerra Mundial e a promulgacéo pela
Organizacao das NacGes Unidas (ONU) da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos.

Os direitos de cidadania sdo também uma meta a ser alcancada pela politica de
seguranca publica, sendo os mesmos formulados a partir de trés categorias, que sdo os direitos
civis, politicos e sociais. Os civis sdo o0s direitos fundamentais a vida, a liberdade, a propriedade
e a igualdade perante a lei. O respeito a estes direitos vai garantir o ir, vir e permanecer das

pessoas, a escolha do trabalho, a livre manifestacdo do pensamento, a possibilidade de
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organizar-se, a inviolabilidade do lar e da correspondéncia e a possibilidade de s ser preso por
autoridade competente, de acordo com a lei, e de s6 ser condenado apds um processo legal. Os
direitos politicos dizem respeito a participacdo dos cidaddos no governo da sociedade e se
relacionam a capacidade de fazer demonstracGes politicas, de organizar partidos e de votar e
ser votado. Os direitos sociais estdo relacionados a participacdo do cidaddo na riqueza
produzida pela sociedade e incluem os direitos a educacéo, ao trabalho, ao salério justo, a satide
e a aposentadoria.

Apesar de separados didaticamente, os direitos de cidadania compdem uma totalidade,
pois ao cidadao interessa uma cidadania plena, na qual ele seja detentor das trés categorias de
direitos. Um cidaddo que s tem garantido o exercicio de uma ou duas das categorias de direitos
é um cidaddo incompleto, enquanto que aquele cujo exercicio de qualquer das categorias de
direitos Ihe é negado trata-se de um ndo cidad&o, como afirma José Murilo de Carvalho (2002).

O desafio que a politica de seguranca publica enfrenta na atualidade é garantir a
seguranca da populacdo, diante de um grave fator de inseguranga, que € a violéncia. A violéncia
€ a0 mesmo tempo causa de inseguranca como também efeito da inseguranga em areas como
trabalho, salde, educacdo, assisténcia social, entre outras. Por atingir principalmente a
integridade fisica e o patrimdnio, a violéncia tem sido foco da politica de seguranca publica
orientada por uma visao restrita de seguranca.

Mesmo entendendo que a violéncia também gera inseguranca por violar direitos
humanos e de cidadania, coloca-la como foco da politica de seguranca publica é entender a
seguranca através de uma visdo restrita e condicionada por acdes da esfera policial. A garantia
de seguranca, entretanto, € mais ampla e extrapola o mero enfrentamento a violéncia,
demandando acdes articuladas e intersetorializadas das diversas politicas publicas. Os estudos
desenvolvidos sobre a intersetorialidade se baseiam nas descobertas dos estudiosos que
trabalharam a interdisciplinaridade.

A interdisciplinaridade surgiu ndo por um desenvolvimento natural da ciéncia, mas pela
constatacdo do que Hilton Japiassu (1976) chamou de patologia do saber. O conhecimento
adoeceu, por conta de uma extrema especializacdo, ao ponto de ficar todo fragmentado. 1sso
acabou por gerar problemas para a compreensao dos fendmenos, que passaram a ser vistos de
forma individual a partir do ponto de vista de cada um. A interdisciplinaridade busca uma
reunificacdo do saber esmigalhado ao longo dos anos em que se desenvolveu o conhecimento
cientifico.

Hoje muitos cientistas ja ensinam que o progresso cientifico s6 sera possivel a partir de

uma abertura para o novo através de uma integracdo de saberes. Por outro lado, o acelerado
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progresso da ciéncia, aliado as demandas da sociedade por uma maior utilidade do saber, tem
exigido uma superagdao dos limites de cada disciplina e a necessidade de colaboragéo entre
disciplinas diversas.

Com relagdo as politicas publicas, os avancos da interdisciplinaridade reverberaram na
busca por uma maior eficacia das mesmas. O enclausuramento em setores, tal qual aconteceu
com o conhecimento cientifico, fez com que se perdesse a visdo do todo e a intervencdo das
politicas publicas ficasse prejudicada. Busca-se agora que o principio da intersetorialidade seja
incorporado as politicas publicas como forma de aumentar sua eficacia. Do mesmo modo que
ndo se pretende acabar com a especializac@o nas ciéncias, mas conseguir que elas trabalhem de
forma interdisciplinar, ndo se pretende extinguir os setores nas politicas publicas, mas garantir
que as mesmas atuem de forma intersetorial.

Neste nosso estudo, a metodologia com que trabalhamos consistiu em uma pesquisa
documental. Onde utilizamos como técnica de analise de dados a analise de contetdo
desenvolvida por Laurence Bardin. Documentos sdo impressdes deixadas por seres humanos
em superficies fisicas, seja uma folha de papel ou a parede de uma caverna e atraves da analise
de conteudo é possivel inferir das mensagens presentes nos documentos seu real significado.
No caso, analisamos documentos oficiais produzidos pelo Governo do Estado no periodo de
2007 até 2011 e documentos ndo oficiais que consitiram em 15 matérias publicadas pelos
principais jornais de Pernambuco.

Vale ainda dizer que essa tese encontra-se dividida em seis capitulos, aléem das
consideracOes finais, referéncias bibliograficas e anexos. No primeiro capitulo, fazemos a
introducdo ao trabalho. No segundo capitulo, tratamos da relacdo entre Estado e sociedade e da
insercdo da politica pablica nessa relacdo. No terceiro capitulo, tratamos da politica de
seguranca enquanto politica publica. No quarto capitulo, discorremos sobre a
interdisciplinaridade e sobre a intersetorialidade nas politicas publicas. No quinto capitulo,
tratamos da metodologia que norteou o estudo e, por fim, no sexto e ultimo capitulo desta tese,
estdo colocadas a analise e a interpretacdo dos dados da pesquisa por nos entabulada.

Esperamos com este trabalho haver trazido uma contribuicdo para o aprimoramento da
politica de seguranca publica em Pernambuco. Que o conhecimento aqui construido sirva tanto
ao Estado, no implemento de uma politica pablica como a de seguranga, quanto a classe
trabalhadora como instrumento de luta por uma visdo ampliada de seguranca publica.
Esperamos ainda que o conhecimento produzido com este estudo sirva de estimulo para que

mais pesquisas sejam desenvolvidas com o fim de aprimorar a politica de seguranca publica.
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Ao chegar ao final da jornada, nos perguntamos se valeram a pena esses quase 1500 dias
em que andamos “tao a flor da pele”, como canta Zeca Baleiro, e nossa resposta € sim. Andamos
tdo a flor da pele, mas aprendemos, evoluimos, testamos nossos limites. Acreditamos que nada
se faz sem paix&o, pois é a paixdo que move os homens e foi assim que desenvolvemos este

estudo, mesmo que em muitos momentos tenhamos que ter andado t&o a flor da pele.
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CAPITULO 2: A POLITICA PUBLICA NA RELACAO ESTADO E SOCIEDADE

2.1. Estado e sociedade civil: uma distin¢édo necessaria

A ideia de sociedade civil é prépria da modernidade europeia, pois, nem os fil6sofos
antigos nem os tedlogos medievais faziam qualquer distincdo entre sociedade e Estado. Foi
Hegel quem melhor sistematizou tal distin¢do, atribuindo a cada uma dessas instancias sua
prépria esfera de atuacao.

Para Hegel, toda acdo humana é movida pela busca da satisfacdo de interesses a partir
da obtengdo de bens especificos. “O que caracteriza e diferencia a sociedade civil e o Estado &,
para Hegel, a natureza, particular ou geral, do interesse que move 0s homens a acdo ou do bem
que buscam por meio dela” (RESTREPO, 1990). Toda e qualquer acdo que derive de um
interesse particular vai dar origem a sociedade civil, enquanto que o Estado resulta de uma agéo
voltada ao interesse geral de toda a coletividade. A sociedade civil é também chamada por
Hegel de “sistema de necessidades” justamente porque surge da dindmica criada a partir da
satisfacdo de necessidades particulares por todos os homens. A acdo desencadeada pela busca
da satisfacdo de necessidades particulares cria nexos reciprocos entre as pessoas, gerando um
nivel especifico de interacdo e comunicacéo que é a sociedade civil.

Ainda para Hegel, o ponto de partida para a formacdo da sociedade civil sdo a
necessidade individual, a propriedade e o trabalho. Por conta da propriedade, o individuo tem
existéncia social e juridica e, para satisfazer suas necessidades, € obrigado a trabalhar e ampliar
sua propriedade. Ocorre que ninguem consegue satisfazer sozinho, por meio de seu trabalho,
todas as suas necessidades. O que alguém produz é necessitado por outro, que, por sua vez,
produz algo que é necessitado pelo primeiro. Desse modo, todos acabam por nao prescindir do
produto do trabalho alheio. Essa interacdo entre as pessoas vai dar origem ao mercado, onde se
desenvolvem vinculos de interdependéncia entre todos os membros de uma coletividade.

Ainda segundo o pensador alemdo, de acordo com a atividade que desempenha, a
sociedade pode ser dividida em trés classes ou estamentos que séo: a substancial, formada pelos
agricultores; a geral, formada pela burocracia do Estado, e a intermediaria ou dos industriais.
“A identidade de cada estamento, e seu carater complementar, € um elemento fundamental da
coesdo e da coeréncia da sociedade civil hegeliana” (RESTREPO, 1999).

No pensamento hegeliano, a integracdo entre o interesse particular e o geral nédo
aconteceria de imediato e nem ocorreria pela méo invisivel do mercado, mas, ao contrario,

Hegel coloca que a atividade econémica totalmente livre vai gerar situagdes extremas tanto de
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riqueza quanto de miséria, além de provocar dissolugdo politica e decadéncia das instituigdes.
A reconciliagdo entre o particular e o geral sd vai ocorrer pelo desenvolvimento da cultura onde
cada povo, sob a direcdo do Estado, avanca na universalizacdo de sua acdo historica. Restrepo
(1990) assim define a nogéo de cultura em Hegel:

A cultura é, pois, um processo histérico de formacdo de um povo, que o
capacita a atuar de acordo com principios cada vez mais amplos e gerais. Por
meio dela, o geral se imprime progressivamente no espirito como forma ou
principio de a¢do. Configura a subjetividade coletiva. A cultura o habilita, ao
menos formalmente, a subordinar o interesse particular ao bem geral.

No processo cultural, o que primeiro se universaliza é a linguagem. Na medida em que
ocorre uma ampliacdo e diversificacdo do mercado da produgdo e do consumo, surge a
necessidade de se criar uma linguagem mais diversificada e complexa que possa captar relagdes
mais amplas e gerais. Também com o processo cultural ocorre um desenvolvimento das
habilidades técnicas de uma nacdo. Outro aspecto que também se desenvolve é a moral, pela
qual o homem moderno, preso as antiéticas mesquinhezas de seus interesses individuais,
constrai principios gerais, intengdes e propositos subjetivos na busca de um bem geral.

Embora o interesse social nasga como exigéncia das préprias relacfes econdmicas que
se estabelecem entre os homens e dos conflitos que elas acarretam, aparece como um produto
estranho a atividade individual. Ele se impde de fora para dentro, coagindo o livre arbitrio dos
individuos. Essa fase do desenvolvimento da sociedade civil é o que Hegel chama de Estado
exterior. Essa coacao se faz pela lei, justica e policia. Ao limitar o livre arbitrio dos individuos,
a lei os protege de si mesmos, pois a anarquia generalizada do livre arbitrio acabaria por levar
todos a destruicdo. A lei, a justica e a policia configuram o que Hegel designa de Estado exterior
e fazem parte da dindmica propria do interesse privado e da sociedade civil.

Um outro elemento importante na compreensdo do pensamento hegeliano € o de
corporacdo. Esta é a organizacdo de um estamento social para defesa e promocao de seus
interesses particulares. A corporacdo transforma os interesses individuais em interesses gerais.
Os individuos se associam em uma corporacdo para defesa de seus proprios interesses, mas, na
defesa dos seus, promovem também a defesa dos interesses de outros. Nesse caso, 0 interesse
geral ndo se impd&e por coacdo como acontece com a lei, os tribunais e a justica, mas brota de
dentro para fora a partir das aspiragdes dos membros da corporacédo. A corporacdo €, para Hegel,
a verdadeira natureza do Estado. A corporagéo é a nogéo definitiva do Estado como finalidade

ética de toda atividade social. Para Hegel, sequndo Restrepo (1990) o Estado:
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N&o é somente um aparelho exterior aos individuos, as classes (estamentos) e
a toda sociedade civil. E também, e sobretudo, o principio interno de acio que
dirige e da forma ética, humana, social, a toda a agdo dos homens, até mesmo
sem pretendé-lo. A acdo ética é aquela que torna possivel a convivéncia e a
cooperacdo entre os homens. O Estado é a realizagdo historica dessa
comunidade humana. Desse ponto de vista ndo é apenas aparelho exterior e
instrumento de interesses particulares ou de classe, mas também, e sobretudo,
a forma de acdo imanente aos individuos, classes e organizacdes que
conformam a sociedade civil. E a forma ética definitiva da acio humana. [...]
Um Estado que se ajuste a sua natureza é ponto de encontro dialético do
interesse particular com o geral, onde o segundo prevalece sobre o0 primeiro,
sem negé-lo.

Carlos Montafio e Maria Lucia Duriguetto (2011) nos explicam que Hegel estava
interessado na construcdo de uma vida ética que se materializaria na articulagcdo entre os
interesses individuais presentes na sociedade civil a partir de uma instancia universalizadora
que € o Estado. O Estado é o momento superior da vida ética, no qual seriam superadas as
contradicdes dos interesses particulares da sociedade civil.

Se pensarmos no que seria a politica publica em um Estado hegeliano, podemos inferir
que esta seria um meio de atender aos interesses particulares e também gerais dos individuos,
embora com a prevaléncia desses sobre os primeiros. Embora para Hegel a sociedade civil
estivesse dividida em classes ou estamentos, mas, como o Estado é exterior a toda sociedade
civil, as politicas publicas ndo poderiam ser usadas para atender interesses de classes ou grupos,
mas aos de toda a coletividade.

Para Hegel, as relacdes econdmicas geram conflitos que serdo apaziguados pelo Estado,
que para isso pode se valer da lei, da justica e da policia. Essa é uma forma de proteger os
individuos deles mesmos. A natureza do Estado, no entanto, é corporativa e visa transformar os
interesses individuais em interesses gerais a partir dos proprios individuos, que, ao defenderem
interesses particulares, acabam por defender os interesses de todos. A politica publica €, entdo,
um meio de contemplar interesses individuais, transformando-os em interesses de todos.

De acordo com a perspectiva hegeliana, portanto, nem sempre o Estado precisara se
valer da lei, da justica ou da policia para dirimir conflitos, pois 0 mesmo devera fazer com que
a propria sociedade defenda os interesses gerais em detrimento dos individuais. Desse modo,
os conflitos ndo existirdo e o Estado cumprira sua missao de promover uma existéncia ética
entre todos os seres humanos. As politicas publicas, portanto, estariam a servico dessa

finalidade.
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2.2. Estado, sociedade civil e 0 antagonismo de classes

O proprio Marx coloca na sua introducédo a critica da economia politica que a nogédo
hegeliana de sociedade civil foi o fio condutor de seu desenvolvimento tedrico. A ideia de Hegel
de que a sociedade civil é a esfera das relacbes econdmicas e dos interesses individuais e que o
Estado é a insténcia universalizadora desses interesses constitui 0 ponto de partida para 0s
estudos de Marx acerca do Estado e de sua relagdo com a sociedade civil.

O que Marx entende por sociedade civil é a sociedade burguesa, na qual se da a producéo
e reproducdo da vida material. Em “a ideologia alema”, Marx e Engels (1999, p. 53) escrevem
que: “a sociedade civil abrange todo intercambio material dos individuos no interior de uma
fase determinada de desenvolvimento das forcas produtivas. Abrange toda vida comercial e
industrial de uma dada fase.” Desse modo, para Marx, sociedade civil e estrutura econémica
S80 a mesma coisa.

Para Marx, as relagdes sociais na sociedade burguesa sdo conflituosas. J& para Hegel, as
classes ou estamentos mantém entre si uma relacdo de complementariedade, para Marx elas séo
antagbnicas. Marx vé a sociedade civil hegeliana como uma ilusdo, pois sua unidade é
enganosa, uma vez que as contradigdes em seu interior sdo ocultas pela ideologia ou reprimidas
pela forca do Estado.

Marx também coloca como falsa a independéncia do Estado como ente que promove a
integracdo entre os interesses individuias e gerais da sociedade. Ele entende o Estado como
expressdo das contradicGes existentes no interior da sociedade civil e ndo como uma esfera
independente com racionalidade propria, como foi colocado por Hegel. Conforme nos

esclarecem Montafio e Duriguetto (2011, p. 36):

Longe de ser o momento de universalizacdo, o Estado para Marx e Engels
emerge das relacGes de produgao e expressa o0s interesses da estrutura de classe
inerente as relagdes sociais de produgdo. Assim, a burguesia, ao ter o controle
dos meios de producgdo e ao ter o controle sobre o trabalho no processo de
producdo, passa a constituir a classe dominante, estendendo seu poder ao
Estado, que passa a expressar 0s seus interesses, em normas e leis.

O Estado diz representar 0s interesses universais, mas, na verdade, representa 0s
interesses de uma determinada classe. A universalidade do Estado é apenas uma aparéncia, uma
vez que sua realidade efetiva é particular, tendo em vista que é ele quem garante a organizacao

do sistema de producéo atraves do qual a burguesia se impde como classe dominante.
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Marx acreditava que soO a erradicacdo das bases materiais da sociedade civil burguesa
poderia propiciar uma emancipacéo politica que levaria a uma verdadeira emancipac¢ao humana.
Com a erradicacdo das bases materiais da sociedade civil burguesa, teriamos o fim da
propriedade privada e da exploracdo do homem pelo homem.

Para Marx, a sociedade civil esta dividida em duas classes antagbnicas, que sdo: aquela
composta pelos detentores da propriedade privada dos meios de producédo e a que congrega 0s
que sdo proprietarios unicamente de sua forca de trabalho. O Estado, entdo, surge como
garantidor da propriedade dos primeiros e legitima a exploracdo da burguesia sobre a classe
obreira. Desse modo, o Estado mostra sua verdadeira face como representante ndo dos
interesses da maioria, mas como representante de uma classe determinada.

No manifesto do partido comunista, Marx e Engels (1989, p. 66) comecam dizendo que
a historia de toda sociedade ¢ a historia da luta de classes. E acrescentam que: “homem livre e
escravo, patricio e plebeu, bardo e servo, mestres e companheiros, numa palavra, opressores e
oprimidos, sempre estiveram em constante oposi¢ao uns aos outros...” A sociedade burguesa
surgida com o fim da sociedade feudal ndo eliminou o antagonismo entre as classes, mas,
apenas, estabeleceu novas classes e novas condicdes de opressao.

Ao reafirmarem a subordinacdo do Estado aos interesses da burguesia, Marx e Engels
(1989, p. 68) chegam mesmo a dizer que, na sociedade capitalista, este ndo passa de um comité
a servigo da classe opressora. “O poder politico do Estado moderno nada mais € do que um
comité para administrar os negocios comuns de toda classe burguesa.” Desse modo, fica claro
que para Marx o Estado € a expressao das relacdes de producao existentes na sociedade civil e,
longe de ser independente e autbnomo, representa os interesses da classe dominante.

Ivanete Boschetti (2009) explica que, ao analisar as primeiras legislacfes fabris da
Inglaterra no século XIX, Marx afirmava que as politicas publicas, ao impor limites ao capital,
também representam um ganho da economia do trabalho. Para Rodrigues (2010, p. 30), em um
inusitado artigo sobre o suicidio, escrito em 1846, Marx ja faz referéncia as politicas pablicas.
“Nesse texto, Marx toca no tema das politicas publicas (sociais) ao referir-se as instituicoes
como instrumentos importantes de transformacao social e efetivagcdo dos direitos de cidadania.”

Malgrado o que colocam essas autoras, Marx ndo se deteve em seus escritos, em
discorrer de uma forma mais completa sobre as politicas publicas. O que se pode depreender
das suas ideias, no entanto, é que as politicas publicas estdo a servico da burguesia e da
manutencgdo de seu poder de dominio sobre a classe trabalhadora. O Estado, que implementa
politicas publicas, ndo estd acima das classes para promover uma integracao entre 0s interesses

individuais. Na verdade, o Estado é uma extensdo da classe burguesa. De acordo com
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Arcoverde (2010), para Marx, “o Estado ¢ a expressdo politica da dominagéo de classe e esté a
servico da classe economicamente mais forte, € ndo o interesse comum ou vontade geral.”
Para Marx, as politicas publicas s6 poderdo atender aos interesses de todos em uma
sociedade em que o capitalismo tenha sido superado e os meios de producdo estejam nas maos
dos trabalhadores. Nessa sociedade, a propriedade privada sera extinta, ndo havendo mais a
exploragdo do homem pelo homem. A todos ser& dado conforme o seu trabalho e de acordo
com suas necessidades. O Estado, a servico de toda sociedade, através das politicas publicas,
poderd, entdo, atender aos interesses de todos. Essa serd uma fase intermediaria, uma vez que,

ndo existindo mais as classes sociais, gradativamente o Estado ndo sera mais necessario.

2.3. Estado, sociedade civil e a pratica revolucionaria

Quando trata do Estado e da relagdo que o mesmo estabelece com a sociedade civil,
Lénin tem por base as afirmagdes de Marx. Ele traduz a visdo instrumental que Marx tem do
Estado em pratica revolucionaria. A pratica social tem como fim estratégico a tomada e
conservacdo do poder estatal através de um conjunto de meios, instrumentos ou taticas
ordenadas.

Lénin, como Marx, também parte para suas analises do antagonismo visceral existente
entre burgueses e trabalhadores. O poder se concentra no Estado que é concebido como ditadura
de classe e é poder de coacdo e violéncia. Para Lénin, a finalidade Gltima de toda pratica
revolucionaria € a classe trabalhadora, e o partido € o instrumento dessa classe para a tomada
do poder do Estado. Por outro lado, o Estado passa a ser o instrumento do partido para o
estabelecimento da ditadura do proletariado.

Para garantir sua expansdo, direcdo e controle do poder politico, o partido vai procurar
entrar em contato com as organizac6es da sociedade civil, representantes da classe trabalhadora,
para subordina-las ou controla-las por meio de aliancas. Restrepo (1990), ao tratar da relacéo
Estado e sociedade civil em Lénin, coloca que o partido leninista diz ter a intencao de elevar a
consciéncia de classe das organizac6es exploradas, mas, que, na verdade, essa elevacdo consiste
na substituicdo dos seus interesses particulares por projetos globais do Estado. Ainda para o

autor citado acima:

Uma vez conquistado o aparelho estatal, o partido leninista impde a todas as
classes seu préprio projeto em nome dos trabalhadores, sem que mesmo estes
possam exercer livremente seu controle e a sua critica. Impede a organizacdo
independente da sociedade civil. Na verdade, a suprime. Ela é convertida em



26

um prolongamento do Estado, gracas ao poder policial e coator que este tem.
Toda critica e oposicdo sdo eliminadas como contrarrevolucionarias.

Lénin ndo se preocupou em explicar o que era a sociedade civil ou o Estado, uma vez
que Marx ja o tinha feito. Vivendo em um contexto diferente do de Marx, pois escreveu uma
de suas principais obras, “O Estado e a revolu¢do”, em pleno processo da revolucao soviética,
Lénin estava mais preocupado em mostrar a instrumentalidade do Estado como vetor de
transformacéo da realidade social. Para Lénin, os principais componentes da forca do poder de
Estado sdo o exército e a policia, e, por isso, o controle do Estado sé poderia ser conseguido
através de uma revolucdo violenta. O marxista russo apregoava que, sem uma revolucao
violenta, seria impossivel substituir o Estado burgués por um Estado proletéario.

Na mesma linha de Marx, para Lé&nin o objetivo final do processo revolucionario,
entretanto, sera a supressdo do aparelho de poder do Estado, uma vez que ele, o Estado, s
existe porque existem as classes sociais e se elas desaparecessem ndo haveria mais motivo para
existéncia do Estado. Desse modo, o Estado terd uma existéncia provisoria que durara apenas
enquanto for necessario para suprimir as classes sociais.

A perspectiva de politica publica, vista a partir da concepcao leninista, se assemelha a
de Marx, uma vez que Lénin parte do mesmo pressuposto marxiano de que, na sociedade
capitalista, existe uma acirrada luta de classes, na qual o Estado esta a servigo da burguesia.
Nessa sociedade, portanto, qualquer politica desenvolvida pelo Estado vai sempre ter como fim
altimo o atendimento aos interesses burgueses.

Lénin enfatiza o Estado como um indutor das transformacdes sociais. Para ele, é preciso
tomar o Estado através de uma revolucéo sangrenta para que 0 mesmo possa ser transformado
em um Estado proletario que atenda aos interesses dos trabalhadores. Nesse momento, as
politicas publicas desenvolvidas pelo Estado deverdo atender aos interesses de todos, pois ele
ndo estara a servigco de uma classe. Ao mesmo tempo, o préprio Estado trabalhara pelo seu fim,
uma vez que se direcionara para a supressao das classes e, em uma sociedade sem classes, nao

existird mais necessidade de Estado ou de politicas publicas.
2.4. Estado e sociedade civil em uma visdo ampliada
Gramsci trouxe uma contribuicdo muito importante para a compreensdo da sociedade

capitalista e das relagdes que se estabelecem na mesma. Partindo de Marx, mas sem repeti-lo

ou nega-lo, ele traz uma nova visao sobre o conflito de classes, o Estado, a sociedade civil e a
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relagdo desta com o Estado. Ele retoma elementos de Hegel, Marx e Lénin a medida que vai
construindo seu pensamento.

O pensador italiano viveu em um tempo diferente de seu mestre, Karl Marx, e, por isso,
ampliou as nocdes de sociedade civil e Estado. Marx tratou do capitalismo concorrencial na
Inglaterra do século XIX, focando seus estudos nas relacbes de producdo, enquanto que
Gramsci viveu na Italia do século XX, sob a égide do capitalismo monopolista, e focou sua
atencdo em uma significativa socializacao da politica existente naquele momento.

Gramsci percebe essa intensa socializagdo da politica resultante da presenca de
organizacfes tanto dos trabalhadores quanto da burguesia no cenéario do capitalismo
desenvolvido, como partidos politicos e sindicatos. Surge o sufragio universal como conquista
dos trabalhadores, mas, também, o nazismo e o fascismo como expressdes da hegemonia
burguesa. E essa complexificacdo das relacdes de poder e de organizacdes de interesse que
Gramsci chama de sociedade civil. Montafio e Duriguetto (2011, p. 41) nos esclarecem que:

A sociedade civil em Gramsci é assim composta por uma rede de organizacdes
(associagbes, sindicatos, partidos, movimentos sociais, organizacdes
profissionais, atividades culturais, meios de comunicacdo, sistema
educacional, parlamentos, igrejas, etc.) E uma das esferas sociais em que as
classes organizam e defendem seus interesses, em que se confrontam projetos
societarios, na qual a classe e suas fracdes lutam para conservar ou conquistar
hegemonia.

Na perspectiva de Gramsci, em funcédo da socializac¢do da politica, o Estado passa a ser
ampliado e incorpora novas funcdes e o conflito de interesses entre as classes. Sua visdo de
Estado incorpora a funcao de coercéo, ja levantada por Marx, enquanto sociedade politica, e a
funcéo de consenso, enquanto sociedade civil. Gramsci, como Marx, mantém, no seu conceito
de sociedade civil, a atividade econémica, a extracdo da mais-valia e os conflitos de classe.
Traz, porém, inclusa em sua nocao de sociedade civil, uma nova dimensao, que € a direcdo
intelectual e moral do conjunto social. Gramsci (1989, p, 147) assim se refere ao Estado: “isto
significa dizer que por Estado deve-se entender, além do aparelho governamental, também o

aparelho privado de hegemonia ou sociedade civil.” E, mais adiante, coloca que:

Permanecemos sempre no terreno da identificacdo de Estado e de governo,
identificagdo que ndo passa de uma representacdo da forma econdmico-
corporativa, em outras palavras, da confusao entre sociedade civil e sociedade
politica, pois é necessario salientar que a nogdo geral de Estado inclui
elementos que também sdo comuns & nogdo de sociedade civil (neste sentido
poder-se-ia dizer que o Estado = sociedade politica + sociedade civil, em
outras palavras, a hegemonia garantida pela couraga da coer¢éo). (GRAMSCI,
1989, p. 149)
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Na concepcdo gramsciana, sempre existira, no Estado, uma conjuncdo de consenso e
coercdo, logo, de direcéo intelectual e moral e de dominacdo violenta. Mas, tanto mais ampla e
profunda for a direcdo intelectual e moral da classe dirigente, gerando um consenso a seu
respeito, tanto menor serd o uso da coercgdo e violéncia por parte do Estado. O uso da forca e
violéncia por parte de uma classe demonstra, na verdade, uma fragilidade do poder da mesma
e, em vez de fortalecé-la, a enfraquece ainda mais.

Para Marx, diferentemente do que pensava Hegel, o Estado e a sociedade civil estdo em
uma relacdo de subordinacdo. O Estado é a ordem politica, o elemento subordinado, enquanto
que a sociedade civil é o dominio das relacbes econbmicas, é o elemento decisivo. Gramsci,
entretanto, entende a sociedade civil como pertencendo ao momento superestrutural e ndo ao

estrutural. Ele escreve:

Podemos, para o momento, fixar dois grandes “niveis” superestruturais: o
primeiro pode ser chamado de “sociedade civil”, isto é o conjunto dos
organismos vulgarmente denominados “privados”; e o segundo, de “sociedade
politica” ou do Estado. Esses dois niveis correspondem, de um lado, a funcao
de “hegemonia”, que o grupo dominante exerce em toda sociedade; e, de
outro, a “dominacéo direta” ou ao comando, que é exercido através do Estado
e do governo “juridico”. (GRAMSCI, 1971, p. 12, apud CARNOY, 1988, p.
93).

A estrutura € a base econdmica na qual se assenta qualquer sociedade. Ela constitui os
meios pelos quais se organizam o sistema produtivo e as consequentes relacdes de producéo.
As categorias indispensaveis, apontadas por Marx, para a compreensdo da estrutura de um
sistema de producdo mercantil sdo: conceito do valor de troca de uma mercadoria; a moeda; o
dinheiro; o capital e a mais-valia.

A superestrutura, de acordo com Gozzi (1993, p. 1230) “¢ uma categoria usada na
tradicdo marxista para indicar as relac@es sociais, juridicas, politicas e as representacdes da
consciéncia que complementam a base”. A ideia de superestrutura relaciona trés conotagdes
habitualmente usadas ao se tratar da mesma: as formas ideologicas; o aparelho material da
ideologia e as formas de consciéncia. A ideologia seria para Marx uma falsa consciéncia das
relagdes de dominio entre as classes. Marilena Chaui (2000, p. 45) diz que “ideologia ndo ¢ um
mero conjunto de ideias, e sim um sistema de ideias da classe dominante para ocultar a
exploragdo econdmica e a dominagao politica”.

Gramsci rompe com a concepg¢ao marxista de ideologia que a percebe como uma falsa

consciéncia. Para ele a ideologia tem um peso decisivo na organizagdo da vida social e se torna
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forca material quando ganha a consciéncia das massas. Ele parte de Marx, mas vai além dele.
Recupera do mestre a ideia de que a estrutura econdmica vai produzir uma superestrutura
politica e juridica, a qual correspondem certas formas de consciéncia social, ou seja, € 0 modo
de producéo da vida material quem vai determinar o desenvolvimento da vida social, politica e
intelectual de uma sociedade. Como Marx, Gramsci acredita que as ideologias podem se
transformar em crengas populares e exercer uma influéncia direta sobre as formas de vida e
sobre o agir humano.

O pensador sardo distingue dois tipos de ideologias. O primeiro é a ideologia de
pequenos grupos, de breve duracdo e que interfere pouco na acdo humana. O segundo tipo é o
das ideologias organicas, que tém maior expressividade no movimento historico-social e, por
isso, possibilitam que grupos e classes sociais desenvolvam processos revolucionarios ou
conservadores. As ideologias historicamente organicas se apresentam como uma
mundividéncia e se expressam nas artes, no direito, na atividade econdmica e em todas as
manifestagcdes da vida individual e coletiva. Simionatto (2004, p. 77) nos esclarece que: “assim
se a ideologia pode ser definida como uma visdo de mundo com normas de conduta
correspondentes, ela se encontra em todos 0s niveis sociais: econdmico, politico, cientifico,
artistico, etc., em todas as manifesta¢des de vida individuais e coletivas.”

Existem dois aspectos importantes que fazem com que a burguesia possa impor o seu
projeto ideoldgico. O primeiro deles € o dominio do aparelho de Estado e dos principais
instrumentos de hegemonia, como a escola, a religido, a midia, etc. O segundo é o controle do
poder econdémico, que € uma grande forca no interior da sociedade civil, que, além de controlar
a producdo e distribuicdo dos bens econémicos, organiza e distribui as ideias.

Gramsci afirma que € no terreno do senso comum que as classes subalternas incorporam
as ideologias da classe dominante, que sdo assimiladas como verdades unicas. A classe
dominante se vale do senso comum para conseguir a passividade dos subalternos, bloqueando
sua autonomia e evitando seu acesso a uma filosofia superior. O que importa para a burguesia
é fazer com que as massas nao assimilem uma nova concepcao de mundo.

Gramsci ndo propde o fim do senso comum, mas sua substituicdo por uma concepcao
de mundo mais coerente com a realidade. Essa substitui¢do, entretanto, ndo ocorrera através da
educacdo formal, mas em conexao com a luta politica de uma classe. A visdo de mundo do
senso comum esta ligada principalmente ao operar e, por isso, € necessario superar esta
concepcao através de uma nova mundividéncia que estabeleca a unidade entre teoria e prética,

entre politica e filosofia. E a falta de unidade entre conhecimento e acfo que caracteriza a
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concepgdo de mundo da classe dominada e que a manterd sob dominio, enquanto durar essa
separagdo entre teoria e pratica.

A substituicdo do senso comum por um modo de pensar critico e histérico sO seréa
possivel através da luta concreta, a partir das situacdes vividas pela classe dominada, que, por
meio da discussdo dos seus problemas, poderé chegar a um nivel critico da realidade do modo
de produgdo capitalista. A partir dai, sera criada uma nova cultura e uma concepg¢do de mundo
mais critica e coerente.

Para Gramsci, nem a forca, nem a l6gica da producdo capitalista podiam explicar o
consentimento que esta produgdo detinha entre as classes dominadas. Para ele, esse
consentimento surgia, na verdade, do poder da consciéncia e da ideologia. Gramsci
argumentava que a forga da classe dominante ndo reside na violéncia e no poder coercitivo do
Estado, mas na possibilidade de fazer com que os dominados aceitem como sua a concepcéo de
mundo dos dominadores. A preocupacao do pensador italiano era compreender como a classe
dominante consegue fazer com que os subalternos aceitem e assimilem a moral, 0s costumes e
0 comportamento institucionalizado da sociedade em que vivem. Quando conseguem esse

consentimento, estabelecem sua hegemonia. Segundo Carnoy (1988, p. 95), para Gramsci:

A hegemonia compreende as tentativas bem-sucedidas da classe dominante
em usar sua lideranca politica, moral e intelectual para impor sua visdo de
mundo como inteiramente abrangente e universal, e para moldar os interesses
e as necessidades dos grupos subordinados.

Norberto Bobbio causou polémica ao identificar Gramsci, por conta de seus escritos
sobre hegemonia, como o “tedrico da superestrutura”. Para ele, o pensador sardo enfatiza a
supremacia das superestruturas ideologicas sobre a estrutura econémica e a supremacia da
sociedade civil sobre a sociedade politica. Bobbio coloca que para Gramsci a superestrutura é
guem representa o fator ativo e positivo no desenvolvimento histérico, em vez da estrutura
econdmica. Essa posicdo de Bobbio € rejeitada por muitos autores, inclusive Acanda (2006).
Acanda acusa Bobbio de atribuir ao pensamento de Gramsci um paradigma dicotdmico que lhe
é estranho e que foi rejeitado nos Cadernos do Cércere. Diz ainda que a reducdo de Gramsci a
um “tedrico da superestrutura”, como quer Bobbio, esconde o enfoque dialético da concepcao
gramsciana de sociedade civil, pois sé seria possivel uma afirmacdo desse tipo, partindo-se de
uma disting@o organica entre base e superestrutura. “Se o ideologico tem importancia na relagdo
entre estrutura econdmica e processos superestruturais, ndo é por isso que se deve cair num
‘ideologismo’ que entenda a superestrutura como uma esfera ético-politica hipostasiada”.

(ACANDA, 2006, p. 189).
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A concepcéo de Estado em Gramsci abrange a de sociedade civil. A hegemonia ndo esta
limitada & sociedade civil, mas esta presente também no Estado. E a hegemonia politica
contrastando com a hegemonia civil. O Estado torna-se, entdo, um aparelho de hegemonia que
se distingue da sociedade civil, apenas pelos aparelhos coercitivos que séo exclusivos do
Estado. Gramsci (1971, p. 244, apud CARNOY, 1988, p. 99) escreve que: “O Estado ¢ o
complexo das atividades préaticas e tedricas com o qual a classe dominante ndo somente justifica
e mantém a dominagdo como procura conquistar o consentimento ativo daqueles sobre os quais
ela governa”. A ideia de Estado em Gramsci, portanto, é a de um Estado que ndo sO atua
coercitivamente, mas também ideologicamente, buscando o consenso de todos para o projeto
societario da classe dominante.

Vale notar que a nocdo de poder em Gramsci ndo € a mesma de Marx e Lénin, pois,
enquanto para os primeiros o poder é fundamentalmente forca de coercdo a partir do controle
do aparelho estatal e estabelecimento de uma ditadura do proletariado, para Gramsci, 0 poder
de uma classe sobre outra se define principalmente no campo da cultura. “Gramsci de fato
mostra como o poder de uma classe ndo depende tanto do controle do aparelho estatal, mas,
antes de mais nada, de sua capacidade para dirigir ética e moralmente, o conjunto da sociedade
¢ para gerar consenso em torno dela.” (RESTREPO, 1990) De acordo com Gramsci, uma classe
exerce a direcdo intelectual e moral a partir da acdo de seus intelectuais como fildsofos,
politicos, professores, etc. Eles sdo organicos a uma classe na medida em gue assumem o Seu

projeto societario.

2.5. A Politica publica na relacéo Estado e sociedade em uma perspectiva gramsciana

Gramsci trouxe grandes contribuicdes ao estudo da sociedade capitalista, sendo uma das
mais importantes a sua analise da forma como se da o dominio de uma classe sobre outra. Esse
dominio, que para Marx e Lénin se devia principalmente ao poder coator do Estado, para
Gramsci, se expressa principalmente no dominio ideoldgico, na possibilidade de uma classe
obter o convencimento e a adesdo de outra classe ao seu projeto societario. Para conseguir esse
consenso, a classe dominante, algumas vezes, vai se valer, entre outras estratégias, do
atendimento a demandas oriundas dos grupos subalternos por meio das politicas publicas.

Ao se obter o consenso, estabelece-se uma hegemonia. Para se conseguir a adesdo dos
grupos subalternos, e consequentemente a hegemonia, o Estado tem um papel fundamental e
atuard tanto de forma violenta e coercitiva quanto através das politicas publicas, da cultura e do

incremento e disseminacdo de ideologias. No primeiro caso, o Estado é visto em sentido estrito,
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ou sociedade politica, no segundo caso, em sentido amplo, abrange sociedade politica e
sociedade civil.

Para Gramsci, diferentemente de Marx e Lénin, o Estado ndo é tdo somente um comité
para administrar os interesses da burguesia, mas um organismo complexo que exerce fungdes
de dominacdo e hegemonia e que detém os instrumentos de coercdo e de construcdo do
consenso. O Estado tem como funcdo bésica manter a dominagdo, mas também buscar o
convencimento dos grupos subalternos e sua adesao ao projeto societario da classe dominante.
De acordo com Simionatto (2004, p. 69):

Em qualquer forma de Estado moderno, as fun¢bes de hegemonia e
dominagdo, ou coercdo e consenso, podem ser apontadas. No entanto, o que
permite que a postura do Estado seja menos coercitiva e mais consensual,
imponha-se menos pela dominacdo e mais pela hegemonia, depende da
autonomia relativa das estruturas e de como se colocam no interior do Estado
as organizacGes de cada esfera.

N&o é tarefa facil manter o equilibrio e a estabilidade politica em uma sociedade
atravessada pelo antagonismo de classes. Ao mesmo tempo em que defende os interesses da
classe dominante, o Estado precisa garantir a legitimidade de seus atos perante os subalternos.
Um instrumento que também pode ser utilizado pelo Estado para conseguir o consenso da classe
dominada: sdo as politicas publicas. Através delas, a classe dominante abre méo de parcela de

seus lucros para atender interesses dos grupos subalternos. Para Pansardi (2012):

A construcdo do equilibrio politico entre as classes sociais significa um
compromisso em que a classe dominante se propde a atender algumas
demandas econémico-corporativas dos setores dominados, ou seja, a ceder
parte dos seus lucros em beneficio a esses setores. Assim, construir a
hegemonia significa construir politicas publicas que atendam algumas
reivindicacOes e necessidades daqueles grupos subalternos.

N&o se pode perder de vista, entretanto, que as politicas pablicas sdo também um espaco
de conflito onde entram em choque os interesses de classe. Nas politicas publicas, portanto,
abre-se a possibilidade de ganhos por parte dos subalternos a partir do confronto de interesses
com a classe dominante. As politicas publicas ndo podem, entretanto, ser reduzidas ao aspecto
puramente politico, pois elas sdo também meios de desenvolvimento da producéo e reproducao
do capital. O Estado nesse caso assume um papel formativo e educativo adaptando a massa de
trabalhadores as novas necessidades da civilizacao capitalista. O novo homem e novo cidad&o

no capitalismo carecem agora de novos costumes, moralidade e conhecimentos. Esse cidadao
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trabalhador é imprescindivel ao sistema capitalista, uma vez que exerce o papel de produtor,
consumidor e também de eleitor.

O papel do Estado, portanto, na perspectiva gramsciana, tem a dupla funcdo de garantir
a acumulacdo capitalista e também a legitimidade da ordem burguesa. O equilibrio entre essas
duas funcgdes é instavel, uma vez que, como vimos, a classe dominante precisa, através das
politicas publicas, abdicar de parte de seus privilégios, visando atender demandas da classe
subalterna. Gramsci escreve: “o fato da hegemonia pressupde indubitavelmente que se deva
levar em conta os interesses e as tendéncias dos grupos sobre o0s quais a hegemonia sera
exercida; que se forme certo equilibrio de compromisso, isto é, que o grupo dirigente faca
sacrificios de ordem econdmico-corporativa.” (GRAMSCI, 1989, p. 33).

Por outro lado, os beneficios econémicos concedidos ndo podem ir além dos limites
fixados pelos lucros privados burgueses, pois, quanto menor forem estes lucros, mais a classe
burguesa pressionara o Estado para recupera-los. E o que vem demonstrando as mudangas no
aparelho de Estado, implementadas pelo neoliberalismo, visando diminuir os gastos sociais. Os
defensores do ideério neoliberal acusam o Estado de Bem-Estar de tolher o crescimento
econdmico e a consequente producdo de riqueza.

Mesmo defendendo um Estado minimo, os governos neoliberais, no entanto, ndo podem
prescindir das politicas publicas enquanto instrumento para atender necessidades dos
trabalhadores, visando o convencimento, a adesdo e 0 consenso. A questdo social continua a
existir e precisa de politicas publicas para seu enfrentamento, mesmo que essas politicas possam
ser implementadas pela prépria sociedade civil em parceria com o Estado e mesmo que essas
parcerias sejam uma desresponsabiliza¢do do Estado, e um meio de controle e subordinagéo de
organizacgdes da sociedade civil.

A politica de seguranca publica ndo é uma politica social, mas pode também ser
facilmente interpretada dentro de uma perspectiva gramsciana. No Brasil, 0s setores subalternos
sdo os que mais reivindicam acbes do Estado para garantir a seguranca publica. Sdo esses
setores 0s mais vulneraveis a inseguranca, advenha ela de criminosos ou da omissdo do préprio
Estado. Em uma perspectiva restrita de seguranca, os aparelhos do Estado que desenvolvem as
acOes de seguranca publica sdo a policia, o ministério publico e o judiciario, que tém a funcao
de garantir a seguranca do cidaddo e atuar de forma coercitiva contra 0s que atentam contra as
normativas juridicas e sociais.

Obviamente que a inseguranca vivida pelo cidad&o brasileiro ndo atinge apenas a classe
subalterna, mas generalizou-se também para a classe dominante. Mas ¢é 6bvio também que os

setores mais vulneraveis sdo aqueles que compdem os estratos mais pobres da populacao e que,
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por isso, sdo 0s principais alvos da politica de seguranca publica, seja como beneficiarios, seja
como objetos da coacdo estatal. Percebe-se, entdo, que o atendimento & demanda por seguranca
publica é um meio de atender os interesses da classe subalterna como forma de legitimagdo do
Estado enquanto mediador de conflitos e indutor do consenso entre as classes.

2.6. A relagéo Estado e sociedade civil na atualidade

A relacdo entre Estado e sociedade civil na atualidade é marcada pelo esgotamento dos
modelos fordista — taylorismo — keynesianismo; do neoliberalismo — toyotismo - estado minimo
social e do conjunto dos modelos de esquerda, de acordo com Serra (2007). Tanto a implantacao
desses modelos quanto agora seu esgotamento causaram e vém causando impactos nas esferas
econdmicas, politicas e culturais em todo o planeta. O Estado e a sociedade civil sdo obviamente
atravessados por todas essas mudancas que levaram a uma crenca na possibilidade de um Estado
sem sociedade civil e numa sociedade civil sem Estado, como entes autbnomos, numa relacéo
desprovida do sentido de responsabilidade social. E como se 0s entes responsaveis pela
organizagdo do mundo concreto, real, abdicassem dessa funcdo, transferindo sua

responsabilidade para terceiros. Serra (2007, p. 10) nos explica que:

O perigo de uma sociedade civil sem Estado é a possibilidade da proliferacdo
de um associativismo conservador com o esvaziamento do politico estatal e
também com a sua rejeicdo, com o retorno ao passado, a centralizacdo da
familia, ao pequeno grupo, ao fechamento dos pequenos grupos a acao do
Estado, aos direitos institucionais estatais. Em contrapartida, um Estado sem
sociedade civil é um Estado morto, burocratizado, concentrado em poderes
executivos, desprovido do sentido real da politica, apartado do lugar real da
gestdo da politica, a sociedade civil.

Um Estado sem sociedade civil, portanto, € um Estado isolado, sem a participacdo do
cidaddo no processo politico decisério, voltado tdo somente ao formalismo da politica
institucional, profissional e a delegacéo de funcdes.

A atual l6gica do individualismo, da fragmentacdo, do particular em detrimento do
coletivo tem feito surgir novos aspectos na relagdo Estado e sociedade civil como o chamado
terceiro setor, a responsabilidade social empresarial ou o voluntariado. O poder do Estado é,
entdo, substituido pela forca e influéncia de organizacGes voltadas a defesa de interesses
particulares. Por outro lado, essa rejeicdo ao Estado leva a um neoconservadorismo

associativista com um fechamento da sociedade em si mesma, a margem do Estado.
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A consolidacdo do capitalismo nos dias atuais parece ser 0 que move a atual aversdo a
esfera plblica, sua desqualificacdo e degradacio. E a volta a Locke e Adam Smith, que
entendiam o Estado como formado pela sociedade civil a partir de um contrato social, para
assegurar a ordem, a seguranca, e a propriedade.

Uma forma de se contrapor a essa realidade adversa encontra-se na perspectiva
gramsciana quando o estudioso italiano coloca que tanto a sociedade civil quanto a sociedade
politica, ou Estado em sentido estrito, apesar da diversidade estrutural e funcional, compdem
de forma dialética a mesma realidade superestrutural que é o Estado em sentido ampliado.
Desse modo, na relacdo entre Estado e sociedade, é possivel um encontro dialético em que a
sociedade civil possa democratizar e controlar o Estado, e este, por sua vez, faca prevalecer os
interesses coletivos e compartilhados. Essa forma de encarar a relagdo entre Estado e sociedade
pressupde a ideia de um novo Estado e o fortalecimento da sociedade civil, garantindo sua
participacdo na formulacao e controle das politicas publicas.

As transformacgdes que ocorreram no Estado, para Serra (2007), passam pelas
transformacdes que ocorreram no capitalismo em suas diferentes fases e estagios. As alteracoes
no processo produtivo e nas relagdes de producdo, seja no capitalismo concorrencial,
monopolista ou tardio, determinaram as novas conformagdes assumidas pelo Estado para se
adaptar a tais transformacdes.

A reforma do Estado no nivel mundial, a partir da década de 80, visa a construir um
novo Estado que atenda aos interesses neoliberais. A desobrigacdo desse Estado com o social
visa adequar 0s paises periféricos aos objetivos e metas determinados pelo consenso de
Washington. Essa desobrigacdo com o social levou a uma crescente privatizacdo da salde e
previdéncia, jogando a responsabilidade com a assisténcia social para a sociedade civil.

Por outro lado, chama atencdo o interesse neoliberal em manter parcerias com a
sociedade civil. Na maioria das vezes, essa parceria diminui a autonomia da sociedade civil,
colocando-a na situacdo de apéndice do Estado. A sociedade civil passa, entdo, a substituir o
Estado em muitas de suas fungdes na resposta as necessidades sociais da populacao.

A crise econémica na década de setenta fez com que o mundo capitalista comecasse a
rejeitar a redistribuicdo promovida pelo Welfare State por conta da reducdo na taxa de lucro
obtida pelo capital. As estratégias de desmonte do Estado de Bem-Estar Social, considerado
anacrénico e prejudicial ao desenvolvimento, visavam a adequar 0 mesmo a nova realidade
neoliberal.

No que tange as politicas sociais, sob a égide do capitalismo monopolista, estas tém um

importante papel na intervencdo sobre a questdo social. Isso se d& através das fungdes
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econdmicas e politicas do Estado nesse periodo. S&o as politicas sociais que vdo garantir a
preservacdo e o controle da forca de trabalho, esteja esta inserida no mercado de trabalho ou
fazendo parte do chamado exército industrial de reserva.

Vale ressaltar que, antes mesmo das politicas sociais implementadas pelo Estado,
existiam as politicas sociais privadas. Estas surgiam por motiva¢cdes maltiplas no interior da
sociedade civil. Na atual realidade do capitalismo, as politicas sociais privadas atendem bem
ao ideario neoliberal de desresponsabilizacdo do Estado pelos encargos sociais através de
parcerias com a sociedade civil. Observa-se também o surgimento de entidades privadas de
filantropia empresarial que vém desempenhando fungfes em substituicdo ao Estado. Essas
entidades formalizadas e legitimadas pelo proprio Estado para prestacdo de servigos sociais
caracterizam o que se convencionou chamar de terceiro setor.

No Brasil, a reforma do Estado empreendida por Fernando Henrique Cardoso, em seu
primeiro mandato, que foi de 1995 até 1998, reflete as alterac6es definidas pelo neoliberalismo.
Nela “estao previstas diferentes medidas que contemplam as varias dimensdes do arcabougo do
Estado minimo gerado por essa doutrina.” (SERRA, p. 18, 2007). Alterou-se a estrutura do
Estado, criando um novo arcabougo institucional de funcionamento com uma nova composicao
e dindmica. O que se experiencia atualmente foi resultado dessa reforma, principalmente a
politica de assisténcia social, que passou a enfatizar a seletividade e a focalizagdo. Do mesmo
modo, o que também se observa atualmente com relacdo as reformas da previdéncia, trabalhista
e da politica econdmica.

Para implantacdo do modelo neoliberal, os governos afinados com essa doutrina valem-
se de estratégias como o oferecimento de um servico publico de ma qualidade e a
desvalorizacdo dos servidores publicos técnicos ou auxiliares. A ma qualidade do servigo
publico vai provocar na populacdo uma rejeicao da coisa publica e uma valorizacdo do privado,
0 que facilita a privatizacdo empreendida por estes governos. O sucateamento das areas da
salde, educacdo ou previdéncia social pode levar a que a populacdo passe a defender a
privatizacdo desses setores por ndo acreditar que 0os mesmos possam funcionar bem, sendo
publicos.

A reducdo e desvalorizacdo dos servidores publicos que prestam os servicos sociais das
politicas sociais € bastante clara no Brasil, embora esta seja um processo que vem ocorrendo
em nivel mundial. Ndo existem planos de cargos e carreiras para o0s funcionarios que visem sua
valorizagdo profissional e dedicacdo ao servico publico. E interessante notar que o proprio
Banco Mundial, em relatorio de 1995, fala da desvalorizacdo do funcionario pablico, dizendo

que os baixos salarios reduzem sua lealdade e dedicacdo ao trabalho e que, devido a falta de
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investimentos em equipamentos, os servidores ndo dispdem de instrumentos para desenvolver
seu trabalho.

As alteracdes no aparato estatal, aliadas a estratégias como desqualificagdo dos servicos
e servidores publicos, tém como objetivo a implantagdo do Estado minimo, principal foco da
doutrina neoliberal. Todo esse processo vai repercutir na relagdo que se estabelece entre Estado
e sociedade civil, com um forte interesse por parte do Estado em estabelecer parcerias com
organismos da sociedade civil. Essa relagdo, entretanto, visa desresponsabilizar o Estado por
muitas de suas fungdes, passando essa responsabilidade para organismos privados. Por outro
lado, nessa relacéo, a sociedade civil passa a ser controlada e subordinada ao Estado, tornando-

se um complemento do mesmo, sem autonomia ou poder de pressao.

2.7. O processo de construgdo de uma politica publica

Nos dois itens anteriores, pudemos ver como se processa a relacdo entre Estado e
sociedade civil nos autores classicos, de Hegel a Gramsci, e como ela vem ocorrendo na
atualidade, sob a égide do neoliberalismo, e em particular no Brasil. Isso, com o intuito de
delimitar a compreensdo da politica publica enquanto inserida na relacdo Estado e sociedade.
Mais adiante neste estudo, esses conhecimentos irdo subsidiar a compreensédo da relagdo que se
estabelece entre a politica de seguranca e outras politicas publicas no Estado de Pernambuco.

Antes de se falar sobre o que € e como se processa uma politica publica, vale a pena
refletir um pouco como a mesma vem acontecendo no Brasil a partir da formacao da sociedade
brasileira. As relacdes tipicamente capitalistas desenvolveram-se no Brasil de forma diferente
do que aconteceu nos paises centrais. Aqui se procurou uma adaptacdo da nova ordem
capitalista com a permanéncia de elementos da antiga ordem aristocratica rural. Somente com
a independéncia em 1822 e a consequente criacdo de um Estado nacional € que houve um
impulso para a consolidacdo do capitalismo no Brasil.

A independéncia trazia a possibilidade de uma ruptura com o passado como a
homogeneidade da aristocracia agraria e o surgimento de novos agentes econdmicos. Nao se
observa, entretanto, qualquer compromisso das elites econdémico-politicas com a defesa dos
direitos de cidadania. Essa parece ser uma marca que vai acompanhar o Brasil no que diz
respeito a formulacdo das politicas publicas.

Apesar da ruptura com o passado, ainda permaneciam componentes conservadores cujo
objetivo era preservar a antiga ordem social. Nesse contexto, o ideario liberal foi filtrado pelas

elites nativas na defesa de seus interesses sem qualquer incorporacdo das massas e “o Estado ¢
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visto como meio de internalizar os centros de decisdo politica e de institucionalizar o
predominio das elites nativas dominantes, numa forte confusdo entre publico e privado.”
(BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p. 73). O Estado brasileiro surge de forma ambigua, entre um
liberalismo formal e o patrimonialismo voltado a garantia dos privilégios das classes
dominantes.

Com a crise do poder oligarquico-escravista, se inaugura um processo de transi¢ao que
cria as bases para a consolidacdo do poder da burguesia no pais. Esta burguesia, entretanto, vai
optar por mudancas graduais e adaptacbes ambiguas, mantendo um conservadorismo
sociocultural e politico. “Ao invés de constituir instituigdes proprias nesse processo, ela
converge para o Estado, procurando exercer pressdo, orientar e controlar a aplicagdo de seu
poder politico, segundo interesses particulares.” (BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p. 78). E,
portanto, esse Estado quem vai implementar as politicas publicas no Brasil.

Um dos principais problemas enfrentados pelo processo de constituicdo das politicas
publicas no Brasil reside na qualidade da relagéo entre Estado e sociedade. No Brasil, direito
sempre foi visto como um privilégio que ndo alcanca a maioria. Essa ideia se forjou e se
consolidou no imaginario da populacéo brasileira durante trés séculos de sociedade escravista,
quando o escravo era coisa e propriedade dos membros das elites dominantes. Em interessante

texto sobre a historia dos Direitos Humanos, Margarida Genevois (2012) escreve:

O dono do escravo podia conceder-lhe regalias por mera generosidade e ndo
como direito ou respeito a dignidade de sua pessoa. O escravo ndo era hnem
um cidaddo de segunda classe como eram consideradas as mulheres, por
exemplo, mas, meros instrumentos, cujo destino era o trabalho a servi¢o dos
mais poderosos. As populacbes do campo, isoladas em imensas extensfes de
terra e que também dependiam diretamente dos donos do poder, ndo
cogitavam em exigir direitos, mas, ansiavam por dadivas e favores. A elite,
Unica considerada capaz de dirigir a nacdo e de estabelecer a ordem, forjava
leis que defendiam, antes de mais nada, os seus préprios interesses.

A politica publica no Brasil e em particular a social €, muitas vezes, encarada, tanto
pelos formuladores quanto pelos beneficiarios, como uma benesse oferecida pelo Estado e ndo
como um reconhecimento dos direitos de cidadania da populacdo. As lutas dos trabalhadores
por direitos sociais s6 comecaram a ganhar expressao a partir da primeira década do século XX.
A conquista desses direitos, sobretudo, os trabalhistas e previdenciarios, sdo, ao mesmo tempo,
resultado da pressdo da classe trabalhadora quanto da busca de legitimacéo da classe dominante

que os instituem como tutela e favor.
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Para o entendimento do que é politica publica, vale refletir antes sobre o que € politica.
De acordo com Bobbio (1993), o conceito de politica pode ser entendido como forma de
atividade ou praxis humana. O termo, entretanto, é principalmente usado para se referir a acbes
desenvolvidas pelo Estado. Ocorre que também se fala em politica empresarial ou institucional,
sendo que esta € entendida como os parametros ou orientacGes que facilitam a tomada de
decisdes pelo executivo de uma organizacdo. Oliveira (2007) adverte que, na lingua inglesa,
diferentemente da portuguesa, existem dois termos distintos para designar a politica oriunda do
Estado da politica dita empresarial. No primeiro caso, temos “politics” € no segundo “policy”.
Na lingua portuguesa, vamos encontrar o termo politica para os dois sentidos.

Etimologicamente a palavra politica vem do adjetivo grego “politikos”, que é originado
da palavra “p6lis”, e refere-se, portanto, a tudo que diz respeito as coisas da cidade, ao que é
urbano, pablico, civil e social. O filésofo grego Aristételes foi um dos primeiros a estudar o
tema, tendo inclusive escrito um livro intitulado ‘“Politica”. Nesse tratado, 0 pensador grego
define politica como a arte ou ciéncia do Governo, inclusive apresentando uma tipologia das
diversas formas de se governar a polis.

Modernamente, entretanto, o termo perdeu seu significado original e hoje esta
relacionado as atividades ou conjunto de atividades que tém como referéncia o Estado. Sendo
assim, o conceito de politica imbrica-se com o de poder, pois é no exercicio do poder que o
Estado formula e executa politicas. Mas, entdo, o que € poder? De modo direto, pode-se definir
poder como a capacidade de influenciar alguém a fazer algo que, de outra forma, ndo faria.
Existem varias formas de poder de um ser humano sobre outro e o poder politico é uma delas.
Aristoteles dizia que existem trés formas de poder: o paterno, exercido pelo interesse dos filhos;
0 despotico, exercido pelo interesse do senhor e o politico. Este ultimo, se é exercido pelo
interesse de quem governa, caracteriza um governo viciado, mas, se leva em consideracédo o
interesse dos governados, caracteriza um bom governo. Quem exerce o poder politico conta
com a obediéncia de um determinado grupo de pessoas. Essa obediéncia, entretanto, pode se
dar pelo reconhecimento da autoridade legitima ou pelo medo de quem exerce o poder.

Para Bobbio (1993), o elemento especifico do poder politico pode ser apreendido a partir
da percepcdo dos meios que levam o sujeito ativo de uma relacdo de poder, a determinar o
comportamento do sujeito passivo. Ele prop@e, a partir desse critério, uma classificacdo em
poder econdmico, ideoldgico e politico. O primeiro se vale da posse de bens escassos para
induzir aqueles que ndo o possuem a manter um certo comportamento. A posse dos meios de
producdo é uma enorme fonte de poder para aqueles que os possuem. Em geral, aquele que

possui bens em abundancia é capaz de determinar o comportamento daqueles que vivem na
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penuria. O poder ideoldgico esta baseado na influéncia que as ideias formuladas de certo modo
e em certas circunstancias, por alguém investido de autoridade, exercem sobre a conduta das
pessoas. Com relacdo ao poder politico, Bobbio (1993, p. 955) escreve: “Finalmente, o poder
politico se baseia na posse dos instrumentos mediante 0s quais se exerce a forca fisica (as armas
de toda a espécie e poténcia): € o poder coator no sentido mais estrito da palavra”. Este autor
afirma ainda que s&o essas trés formas de poder que fundamentam e mantém a desigualdade
social, dividindo a sociedade em ricos e pobres com base no primeiro, em sabios e ignorantes

com base no segundo, e em fracos e fortes ou superiores e inferiores, com base no terceiro.

2.7.1. Politica publica: de que se trata?

A politica executada pelo Estado no exercicio do poder politico &, portanto, uma politica
publica em virtude de estar voltada para a realizagdo do interesse publico em meio a interesses
conflitantes. Para ficar mais claro, pode-se dizer que a politica pablica atende a interesses
coletivos e ndo individuais; ela é orientada para o bem comum. As politicas publicas sdo uma
“intervencao do Estado no ordenamento da sociedade por meio de agdes juridicas, sociais e
administrativas, sendo que as a¢6es da administracdo publica se reportam também as atividades
de auxilio imediato no exercicio de governo”. (RODRIGUES, 2010, p. 19).

Nos tempos atuais, ao se pensar em politica publica, observa-se a existéncia de alguns
elementos constitutivos dessas politicas, que sdo: universalidade no atendimento; uniformidade
e equivaléncia dos servicos; seletividade e distributividade; equidade e diversidade da base de
financiamento (CABRAL, 1999). A universalidade no atendimento implica em que o servico
prestado pelo Poder Publico sera para todos, sem excecdo. A uniformidade e equivaléncia
devera ser levada em consideracdo qualquer que seja o publico destinatario. Por outro lado,
devera haver uma seletividade e distributividade na prestacdo do servico publico. A equidade
também precisa ser considerada na formulacéo da politica pablica. Esta precisa ser adaptada ou
mesmo corrigida em sua aplicacdo aos casos concretos. Por fim, a diversidade na base de
financiamento diz que a politica publica podera ter seu custeio a partir de diversas fontes.

Vale salientar ainda que, dentre as politicas publicas, existe um subconjunto que € o das
chamadas politicas sociais. Estas sdo setoriais especificas como saude, educacdo, saneamento,
habitacdo ou seguranca. Sendo assim, constata-se que toda politica social é pablica, mas nem
toda politica publica é social, como é o caso das politicas econdmica, administrativa ou externa.

Os sujeitos politicos envolvidos com a formulagéo e implementacdo da politica publica

podem ser individuais ou coletivos e publicos ou privados. Os sujeitos privados sao 0s que tém
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poder de influenciar na formulagdo da politica publica através de mecanismos de pressdo ou
participacdo nas decisdes de governo. Como exemplo temos 0s consumidores, empresarios,
trabalhadores, corporagdes nacionais e internacionais, servidores publicos, centrais sindicais,
organizagOes ndo governamentais, entre outros. Os sujeitos publicos fazem parte do Estado e
estdo mais diretamente ligados a formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Temos
como exemplo os gestores publicos, juizes, parlamentares, burocratas, politicos, entre outros.

Para Maria Ozanira da Silva e Silva (2001), a politica publica é uma forma de relacao
ou intervengdo na sociedade que articula sujeitos com interesses e expectativas diversas. Para
ela, as politicas publicas representam acdes ou omissfes do Estado que decorrem de decisbes
ou ndo decisbes. Sdo formadas por jogo de interesses e tém como limites 0s processos
econémicos, politicos e sociais. Silva tambem chama atencdo para a importancia da
implementacdo da politica, pois essa é concebida como sua continuacdo e o seu fracasso
condiciona o fracasso da propria politica. A autora enfatiza que a execucéo é parte da politica
e é quem vai sempre desenvolver e reformular a mesma. Ainda segundo esta autora, a logica
ou perspectiva assumida pelos diferentes sujeitos envolvidos no processo das politicas publicas
acarretam algumas racionalidades como a administrativa, a politica, a legal e a de resultados.

A racionalidade administrativa é propria dos administradores e da burocracia que
representa o executivo. Focalizada na administracdo, como meio de implementar programas
sociais, esta orientada principalmente pela eficiéncia, entendida como a relacéo entre produtos
e custos dos insumos, e da economia das a¢cdes governamentais. Preocupa-se mais com a analise
de processo e menos com os resultados e impactos das acoes.

A racionalidade politica é prépria dos legisladores e sua atencao esta focada em fungdes
governamentais no campo da constituicdo da agenda e da formulacdo da politica. Esta
racionalidade esta orientada pelos valores da representatividade e da responsabilidade nas acdes
de governo. Sua tendéncia é perceber os individuos como membros de grupos econémicos,
sociais e politicos, preferindo uma estrutura governamental pluralista.

A racionalidade legal é prdpria do judiciario e da burocracia. E centrada na nogdo de
igualdade na protecao da lei e sua referéncia principal é a implementacéo apropriada ou ndo da
politica. Como os valores sdo pautados na protecdo e resposta igual para os demandatarios do
direito, estes sdo vistos como detentores de direitos.

A racionalidade de resultados esta mais presente nos técnicos, planejadores, avaliadores
e na populacdo beneficiaria. Os valores estdo focados na busca da eficécia e efetividade, mas

esta racionalidade se preocupa também com a maximizacéao da eficiéncia.
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E interessante notar também que as politicas publicas em sua execugdo ndo se
restringem ao aparato estatal, podendo também serem executadas por meio de organizagdes da
sociedade. Em documento do Ministério do Desenvolvimento Social citado por Costa (2010, p.
49), encontra-se que: “Neste sentido, mesmo quando uma agdo é exercida por uma entidade
privada, mas &, por exemplo, regulada ou financiada pelo poder publico, também estamos

falando de politicas pablicas”.

2.7.2. Os passos para construcédo de uma politica publica

De acordo com Henrique Saraiva (2006, p. 28), a politica publica é “um fluxo de
decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir desequilibrios
destinados a modificar essa realidade.” O processo de construgdo de uma politica publica passa
por algumas etapas que sao a agenda, a elaboracéo, a formulacéo, a implementacgéo, a execucao,
0 acompanhamento e a avaliacao.

A agenda marca a inclusao de determinado pleito ou necessidade social nas prioridades
do poder publico. Essa inclusdo vem muitas vezes precedida de debates e controversias na
midia. A agenda vai permitir uma intervencéo legitima do poder publico sob a forma de deciséo
de autoridades publicas.

A elaboracdo, por sua vez, consiste na identificagdo de um problema real ou potencial
que esteja atingindo uma comunidade, a determinacdo das possiveis solucbGes para este
problema, a avaliacdo dos custos e efeitos de cada uma delas e o estabelecimento de prioridades.

A terceira etapa € a de formulacdo, que decide pela alternativa mais conveniente,
seguida de uma declaracdo explicitando a decisdo adotada, seus objetivos e marcos juridico,
administrativo e financeiro.

A implementacdo é formada pelo planejamento e organizacdo do aparelho
administrativo e dos recursos humanos, financeiros, materiais e tecnolégicos necessarios para
execucdo de uma politica. A implementacdo é a fase de preparacdo para que a politica seja
colocada em praética, € a elaboracdo de todos os planos programas e projetos para sua execucao.

Em seguida, temos a etapa de execuc¢do. Nessa fase, a politica é colocada em pratica. A
execucdo se constitui em um conjunto de acdes voltadas a atingir os objetivos estabelecidos
pela politica. “Essa etapa inclui 0 estudo dos obstaculos, que normalmente se opdem a
transformagdo de enunciados em resultados, e especialmente, a analise da burocracia.”

(SARAIVA, 2006, p. 34).
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A etapa de acompanhamento é o processo sistematico de supervisdo da execugdo da
politica de modo a permitir a realizacdo de eventuais corre¢des de rota, visando assegurar a
consecucao dos objetivos estabelecidos.

Por fim, tem-se a avaliacdo. Para Henrique Saraiva (2006), essa etapa ocorre a
posteriori e consiste na mensuracao e analise dos efeitos produzidos na sociedade pela politica
publica, principalmente quanto as realizagcBes obtidas e as consequéncias previstas e ndo
previstas. E 0 que se chama de avaliagio de efetividade social.

Este mesmo autor adverte, entretanto, que a divisdo do processo de construcdo de uma
politica publica em etapas é meramente uma esquematizacéo teodrica do que habitualmente
ocorre de forma improvisada e desordenada. O processo nem sempre ocorre na sequéncia
apresentada, mas as etapas sugeridas geralmente fazem parte de todo o processo.

Ainda de acordo com Saraiva (2006), uma politica publica tem as seguintes
caracteristicas: é institucional, pois é elaborada por autoridade formal legalmente constituida
no ambito de sua competéncia; é decisoOria, uma vez que é um conjunto-sequéncia de decisdes,
direcionadas a escolha de fins e/ou meios; € comportamental, pois implica uma ag¢éo ou inacao,
fazer ou ndo fazer nada. Por fim ela € causal, pois sdo os produtos de a¢des que repercutem no
sistema politico e social.

Para um outro autor, Elenaldo Celso Teixeira (2012, p. 2), as “politicas publicas sdo
diretrizes, principios norteadores de acdo do poder publico e sociedade, mediacdes entre atores
da sociedade e do Estado.” Mais adiante, este autor coloca que “devem ser consideradas
também as ndo acdes, as omissdes, como formas de manifestacdo de politicas, pois representam
opgoes e orientagdes dos que ocupam cargos.”

As politicas publicas, desde a implantacdo até seus resultados, envolvem formas de
exercicio do poder politico expresso, na distribuicdo e redistribuicdo de poder, no conflito
social, no processo de decisdo e na reparticao de beneficios e custos sociais. Sendo o poder uma
relacdo social que envolve atores com projetos e interesses distintos e contraditorios, sao
necessarias mediacdes sociais e institucionais que levem a um minimo consenso, legitimando
e dando eficacia as politicas publicas.

Teixeira (2012) nos diz que, para se elaborar uma politica publica, é necessario definir
quem decide o qué, quando decide, com que consequéncias e para quem decide. Essas
definicBes estdo relacionadas a natureza do regime politico em que se vive, a organizacdo da
sociedade civil e a cultura politica do momento. Este autor faz uma distingdo entre politicas
publicas e politicas governamentais. Para ele, nem sempre politicas governamentais sao

publicas, embora sejam estatais. “Para serem publicas ¢ preciso considerar a quem se destinam
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0s resultados ou beneficios, e se 0 seu processo de elaboragdo ¢ submetido ao debate publico.”
(p. 2).

Em se tratando de politicas publicas, a publicizacdo € fundamental. As politicas publicas
envolvem recursos, seja diretamente ou por rendincia fiscal, além de regular relagcdes onde estéo
presentes interesses publicos. As politicas publicas se materializam em um campo contraditério,
atravessado por interesses e mundividéncias conflitantes, onde ndo existem limites muito claros
entre publico e privado. Essa realidade exige, portanto, o debate publico e a transparéncia em
sua elaboracdo e que esta elaboragdo ocorra em espagos publicos e ndo por tras das portas
fechadas dos gabinetes dos agentes publicos.

As politicas publicas visam atender demandas da sociedade principalmente dos setores
mais vulneraveis. Tais demandas s&o interpretadas pelo Estado e sofrem influéncia de uma
agenda criada pela sociedade civil através da pressdo e da mobilizacdo social. As politicas
publicas tém os seguintes objetivos: primeiro visam ampliar e efetivar direitos de cidadania,
gestados nos embates sociais, e que passam a ser reconhecidos institucionalmente. Algumas
politicas, por sua vez, visam promover o desenvolvimento, gerando emprego e renda como
forma compensatoria dos ajustes criados por politicas estratégicas como a econdmica. Outras
politicas sdo necessarias ainda para regular os conflitos entre os diversos atores sociais, cujas
contradicdes de interesses ndo se resolvem pelo mercado e dependem de mediacéo.

Pode-se considerar ainda uma tipologia para as politicas publicas, de modo a facilitar a
definicdo do tipo de atuacdo que se possa ter diante de sua formulacdo e implementacédo. Para
isso, alguns critérios sdo utilizados, como a natureza ou grau de intervencédo da politica publica.
Nesse caso, ela pode ser estrutural, quando busca interferir em relagdes estruturais como renda,
emprego, propriedade, etc., ou emergencial, quando atua sobre uma situagdo temporaria. Outro
critério € a abrangéncia dos beneficios que classifica as politicas em universais, para todos 0s
cidaddos; em segmentais, para um segmento da populacdo e fragmentadas, que se destina a
grupos sociais dentro de um mesmo segmento. Um outro critério refere-se ao impacto que a
politica pode causar nos beneficiarios ou ao seu papel nas relacdes sociais. Nesse caso, elas
podem ser distributivas, quando visam distribuir beneficios individuais; redistributivas, quando
redistribuem recursos entre grupos sociais, 0 que provoca conflitos, e as de carater regulatorio,
gue tém o objetivo de definir regras e procedimentos que regulem o comportamento dos atores
sociais, visando atender interesses gerais da sociedade.

Nos dias que correm, em tempos de neoliberalismo, o carater das politicas publicas tem
se modificado, uma vez que a busca por um Estado minimo se fortaleceu e o equilibrio social,

mais do que nunca, vem sendo deixado ao livre funcionamento do mercado. Para os liberais,



45

deve existir um minimo de regulacdo possivel por parte do Estado e as politicas distributivas
devem compensar os desequilibrios mais graves, passando cada vez mais a ter um carater
seletivo em detrimento da universalizacdo. As politicas redistributivas sdo pouco toleradas, uma
vez que incentivam o parasitismo, e atentam contra a liberdade do mercado.

Um importante aspecto a ser observado com relagdo as politicas publicas refere-se a
participacdo da sociedade no processo de formulacdo, execucdo e controle das mesmas. As
politicas publicas sdo um processo dinamico, onde estdo envolvidas negociacdes, pressoes,
mobilizacGes e aliangas. A agenda formada para sua elaboracdo pode néo refletir apenas os
interesses de grupos dominantes a depender da mobilizagdo da sociedade civil e da existéncia
de mecanismos que viabilizem sua participacdo no desenvolvimento dessas politicas.

No inciso I, do artigo 204, da Constituicdo Federal, estd prevista a participacdo da
populacdo, por meio de organizagdes representativas, na formulacao das politicas e no controle
das acBes em todos os niveis. O processo de elaboracdo de uma politica publica, em alguns
casos, deve ser deflagrado nos Conselhos de Direitos ou nos conselhos setoriais como o0s de
salde, educacdo, transporte, habitacdo, etc. Nestes espacos, encontram-se representantes do

Estado e da sociedade civil para deliberar sobre a formulacédo e controle das politicas.
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CAPITULO 3: POLITICA DE SEGURANCA COMO POLITICA PUBLICA

3.1. Garantia de seguranca como desafio a politica de seguranca publica

A politica de seguranga publica, como j& vimos, existe na perspectiva de garantia dos
direitos humanos e de cidadania. Mesmo que a politica de seguranga tenha também uma fungéo
de coercdo das classes subalternas, quando o consenso ndo atinge todos 0s grupos que a
formatam, é inegdvel que esta é também instrumento de busca desse consenso através do
atendimento as demandas da classe dominada. Atualmente pesquisas de opinido tém revelado
que uma das maiores preocupacdes da populacdo é com a inseguranca, expressa na violéncia, e
que tem crescido a cada dia. A garantia dos direitos dos cidad@os passa, portanto, pelo
enfrentamento a violéncia, que também é causa de violacdo de direitos humanos e de cidadania.

Essa violéncia, infelizmente, esta a todo momento ganhando mais espacgo no cotidiano
das pessoas. Ela invadiu as casas, esta na midia e nas preocupacfes dos governantes e do
cidaddo comum. Esta presente em todas as classes sociais. E uma realidade que causa
sofrimento, dai porque o senso comum diz que estamos vivenciando a “dura” realidade da
violéncia. Em um interessante artigo sobre medo, violéncia e inseguranca, Sérgio Adorno e

Cristiane Lamin (2006) comegam dizendo que:

As sondagens de opinido publica ttm mostrado que o crime se situa entre as
principais preocupac¢des do cidaddo comum. Cada um em particular tem uma
historia a ser contada. Ja foi vitima de furto dentro de transporte coletivo, ja
foi assaltado em via pulblica, ja teve sua residéncia arrombada, seus filhos ja
tiveram de entregar ténis e blusdes a porta das escolas ou nos pontos de énibus
[...] Quando néo foi protagonista imediato desses fatos, ouviu falar com certa
intimidade: a vitima foi o vizinho, o parente, uma personalidade publica, que
se torna familiar através da proximidade no tempo e no espago que nos
proporciona a imprensa escrita e a midia eletrdnica. O rumor ndo lhes é
estranho. O crime avizinha-se.

Outro especialista em seguranca publica, Luiz Eduardo Soares (2013), nos explica que
cerca de 50 mil brasileiros sdo vitimas de homicidios dolosos anualmente e que, desse nimero,
apenas 8% sdo esclarecidos. Disso resulta que 92% dos crimes mais graves ficam impunes.
Segundo ele: “Somos o segundo pais mais violento do mundo, considerando-se 0s nimeros
absolutos referentes aos crimes letais intencionais.” Isso ndo quer dizer, entretanto, que sejamos
0 pais da impunidade, pois temos a terceira populacdo prisional do mundo, abaixo apenas da
China e dos Estados Unidos. A velocidade com que cresce a taxa de encarceramento no Brasil

é a mais rapida do mundo. Em 1995, tinhamos 160 mil pessoas presas e agora temos 540 mil.
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A violéncia é hoje entendida pela Organizagdo Mundial de Saide (OMS) como um
problema de salde publica, isso por conta do elevado nimero de lesdes em todas as faixas
etarias e grupos de género, bem como as implicacdes imediatas ou ao longo prazo para a satde
e 0 desenvolvimento psicoldgico e social das pessoas. A OMS (2002, p. 5) define a violéncia

como:

O uso intencional da forca fisica ou do poder, real ou ameaga, contra si
préprio, contra outra pessoa, ou contra um grupo ou comunidade, que resulte
ou tenha grande possibilidade de resultar em lesdo, morte, dano psicolégico,
deficiéncia de desenvolvimento ou privagao.

Nesse conceito da OMS, encontram-se trés elementos importantes que sdo destacados
da realidade para formacdo do mesmo: a intencionalidade, o poder e o dano causado. Logo,
todas as vezes que alguém se depara com qualquer situacdo na qual esses elementos estejam
presentes, pode-se dizer que se trata de uma situacédo de violéncia.

N&o se pode falar de uma acéo violenta se ndo houver uma intencdo de causar dano,
embora essa intencdo possa estar explicita ou n3o. E a diferenca entre as duas figuras juridicas
do dolo e do dolo eventual. O dolo é a intencdo explicita de causar o dano. O agente da acéo
sabia do resultado que iria ocorrer e queria que ele ocorresse. No caso do dolo eventual, o agente
ndo deseja o resultado que possa ocorrer, mas é capaz de prever que esse resultado possa
acontecer e, mesmo assim, prossegue com a agao.

No caso da violéncia, ela s6 ocorre se estiver embutida na acdo uma intencéo de causar
o dano ou se houver a possibilidade de prever que esse dano possa ocorrer. E 0 caso, por
exemplo, do ladrdo que rouba e mata ou do padrasto que abusa sexualmente de sua enteada,
situacOes nas quais 0s agressores buscam intencionalmente o resultado da acdo, causando o
consequente dano a vitima. Ou daqueles pais que saem para uma festa, deixando os filhos em
casa sozinhos e estes acabam por se queimar quando vdo acender o fogdo. N&o tiveram a
intencdo, mas podiam prever que o acidente poderia ocorrer. Mas, se por outro lado, alguém
andando apressado bate em outra pessoa e a derruba, causando uma lesdo, ndo ha que se falar
em violéncia, posto que ndo houve a intencdo de causar o dano.

Outro elemento importante no conceito proposto pela OMS é o poder. Sempre que
alguém se depara com uma situacdo de violéncia, vai encontrar, embutida nesta, uma relacdo
de poder unilateral. Aquele que detém esse poder, seja fisico, psicolégico ou hierarquico, é o

perpetrador da violéncia, enquanto do lado mais fraco tem-se a vitima. Podem-se citar como
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exemplos o caso do idoso que é agredido pelo filho, da mulher que é agredida pelo companheiro
ou da empregada que é assediada moral ou sexualmente pelo patréo.

O dano causado a vitima também afigura-se como um aspecto importante na definicdo
de violéncia. Sem dano, evidentemente ndo se pode falar em violéncia e, a partir do modelo
explicitado pela OMS, esse dano pode ser de natureza fisica, sexual ou psicolégica. O dano é
causado de forma intencional aquele que esta no polo mais fraco da relacéo de poder. No senso
comum, essa realidade € interpretada na seguinte expressao: “a corda sempre arrebenta do lado
mais fraco”.

Ainda de acordo com o modelo desenvolvido pela OMS, os atos violentos podem se
expressar como uma violéncia fisica, sexual, psicolégica, ou em forma de negligéncia. Essa
classificagdo leva em consideracdo, como elemento principal, o dano causado a vitima. No caso
da violéncia fisica, o dano € causado principalmente ao corpo da vitima, enquanto que, na
violéncia sexual, o dano esta relacionado principalmente a sua sexualidade. No caso da
violéncia psicologica, o dano é principalmente ao psiquismo do individuo. Na negligéncia ou
violéncia omissiva, 0 aspecto requerido da realidade para formacgéo desse conceito de violéncia
€ a omissdo do perpetrador em prover 0s meios necessarios ao desenvolvimento e subsisténcia
da vitima.

Vale ressaltar ainda que essa classificacdo leva em consideracdo a existéncia de um
dano principal e de um ou mais danos secundarios em cada expressdo da violéncia. E o dano
principal que vai determinar se se trata de violéncia sexual ou fisica, por exemplo, uma vez que
se pode encontrar o dano sexual associado ao fisico. O dano psicologico, por exemplo, sera
sempre secundario na violéncia sexual, fisica e na negligéncia e sera principal na violéncia
psicoldgica.

Marilena Chaui (2008) nos ensina que o problema da violéncia e dos meios para evita-
la, diminui-la ou controla-la sempre estiveram no centro da historia das ideias éticas. Os valores
éticos como padr@es de conduta e de relacGes intersubjetivas e interpessoais foram entéo
instituidos pelos diferentes grupos sociais como forma de se contrapor a violéncia e garantir a

seguranca fisica e psiquica de seus membros. Para ela (p. 308), a violéncia é:

O exercicio da forca fisica e da coacgdo psiquica para obrigar alguém a fazer
alguma coisa contraria a si, contraria a seus interesses e desejos, contraria ao
Seu corpo e a sua consciéncia, causando-lhe danos profundos e irreparaveis,
como a morte, a loucura, a autoagressao ou a agressao aos outros.

A pensadora também escreve que, em nossa cultura, a violéncia é entendida como a

violagdo da integridade fisica e psiquica de alguém, bem como de sua dignidade humana. Dai



49

porque o assassinato, a tortura, a injustica, a mentira, o estupro, a callnia, a ma-fé e o roubo sdo
considerados violéncia. Também sdo consideradas violéncias, a profanacao das coisas sagradas
ou a discriminag&o social e politica.

Outro aspecto importante levantado por Marilena Chaui com relacdo a violéncia é a
coisificacdo do outro. Ela diz que a humanidade dos humanos reside no fato de sermos seres
racionais e dotados de vontade livre e, por isso, nossa cultura localiza na violéncia “tudo quanto
reduza um sujeito a condicao de objeto. Do ponto de vista ético, somos pessoas e ndo podemos
ser tratados como coisas, isto €, como seres inertes, irracionais, destituidos de linguagem e de
liberdade.” (p. 308-309).

A violéncia tem por causa multiplos fatores que vdo desde determinagdes individuais,
como consumo de substancias psicoativas e problemas de ordem mental, até determinacgdes
estruturais, como a falta de emprego, moradia, saude, educacéo, entre outras, que decorrem da
auséncia ou precariedade de politicas publicas especificas. A violéncia, nessa segunda

perspectiva, é, portanto, uma expressao do que se convencionou chamar de questdo social.

Diante deste quadro, existe um consenso em grandes parcelas da sociedade
brasileira de que nossos elevados déficits sociais e econdmicos seriam
responsaveis pelas altas taxas de criminalidade nos grandes centros urbanos.
Desemprego, desigualdade e auséncia de politicas sociais compensatérias
seriam os ingredientes que comporiam 0 quadro para a emergéncia da
criminalidade e violéncia nas Gltimas décadas. (FILHO, 2002, p. 15).

A expressao questdo social ndo é muito antiga e diz respeito ao surgimento das novas
relacBes de producdo e sociais engendradas pelo capitalismo. A pobreza sempre existiu, porém
a nova face que assumiu com o advento do capitalismo tem contornos diferentes da pobreza
gue existia em outras sociedades. O que passou a chamar a atencdo era que, quanto mais se
produzia riqueza, mais aumentava o numero daqueles despossuidos dos meios de acessar essa
riqueza produzida. Se o pauperismo, nas sociedades anteriores a nossa, estava relacionado a
escassez, agora, na sociedade burguesa, a pobreza advém justamente das condi¢des criadas para
reducdo dessa escassez.

S&o os trabalhadores que surgem a partir do advento da burguesia e do modo de
producdo capitalista que compdem esses novos pobres. A expressao questdo social, portanto,
comecgou a ser utilizada para designar as novas demandas surgidas daqueles envoltos no
pauperismo que aparece como substrato do modo de producdo capitalista. E essas demandas s6
aparecem e passam a ser designadas como questdo social, porque esses pauperizados nédo

assumem uma posicdo de passividade, mas, ao contrério, iniciam movimentos de luta contra
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quem os oprime, dando visibilidade & sua condicdo e suas demandas. lamamoto (2001:16-17)

nos esclarece que:

A questdo social diz respeito ao conjunto das expressdes das desigualdades
sociais engendradas na sociedade capitalista madura, impensaveis sem a
intermediacdo do Estado. Tem sua génese no carater coletivo da producao,
contraposto a apropriacdo privada da propria atividade humana — o trabalho
— das condicBes necessarias a sua realizacdo, assim como de seus frutos. E
indissociavel da emergéncia do “trabalhador livre”, que depende da venda de
sua forca de trabalho como meio de satisfacdo de suas necessidades vitais.

Uma das causas da violéncia no Brasil é justamente a desigualdade social engendrada
pelo modo de produgéo capitalista. No Brasil, existe uma violéncia que se pode dizer estrutural,
pois esta relacionada a forma como estéo estruturadas as relac6es sociais e econdémicas no pais.
O Brasil é hoje uma das maiores economias do mundo, sendo o0 pais que mais cresceu na
América Latina ao longo do século XX. Esse crescimento, entretanto, ndo se refletiu em uma
maior distribuicdo da riqueza produzida, ficando mantida a desigualdade social como uma
caracteristica da organizacéo social do Brasil. Dados da PNAD (2007) revelam que, no Brasil,
0s 10% mais ricos detém 45% da renda nacional, enquanto que 0s 50% mais pobres ficam com
apenas 17% dessa renda.

O indice de Gini* do Brasil € um dos piores do mundo. Mesmo melhorando em relagéo
a anos anteriores, ja que em 2008 era de 54,4 e em 2012 chegou a 51,9, o Brasil, apesar do
crescimento econémico dos Ultimos anos, ainda apresenta uma das maiores concentracdes de
renda do planeta. Com relagio ao indice de Desenvolvimento Humano? (IDH), o pais ocupa a
852 posicdo no ranking mundial, posicdo esta inalterada desde 2010. O indice de 0,730 deixa 0
Brasil abaixo de outros paises da Latino-América como Chile, Argentina, Uruguai, Cuba,
México, Costa Rica e Peru.

Nascimento (2002) afirma que a violéncia urbana pode também estar relacionada a uma
maior visibilidade das desigualdades sociais. Segundo ele, as mudancas culturais que ocorreram
no Brasil nos Gltimos quarenta anos fizeram com que 0s mais pobres passassem a ver a pobreza
ndo como natural, mas como tendo causas sociais. Para este autor, as desigualdades sociais

passaram a ser percebidas como inerentes a sociedade capitalista e ndo como normais,

! Desenvolvido pelo matemético italiano Corrado Gini, o Coeficiente de Gini é um parametro internacional usado
para medir a desigualdade de distribuicdo de renda entre paises. Quanto mais proximo de zero, menor € a
desigualdade de renda. O Coeficiente Gini é apresentado em pontos percentuais (coeficiente x 100).

2 0 IDH é um indice utilizado pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) para avaliar a qualidade de vida em
um determinado pais. Os critérios sdo: grau de escolaridade, renda e nivel de satde. Quanto mais préximo de 1,
maior serd o IDH.
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resultantes, sobretudo, da falta de oportunidades, das desigualdades na escolaridade, dos
governos corruptos e da natureza injusta da prépria sociedade.

N&o se pode evidentemente dizer que a pobreza é causa da violéncia sob o risco de
criminalizar os pobres. Estudos realizados em sociedades muito pobres revelaram baixo indice
de violéncia. A violéncia, na verdade, tem uma forte relagdo com a desigualdade social. As
necessidades criadas pelo capitalismo incentivam a competicdo e um intenso estimulo ao
consumo, o que leva muitas vezes aqueles que ndo tém acesso aos bens produzidos pelo mundo
capitalista a tentar acessa-los por meios violentos. Para Graciano, Matsuda e Fernandes (2009,
p. 43):

De um lado, a sociedade consumista nos leva a crer que as pessoas SO existem,
sO importam, se tém bens. Caso contrario, de fato, elas podem ser excluidas,
ou afastadas, ou segregadas, sem prejuizo ao grupo. De outro lado, o
acirramento das desigualdades socioecondmicas aliado a falta de perspectiva
de mobilidade social intensificam as tensdes sociais, disseminando a sensagéo
de inseguranca e insatisfacéo.

Para Luiz Eduardo Soares (2014), existem alguns fatores que facilitam a pratica de atos
violentos. No caso da violéncia domestica contra mulheres, por exemplo, esses fatores sdo uma
cultura machista associada a ingestdo de alcool e a falta de apoio institucional na defesa das
mulheres. J& no caso do recrutamento de jovens do sexo masculino para integrarem gangues
armadas e praticantes de homicidios, temos: evasdo escolar; depreciacdo da autoestima;
experiéncias traumaticas em casa, na escola ou comunidade; cultura da masculinidade
associada a brutalidade; falta de perspectivas de acesso a lazer, emprego e renda, entre outros
fatores.

Ainda para esse autor, existe no Brasil uma criminalizacdo da pobreza. H& mais de 15
anos, tem aumentado o numero de jovens envolvidos com o trafico de drogas, que, em sua
grande maioria, sdo pobres e negros. Quando jovens de classe média ou rica sdo pegos com
drogas, suas familias compram sua liberdade, o que ndo acontece com as familias pobres, que
ndo dispbem de recursos que permitam a negociacdo da liberdade de seus membros. Se
determinada quantidade de drogas é encontrada com jovens de classe média ou rica, é porque
€ para consumo proprio; se, no entanto, o portador da droga for pobre, é porque esta traficando
e vendendo a mesma. “Enviado a uma entidade socioeducativa, o jovem pobre comega a

pavimentar seu caminho para as margens, por razdes sobejamente conhecidas.” (SOARES,

2014).
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A violéncia é uma das expressdes da inseguranca, enquanto violagdo de direitos
humanos e de cidadania, e vem sendo o foco da atengdo da politica de seguranga publica no
Brasil. O que é voz unissona entre aqueles que trabalham com a seguranca publica, entretanto,
é que a violéncia ndo sera enfrentada apenas com agdes policiais. E preciso que a politica de
seguranga publica esteja articulada de forma intersetorializada com outras politicas publicas, de

modo a ter um resultado eficaz no enfrentamento a inseguranga que se expressa na violéncia.

3.2. A politica de seguranca publica em diferentes perspectivas

A implementacéo das politicas publicas na atualidade precisa levar em consideragao as
chamadas necessidades humanas que até o0 momento ndo foram definidas a contento. Alguns
autores tem trabalhado o conceito de necessidades humanas, mas muitas destas conceituagdes
sdo eivadas de imprecisdes e ambiguidades. O termo necessidades humanas, muitas vezes, €
entendido de forma tdo ampla e genérica que dificulta a identificacdo de seus contornos,
contetdos e particularidades.

Essa dificuldade em se chegar a uma conceituacao tem levado a uma rejeicdo da ideia
de que existem necessidades humanas basicas que sdo comuns a todos as pessoas e cuja
satisfacdo pode ser planejada e gerida de forma sistemética e exitosa. Por outro lado, existe
também um ceticismo quanto a possibilidade de se ter um corpo de conhecimentos tedricos
relativos & mateéria.

Apesar da diversidade de abordagens sobre o tema, € possivel identificar duas posicoes
principais. Uma identifica necessidades basicas com estados subjetivos e relativos de
carecimento e a outra entende essas necessidades como um fenémeno objetivo e passivel de
generalizacéo.

O subjetivismo e relativismo tém aberto espaco para o pensamento neoliberal a partir
do entendimento de que, se ndo existem necessidades comuns que sdo Vvivenciadas
coletivamente e que possam balizar as politicas publicas, o melhor mecanismo para atender
necessidades é o mercado. Logo, € o mercado que, se apoiando no individualismo e no
subjetivismo de interesses, estara mais apto que o Estado para atender as demandas da
sociedade, que nem sempre sdo necessidades sociais, e, sim, preferéncias, desejos, vicios,
compulsBes ou sonhos de consumo.

Existe ainda uma discusséo sobre se as necessidades humanas sdo naturais ou sociais.
Alguns autores partem de uma dimenséo bioldgica e identificam as necessidades basicas como

naturais, vitais ou de sobrevivéncia. Nessa perspectiva, elas ndo diferem em nada das
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necessidades dos outros animais e necessitariam muito pouco para sua satisfacdo como
apregoam os neoliberais.

Outros estudiosos, entre eles Marx e Heller, extrapolam o conceito de necessidades
naturais e afirmam que nem mesmo as necessidades humanas de sobrevivéncia tém o mesmo
carater que as dos animais. “E isso ndo s6 porque o homem ndo come carne crua e sem
condimentos, mas porque, para sobreviver, ele precisa de algo mais: abrigo vestuério,
instrumentos de caga e pesca, etc., que tém um contetdo humano e um carater social.”
(PEREIRA, 2000, p. 58). Diferentemente dos animais, 0 ser humano cria os objetos de suas
necessidades e 0s meios para satisfazé-las, enquanto que, em relacdo aos animais, tanto as
necessidades quanto os objetos de satisfacdo sdo determinados biologicamente.

De acordo com Potyara Pereira (2000), o estudo sobre necessidades basicas com maior
densidade analitica e coeréncia tedrico-conceitual € o de Len Doyal e lan Gough, dois autores
ingleses que formularam uma sofisticada teoria das necessidades basicas. Para estes autores,
todos os seres humanos tém necessidades basicas em comum, independentes de tempo, lugar
ou cultura, e, embora a satisfacdo das necessidades possa variar, essas necessidades ndo séo
passiveis de variacdo. Ainda para Doyal e Gough, so sera possivel o desenvolvimento de uma
vida digna para 0s humanos se certas necessidades fundamentais para todas as pessoas forem
atendidas.

A caracteristica principal das necessidades basicas ¢ “a ocorréncia de sérios prejuizos a
vida material dos homens e a atuacdo destes como sujeitos (informados e criticos), caso essas
necessidades ndo sejam adequadamente satisfeitas.” (PEREIRA, 2000, p. 67). Os sérios
prejuizos revestem-se da impossibilidade ou do risco da impossibilidade de objetivamente os
seres humanos viverem fisica e socialmente em condicGes de expressar sua capacidade de
participacdo ativa e critica. Nesse caso, 0s prejuizos sdo danos cujos efeitos nocivos séo
independentes da vontade de quem os sofre ou do lugar e da cultura onde 0s mesmos ocorrem.

Pereira (2000, p. 69) ainda nos esclarece que:

Vé-se, pois, que a definigdo de “sérios prejuizos” apresenta a0 mesmo tempo,
duplo dano: um fisico ou privacdo fundamental, que impedira as pessoas de
usufruirem condi¢bes de vida favordveis a sua participagdo social; e outro
cognitivo ou racional, que, integrado ao dano anterior, impedira as pessoas de
possuirem autonomia basica para agir, de modo informado e discernido.

Pereira (2000) nos esclarece ainda que para Doyal e Gough sé existem dois grupos de
necessidades basicas objetivas e universais, que sdo a salde fisica e a autonomia que deverao

ser satisfeitas concomitantemente para que 0s seres humanos possam viver em dignidade,
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diferenciando-se dos outros animais e realizando qualquer objetivo ou desejo socialmente
valorado. A saude fisica € uma necessidade basica, pois, sem a satisfacdo da mesma, os homens
estardo impedidos de viver. Ja a autonomia ¢ a “capacidade do individuo de eleger objetivos e
crencas, de valora-los com discernimento e de p6-los em prética sem opressdes.” (PEREIRA,
2000, p. 70).

Vista de uma forma ampliada, portanto, a seguranca € uma necessidade humana que
depende da satisfacdo de necessidades intermediarias para sua satisfacdo, pois a mesma abrange
tanto a saude fisica quanto a autonomia. Para se sentirem seguros, tendo sua necessidade de
seguranga satisfeita, ndo basta aos humanos terem seu patriménio ou sua integridade fisica
preservados, mas precisam ter também a possibilidade de uma salde protegida, de poderem
educar seus filhos ou de decidirem sobre sua vida, entre outras necessidades.

Ao tratar a necessidade de seguranca apenas como a prote¢éo ao corpo e ao patriménio,
a politica de seguranca publica sera indcua para atender a necessidade de seguranca da
populacdo, pois estara levando em consideracéo apenas algumas necessidades intermediérias,
que, satisfeitas isoladamente, ndo vao fazer com que a sociedade realmente se sinta segura.

A seguranca abrange um espetro grande de necessidades que inclue, entre outras, a
possibilidade de andar na rua sem ser assaltado, a estabilidade no emprego e as condicGes de
assisténcia a saude em caso de acidente ou doenca. Malgrado as diversas necessidades que uma
pessoa precise ter satisfeitas para se sentir segura, quando trata da politica de seguranca publica
no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 144, diz que a seguranca publica devera
ser exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio.

Alguns especialistas como Lucia Lemos Dias (2010), por exemplo, esclarecem que essa
€ uma Visdo restrita da politica de seguranca publica, devendo a mesma ser vista ndo apenas
para preservacao da ordem publica ou incolumidade das pessoas e do patriménio, mas como
garantidora dos direitos humanos e da cidadania. O que tem principalmente chamado a aten¢éo,
entretanto, € a inseguranca gerada pela violacdo aos direitos de cidadania relacionados a
integridade fisica e ao patriménio, dai porque tanta énfase nesse aspecto. Essa inseguranca tem
se acirrado pelo crescente incremento da violéncia, que tem estado na pauta tanto da sociedade
civil quanto do Estado. Homicidios, roubos, furtos, sequestros, agressdes sexuais, entre outros
crimes, sdo praticados cotidianamente, deixando o cidaddo comum inseguro, receando ser a

proxima vitima desse tipo de violéncia.
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Chamar a atencéo para o crescimento da violéncia — e do medo dela — nos
grandes centros urbanos ao longo das duas ultimas décadas é hoje um lugar
comum. Durante esse periodo 0 assunto mereceu um espaco crescente no rol
das principais preocupacdes da opinido publica, espaco este refletido e
reforcado pela também cada vez mais intensa exploracdo do mesmo pela
midia. As estatisticas criminais e a sensa¢do de inseguranca da populacao
cristalizaram-se como o grande calcanhar de Aquiles de sucessivos
governantes. (ZACCHI, 2002, p. 41).

A nocéo de seguranga publica, portanto, pode ser vista de forma bastante ampliada. Essa
seguranga diz respeito a garantia dos direitos humanos e de cidadania, sejam eles individuais
ou coletivos, como o direito a vida, a liberdade, ao patriménio ou o direito & saude e & educacéo.
Os direitos do cidaddo, portanto, precisam ser garantidos por diversas politicas publicas
implementadas pelo Estado e a garantia desses direitos evidentemente vai dar seguranca a
populacéo.

Em uma perspectiva ampliada de seguranca, a politica de seguranca publica, portanto,
ndo pode ser vista apenas como as agdes tipicamente policiais, como referem alguns autores,
entre eles Oliveira (2002, p. 62), que, se reportando a politica de seguranca publica, escreve: “¢
expressao referente as atividades tipicamente policiais, € a atuagéo policial stricto sensu”. Nao
ha que se negar a importancia da atividade policial na implementacdo da politica de seguranca
publica, mas é mister perceber que a seguranca depende também do exercicio de direitos que
sdo demandados de outras politicas publicas. A inseguranca, que também se expressa na
violéncia, ndo sera enfrentada apenas com repressao policial, mas, principal e primordialmente,
com trabalho, educacdo ou saude. Essa possibilidade de enfrentamento eficaz da inseguranca
SO sera possivel a partir de uma articulacdo entre a politica de seguranca e as demais politicas
publicas.

Como toda politica publica, a de seguranca também deve atender aos interesses gerais
da sociedade em meio a interesses conflitantes das classes e grupos sociais. Na relacdo entre
Estado e sociedade, e como politica pablica, ela também pode ser um meio de concretizacao da
hegemonia por parte da classe dominante quando atende as demandas da classe dominada
através da intervencdo do Estado. No caso da politica de seguranca publica, essas demandas
estdo associadas ao seu contrario, a inseguranca, que atinge mais diretamente a populacdo mais
pobre, violando seus direitos humanos e de cidadania. A violéncia, uma das faces da
inseguranca, atinge diretamente os mais pobres. Zaluar (2002, p. 19) escreve que: “Estudos

recentes mostram que 0s pobres sdos as maiores vitimas de furtos, roubos e assassinatos, estes
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ultimos nos locais onde o trafico de drogas domina e ndo ha policiamento que proteja a
populagéo”.

Ainda na relagdo entre Estado e sociedade, a politica de seguranga publica € também
instrumento de coercdo do Estado para inibir a acdo de grupos que possam se insurgir contra a
ordem vigente. Em muitos momentos, em nome da seguranca publica, 0s 6rgaos estatais sdo
utilizados para reprimir manifestagdes contrarias aos interesses da classe dominante. A politica
de seguranca publica, portanto, tem um duplo papel na relacéo entre Estado e sociedade quanto
ao estabelecimento e manutencdo da hegemonia da classe dominante. Ela, tanto € meio de
atendimento as demandas da classe subalterna quanto instrumento de coercdo da mesma.

Quando estamos falando de politica de seguranca publica, entretanto, estamos falando
de uma politica distinta da de educacdo, saude ou assisténcia social, mas que, com essas,
também devera dar seguranca a populacdo através da garantia de direitos. A politica de
seguranca publica, portanto, tem suas especificidades como as tém as politicas de saude,
educacdo, assisténcia social e outras.

Contudo nenhuma politica publica pode ser efetiva se ndo estiver articulada as demais
politicas publicas. A politica de seguranca, principalmente, ndo foge a esta regra para ser
objetiva. Materializar a garantia dos direitos humanos e de cidadania requer sua articulacdo com
as demais politicas publicas.

De acordo com Bengochea (2004, p. 120), a politica de seguranga publica: “¢ um
processo sistémico e otimizado que envolve um conjunto de ag¢6es publicas e comunitérias,
visando assegurar a protecdo do individuo e da coletividade, a aplicacdo da justica na punicao,
recuperagdo e tratamento dos que violam a lei, garantindo direitos de cidadania a todos.” Ja o
Ministério da Justiga (2013) entende a politica de seguranga publica como “uma atividade que
cabe aos 0rgdos estatais e a comunidade como um todo e tem por finalidade a protecdo da
cidadania, por meio da prevencao e o controle de manifestacdes da criminalidade e violéncia,
garantindo o exercicio pleno da cidadania nos limites da lei,” se aproximando, portanto, da
definicdo de Bengochea.

As definicdes acima referenciadas apresentam elementos em comum entre elas, como o
fato de que a politica de seguranca publica envolve tanto o Estado quanto a sociedade, que essa
politica visa a garantia dos direitos de cidadania e que a violéncia e criminalidade podem
impedir o exercicio dessa cidadania.

Graciano, Matsuda e Fernandes (2009) complementam as defini¢cGes anteriores e nos
afirmam ser a politica de seguranca publica uma politica que deve ser desenvolvida pelos 6rgéos

publicos, mas também pela sociedade dentro dos limites da lei, para garantir a cidadania de



57

todos. Elas ressaltam trés aspectos importantes para a compreensdo do que seja a politica de
seguranga publica: 1- que ela precisa ser desenvolvida por érgéos publicos e pela sociedade; 2-
que a prevencdo e repressdo a violéncia e a criminalidade devem ser realizadas dentro dos
limites estabelecidos pela lei; e 3- que a finalidade principal da politica de seguranca publica
seja garantir a cidadania de todos, incluindo os cidaddos que cometem algum ato delituoso.

A acdo do Estado na seguranca publica, portanto, visa garantir a seguranca da
populacdo, evitando que os direitos do cidaddo sejam violados. Essa garantia de seguranca via
politica de seguranca publica tem como objetivo impedir a violagdo de direitos praticada por
um individuo contra outro ou mesmo para proteger o individuo da vontade arbitraria dos
governantes. Pode parecer contraditério que o proprio Estado viole direitos humanos e de
cidadania quando deveria garantir seu exercicio. Infelizmente, alguns agentes publicos agem
muitas vezes de forma arbitraria e acabam por violar os direitos dos cidaddos. Cabe também ao
Estado evitar esse tipo de pratica, através da prevencdo ou da repressao a esse tipo de violagéo.
Devem existir no aparato estatal 6rgéos de controle do uso da forca pelo proprio Estado.

Ao Estado ¢é permitido o uso da forca contra aqueles que ameagam ou prejudicam o0s
interesses de toda a sociedade. Alguns autores colocam que, no Estado moderno, 0s governantes
tém a autorizacdo de utilizar da forca em troca da garantia a seguranca do individuo. Segundo
Dias, (2010) essa ideia teria origem no filosofo inglés Tomas Hobbes, que afirmava viverem os
homens inicialmente em um estado de natureza caracterizado pelo uso da violéncia na defesa
de interesses e disputa pelo poder. Para viver em paz e guiados pela razdo, os homens
estabelecem um pacto social, através do qual delegam a um soberano poder e forca para garantir
a vida de todos os homens. O Estado, entdo, estaria autorizado a fazer uso da forca contra
aqueles que perturbassem a paz da nova ordem estabelecida.

Esse poder do Estado, entretanto, precisa de controle, seja por parte do proprio Estado,
a partir de orgaos de controle estatal, seja por parte da propria sociedade. Os direitos humanos
foram evocados justamente para se contrapor e limitar o poder arbitrario do Estado contra o
cidaddo. A Declaracdo dos Direitos do Homem e do cidaddo trazia a ideia de que acima dos
governos deve prevalecer a lei.

Quando se coloca, portanto, que a sociedade tem também um papel importante no
desenvolvimento da politica de seguranca publica ndo é na sua execucdo, mas na sua
formulacéo e controle. O préprio Estado deve contar com 6rgdos controladores de suas acoes
na seguranca publica, mas a sociedade também pode participar desse controle, seja a partir de
dendncias, seja pela participacdo em espacos institucionais como conselhos ou conferéncias.

Do mesmo modo, a formulagdo da politica de seguranga publica pode ter a participacdo da
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sociedade através de espacos de participagdo como conselhos, conferéncias ou audiéncias
publicas.

O que se pode perceber, entdo, com relagdo a politica de seguranca publica é que a
mesma tem por base duas concepgdes distintas. Uma, que entende essa politica como restrita
as acOes policiais de enfrentamento a violéncia através da repressdo a criminalidade com énfase
na reducdo de delitos como furto, roubo ou homicidio. E outra, que entende essa politica como
voltada a garantia dos direitos humanos e de cidadania, demandando, portanto, uma acéo
articulada com as outras politicas publicas, de modo a garantir a seguranca da sociedade.
Seguranca esta ameagada também pela violéncia, cujo enfrentamento ndo vai se dar apenas por
acOes repressivas da esfera policial, mas por oferta de trabalho, educacdo, saide, entre outros
direitos da populacéo.

A orientacdo que seguimos no desenvolvimento deste estudo € por uma visdo ampliada
da politica de seguranca publica, entendendo a mesma como garantidora dos direitos humanos
e de cidadania da populag&o. Isso tendo por base uma visdo de totalidade do ser humano, cuja
necessidade de seguranca ndo pode ser percebida de forma fragmentada e limitada a alguns
aspectos, mas de forma totalizante. Essa seguranca, por conseguinte, ndo pode ficar restrita a
protecdo ao corpo e ao patriménio das pessoas, pois engloba outros aspectos da vida humana

como trabalho, educacéo, lazer, entre outros.

3.3. A politica de seguranca publica nas Constitui¢des brasileiras

De acordo com especialistas em seguranca pablica, como Oliveira (2002) ou Zacchi
(2002), entre outros, a policia é o 6rgéo principal de execucéo da politica de seguranca publica.
Isso € ponto pacifico entre esses autores, mas, por outro lado, também é ponto pacificado entre
esses mesmos autores que so a policia ndo vai resolver a inseguranca publica. Defendem que
as acOes da politica de seguranca publica precisam estar articuladas as de outras politicas
publicas, de modo a enfrentar a inseguranca e fazer prevalecer o sentimento de seguranca na
populacéo.

As constituicdes anteriores a 1988 ndo tratavam da seguranca publica, mas faziam
referéncias a atuacdo das policias, que eram fragmentadas, militarizadas e com forte influéncia
das forcas armadas. Desde o século XI1X, a policia no Brasil foi organizada de forma dual.
Existiam as forcas policiais militarizadas, criadas durante o Império, com a fun¢do de manter a

ordem publica, que depois da Replblica foram denominadas de forgcas pablicas em muitos
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estados. Posteriormente foram criadas as guardas civis voltadas para a realizacdo do
policiamento ostensivo e prevengédo da criminalidade.

A policia era entdo dividida em duas forcas paralelas; uma civil e outra militar. A policia
civil originada da administracdo local contava com algumas fun¢des judiciarias, enquanto que
a militar nasceu do papel de patrulhamento uniformizado das ruas. Com o passar do tempo,
entretanto, a policia civil teve suas funcdes judiciais restringidas e a policia militar passou a
sofrer muitas criticas que diziam ser a mesma inadequada para o policiamento diario, o que
levou a criacdo das guardas civis.

No inicio do século XX, a forca policial era entdo composta de uma forca militar,
utilizada em casos de grandes distdrbios coletivos ou insurreicdes, uma guarda civil,
responsavel pelo policiamento nas ruas, e a policia civil, com a funcdo de coordenar o
policiamento nas cidades e instruir processos criminais. Essa ultima vai ganhando cada vez
mais destaque. Na Republica, os estados federados ganharam autonomia para organizar sua
seguranca publica, o que fazia com que a configuracao diferisse de um estado para outro.

No ano de 1969, foi feita a fus@o entre as guardas civis e as forcas publicas dos estados
através do Decreto-Lei 667. Este decreto foi depois alterado pelo Decreto-Lei 1.072, que
extinguiu as guardas civis e criou as policias militares (PMs) estaduais para realizarem
exclusivamente o policiamento ostensivo. Antes desse decreto, a PM era uma policia
aquartelada, utilizada para conter greves e outras manifestacGes publicas. Era uma PM distante
da populacdo e chamada para agir em questdes de ordem interna. A partir do Decreto Lei 1.072,
a policia militar passa a responder pelo policiamento ostensivo e torna-se proibida a criacao de
qualquer outra policia fardada pelos estados.

A policia militar, como a conhecemos hoje, foi instituida no periodo da ditadura militar
em substituicdo as guardas civis, que deveriam fazer o policiamento preventivo e as forcas
publicas, nos enfrentamentos. Esta deveria ser subordinada diretamente as forcas armadas. Essa
policia iria enfrentar a criminalidade e garantir a seguranca do Estado através do combate aos
guerrilheiros e opositores do regime.

A policia militar assumia a garantia da ordem interna, uma preocupacao ja colocada nas
constituicdes de 1946 e 1967. Esses textos constitucionais ndo se referiam a seguranca publica,
que sé vai aparecer na Constituicdo de 1988, porém ja fazem referéncia a policia e colocavam
como sua funcdo a seguranca interna e manutencdo da ordem. Em 1969, a funcdo da policia
militar passa a ser a de manutencdo da ordem publica, redacdo mantida pela Carta Magna de
1988. Donde se percebe que a policia que temos na atualidade foi criada ndo para garantir a

seguranca da populacdo, mas a seguranca do Estado. Apesar das tentativas de mudanca, a
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policia no Brasil ainda guarda muito da légica de sua formacao nos tempos da ditadura militar
que governou o0 pais por Varios anos.

Encarregada pela Constituicdo de executar a politica de segurancga publica, a policia é
uma instituicdo constantemente envolvida em polémicas que vao desde atos considerados
heroicos até uma conduta criminosa por parte de alguns policiais envolvidos com abuso de
autoridade, milicias, corrupc¢do, trafico ou outros ilicitos penais. 1sso gera por parte da sociedade
uma resisténcia & policia, aliada a uma falta de compreenséo de seu papel institucional. A
policia é sempre associada a repressdao e truculéncia, e esquece-se de seu papel enguanto
garantidora dos direitos humanos e de cidadania em um regime democratico. Para Alba Zaluar
(2002, p. 22):

Denunciar a policia como instituicdo, numa tentativa infantil de afirmar que
nao se precisa dela, é negar sua importancia crucial na garantia dos direitos
civis ou humanos — o direito a vida e a propriedade — e abdicar de torna-la
mais capaz de um controle democratico da criminalidade, que vitimiza
principalmente os pobres.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 144, ja citado anteriormente, coloca as
atribuicdes das policias: federal, ferroviaria federal, civil e militar. As policias civis e militares
s80 as responsaveis pela execucdo da politica de seguranca publica no ambito estadual.

As policias civis tém circunscrigédo estadual, pois cada estado organiza a sua. Elas tém
competéncia de policia judiciaria e investigam os crimes cometidos por pessoas, visando
identificar quem os cometeu, como ocorreram, quando ocorreram, em que local ocorreram e se
ha testemunhas do fato. Essas fungdes da policia civil estdo colocadas no paragrafo quarto, do
artigo 144 da Constituicdo Federal. No referido dispositivo, vamos encontrar que: “as policias
civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incubem, ressalvada a competéncia da
Unido, as funcGes de policia judiciaria e a apuracdo de infracdes penais, exceto as militares”.

As policias militares também séo de circunscricao estadual e respondem pelo chamado
policiamento ostensivo, que ocorre diretamente nas ruas e também pela garantia da ordem
publica. Um aspecto, criticado por especialistas, com relacdo as policias militares e mantido
pela Carta Constitucional de 1988, € sua vinculagdo ao exército, enquanto forcas auxiliares do
mesmo. DispBe o texto constitucional, nos pardgrafos quinto e sexto, do artigo 144, que: “as
policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica” e que as policias
militares “sdo forcas auxiliares e reserva do Exército” brasileiro.

As principais continuidades da Constituicdo de 1988 e a legislagéo anterior com relacéo

a politica de seguranca publica dizem respeito ao modelo dualizado de policias e a vinculagéo
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das policias militares ao exército. O modelo dualizado de policia existe no Brasil desde o século
XIX e apresenta diferencas entre os estados da federacdo, o que gera conflito de competéncias
e dificuldade em se conseguir uma eficacia do sistema de seguranca como um todo. Em 1969,
a emenda constitucional nimero um, pela primeira vez, coloca como papel das policias
militares a manutencdo da ordem publica. Posteriormente, o Decreto Lei 1.072 determina que
as policias militares tém exclusividade no policiamento ostensivo fardado.

A Carta Magna néo rompeu com o modelo anterior e ainda o institucionalizou ao definir
claramente as atribuicdes das policias civis e militares®. A Constituicdo consolidou a
militarizacdo da area de seguranca e reescreveu o que a ditadura militar havia colocado em
pratica. Desse modo, 0 que temos hoje em termos de policia foi forjado nos tempos da ditadura
militar.

A vinculagdo da policia militar ao exercito data de 1934. Antes de 1964, entretanto, as
policias militares eram policias aquarteladas e voltadas para questdes de seguranca interna. A
Constituicdo de 1988 manteve a vinculagdo da policia militar as forcas armadas e atribuiu a
mesma um papel central nas acbes de seguranca publica que sdo de competéncia dos estados.
Disso se depreende uma continuidade do modelo instituido durante o periodo autoritario e que
traz prejuizos a politica de seguranca publica.

A centralizacdo e militarizacdo da politica de seguranca publica ocorrida durante a
ditadura militar tinha trés propdsitos. Primeiro, uma preocupacéo do governo ditatorial com o
desgaste das policias estaduais que haviam servido de apoio ao golpe. Segundo, o interesse em
dar resposta a sociedade com relacdo ao aumento da violéncia e, terceiro, a dificuldade que as
policias civis e as antigas policias militares estavam tendo para enfrentar a reacdo armada de
alguns grupos de oposicao ao regime.

A manutencdo da vinculacdo ao exército expressa a continuidade da confusdo entre
policia para defender o cidaddo e policia para defender o Estado. Essa continuidade levanta
duas questdes importantes quanto a politica de seguranca pablica. A primeira diz respeito a
militarizacdo da atividade policial e a outra, ao duplo comando vivenciado pelas policias
militares no Brasil. Com relacdo a militarizacdo, o que se defende € que a policia deve ter um
carater civil e prestar um servigo pubico ao cidaddo. O foco deve ser a protecdo ao cidaddo e

ndo a defesa do Estado. De acordo com Fontoura, Rivero e Rodrigues (2012, p. 152):

3 Essa peculiaridade brasileira da dualidade das policias tem sido objeto de critica dos especialistas, tendo em vista
o0s problemas que causa, comprometendo a eficacia da politica de seguranga pablica. Nés temos no Brasil duas
meias policias, o que acarreta conflitos de competéncia, distanciamento das dire¢es das institui¢des policiais e
superposic¢ao de equipamentos e gerenciamento de operacoes.
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Segundo diferentes especialistas, a atividade policial, em uma sociedade
democratica, deveria ter carater civil. Ndo somente porque ndo deve imiscuir
defesa do Estado e protegdo do cidaddo, mas devido a propria logica militar,
inadequada para atividades relacionadas a prevengdo da violéncia e da
criminalidade. O policial que age na rua deve ter consciéncia de sua funcéo
preventiva e deve ter iniciativa, e ndo somente dever disciplina e obediéncia a
um superior. A sua atuacdo nao deve estar fundamentada em principios
bélicos, ligados a logica da guerra e de combate ao inimigo, mas na protecdo
aos cidaddos de maneira democratica equitativa. A atividade de policiamento
seria, portanto, eminentemente civil, porque a policia tem que prestar servi¢o
publico para o cidaddo. O foco de sua atuagdo deve ser a protecao do cidadéo,
e ndo o0 combate ao inimigo.

Outro sério problema que surge da vinculagdo das policias militares as forgas armadas
é o duplo comando. Essas policias estdo subordinadas aos governadores de estado, mas,
também, ao Estado Maior do Exército. Os comandantes das policias militares s&o nomeados
pelo governador, que também é quem confere as patentes. Os integrantes da corporacdo séo
remunerados pela fazenda estadual, apesar disso, eles podem a qualquer momento serem
convocados para compor a forca do exército. Essa ambiguidade vai gerar também uma crise de
identidade por parte dos que compdem a corporacao, pois sao policiais e soldados do exército
ao mesmo tempo. Sendo os dois, a0 mesmo tempo, acabam por ndo ser uma coisa nem outra.

Tendo em vista a relevancia que ganhou o debate sobre a seguranca publica no pais
devido ao incremento da inseguranca expressa em particular nos altos indices de violéncia, esta
resultou incorporada na Carta Magna de 1988. Pela primeira vez em nosso ordenamento
juridico, um texto constitucional dedica um capitulo referente a seguranca publica. Trata-se do
terceiro capitulo, do titulo V, sobre a defesa do Estado e das instituicGes democraticas. Todos
concordam que foi um avanco a insercdo da seguranca publica no texto constitucional,
principalmente em um titulo que trata da defesa das instituicdes democraticas. Chama atencéo,
porém, o fato de que a seguranca publica é ainda colocada em um mesmo titulo que trata da
seguranca do Estado, o que perpetua a confusdo existente entre uma e outra e que data do tempo
da ditadura militar, ou mesmo de antes desta. “Isto contribuiria para a visdo inadequada de
seguranca publica ndo como servico publico, voltada para o cidaddo, mas como matéria voltada
a garantir a seguranca do Estado.” (FONTOURA,; RIVERA; RODRIGUES, 2012).

A Constituicdo Federal de 1988 avancou com relacdo as anteriores por trazer todo um
capitulo referente a seguranca publica, mas recebe criticas por ter mantido algumas
continuidades dos textos constitucionais anteriores, como a dualidade das policias ou a
subordinacdo da policia militar ao exército. Por outro lado, a Carta de 1988 parece haver

preservado elementos da doutrina da seguranca nacional, presente em nosso ordenamento
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juridico desde a década de 1930, quando coloca lado a lado a seguranca da populacéo e a
seguranca externa.

O direito a seguranca aparece na Constituicdo Federal de 1988 como um direito
fundamental individual, no caput do artigo quinto e no caput do artigo sexto, como um direito
social. No artigo 144, que compde o capitulo intitulado Da seguranca publica, vamos encontrar
a explicitacdo do que seja a politica de seguranca publica, seus objetivos e os 6rgdos que devem
executa-la. Ja no caput deste artigo, temos que: “a seguranga publica, dever do Estado, direito
e responsabilidade de todos, é exercida para preservacdo da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimonio.”

Quando a Constituicdo coloca que a seguranca publica é dever do Estado, esta
reconhecendo a mesma como uma politica publica que precisa ser implementada pelo poder
publico e a trata como direito inalienavel do cidaddo. E quando coloca que a seguranca €
responsabilidade de todos, parece estar se referindo a participacdo da sociedade na formulacéo

e controle dessa politica publica. Fontoura, Rivera e Rodrigues (2012) nos esclarecem que:

Adicionalmente, é possivel compreender que a segurancga publica ndo pode
ser vista apenas como atribuicdo do Estado, uma vez que a sociedade tem um
papel importante ndo somente na participacdo e controle das politicas, como
também na socializacdo dos individuos, na perpetuacdo dos mecanismos
informais de controle e autocontrole, a partir da perspectiva de que ndo é
somente o controle pelo Estado que garante a seguranca de todos.

Quando fala em ordem publica, o texto constitucional o faz de forma indeterminada,
ndo o definindo de modo a garantir a discricionariedade da administracdo publica. Ocorre que
essa indeterminacdo da margem a interpretacdes ambiguas que podem legitimar praticas
autoritarias de manutencdo da ordem sem qualquer medida, sobretudo, a preservacdo da ordem
de alguns em relacéo a desordem de outros. Ndo podemos deixar de lembrar que a policia, 6rgao
executor da politica de seguranca publica, é também instrumento de coercdo do Estado contra
pessoas ou grupos que fogem ao consenso entre a classe dominante e a dominada. Por outro
lado, a ordem publica também pode ser entendida como a ordem do Estado democratico. Sendo
assim, preservar a ordem publica é preservar a ordem estabelecida pela Constituicédo.

O artigo 144 ainda enumera 0s 6rgédos executores da politica de seguranca publica nos
incisos de | a V. O texto constitucional estabelece que a politica de seguranca publica sera
exercida “através dos seguintes orgdos: I — policia federal; 11 policia rodoviaria federal; 111 —
policia ferroviaria federal; IV — policias civis; V — policias militares e corpos de bombeiros

militares”.
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Alguns autores questionam o fato de a Constituicdo chegar ao detalhamento de
enumerar 0s Orgaos estaduais e federais encarregados de executar a politica de seguranca
publica. A enumeracdo é taxativa, 0 que impede a criagdo de outros 6rgdos policiais que
também possam ser incumbidos da seguranga publica. As policias federais e militares ja haviam
aparecido em dispositivos de constituicbes anteriores, enquanto que as policias civis e
rodoviaria federal apareceram pela primeira vez no texto constitucional de 1988. Isso em
virtude da énfase dada a protecéo do Estado a cargo principalmente da policia militar e federal.
Ao abrir um espaco para seguranca publica, a Constituicdo Federal de 1988 deu relevo também
a policia civil e rodoviaria. A policia ferroviaria, apesar de haver sido colocada no texto
constitucional, até o0 momento ndo foi criada formalmente.

Vale ressaltar ainda que o artigo 144, ao tratar da politica de seguranca publica, da
énfase a acdo policial ao colocar as policias, seja em nivel estadual ou federal, como executoras
da politica de seguranca publica. 1sso joga uma excessiva responsabilidade sobre os 6rgaos
policiais, além de levar a uma interpretacdo de que s6 a atividade policial vai dar conta da
seguranca publica. Ou que a policia sozinha vai conter a violéncia, uma das causas de
inseguranca na populacdo. Nao aparece qualquer referéncia sobre a necessidade de articulacdo
entre a policia e outros 6rgédos publicos para a garantia da seguranca de todos.

O que se observa é que, nas Constituicdes Federais como um todo, predomina uma visao
restrita da politica de seguranca publica voltada principalmente para as atividades policiais. 1sso
porque a seguranca a ser oferecida pelo Estado nédo visava a protecdo da sociedade, mas a do
proprio Estado. A politica de seguranca publica ndo é colocada como garantidora dos direitos
do cidaddo que dependem de uma articulacdo com as demais politicas pablicas. Apesar de dar
continuidade a uma visdo restrita de seguranca observada no que dispde o artigo 144, a
Constituicdo de 1988 trouxe avancos como a abertura de um capitulo especifico para a
seguranca publica. Por outro lado, a Constituicdo também abre espaco para uma interpretacao
ampliada da seguranca publica ao coloca-la nos capitulos | — que trata dos direitos e deveres

individuais e coletivos — e Il, que trata dos direitos sociais.

3.4. Direitos humanos e de cidadania como metas da politica de seguranca publica

Por muito tempo, a seguranca publica foi entendida como seguranca nacional e a
prioridade ndo era a seguranca da sociedade, mas a do Estado. Confundida com a policia, 0s
orgéos da politica de seguranca eram principalmente utilizados para reprimir 0s opositores do

regime. Atualmente, a concepcdo que se tem da seguranga publica avangou e passou a ser
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entendida como politica de garantia dos direitos humanos e de cidadania da populagdo. A
policia, na verdade, é gestora da seguranca publica e devera garantir que os direitos humanos e
de cidadania possam ser exercidos por todos os cidad&os.

Os direitos humanos sdo uma categoria de direitos inerente a todo ser humano. Basta
gue sejamos seres humanos para sermos detentores desses direitos. Eles independem da vontade
dos governantes e, na verdade, sempre foram invocados ao longo da histéria como meio de
limitar o poder desses governantes sobre a vida das pessoas. Os direitos humanos ndo séo
estaticos e evoluem com o tempo, pois séo resultado de uma construgdo humana. Eles ganharam
forca a partir da Segunda Guerra Mundial devido as atrocidades praticadas naquele conflito.
Foi ap0s a segunda guerra mundial que a Assembleia Geral das Na¢des Unidas promulgou a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Este documento conta com 30 artigos, onde est&o
elencados os principais direitos que precisam ser garantidos para que 0 ser humano possa viver
com dignidade. Dentre eles, estdo os direitos a liberdade, a vida, a igualdade perante a lei, a
integridade fisica, a privacidade, o direito de ir, vir e permanecer, a propriedade, a liberdade de
expressao, a participacao politica, ao trabalho, a salde e a educacéo, entre outros.

E interessante notar que os direitos humanos tém sido invocados em muitos momentos
sempre que sua defesa atenda aos interesses desse ou daquele Estado. Na maioria das vezes, as
manifestacdes sdo para denunciar sua violacao, desde que ocorra em solo estrangeiro. Quando
a violacdo ocorre em solo patrio, muitos governantes acham que os direitos humanos so6
atrapalham. Mesmo assim, defender os direitos humanos nunca foi tdo popular. De acordo com
Trindade (2002, p. 15): “talvez nao tenha havido opressor nos ultimos duzentos anos, a0 menos
no ocidente, que ndo tivesse, em algum momento, lancado mdo da linguagem dos direitos
humanos.”

Segundo Genevois (2012), ndo se sabe ao certo quando os direitos humanos comecaram
a ser invocados ao longo da civilizagdo, mas um dos marcos na histéria dos mesmos seria uma
peca do escritor grego Sofocles, denominada Antigona. Neste texto, o rei proibe que o corpo de
um irmdo de Antigona seja enterrado, mas, mesmo assim, ela desobedece ao soberano e sepulta
seu irmao. O rei, entdo, pergunta para Antigona por que, mesmo sabendo da proibicdo, ela
transgrediu suas leis. Ela, entdo, responde que se baseou em leis que ndo foram feitas pelo rei,
“pois elas ndo sdo nem de ontem nem de hoje, mas sdo sempre vivas, nem se sabe quando
surgiram.” (SOFOCLES, 2012, p. 34).

Durante a Idade Média, Tomas de Aquino discute os direitos humanos quando retoma
a filosofia de Aristételes, adaptando as ideias do filésofo grego ao pensamento cristdo. Tomas

de Aquino afirmava que o homem tem direitos naturais que fazem parte de sua natureza e foram
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dados por Deus. Esse conceito, entretanto, serviu tambem aos nobres e reis que comegaram a
utiliza-lo para legitimar seu poder, afirmando que este era divino e concedido por Deus.

Modernamente a bandeira dos direitos humanos foi levantada inicialmente pela
burguesia, que, associada aos pensadores liberais, a usou como forma de retirar do rei e da
nobreza o poder politico. Os burgueses conseguiram a libertagdo das coldnias americanas do
jugo inglés, utilizando a bandeira dos direitos humanos para aglutinar a populagdo em torno da
luta pela independéncia. Na Declaracdo de Filadélfia, que é a Declaracdo de Independéncia dos
Estados Unidos, sdo expostas as razdes que levaram a separacdo da Inglaterra. No texto,
encontra-se que: “todos os homens foram criados iguais. Os direitos fundamentais foram
conferidos pelo Criador, entre eles estdo o da vida, liberdade e o da procura da propria
felicidade.” Apds a independéncia da Inglaterra, entretanto, os burgueses americanos
esqueceram do que haviam colocado na Declaracdo de Filadélfia e ndo aboliram a escravidao
no pais, que so seria extinta muitos anos depois com a Guerra de Secessao.

Na Europa, os burgueses enriquecidos detinham o poder econdmico, mas ndo detinham
0 poder politico e, por isso, promoveram a Revolucdo Francesa. Utilizaram como mote para
sublevar a populacdo os direitos humanos a liberdade, igualdade e fraternidade. Apos se
consolidarem no poder, entretanto, mostraram que essa igualdade sO6 prevaleceria para
burgueses.

Foi Karl Marx quem deu inicio a critica aos Direitos Humanos em um texto escrito ainda
na juventude, intitulado “A Questdao Judaica”, onde polemiza com o jovem hegeliano Bruno
Bauer. Para Marx, os direitos humanos nao passam de um instrumento nas méos da burguesia
para manipulacdo da classe dominada em favor de seus interesses. Apds a Revolucdo Francesa
e a consolidacéo da burguesia enquanto classe dominante, os direitos de liberdade, igualdade e
fraternidade s6 valeram para os burgueses e ndo para os trabalhadores. De acordo com
Mondaine (2011, p. 107), para Marx:

Os direitos humanos seriam o instrumento da conquista da emancipacao
politica, mas, enquanto tais, ndo passariam de um produto da sociedade
burguesa, na qual a conquista da liberdade do individuo implica sempre a
limitagdo da liberdade dos outros individuos e ndo a sua realizagdo junto a esta
altima. Os direitos humanos, dentro desse contexto, desempenhariam a fun¢éo
de instrumento de delimitacdo da individualidade dos homens livres, que, na
vida real, estariam envoltos na classica “guerra de uns contra os outros”
hobbesiana. Com isso, a escraviddo da sociedade burguesa ganharia a
aparéncia de sua maior liberdade — isso, através da substituicdo do que antes
era privilégio pelo direito.



67

Essa visdo marxista dos direitos humanos, segundo alguns autores, é equivocada e tem
raizes histdricas, pois, no periodo em que Marx escreveu a Questdo Judaica, a generalizacdo
dos direitos humanos estava apenas no inicio. A classe trabalhadora que também surgia estava
desprovida de direitos politicos, o que acarretava sua exclusdo do sistema parlamentar
representativo. Mondaine (2011) coloca, entre esses autores, o filésofo francés Claude Lefort
para quem Marx ndo percebeu que a descoberta dos direitos humanos e da democracia nasceu
da luta de classes, dos movimentos populares e dos trabalhadores, e ndo é uma mera invengédo
da burguesia. O pensador alem&o ndo conseguiu ver as mudancas historicas surgidas com o
Estado de Direito, onde o politico se transforma a medida que o poder passa a conviver com
limites e sofre a agdo de uma forga externa a ele, a forca do direito.

Em 10 de dezembro de 1948, a Assembleia Geral das Nac¢des Unidas aprovou a
Declara¢do Universal dos Direitos Humanos. Para Genevois (2012), essa Declaragdo “foi o
mais importante e completo documento concebido em favor da humanidade até esta data.” De
carater internacional, a Declaracdo contém 30 artigos tratando dos direitos e deveres
fundamentais do ser humano sob os aspectos individual, social, cultural e politico.

A evolucédo historica dos direitos humanos € dividida em trés geracdes. A primeira
corresponde aos direitos civis e politicos. Sdo os direitos as liberdades individuais, a vida, a
seguranca, igualdade de tratamento perante a lei, direito a propriedade e de ir e vir. A segunda
geracdo engloba os direitos econdmicos e sociais, que compreendem os direitos a saude,
educacdo, trabalho, lazer, moradia e os direitos trabalhistas. A terceira geracdo compde 0s
direitos dos povos ou da solidariedade, tais como os direitos ao desenvolvimento, a paz, e a
participacdo no patriménio comum da humanidade. Essa classificacao dos direitos humanos em
geracOes tem um efeito apenas didatico para compreensdo de sua evolucgdo histérica. Nao se
pode prescindir de uma visdo de totalidade ao se perceber os direitos humanos, pois eles se
integram entre si, dependendo uns dos outros. Ninguém podera ter direito humano a seguranca
se 0 seu direito a satde ou educacéo lhe for negado.

Em um congresso realizado na cidade de Viena, em 1933, destacou-se que os direitos
humanos sdo universais, inaliendveis, inviolaveis, iguais e indivisiveis. Sdo universais, pois
dizem respeito a todos os seres humanos. Sdo inalienaveis por ndo serem passiveis de
negociacdo. Nao podem ser violados, por isso, sdo inviolaveis. Sdo iguais, pois ndo existe um
maior ou mais importante que outro e ndo podem ser divididos.

No Brasil, apesar de atualmente se falar que a politica de seguranca publica deve estar
voltada para a garantia dos direitos humanos, estes ainda séo vistos pela populagéo em geral, e

particularmente por muitos agentes publicos, como sendo meio para defesa de criminosos. A
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desinformacdo e o pouco conhecimento sobre os direitos humanos s&o resultados da
doutrinacdo feita contra 0s mesmos durante a ditadura militar.

Nos tempos das ditaduras, sobretudo a militar, os direitos humanos foram invocados por
entidades ndo governamentais em defesa dos presos politicos e a propaganda do regime
divulgava que essas entidades defendiam criminosos. Na verdade, o que ocorre € uma confuséo
entre 0 que sejam direitos humanos e entidades de defesa dos direitos humanos. Em alguns
setores da politica de seguranca publica, em particular a policia, observa-se uma rejeicdo aos
direitos humanos. Trata-se de um ran¢o do regime autoritério, quando os agentes publicos eram
treinados principalmente para reprimir os opositores a ditadura.

Segundo Caldeira (1991), essa compreensdo dos direitos humanos como privilégios de
bandidos estaria também relacionada aos movimentos por melhoria e humanizagéo do sistema
prisional. A associacdo de direitos humanos a presos comuns por aqueles que defendiam a
humanizacdo dos presidios suscitou uma vigorosa reacdo por parte da sociedade.

Ainda de acordo com a especialista citada, no Brasil, a sociedade tem uma percepcao
diversa em relacdo aos direitos coletivos e aos civis e individuais. Os coletivos estdo associados
a expansdo de direitos aos grupos excluidos da cidadania, enquanto que os individuais sao

associados a privilégios. Caldeira (1991, p. 169) esclarece que:

Foi exatamente com base na associacdo de direitos a privilégios que
representantes da direita construiram sua oposicdo a defesa dos direitos
humanos para prisioneiros comuns. Seu discurso insistia em que se queria
conceder, através da politica de humanizacdo dos presidios e de controle das
violéncias praticadas pela policia, privilégios a criminosos — seres que ndo
deveriam ter nem direitos. N&o lhes foi muito dificil — dado que a ideia era
difundida — argumentar que o que se queria era defender vantagens para
bandidos. [...] Uma vez feita a associacao direitos humanos = privilégios para
bandidos, foi facil destruir a legitimidade dos direitos que estavam sendo
reivindicados, e dos seus defensores, tratados como “protetores de bandidos”.

Como os direitos humanos, a defesa dos direitos de cidadania é também uma meta a ser
alcancada pela politica de seguranca publica. No Brasil, o discurso em torno da cidadania
comecou a ganhar vulto com o fim da ditadura militar e retorno ao regime democréatico. A
constituicdo de 1988 foi, entdo, chamada de Constituicdo cidada, tal foi a énfase dada aos
direitos de cidadania no texto constitucional. O entusiasmo inicial com o processo de
redemocratizacdo do pais logo arrefeceu, uma vez que a sociedade constatou que o direito a
liberdade, seja ela civil ou politica, ndo leva necessariamente a conquista de direitos sociais.

Varios anos depois do fim da ditadura militar, problemas como a violéncia urbana,

desemprego, analfabetismo, educacdo de ma qualidade, precariedade nos servicos de salde e
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saneamento, desigualdade social e econdmica ainda persistem ou se agravaram. E fato que
alguns direitos de cidadania foram garantidos, mas sob o prisma da néo totalidade. Depois de
1988, a maioria da populacdo pode votar e ser votada e tem liberdade de expressdo, mas ainda
faltam moradia, agua potavel, luz elétrica e, sobretudo, trabalho para muitos cidaddos. Essa
situacdo, aliada aos constantes escandalos de corrupcdo envolvendo politicos e agentes
publicos, tem levado a um descrédito nas instituicdes democraticas por parte da sociedade.

O exercicio da cidadania ¢ um fendmeno complexo e sob determinacdes de ordem
econdmica, social e politica. Observa-se que o exercicio de alguns direitos como o voto ou a
liberdade de expressdo ndo vai gerar automaticamente o gozo dos direitos a seguranca ou ao
trabalho, dentre outros. A possibilidade de escolher os governantes compulsoriamente ainda
ndo garante que 0S mesmos estejam atentos aos problemas basicos da populagéo. José Murilo

de Carvalho (2002, p. 8-9) nos esclarece que:

a liberdade e a participacdo ndo levam automaticamente, ou rapidamente, a
resolucdo de problemas sociais. Isto quer dizer que a cidadania inclui varias
dimensdes e que algumas podem estar presentes sem outras. Uma cidadania
plena, que combine liberdade, participacdo e igualdade para todos, € um ideal
desenvolvido no Ocidente e talvez inatingivel. Mas ele tem servido de
parametro para o julgamento da qualidade da cidadania em cada pais e em
cada momento historico.

A cidadania burguesa esta constituida por trés categorias de direitos, que sao os direitos
civis, politicos e sociais. Desse modo, teriamos também trés categorias de cidaddos. Os plenos,
0s incompletos e 0s ndo cidaddos. O cidaddo pleno € aquele que é titular dos direitos
englobados pelas trés categorias. O cidaddo incompleto é aquele detentor apenas dos direitos
abrangidos por uma ou duas das categorias citadas. Ja os ndo cidaddos seriam aqueles excluidos
de qualquer uma das categorias de direitos.

Entende-se por direitos civis os direitos fundamentais a vida, a liberdade, a propriedade,
a igualdade perante a lei. Eles se desdobram ainda na garantia de ir, vir e permanecer, na de
escolher o trabalho, de manifestar o pensamento, de organizar-se, de ter respeitada a
inviolabilidade do lar e da correspondéncia, de ndo ser preso, a ndo ser pela autoridade
competente, de acordo com as leis, e de ndo ser condenado sem o devido processo legal. Esses
direitos se baseiam em uma justica independente e a que todos tenham acesso. Eles garantem a
existéncia da vida em sociedade e seu ponto de partida € a liberdade individual.

Os direitos politicos, por sua vez, se referem a participacdo dos cidaddos no governo da
sociedade. Eles estéo relacionados a capacidade de fazer demonstragdes politicas, de organizar

partidos e de votar e ser votado. Ao se falar em direito politico, todos imediatamente o0 associam
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ao voto. Vale notar que podem existir direitos civis sem direitos politicos, mas o contrario néo
se aplica. Sem direitos civis, como a liberdade de expresséo e organizacao, o direito politico de
votar € ineficaz, servindo apenas para legitimar governos e ndo para fazer valer a vontade do
cidaddo. Os principais instrumentos para o exercicio dos direitos politicos sdo os partidos e um
parlamento livre e representativo. S&o eles que déo legitimidade a organizacdo politica da
sociedade. E através dos partidos politicos que o cidaddo tem a possibilidade de votar ou ser
votado. A esséncia dos direitos politicos é a ideia de autogoverno.

A terceira categoria de direitos é a dos chamados direitos sociais que visam garantir a
participacdo de todos na riqueza produzida pela sociedade. Os direitos sociais incluem o direito
a educacdo, ao trabalho, ao salario justo, a satde e a aposentadoria. A garantia de seu exercicio
depende da existéncia de uma eficiente maquina administrativa e do poder executivo. Os
direitos sociais sdo uma possibilidade de se reduzir os excessos de desigualdade produzidos
pelo capitalismo e tém como pressuposto basico a ideia de justica social.

E possivel, entdo, concluir que, do mesmo modo que os direitos humanos, a cidadania
também deve ser encarada como uma totalidade e ndo pode ser vista de forma fragmentada. As
trés categorias de direitos formam um todo integrado e se comunicam entre si. Ao cidaddo ndo
interessam apenas direitos sociais sem 0s civis ou politicos ou, ainda, direitos civis e politicos
sem direitos sociais. Uma cidadania plena s6 serad possivel com o acesso as trés categorias de
direitos.

A conquista dos direitos de cidadania ndo seguiu a mesma sequéncia em todos 0s paises.
Segundo Marshall (apud Carvalho, 2002), na Inglaterra, primeiro vieram os direitos civis no
século XVIII. Em seguida, foram conquistados os direitos politicos no século XI1X. Finalmente
os direitos sociais foram estabelecidos. A partir da conquista dos direitos civis, 0s ingleses
conseguiram o direito de votar e fazer parte do governo. Isso permitiu a criacdo do partido
trabalhista, que lutou pelos direitos sociais.

Na Franca, Alemanha e Estados Unidos, o percurso foi diferente. “O percurso inglés foi
apenas um entre outros. A Franca, a Alemanha, os Estados Unidos, cada pais seguiu seu proprio
caminho. O Brasil ndo é excegdo.” (Carvalho, 2002, p. 11). Também no Brasil, observam-se
diferencas com relacdo ao modelo inglés. Aqui sempre foi dada maior énfase aos direitos sociais
em detrimento dos outros. Também a sequéncia de aquisi¢do dos direitos ndo foi a mesma que
na Inglaterra, pois, entre nds, os direitos sociais precederam o0s outros. Marshall também
salienta que, nos paises onde a cidadania mais avancou, foi onde se deu um processo de

educacédo popular. A educagdo popular € que faz com que as pessoas tomem conhecimento de
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seus direitos e se organizem para lutar por eles. A auséncia de um processo de educacgao para a
cidadania € o maior entrave para a constru¢do da mesma, seja civil ou politica.

E importante colocar ainda que tanto os direitos humanos quanto os de cidadania sdo
universais, embora o universo abrangido pelos direitos humanos € o de todos os seres humanos,
enquanto que o universo abracado pela cidadania se restringe ao espaco de um pais. Os direitos
humanos de um cidad&o brasileiro sdo exercidos em todo o mundo, enquanto os direitos de
cidadania do cidaddo ou cidadd brasileira sé poderdo ser exercidos em solo brasileiro. De
acordo com a Constituicdo Federal, por exemplo, s6 brasileiros natos poderao exercer os cargos
de presidente e vice-presidente da republica, donde se conclui que este é um direito do cidaddo
brasileiro nato, excluindo-se desse direito até os naturalizados. No caso dos direitos humanos,
ndo ha possibilidade de exclus&o, pois eles sdo para todos o0s habitantes do planeta.

A Carta Magna de 1988 elencou os diversos direitos do cidaddo brasileiro entre civis,
politicos e sociais, dai porque foi chamada de Constituicdo Cidada. Entre esses direitos, foram
incluidos alguns ja consagrados como direitos humanos, entre eles, o direito a seguranca. Ja no
artigo terceiro da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, vamos encontrar que: “toda
pessoa tem direito a vida, a liberdade e a seguranga pessoal.” A Carta Constitucional de 1988
vai consagrar a seguranca enquanto direito humano e de todo cidad&@o brasileiro no artigo
quinto, cujo caput tem a seguinte redagdo: “Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos
termos seguintes:” Observe-se que estes ja sdo direitos consagrados pela Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos. Ao tratar dos direitos sociais, 0 artigo sexto da Constituicdo Federal de
1988 inclui, entre eles, também o da seguranca. O artigo sexto dispde que: “Séo direitos sociais
a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecéo
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao”.

A politica de seguranca publica visa ou deve visar, portanto, garantir o exercicio dos
direitos humanos e de cidadania por parte da populacdo, entre eles o de segurancga. Diz-se que
essa politica devera garantir o exercicio dos direitos humanos e de cidadania, tendo em vista
uma visdo ampliada de seguranca publica em que esta ndo se restringe apenas a integridade
fisica ou do patriménio, mas depende da possibilidade de acesso a outros direitos, como

trabalho, salide ou educacéo.
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3.5. A politica de seguranca publica sob uma perspectiva ampliada de seguranca

O debate em torno do tema da seguranca publica vem ganhando espaco muito mais pelos
altos indices de criminalidade e violéncia em todo o pais, do que por ser um direito que precisa
ser garantido pelo Estado de forma totalizante. Estudos e ag6es vém sendo desenvolvidos com
0 intuito de aprimorar a seguranca publica e mudar o atual sentimento de inseguranca da
populacdo nas diversas regiGes do Brasil. Existe uma necessidade de se superar antigas préaticas
cujos resultados sdo insatisfatorios para garantir um sentimento de seguranca a populagdo. Um
ponto de partida é o entendimento de que a seguranca publica diz respeito a todos, englobando
Estado e sociedade, e ndo é apenas um caso de policia, mas de politica.

A principal dificuldade, porém, na implementacdo da politica de seguranca publica,
parece estar associada a uma visao limitada do que seja a seguranca publica. Essa visao limitada
entende a seguranca publica materializada apenas na garantia da ordem publica e da integridade
fisica e do patrimdnio do cidaddo. E essa visdo expressa no artigo 144 da Constituicio Federal,
quando coloca que a seguranca publica diz respeito a preservagdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio. Na verdade, como a seguranca publica é uma
necessidade humana que esta atrelada a outras necessidades, é possivel entender a mesma de
uma forma ampliada e o sentimento de seguranca relacionado a garantia dos direitos humanos
e de cidadania.

A politica de seguranca publica, por conseguinte, ndo pode, do mesmo modo, ser vista
de forma limitada e voltada apenas para acdes repressivas de enfrentamento a criminalidade.
Ela também precisa ser vista a partir de uma perspectiva ampliada de seguranca publica que
tem de por base a garantia dos direitos humanos e de cidadania. A garantia desses direitos
consequentemente passa por uma articulacao entre a politica de seguranca publica e as demais
politicas publicas como trabalho, satde, educacéo entre outras.

N&o se pode olvidar, entretanto, que um dos grandes desafios da seguranca publica na
atualidade é a inseguranca expressa no incremento da violéncia, que também agride os direitos
humanos e de cidadania da populacdo. Garantir os direitos humanos e de cidadania para dar
seguranca a sociedade é também enfrentar a violéncia. Ocorre que a violéncia tem causas
estruturais ligadas a relacdo capital e trabalho no mundo capitalista e é expressdo da chamada
questdo social. Desse modo, mais uma vez, faz-se mister uma acgdo integrada entre a politica de
seguranga e as demais politicas publicas, visando enfrentar a inseguranga que se expressa na

violéncia e garantir seguranga a populagéo.
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Retomando a perspectiva gramsciana de politica publica, vamos perceber que a visao
restrita da seguranca publica direcionada apenas para garantia da ordem publica ou
incolumidade das pessoas e do patrimonio representa bem os interesses da classe dominante.
Por um lado, a garantia da ordem puUblica admite que a mesma possa ser usada como
instrumento de coerc¢do da classe dominada através da repressdo a grupos ou movimentos que
se contraponham ao Estado. Em Gltima instancia, continua a visdo conservadora da seguranca
publica como seguranca do Estado e ndo da sociedade. Por outro lado, a garantia da
incolumidade das pessoas e do patrimdnio é também um meio de atender & demanda da classe
subalterna por seguranca em oposi¢do a inseguranca, que se manifesta na violéncia e que tem
afetado principalmente os mais pobres. Essa violéncia agride principalmente a integridade
fisica e os bens de ordem material, dai porque a énfase na incolumidade e no patriménio.

Vale lembrar que a propriedade foi transformada em direito fundamental defendido pela
burguesia e colocado inclusive na declaragdo Universal dos Direitos Humanos em seu artigo
17. A Carta Constitucional de 1988 também faz referéncia ao direito de propriedade no inciso
XXII, do artigo quinto. A propriedade é, por conseguinte, um direito humano e de cidadania
defendido largamente pelos burgueses. N&o é de se estranhar, portanto, que, ao tratar da
seguranca publica, a Carta Magna fale em preservacao do patriménio.

Para realmente dar seguranca a populacdo, a politica de seguranca publica precisa
romper com essa Visao restrita e se pautar por uma visdo ampliada se segurancga publica,
entendendo-a como garantidora de todos os direitos humanos e de cidadania, que englobam
muito mais do que apenas os direitos ao patriménio ou a incolumidade das pessoas. Para
implementar uma visdo ampliada de seguranca que garanta direitos, a politica de seguranca
publica deverd, portanto, se articular com as demais politicas publicas, uma vez que a amplitude
dos direitos humanos e de cidadania s6 podera ser atingida através da articulacdo com as
diversas politicas publicas.

N&o se pode, por outro lado, criminalizar a pobreza e achar que apenas acbes de
redistribuicdo da riqueza e reducdo da desigualdade econdémica irdo reduzir a violéncia como
se esta tivesse uma relacdo direta com a pobreza. Existem outros fatores culturais e ambientais
que também influem no fendmeno da violéncia e uma acdo sobre eles pode trazer resultados
bastante eficazes. Desse modo, a prevencdo da violéncia pode estar associada, por exemplo, a
politicas de planejamento urbano, educacdo, cultura, lazer, geracdo de emprego e renda,
fortalecimento comunitario, desarmamento, combate ao alcoolismo e consumo de drogas, entre
outras. Essas estariam, portanto, no bojo das politicas que devem estar articuladas com a politica

de seguranca publica.
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As discussdes em tono da seguranca publica, na maioria das vezes, esbarram em uma
dicotomia expressa em um discurso social e outro repressivo. 1sso leva a uma percepcao de que
a politica de seguranca publica ou € independente ou esta subordinada a macropoliticas sociais.
No primeiro caso, corresponderia a uma politica repressiva e no segundo, a uma politica
preventiva. O que fica claro, entretanto, é que os paradigmas ndo sdo incompativeis e podem
atuar de forma complementar. Um primeiro passo para fugir a essa dicotomia € justamente
compreender a diferenca e, a0 mesmo tempo, complementariedade entre politica de seguranca
publica e demais politicas publicas, como de educacéo, salde, esportes, juventude, entre outras.

Estudos desenvolvidos por diversas organizagdes governamentais e ndo governamentais
dao conta de que a tarefa central da politica de seguranca ptblica ¢ a redugdo “da sensacao de
inseguranca da populagéo, e ndo do atendimento, investigagdo e punicéo eficaz das ocorréncias
criminais verificadas”. (ZACCHI, 2002, p. 46). Nao é que as acOes de repressdo e punicdo aos
responsaveis por delitos sejam menos importantes, mas ja se constata que ndo sdo suficientes
para a reducdo da inseguranca, dai porque o enfoque deve ser principalmente preventivo, de
modo a evitar que a violéncia se instale. N&do se pode, entretanto, descartar até o carater
preventivo da acdo de repressdo e punicdo dos culpados, pois, esses sdo meios de dissuadir a
pratica de novos delitos.

Muitos autores no Brasil e em outras partes do mundo tém chamado a atengdo para o
fato de que a acédo policial é insuficiente para processar uma parte significativa dos conflitos
verificados na sociedade. Apontam ainda para sua ineficacia como inibidora da inseguranca e
para a incongruéncia entre os investimentos feitos nesse sistema e os resultados alcancados.
Desse modo, apesar da importancia das agéncias policiais em todo o processo, elas ndo podem
ser vistas como as Unicas encarregadas da seguranca publica, mas esta precisa abranger outras
politicas de intervencdo social que interfiram diretamente nos fatores e contextos sociais
causadores de inseguranca. Nao obstante essa realidade, a énfase continua sendo dada as acGes
na area repressiva.

Marcelo Zacchi (2002), a partir de sua experiéncia, aponta alguns obstaculos que se
apresentam no caminho da implementacdo de uma nova concepg¢do de seguranca publica. O
primeiro deles é a auséncia, dentro do aparato estatal, de um espaco dedicado especificamente
as politicas de seguranca publica. O que ocorre € que, em cada governo, um setor diferente fica
responsavel pelo problema, o que leva a uma descontinuidade e fragmentacdo do trabalho
iniciado anteriormente.

Outro obstaculo apontado sdo as resisténcias corporativas e a falta de cultura de

cooperacao multiagencial. Como j& foi apontado, o desenvolvimento eficaz das politicas de
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seguranga publica necessita da cooperacdo entre setores governamentais e destes, com a
sociedade civil. Infelizmente a burocracia e compartimentalizagdo de setores estatais acabam
condenando muitos programas na area da seguranca publica a lentiddo, incompletude,
fragmentagdo e, muitas vezes, ndo efetivagéo.

Temos ainda como Obice a implementacéo das politicas de seguranca publica a caréncia
de metodologias consolidadas e de fontes de dados para o diagnéstico e planejamento de acdes
em ambito local. As acdes de enfrentamento a inseguranca estdo diretamente relacionadas a
possibilidade do desenvolvimento de agdes localizadas que reduzam o custo e o prazo de
implementacao dessas a¢Ges. Para a¢des localizadas € preciso conhecer os territérios a partir de
dados sobre os mesmos, principalmente quanto as condi¢des socioecondmicas. Ocorre que
esses dados ndo existem ou séo precarios. Por outro lado, as metodologias para implementacao
das acdes ainda estdo se consolidando, o que dificulta o trabalho a ser desenvolvido.

Existe ainda a dificuldade em mobilizar a comunidade para a participacdo em programas
voltados a seguranca publica. Essa dificuldade leva, muitas vezes, a uma inadequacao da acdo
desenvolvida com as demandas da comunidade, prejudicando a implementacdo de outras
politicas articuladas com a de seguranca publica. A participacdo da comunidade e a sintonia
entre suas necessidades e os programas a serem desenvolvidos vdo estar diretamente
relacionados ao sucesso das acfes a serem implementadas.

Uma politica de seguranca publica, portanto, para garantir o usufruto do direito a
seguranca pela populacdo e enfrentar uma importante expressdo da inseguranca que € a
violéncia, ndo podera fazé-lo com uma visdo restrita de seguranca, que se limite a garantia da
integridade fisica ou do patrimdnio do cidaddo. Como ja foi visto, a violéncia tem multiplas
determinacdes, sendo uma delas a questdo social, que sé podera ser enfrentada com politicas
publicas das diversas areas de atuacdo do Estado. A inseguranca emana principalmente na
desigualdade social intrinseca ao modo de producdo capitalista. A auséncia de garantia de
emprego, trabalho, educacgdo, salde, entre outros direitos, ja leva, por si s, a inseguranca e
indiretamente determinam o aparecimento da violéncia que vem aumentar o sentimento de
inseguranca da populacdo, principalmente dos mais pobres.

A visdo ampliada de seguranca publica demanda, por conseguinte, uma articulacao entre
as diversas politicas governamentais, que s6 podera ser atingida pela obediéncia ao principio
da intersetorialidade. E o trabalho intersetorializado que vai permitir & politica de seguranca
expandir suas fronteiras e articular-se com as demais politicas publicas, de modo a atingir seus

objetivos de forma mais eficaz.
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CAPITULO 4: POLITICA PUBLICA E INTERSETORIALIDADE

4.1. Interdisciplinaridade versus fragmentacdo do saber

N&o se pode falar em intersetorialidade sem antes se falar em interdisciplinaridade, pois
0 primeiro principio tem sua origem no segundo. Os primeiros estudos realizados foram sobre
interdisciplinaridade para depois se chegar aos sobre intersetorialidade. O termo interdisciplinar
diz respeito principalmente ao estudo epistemoldgico da pesquisa e do ensino em ciéncias, ou
ainda a prética de equipes profissionais voltadas a um trabalho interdisciplinar. Ja o termo
intersetorialidade é mais usado para indicar uma relacdo entre politicas publicas visando um
trabalho integrado.

Como dissemos antes, a discussao da interdisciplinaridade veio em primeiro lugar, mas
ndo como um avango do pensamento cientifico, e, sim, como constatacdo de uma patologia do
saber a partir de uma exagerada fragmentacdo do conhecimento, como nos ensina 0 mestre
Hilton Japiassu (1976). A fragmentacdo do conhecimento avancou aceleradamente com o
positivismo. Os positivistas, compreendendo a metodologia cientifica de forma rigida,
dividiram e compartimentalizaram o saber como forma de melhor estudar a realidade. Com o
tempo, essa divisdo da ciéncia em especialidades acabou sendo levada ao extremo, perdendo-
se a nocdo de que a realidade é una e que todas as suas partes estdo interligadas e compdem
uma totalidade.

A ideia perdida e que tenta se retomar é a de que o universo € uma totalidade e remonta
aos primordios do conhecimento. O conhecimento tem como fungéo explicar a realidade, logo,
se essa € uma unidade, esse conhecimento também precisa ser uno € N0 Comego era assim.
Quando a ciéncia dava seus primeiros passos, ainda ndo apartada da filosofia, essa
fragmentacdo ndo existia. 1sso porque teoria e pratica estavam ligadas diretamente. Severino
(1989) nos explica que o conhecimento surge com a necessidade do ser humano de garantir sua
sobrevivéncia como espécie. Ele é imanente a propria vida e tem um carater intrinsecamente
pragmatico. Essa origem do saber, portanto, aliando teoria e pratica, génese epistemoldgica com
finalidade, ja demonstra a exigéncia de unidade do conhecimento.

O desenvolvimento da consciéncia humana, entretanto, afastou cada vez mais teoria e
pratica. A busca por formular modelos para explicar a realidade distanciou conhecimento e
finalidade, a0 mesmo tempo em que passou a conceber a realidade de forma multipla. “O sujeito
se separa cada vez mais do objeto e o universo se transforma em pluriuniverso.” (SEVERINO,

1989, p. 13) A concepcéo de unicidade, entretanto, parece ser arquetipica e continua a insinuar-
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se e ser buscada ao longo de varios momentos da historia humana. A ideia da contraposicéo
entre caos e cosmos, por exemplo, revela essa preocupacgdo com a unicidade. O mundo aparece
inicialmente como caos, uma multiplicidade desordenada e confusa que precisa ser ordenada a
partir da unificacdo. A exigéncia de unicidade se expressa na busca por um principio gerador e
Unico, bem como de leis gerais intrinsecas a realidade.

Na antiguidade grega, fildsofos como Aristételes defendiam que todo movimento
remetia a uma causa primeira, incausavel, o motor imovel. Ideia esta retomada na ldade Média
pela filosofia tomista para explicar a existéncia de um Deus criador e protetor de onde tudo
parte e a que tudo retorna, fechando um ciclo de unicidade. Os sofistas criaram um programa
de ensino que privilegiava uma visao unitaria dos fendmenos da realidade com disciplinas como
gramatica, dialética, retorica, aritmética, geometria, musica e astronomia. “Com efeito, o ideal
da educagéo era um saber de totalidade, quer dizer, um conhecimento do que ha de universal e
de total no saber.” (JAPIASSU, 1976, p. 47).

O desenvolvimento do pensamento racional pelos gregos, entretanto, embora tenha
avancado em relacdo as explicacdes mitoldgicas dos fenémenos, trouxe como efeito colateral
o distanciamento do real vivido, separando o cognoscente do conhecido. Era 0 comeco da
divisdo do conhecimento.

Com a chegada da Idade Moderna, o tempo do saber unitario sofre um grande impacto
e se inicia um processo de desintegracdo crescente. A Renascenca, a Reforma e as Grandes
Descobertas invadem todos os setores da cultura. O universo € ampliado e o ser humano passa
a tomar consciéncia de si nessa nova realidade. O Ocidente ndo é mais o centro da Terranem a
Terra é mais o centro do universo. Surge, entdo, um novo modelo de saber, no qual este ndo é
mais a tradicdo do que ja se sabe, mas a procura do que ndo se sabe. O que importava agora era
criar um saber novo. Isso leva a uma fragmentacdo inevitavel do horizonte do saber e a
proliferacdo de novos saberes.

Essa inevitdvel multiplicidade do conhecimento deixa o0s sdbios um tanto que
desorientados e interessados em um reagrupamento do saber. Houve varias tentativas de se
estabelecer um encadeamento e solidariedade dos conhecimentos com vistas a uma unidade.
“Comenius chegou mesmo a postular uma pansofia, uma ciéncia universal capaz de remediar
a dilaceratio scientiarum, o esmigalhamento das disciplinas no século XVIL.” (JAPIASSU,
1976, p. 48). Essas tentativas, entretanto, ndo lograram resultados positivos.

Outro movimento que veio se associar as tentativas dos sabios do século XVII foi o
enciclopedismo do século XVII. Este tinha a intencdo de congregar em um Unico corpo 0s

elementos dispersos do dominio da ciéncia. Malgrado as tentativas de unifica¢do do saber nos
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séculos anteriores, o século XIX veio colocar uma pé de terra nessas esperancas com o
surgimento das especializagfes. Com 0 positivismo comtiano, a ciéncia deixou-se escravizar
pelo protocolo da experiéncia, o que levou a uma visdo fragmentada do real e como
consequéncia ao esmigalhamento do conhecimento produzido. Com o positivismo, 0 processo
de fragmentacg&o do saber se acelera, e a afirmacdo das especialidades prevalece sobre a busca
de uma integracdo do mesmo.

Credita-se, portanto, a Augusto Comte, o incremento da fragmentacéo do conhecimento
em disciplinas autdbnomas, além de obstaculizar a interdisciplinaridade. Apresentando-se como
uma filosofia da ciéncia, o positivismo ganhou autoridade e marcou profundamente o
pensamento contemporaneo, principalmente no aspecto epistemoldgico. O positivismo
“consagra a proposta das especializagdes, que, se ndo chegaram a comprometer o esfor¢o de
unificagdo no ambito das ciéncias naturais, comprometeu-o, de forma inevitavel, no ambito das
ciéncias humanas.” (SEVERINO, 1989, p. 15).

O retorno a interdisciplinaridade e unidade do saber, portanto, passa por um rompimento
com o positivismo e sua rigidez metodologica. Tentando aplicar as ciéncias humanas, de forma
direta, a metodologia das ciéncias naturais, 0s positivistas cometeram alguns equivocos, como
o0 de achar ser possivel dividir e reconstruir aspectos da realidade humana através da analise e
da sintese.

Potyara Pereira (2012) argumenta que o positivismo, supervalorizando a experiéncia, a
precisdo e a comprovacdo empirica dos fatos, tentando aplicar de forma direta, em todos os
ramos do conhecimento, a metodologia das ciéncias da natureza, acabou por sacrificar a
unidade pela fragmentacdo e autonomia de aspectos da realidade. Defender a
interdisciplinaridade, portanto, implica em romper com a tradi¢do positivista do dominio da
disciplinaridade e da falta de comunicacdo entre as diferentes areas do saber.

E preciso ficar atento, porém, para ndo incorrer no mesmo erro dos positivistas e partir
para um outro extremo na defesa intransigente de um saber genérico, encicoplédico, eclético ou
sincrético. Nao se trata de negar as especialidades e sua pertinéncia, mas de perceber a realidade
como uma totalidade na qual todos os fendmenos estéo interligados. Severino (1989, p. 15-16)
nos esclarece que: “o que se busca ¢ a substituicdo de uma ciéncia fragmentada por uma ciéncia
unificada, ou melhor, pleiteia-se por uma concep¢do unitdria contra uma concepgao
fragmentéaria do saber cientifico, o que repercutira de igual modo nas concepcdes de ensino, da
pesquisa e da extensdo”.

N&o se pode deixar de reconhecer que o positivismo trouxe contribuicfes ao

conhecimento a partir de uma visdo racional e cientifica dos fenémenos, superando o medo do
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mundo da naturalidade que imperava em tempos anteriores. N&o se pode, entretanto, negar sua

contribuicdo também ao esmigalhamento do saber que agora se busca superar.

4.2. Por que interdisciplinaridade?

De acordo com o mestre Hilton Japiassu (1976), a interdisciplinaridade na cena
contemporanea se apresenta como um triplo protesto. O primeiro deles é contra um saber
fragmentado, em migalhas, dividido em vérias especialidades fechadas em si mesmas,
parecendo refratarias ao verdadeiro conhecimento. O segundo é contra uma esquizofrenia
intelectual entre a universidade cada vez mais compartimentalizada, setorializada e
subsetorializada e a sociedade em sua realidade dindmica e concreta, onde a vida é pulsante e
percebida como um todo complexo e indissociavel. Esse protesto, entretanto, se estende
também a propria sociedade, que faz tudo o que pode para limitar e condicionar os individuos
a funcdes estreitas e repetitivas, alienando-os de si mesmos e impedindo-os de desenvolverem
todas as suas potencialidades. Por fim, o Gltimo protesto é contra o conformismo das ideias
recebidas ou impostas.

O conceito de interdisciplinaridade vem ganhando bastante espaco em instituicdes de
ensino e pesquisa pelo mundo todo. Essa exigéncia, porém, ndo advém de um progresso natural
do conhecimento, mas, principalmente, como um sintoma da situacdo patoldgica do saber na
atualidade. A especializacdo exagerada, sobretudo a partir do século XIX, levou a uma
crescente fragmentacdo do horizonte epistemologico. O especialista passou a ser aquele que
conhece muito sobre nada.

As especializacbes na area da medicina fornecem uma ideia bem clara dessa
fragmentacdo do conhecimento em diversas disciplinas autbnomas. O ser humano € estudado e
tratado aos pedacos sem uma visdo do todo. Existe o médico que trata do coracdo, aquele que
cuida do cérebro, outro preocupado com 0s rins, outro com as maos, etc. Por conta dessa visao
fragmentada do ser humano, vem ganhando corpo na medicina a figura do médico generalista,
ou seja, aquele que procura entender o ser humano como uma totalidade.

A interdisciplinaridade nos dias atuais procura responder a quatro demandas principais.
A primeira delas diz respeito ao desenvolvimento da ciéncia. Esse desenvolvimento tem levado
ao surgimento de novos campos de conhecimento, e a interdisciplinaridade vem atender a
necessidade de se criar um fundamento ao surgimento de novas disciplinas. A medida que a
ciéncia avanga em muitos campos, surge a necessidade da composi¢do de mais de uma area

para responder pela explicacdo de fendmenos da realidade. As fronteiras entre as disciplinas se
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diluem e surgem novos campos de saber, como, por exemplo, a neuropsiquiatria ou a
psicolinguistica. Isso porque individualmente essas disciplinas ndo ddo conta de determinados
fendmenos que poderdo ser estudados a partir de uma juncéo de conhecimentos e métodos que
acabam por dar origem a uma nova disciplina.

Outra demanda surge com as reivindicagdes estudantis por um saber mais integrado e
global, contra uma ciéncia cortada em pedacos. As instituicfes universitérias, principalmente
na area das ciéncias humanas, sdo repartidas em compartimentos isolados uns dos outros, de
modo que um especialista nem mesmo sabe o0 que seu colega do lado esta estudando. Esses
profissionais se encontram distantes uns dos outros, alimentando ignorancias reciprocas como
afirma Japiassu (1976). Existe uma pedagogia da fragmentacdo no sistema de ensino
universitario e é contra isso que muitos estudantes estdo se insurgindo, tomados pelos ventos
da interdisciplinaridade.

Existe também uma demanda por formar profissionais que ndo sejam especialistas em
uma unica especialidade e, por fim, uma demanda social crescente que faz com que as
universidades proponham novos temas de estudo ndo possiveis de serem encerrados nos
compartimentos das disciplinas ja existentes. Essas duas demandas decorrem da dindmica da
realidade contemporanea. As exigéncias da vida na atualidade ndo podem mais ser atendidas
apenas por uma ciéncia fragmentada e dividida em especialidades, é preciso o0 apoio e trabalho
interdisciplinar entre as mesmas para atender as necessidades do mundo moderno. Isso faz com
gue, no ambiente universitario, os temas interdisciplinares comecem a ganhar espaco, bem
como uma preocupacdao com a formacdo de profissionais voltados a uma cultura da
interdisciplinaridade.

Quando tratamos da interdisciplinaridade nos dias de hoje, duas constatacbes sao
possiveis. A primeira de que muitos cientistas ja ndo se enclausuram em suas especialidades e
ensinam que o progresso da ciéncia dever-se-a a uma constante abertura para 0 novo e para a
integracdo de saberes. Por outro lado, o acelerado progresso das diferentes disciplinas, aliado
as necessidades sociais que demandam uma maior utilidade do saber, tem deixado claro os
limites de cada disciplina e a necessidade de superacdo que toma a forma de colaboracao entre

disciplinas diversas ou entre setores heterogéneos de uma mesma ciéncia.

4.3. As diferencas terminoldgicas, os tipos e os obstaculos

Mais uma vez, recorrendo a Hilton Japiassu (1976), vamos agora precisar 0 que se deve

entender por interdisciplinaridade e outros termos afins, com o intuito de evitar embaragos em
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razdo de sua incompreensdo. Estes outros termos sdo multidisciplinaridade e
pluridisplinaridade. Comegaremos por definir o que seja disciplinaridade. A disciplina tem o
mesmo sentido de ciéncia e a disciplinaridade “significa a exploragdo cientifica especializada
de determinado dominio homogéneo de estudo, isto é, o conjunto sistematico e organizado de
conhecimentos que apresentam caracteristicas proprias nos planos de ensino, de formacéao, dos
métodos e das matérias.” (JAPIASSU, 1976, p. 72).

Antes de chegarmos a definicdo de interdisciplinaridade, vejamos o que se deve
entender por multidisciplinaridade. Esta ja € um avanco com relacdo a fragmentacéo do trabalho
cientifico e uma primeira etapa rumo a interdisciplinaridade, mas se caracteriza simplesmente
por uma justaposicdo dos recursos de varias disciplinas em um trabalho determinado. A
multidisplinaridade ndo implica necessariamente em um trabalho coordenado e em equipe. No
trabalho multidisciplinar, um problema é solucionado a partir de informacdes tomadas por
empréstimo de duas ou mais especialidades, sem que as disciplinas que contribuiram com
aquela que as utiliza sejam modificadas ou enriquecidas. Na multidisplinaridade, um objeto é
estudado de diversos angulos, mas sem um acordo prévio quanto aos métodos a seguir ou
conceitos a serem utilizados.

A pluridisplinaridade, por sua vez, pouco difere da multidisplinaridade, pois ambas
realizam apenas um agrupamento de mddulos disciplinares, de forma intencional ou ndo, sem
qualquer relacdo entre as disciplinas (multidisciplinaridade) ou com alguma relacéo
(pluridisciplinaridade). A diferenca entre ambas € que no multidisciplinar ndo existe qualquer
coordenacdo ou cooperacdo no trabalho, enquanto que, no pluridisplinar, ndo existe
coordenacdo, mas ja se estabelece um processo de colaboracdo entre os especialistas das
diversas areas.

Na interdisciplinaridade, por sua vez, existe uma intensidade nas trocas de informacao
entre 0s especialistas e um elevado grau de integracdo das disciplinas. No modelo
interdisciplinar, existe uma superacdo do simples monologo entre especialistas que pertencem
a disciplinas vizinhas. O espaco interdisciplinar € um campo unitario de conhecimento, ndo
sendo constituido por uma simples justaposicdo de especialidades ou uma sintese de ordem
filosofica de saberes especializados. O espaco interdisciplinar se constitui, na verdade, por uma
negacdo e superacdo das fronteiras entre as disciplinas. Para se chegar ao interdisciplinar, no
entanto, passamos por graus de coordenacdo e cooperacao cada vez mais amplos. Para Japiassu
(1976, p. 75), o interdisciplinar:
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Pode ser caracterizado como o nivel em que a colaboracédo entre as diversas
disciplinas ou entre os setores heterogéneos de uma mesma ciéncia conduz a
interagBes propriamente ditas, isto é a uma certa reciprocidade de
intercdmbios, de tal forma que, no final do processo interativo, cada disciplina
saia enriquecida. Podemos dizer que nos reconhecemos diante de um
empreendimento interdisciplinar todas as vezes em que ele conseguir
incorporar os resultados de varias especialidades, que tomar de empréstimo a
outras disciplinas certos instrumentos e técnicas metodologicos, fazendo uso
dos esquemas conceituais e das analises que se encontram nos diversos ramos
do saber, a fim de fazé-los integrarem e convergirem, depois de terem sidos
comparados e julgados.

O horizonte utopico a ser alcancado pela superacdo do esfacelamento do saber é o que
Piaget chamou de transdisciplinaridade. Para este autor, a transdisciplinaridade seria uma etapa
que se sucederia a disciplinaridade. Esta ndo se contentaria em atingir interacbes ou
reciprocidades entre as diversas especialidades, mas pressuporia um sistema sem qualquer
fronteira entre as disciplinas. O prdprio Piaget, entretanto, afirmou que essa etapa é previsivel,
mas que, no momento atual, ela ndo passa de um sonho a ser atingido.

De acordo com a proposta de Heckhausen (apud Japiassu, 1976), dentre os tipos de
interdisciplinaridade, vamos encontrar a interdisciplinaridade heterogénea, a pseudo-
interdisciplinaridade, a interdisciplinaridade auxiliar, a compoésita e a unificadora. Na
heterogénea, estdo incluidos os enfoques de cunho enciclopedico, unindo programas
diferentemente dosados. Essa proposta aplicada em universidades visa a formacdo de
profissionais de uma forma interdisciplinar, combinando o conhecimento de vérias areas,
embora partindo de algumas disciplinas consideradas fundamentais. Nesse caso, existem
algumas disciplinas fundamentais que utilizam outras como disciplinas auxiliares. Esse modelo
é considerado ingénuo e superficial por Japiassu (1976), uma vez que para ele ideias gerais
causam imobilismo e é por isso que passam por fundamentais.

A pseudointerdisciplinaridade consiste na utilizacdo de certos instrumentos conceituais
e de andlise, considerados epistemologicamente neutros como 0s modelos matematicos, por
exemplo. Esses modelos permitiriam a associa¢do de disciplinas que deveriam recorrer aos
mesmos instrumentos de analise. Todavia, ndo sera a utilizacao desses instrumentos em comum
que sera suficiente para a realizacdo de um projeto interdisciplinar, sendo, por isso, esse tipo de
interdisciplinaridade tratado de pseudointerdisciplinar.

Temos, em seguida, a interdisciplinaridade auxiliar. Esta ocorre simplesmente pela
tomada de empréstimo por uma disciplina do método ou procedimentos de outra. 1sso pode
ocorrer de forma provisoria ou permanentemente, como acontece entre pedagogia e psicologia,

por exemplo, em que a primeira constantemente recorre a segunda em matéria de ensino.
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Na interdisciplinaridade composita, a interdisciplinaridade decorre da necessidade de se
resolver problemas complexos colocados pela sociedade atual, como fome, guerras, destruicéo
do meio ambiente, violéncia e outros. E a reunido de varias especialidades, visando encontrar
solucBes técnicas para a solugdo de determinados problemas. Néao existe, contudo, uma real
integracdo entre elas. No mais das vezes, 0 que ocorre € uma conjugacao de disciplinas por
aglomeracéo, onde todas d&o sua contribuicdo, mas, guardam sua autonomia.

Por fim, temos a interdisciplinaridade unificadora. Nesse caso, ocorre uma integracao
dos niveis de integracdo tedrica e dos métodos das disciplinas. Temos como exemplo a
biofisica, na qual certos elementos e perspectivas da fisica foram incorporados a biologia. O
mesmo ocorreu com a psicolinglistica, resultado da integracdo entre a psicologia social e a
linguistica.

Pode-se ainda reduzir os cinco tipos a apenas dois: a interdisciplinaridade linear ou
cruzada e a estrutural. O primeiro caso trata-se tdo somente de pluridisciplinaridade, onde as
disciplinas permutam informagfes, mas ndo existe reciprocidade entre elas. Existem as
disciplinas auxiliares que apenas fornecem informacdes e mantém uma posicéo de dependéncia
e subordinacdo em relacdo a outras. No segundo caso, ocorre entre as disciplinas um dialogo
em pé de igualdade, ndo havendo dominio de uma sobre as outras. As trocas sao reciprocas e 0
enriquecimento € mutuo. Neste tipo, a interdisciplinaridade ndo acontece por simples adi¢do ou
mistura, mas por combinacao fecunda, gerando, muitas vezes, novas disciplinas.

Os obstaculos a um empreendimento interdisciplinar sdo colocados por Gusdorf (apud
Japiassu, 1976). Este autor lista quatro modalidades de obstaculos, que sdo: epistemoldgica,
institucional, psicossocioldgica e cultural. A primeira refere-se a dificuldade que tem o
especialista, uma vez enclausurado em sua especialidade, de ver o todo e se libertar de uma
visdo fragmentada.

A institucional estd associada as instituicGes de ensino e pesquisa. Nesse caso, as
instituicbes tendem a entesourar suas descobertas, criando uma espécie de capitalismo
epistemologico e contribuindo para esquizofrenizar o saber. Sdo cortadas as comunicagdes com
outros espacos, de modo a consolidar a situacdo adquirida.

O obstaculo psicossociologico diz respeito as vaidades e interesse por poder, que
também grassa entre os especialistas. Quando uma especialidade se consolida, é a hora de
exercitar o poder e a dominacdo. A fragmentacdo permite ao especialista dividir para reinar.
Nao existe um real interesse pela interdisciplinaridade, uma vez que o conhecimento passa a
ser privativo de tal e qual especialista, que, munido de uma aparelhagem técnico-metodolégica

e linguagem hermética, o utiliza como instrumento de dominio e poder.
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O obstaculo cultural ocorre por conta da separacdo entre as diversas areas culturais, bem
como entre linguas e tradigdes. Os especialistas de determinado pais trabalham fechados em
seu territdrio sem se preocupar com o que acontece fora de suas fronteiras. A fragmentacao das
diversas areas do conhecimento facilita que cada um continue em seu mundo particular, imune

as criticas e controle que teria em um mundo aberto.

4.4. A intersetorialidade e as politicas publicas

Esse avango para a interdisciplinaridade como forma de transceder a disciplinaridade
nas ciéncias, tem refletido diretamente nos debates com relagéo as politicas publicas. Do mesmo
modo que a disciplinaridade causa caréncias no campo cientifico, a demasiada setorializagéo
das politicas publicas causa caréncias no atendimento as demandas da populagéo, apontando a
intersetorialidade como solucdo. Do mesmo modo que nao se defende o fim da especializacgéo,
também nao se pretende o fim da setorializagdo nas politicas, uma vez que o recorte da realidade
permite lidar melhor com a mesma. De acordo com Sposati (2006, p. 134): “a intersetorialidade
ndo pode ser considerada antagbnica ou substitutiva da setorialidade. A sabedoria reside em
combinar setorialidade com intersetorialidade, e ndo em contrapd-las no processo de gestdo.”
Essa mesma autora adverte que a intersetorialidade é apenas uma estratégia de gestdo cuja
aplicacdo pode ser positiva ou ndo, dependendo da forma como venha a ser implementada, da
conjuntura e de mudangas no aparato estatal.

O tema da intersetorialidade entre as politicas pablicas tem, nos ultimos tempos, se
inserido insistentemente nos debates tedricos desenvolvidos nos meios académicos. Isso por
duas razdes principais: a primeira é a constatacdo de que as politicas publicas na forma como
vém sendo implementadas ndo tém atendido as demandas da sociedade, e a segunda diz respeito
a compreensao de que, por ser complexa, a realidade social carece de intervencgdes articuladas
e ndo compartimentalizadas, como vem ocorrendo atualmente. Essa intervencao articulada e
ndo fragmentada é o que Inojosa (2001) chama de sinergia em politicas e servicos publicos.
Sinergia sendo “o ato ou esfor¢o coordenado de varios 6rgdos na realizagdo de uma funcao ou
a associac@o de varios fatores que contribuem para uma ag¢ao coordenada”, segundo definicéo
de Aurélio Buarque de Holanda (1986, p. 1590).

Apesar de o debate sobre a intersetorialidade perpassar todas as politicas publicas, €
principalmente com relacdo as politicas sociais que ela tem sido mais requisitada. A
setorializacdo dessas politicas como saude, educacdo ou assisténcia social tem levado a uma

intervencgdo fragmentada e superposta de ac¢des, que prejudicam o atendimento as necessidades
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da populagdo. Isso ocorre por varios fatores, que vdo em sentido contrario a um tratamento mais
articulado e integrado das politicas publicas e que serdo abordados mais adiante.

Por outro lado, a realidade ¢ dialética e se constitui em um todo composto de partes que
se ligam organicamente entre si e que se condicionam reciprocamente. Ela n&o pode ser dividida
ou cortada em pedacos, que continuam existindo de forma autbnoma, mesmo depois de
separados. Quando a realidade é recortada ou enclausurada em setores, € apenas para facilitar
Seu manuseio e ndo por se negar a interdependéncia entre suas partes. Desse modo, seguranca
publica, salde, educacdo ou assisténcia social sdo faces de uma mesma realidade social que se
condicionam reciprocamente e, por isso, precisam ser encaradas como fazendo parte de uma
mesma totalidade. Sendo assim, ndo adianta tentar resolver o problema da insegurancga expressa
na violéncia, por exemplo, sem entender que uma solugcdo para esse problema passa por uma
articulacdo entre a politica de seguranca a as demais politicas publicas. A esse respeito, Inojosa
(2001, p. 103) escreve que:

As necessidades e expectativas das pessoas e dos grupos sociais referentes a
qualidade de vida sdo integradas. N&o adianta prover escola para uma crianca
se ela ndo estiver bem alimentada e saudavel. Sem um conjunto de
necessidades atendidas, ela ndo conseguira realizar seu aprendizado e
desenvolver-se. A violéncia ndo se resolve com a repressao a criminalidade,
mas, principalmente, com educacdo, distribuicdo de renda e outras acdes
sociais. O atendimento médico de boa qualidade no parto pode até diminuir a
mortalidade materna, mas ndo consegue evitar outros riscos, como o baixo
peso do bebé ao nascer, ap6s uma gestacdo em condi¢cOes inadequadas.

Um bom exemplo da desarticulacéo entre as politicas publicas, no caso brasileiro, é o
que acontece com relacdo a politica de atendimento a crianca e ao adolescente: a salide consegue
a cada dia reduzir o indice de mortalidade na infancia para que essa mesma crianca venha a ser
morta na adolescéncia. Ndo existe uma articulacdo entre as politicas que atendem criancgas e
adolescentes de modo que as acOes para a infancia estejam sintonizadas com aquelas destinadas
aos adolescentes.

Para Pereira (2012), a intersetorialidade € um principio ou paradigma norteador, mas
que tem sido vista como uma nova légica de gestdo publica que transcende os setores da politica
social e inaugura uma estratégia politica de articulacdo entre setores sociais diversos e
especializados. Inojosa (2001, p. 105) define intersetorialidade ou transetorialidade “como a
articulacdo de saberes e experiéncias com vistas ao planejamento para a realizagdo e avaliacao
de politicas, programas e projetos, com o objetivo de alcancar resultados sinérgicos em

situacdes complexas”. Essa autora propde uma critica ao prefixo “inter” e diz que o mesmo
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poderia significar apenas a proximidade de saberes isolados e, por isso, prefere o prefixo
“trans”, que representaria melhor a ideia de articulagdo entre as politicas publicas. Ela propria,
entretanto, refere que, na literatura, tanto a expresséo intersetorialidade quanto transetorialidade
sdo usadas como sinénimos ¢ indicam “a articulagdo de saberes e experiéncias para a solucao

sinérgica de problemas complexos”. (INOJOSA, p. 103).

4.5. A perspectiva dialética na intersetorialidade

O modelo setorializado das politicas publicas remonta a ampliacdo das fungdes do
Estado capitalista no século XX. Nesse momento, o Estado busca intermediar a relacéo capital
e trabalho como meio de prover a reproducdo da classe trabalhadora, escamoteando as
condicdes de exploracéo e ganhando legitimidade. A influéncia da fragmentacéo das disciplinas
se faz sentir na organizacdo do aparato estatal para atender as demandas da sociedade. Este
aparato ¢ fatiado por conhecimentos saberes e corporacfes. Da mesma forma que existe uma
fragmentacd@o do conhecimento enguanto ensino e pesquisa, essa fragmentacéo vai se transferir
também para a prética, na sua aplicacdo as politicas publicas.

A segmentacdo do conhecimento nas ciéncias humanas e a compreensdo
compartimentalizada do ser humano e suas rela¢ées fizeram com que as intervencdes do Estado,
através das politicas pablicas, incorporassem uma visao fragmentada e pontual. O estudo e
conhecimento dos problemas sociais de forma fragmentada, sem considerar o todo, levaram a
se pensar que o enfrentamento a esses problemas, portanto, deveria se dar também de forma
fragmentada, o que ocasionou a setorializacao das politicas publicas.

Algumas politicas publicas, no entanto, sdo por natureza de uma vocacgao suprassetorial
como a politica de assisténcia social, por exemplo. Os setores das politicas sociais como salde,
educacdo, previdéncia e assisténcia, na verdade, fazem parte de um todo indivisivel, onde cada
um contém elementos dos demais, 0 que dificulta a sua programacdo e financiamentos
especificos. “Portanto, o termo setor nao corresponde a realidade, € licito inferir que ele é um
arranjo técnico ou burocratico criado para facilitar a gestdo das demandas que pululam no
universo complexo da politica social e nas arenas de conflito que nesse universo se
estabelecem.” (PEREIRA, 2012, p. 4).

A intersetorialidade, na verdade, se traduz em uma articulacdo de saberes, desde a
origem das politicas publicas que se constituem em procedimentos gerenciais dos poderes
pubicos, visando atender demandas da sociedade. Como ela deve ser um rompimento com a

tradicdo setorializada das politicas publicas, pretende-se que leve a mudancas de conceitos,
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valores, institucionalidades, acdes, formas de prestacdo de servigos e a uma nova relagéo entre
estado e sociedade.

Potyara Pereira (2012) propde uma interpretacdo dialética para a interdisciplinaridade e
a intersetorialidade. Para ela, disciplina significa um dominio especializado do saber que fica
confinado a uma fatia da realidade, quanto mais essa realidade se torne complexa e mutavel,
ampliando a cadeia de fatos a serem conhecidos, previstos e controlados pela ciéncia. Desse
modo, cada ramo do conhecimento é marcado pela interrupcdo dessa cadeia em determinado
ponto, passando a perseguir uma verdade Unica, alheiada a outros saberes que julgue ndo ser de
sua alcada. 1sso faz com que se consiga um ganho em conhecimento especifico, mas, com uma
perda em relacdo a um conhecimento mais abrangente. A realidade é uma totalidade cujas partes
precisam ser conhecidas, sem, no entanto, se perder a perspectiva do todo.

E a essa visdo fragmentada do real que a interdisciplinaridade se insurge, ndo como uma
negacdo da especializacdo, mas como um alerta aos especialistas para que 0s mesmos se tornem
também sujeitos da totalidade. Para isso é preciso trabalhar por uma unidade e ndo por uma
mera articulacdo entre saberes no interior de um projeto de interesse comum, seja este no nivel
tedrico ou da pratica. A interdisciplinaridade, portanto, esta pautada em uma relacdo de
reciprocidade entre distintos saberes, que trazem em seu interior contradicdes especificas. Ela
visa alcancar uma unidade perdida com a fragmentacdo do conhecimento e uma compreensao
compartimentalizada da realidade, que, na verdade, é total.

Como a realidade é dialética e estd em constante mutacdo, o conhecimento produzido
sobre esta realidade também se altera e se move em dire¢do a novos saberes. Ndo existem,
portanto, espacos cativos do saber, pois estes se alteram e expandem suas fronteiras a partir do
movimento do real, que é totalizante e ndo fragmentado. Qualquer disciplina, portanto, deve
estar aberta a interdisciplinaridade se quiser acompanhar o0 movimento dialético da realidade.

Essa interpretacdo dialética da interdisciplinaridade cabe do mesmo modo a
intersetorialidade, pois os setores das politicas publicas que devem se integrar sdo espagos com
movimentos concretos e contradigdes especificas pautados por uma logica comum. “Cada
politica € um conjunto de decisGes e acdes, que resulta da relacdo conflituosa entre interesses
contrarios, fica claro que a intersetorialidade é a representacdo objetiva da unidade dessas
decisdes e agdes.” (PEREIRA, 2012, p. 17). E preciso compreender, entfo, que a divisdo das
politicas publicas em setores € um procedimento meramente técnico e que tanto o conhecimento
quanto os bens publicos e os direitos sdo indivisiveis e que sua separacao para efeito de estudo

ndo é disciplinar ou setorial, mas tematica.
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4.6. Os obstaculos a materializagdo do principio da intersetorialidade nas politicas

publicas

O termo intersetorialidade é, na maioria das vezes, tambem utilizado como sinénimo de
articulacdo e integralidade. Trabalhar de forma articulada ou integrada € trabalhar de forma
intersetorializada, procurando transcender a fragmentacdo ou compartimentalizacdo das
politicas publicas. Passar de um trabalho meramente setorial, fragmentado e
compartimentalizado para uma gestdo intersetorial requer mudancas na forma de encarar a
gestdo publica, uma adaptacdo da mesma ao novo modelo e uma superacao das resisténcias que
se apresentam a esse novo modelo.

Uma primeira dificuldade, ao se procurar passar de uma gestdo organizada em setores
para outra baseada na articulacéo entre os entes estatais, é a propria estrutura governamental de
ha muito dividida por conhecimentos, saberes e corporacdes. Vai ser preciso alterar essa
estrutura e criar espacos para troca de conhecimentos, experiéncias e planejamento de acoes
conjuntas entre as organizacbes de governo. Outro problema a ser vencido é o sistema
verticalizado de decisdes em que estas costumam ser tomadas de cima para baixo, longe dos
executores dos servicos e da populacéo.

Uma outra pedra no caminho da gestdo intersetorializada € o loteamento politico-
partidario e de grupos de interesse. Todas as vezes que um partido assume o poder, faz o
loteamento das varias areas que compdem o aparato estatal. Os demais partidos, ao assumirem
uma secretaria ou ministério, tratam esses espacos como privados, resistindo a uma relagdo com
outra area, pertencente a outro partido, temendo perderem sua autonomia de gestdo. Por outro
lado, ndo querem que um possivel sucesso de sua gestdo a frente de determinada area seja
também atribuido a um outro partido ou grupo politico. Existem ainda os interesses de
fornecedores, produtores e corporagdes que ndao veem com bons olhos um trabalho
intersetorializado por ndo aceitarem decisdes compartilhadas com outros entes estatais e que
possam ser contrarias a seus interesses em setores especificos.

Essa existéncia fatiada em clausuras do aparelho de Estado e o loteamento politico-
partidario e por grupos de interesse ficam bem evidenciados quando da discussdo do or¢camento
publico. Os diversos partidos que compdem a base aliada do governo e tém representacao neste
comecam a se digladiar para ver quem consegue mais recursos para sua area especifica. Desse
modo, a estrutura estatal, que deveria ser cooperativa, visando 0 bem comum, passa a ser

competitiva defendendo interesses de grupos e ndo da sociedade.
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Essa visdo setorializada da gestéo publica faz com que o governo esteja principalmente
preocupado com a eficacia de suas acBes e menos com sua efetividade. Nesse caso, a
preocupacao é mais com a realizacdo dos objetivos propostos e menos com a satisfagdo e efetiva
mudanca na qualidade de vida dos beneficiarios dessa ou daquela politica publica. Em se
tratando da seguranca publica, por exemplo, a preocupacao pode ser com a reducéo do nimero
de homicidios de acordo com metas estabelecidas, mas serd que apenas essa redu¢do do nimero
de homicidios vai realmente garantir uma sensacdo de seguranga por parte da populacdo?
Reduzir homicidios significa reduzir a inseguranca? A redugdo dos homicidios pode ser
creditada a acdo policial, mas a reducdo da inseguranga com consequente sensacao de seguranca
por parte da populagdo sé serd conseguida por acles intersetorializadas da seguranca publica
com outras politicas de Estado. A politica de habitagcdo também pode ser um bom exemplo. A
preocupacao gquase sempre € com o numero de unidades habitacionais entregues e ndo com a
efetiva satisfacdo dos beneficiarios. Satisfacdo essa que advira da circulagdo de énibus proximo
a essa unidade habitacional, ruas pavimentadas, sistema de esgotamento sanitario, dentre outros
Servicos.

Ocorre ainda que, muitas das vezes, 0s movimentos sociais reforcam a fragmentacao
das politicas publicas por parte do Estado. Os movimentos sociais setorializados, como os de
moradias, mulheres, idosos, criangas e adolescentes acabam reforcando a setorializagcdo quando
perdem a visdo do todo e esquecem que aquele setor ou segmento da populacdo para o qual
reinvidicam tem uma ligacéo de interdependéncia com outras areas.

E preciso ressaltar ainda que, para se passar de uma gestdo rigidamente setorializada
para uma experiéncia de intersetorialidade, é preciso uma mudanca de mentalidade de todos
aqueles que compdem a maquina estatal, desde os gestores até as equipes que desenvolvem o
trabalho técnico. O corpo funcional, desde 0 menos ao mais graduado, muitas vezes, resiste a
um trabalho integrado com outras areas em virtude de estar acostumado ao trabalho
compartimentalizado e fechado em sua area de atuacéo. Teme muitas vezes que lhe seja exigido
um aumento da carga laboral oriunda de novas demandas por conta da articulacdo entre os

organismos estatais.
4.7. A territorialidade e o trabalho em rede
Existem dois pontos relevantes no que diz respeito a discussdo acerca da

intersetorialidade que s&o: os principios da territorialidade e do trabalho em redes. Com relacéo

a territorialidade, muitos autores defendem uma maior eficiéncia da gestdo intersetorial se
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aplicada a territdrios. Junqueira (2004) argumenta que a intersetorialidade incorpora a ideia de

integracdo de territorio. Para ele:

a qualidade de vida demanda uma visdo integrada dos problemas sociais. A
acdo intersetorial surge como uma nova possibilidade para resolver esses
problemas que incidem sobre uma populacdo que ocupa determinado
territério. [...] Essa abordagem supde a consideracdo dos problemas sociais
onde eles se manifestam. Nessa perspectiva, a cidade constitui um espago
privilegiado para realizar a agdo intersetorial. (p. 27).

Segundo Aldaiza Sposati (2006), 0 modelo de gestdo intersetorial tem se mostrado mais
eficiente quando combinado & descentralizagdo territorial. Nesse caso, as demandas e
caracteristicas de um territorio é que irdo determinar a extensdo da intersetorialidade a partir
dos objetivos a serem atingidos. O debate sobre descentralizacdo e municipalizacdo das
politicas publicas ndo é de agora e data das décadas de 80 e 90, na esteira do desmanche do
modelo autoritario do Estado ditatorial militar no Brasil. A descentralizacdo permite uma maior
participacdo do cidadao na execucéo e controle das acdes do Estado.

Sposati (2006) argumenta ainda que a intersetorialidade aplicada de forma
territorializada pode contribuir para a reducdo da desigualdade social, que se expressa nas
cidades pela segregacdo espacial. Existem nas mesmas 0s territorios com maior ou menor
vulnerabilidade. Para ela, o territorio apresenta ndo apenas uma topografia geografica, mas
também uma topografia social que é gerada pelas aces do Estado, do mercado e da sociedade.
A intersetorialidade de forma territorializada pode ainda permitir uma maior aproximacgdo com
a realidade das demandas e necessidades da populacéo.

A mesma pesquisadora adverte, porém, para 0s riscos da acdo territorializada se esta
ndo tiver como fundo uma visdo totalizante da cidade. Um trabalho voltado para territorios pode
terminar sendo segregacionista, isolando grupos populacionais em guetos. Por outro lado, a
acdo do Estado pode passar a ser fragmentada, compartimentalizada agora por territérios.
Sposati (2006, p. 138-139) escreve:

Trabalhar com o olhar nos territérios mais vulneraveis pode levar a distor¢do
da desvinculagdo do todo e da parte, como se esses territdrios vulneraveis
fossem guetos ou a visdo estigmatizadora — e irreal para o Brasil — de bolsdes
de miséria ou enclaves de pobreza. [...] A escolha do modelo de gestdo
intersetorial para os territérios mais vulneraveis pode, portanto, ao mesmo
tempo, acelerar resultados pela potencializacdo das agdes, mas “guetizar”
grupos humanos. Desse modo, a escolha da aplicacdo de um modelo
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intersetorial, em um ponto ou parte da cidade, deve estar vinculado a uma
proposta de gestdo para a cidade, inter-relacionando-a ao todo.

Um segundo ponto importante na discussdo da intersetorialidade € a ideia de rede. Para
Bronzo e Veiga (2007), a discussdo sobre rede tem se tornado central em diversos campos como
forma de sinalizar a interconexao, a interdependéncia e a conformacao necesséaria para dar conta
da complexidade da realidade social. Para esses autores, a intersetorialidade pode ser entendida
tanto como uma maior articulacdo, coordenacdo e interacdo entre os setores governamentais
quanto como uma forma de governo relacional que expande a coordenagdo das politicas publicas para
além do governo. Essa segunda forma se da a partir das redes que extrapolam o aparelho estatal e
englobam organizagdes da sociedade civil.

Na verdade a idéia de intersetorialidade aliada a de rede, pressupde uma participacéo da
sociedade civil nas politicas pablicas através de agdes conjuntas entre governo e sociedade a
partir do planejamento, execucdo e monitoramento dessas politicas. Alguns autores, como
Junqueira (2004), propdem mesmo um repasse de atribuigdes do Estado para organizagdes da
sociedade civil. Diz ele: “o Estado, sem eximir-se de suas responsabilidades, transfere algumas
de suas competéncias para organizac¢des da sociedade civil, que passam a assumir, em carater
complementar, e em parceria, acdes sociais que possibilitam oferecer a populacdo melhores
condi¢des de vida.” (p. 32). Essa ideia € criticada pelos pesquisadores das acdes executadas
pelas organizacdes da sociedade civil, que também fazem a critica ao chamado “terceiro setor”.

A perspectiva da intersetorialidade em redes é uma proposta que apresenta aspectos
positivos e negativos. Como positivos temos uma maior participagdo do cidaddo no
acompanhamento das politicas puablicas, seja no seu planejamento, implementacdo ou
monitoramento, além de preencher lacunas deixadas pelo Estado na prestacdo dos servicos
publicos. Por outro lado, as redes podem ser usadas para desresponsabilizacdo do Estado e
repasse a sociedade civil de atribuicGes tipicas de governo, como apregoa o ideario neoliberal
na defesa de um Estado minimo.

Aldaiza Sposati (2006) identifica trés principios que, segundo ela, podem ser
combinados para desenvolver uma estratégia de gestdo intersetorializada. O primeiro deles é o
da gradualidade, ou seja, ninguém consegue fazer tudo ao mesmo tempo. Esse principio
pressupde uma atuacdo gradual por etapas e metas, na qual os resultados alcancados sempre
representardo um avanco com relacdo a situacdo anterior, mesmo que esses resultados ainda
sejam parciais. Esse entendimento vai permitir uma consolida¢do do passo dado para que ndo

se volte a situacdo anterior, alegando que o resultado alcangado foi pouco expressivo.
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O segundo principio é o da valorizagdo da heterogeneidade. Nao se pode desprezar as
particularidades na implementacdo das politicas publicas, confundindo heterogeneidade com
fragmentacdo de agdes. Apesar de dificil, € preciso saber combinar heterogeneidade com
homogeneidade. As politicas pablicas devem trabalhar de forma intersetorialiazada, embora
ndo esquecendo suas especificidades.

O terceiro principio apontado pela autora é o da convergéncia. Nele se expressa a ideia
de que a intersetorialidade se assenta na convergéncia da agdo. Este principio reflete mais uma
racionalidade interna da acdo do que um valor para a sociedade. A intersetorialidade ndo pode
ser transformada em relacdo politica do Estado com a sociedade, sob pena de comprometer a
inteligéncia técnica do Estado. O dominio técnico por parte do Estado demonstra capacidade,
seguranca e certeza para a sociedade. Se a acdo estatal ndo proporcionar essa segurancga e esse

dominio, estara correndo o risco de fragilizar a imagem do Estado e sua competéncia.

4.8. Intersetorialidade e gestao publica

Implementar uma gestdo intersetorial ndo é facil e exige mudancas fundamentais, ndo
s0 na forma de encarar a gestao publica, como também na prépria estrutura do aparato estatal.
Uma gestdo publica baseada na intersetorialidade vai precisar de um conjunto de inovagdes que
se contraponham aos sistemas especializados e as estruturas fortemente hierarquizadas e
verticais, uma remodelagem das velhas estruturas organizacionais com uma abertura para uma
visdo de trabalho horizontal. Para Bronzo e Veiga (2007), a intersetorialidade € um meio de
gestdo que pode se constituir a partir de critérios territoriais, eixos tematicos, faixa de idade ou
de determinados coletivos que sinalizam para uma visdao mais global. As mesmas autoras (p.

12) referem que:

Pode-se pensar, como uma hipGtese de trabalho, que a nogdo de
intersetorialidade situa-se em um continuo que abrangeria desde a articulacdo
e coordenacdo de estruturas setoriais ja existentes até uma gestdo transversal,
configurando formas intermediarias e arranjos organizativos que expressam a
intersetorialiddae de baixa ou de alta densidade.

Ainda segundo Bonzo e Veiga (2007), a intersetorialidade deve ser localizada na parte
soft de uma organizacdo, como uma dimensdo complementar a estrutura organizativa basica ,ou
hard, significando que a intersetorialidade ndo visa a substituicdo das estruturas setoriais

existentes, embora pretenda a introducdo de novos pontos de vista, novas linhas de trabalho e
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novos objetivos em relacdo aos ja existentes nos diversos setores. E por esse motivo que a
intersetorialidade se distingue da simples coordenagéo ou articulagéo setorial.

Malgrado os beneficios que uma gestdo intersetorial possa trazer, sobretudo para os
usuarios das politicas publicas, ndo se pode esperar que a intersetorialidade venha a ser
entendida como a solugcdo de todas as limitacdes e problemas organizativos estruturais
existentes na administracdo publica. Ela ndo é uma panaceia para todos os males do servico
publico, mas um instrumento especifico e limitado que devera ser usado no tratamento e gestéo
de aspectos precisos da gestao publica.

A gestdo e a producdo dentro do aparato do Estado continuam pertencendo as estruturas
verticais e setoriais. O que se precisa é criar 6rgdos que promovam a intersetorialidade no
interior desse aparato estatal. Esses 6rgéos séo sistemas de relacionamento e conhecimento
especifico que vao alimentar os outros organismos do Estado com visdes especificas e objetivos
estratégicos de mudanca social. Apesar de ndo participarem da gestdo operativa, eles
acompanham e monitoram o impacto da gestdo intersetorial e se mantém ligados, embora de
forma indireta ao processo operativo.

A gestdo intersetorializada vai dirigir sua atencdo para aspectos e temas considerados
centrais, 0 que permite intensificar sua acdo sobre eles. O gestor, na perspectiva da
intersetorialidade, devera trabalhar com instrumentos de gestéo estratégicos, com dominio dos
instrumentos de analise e desenho, de gestdo relacional, gestdo politica e avaliacdo. As

principais atividades para o trabalho numa perspectiva intersetorial séo trés:

a) producdo, andlise e difusdo de informacao e conhecimento, com a criacao,
gestdo e suporte de expertise, experiéncias, técnicas e boas préaticas para
subsidiar a direcdo politica e os érgaos verticais; b) desenho e formulacdo de
objetivos estratégicos, concepcdo e desenvolvimento de politicas e
metodologias de trabalho e c) estruturacdo e gestdo de redes relacionais
internas e externas de tipo multilateral. (SERRA, 2004, apud BONZO;
VEIGA, 2007, p. 13).

Os recursos necessarios para um trabalho intersetorial giram em torno de dois eixos
principais, que sdo 0 conhecimento, que se traduz na capacidade de analise e formulacédo de
estratégias, e a capacidade relacional. Em uma gestdo intersetorializada, 0s recursos
organizacionais tradicionais, como or¢camento, pessoal ou infraestrutura, centrais nas estruturas
setorializadas, tornam-se mais limitados, embora continuem sendo importantes para o
desenvolvimento do trabalho operativo.

Por outro lado, uma gestdo intersetorializada ndo podera se efetivar se ndo existirem

estruturas organizadas com legitimidade politica e gerencial e com capacidade e
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reconhecimento técnico. Além desses atributos, precisara de varios instrumentos de gestdo
intersetorial, como comissdes interdepartamentais, unidade de integracdo, mesas intersetoriais,
estruturas de processos intersetoriais, grupos de trabalho e outros. Esses instrumentos séo
considerados intraorganizacionais, devendo ser somados aos interorganizacionais, que
vinculam a organizagdo com seu entorno e que se expressam como 6rgéos de articulacdo social
ou participacédo cidada.

O desenvolvimento de uma gestdo publica voltada para a intersetorialidade ndo ocorre
a curto prazo e necessita de um arranjo politico e organizacional assentados em, pelo menos,
trés componentes fundamentais: o primeiro deles é a decisdo politica de redirecionar a acéo
estatal, reduzindo ou eliminando o loteamento da administragcdo publica que ocorre por acordos
politicos eleitorais ou pela departamentalizacdo da estrutura administrativa por areas de

conhecimento. Para Bonzo e Veiga (2007, p. 14):

No nivel politico e estratégico, a decisdo, em regimes democraticos, exigira a
construcdo de consensos e a pactuacdo de compromissos dos atores relevantes,
lembrando sempre que a diversidade de valores, preferéncias e interesses em
jogo, caracteristica das sociedades modernas, tende a tornar o processo de
negociacdo complexo e marcado por altos niveis de incerteza. A legitimagdo
e 0 grau de adesdo, por sua vez, afetam o sucesso do processo de
implementacéo.

Outro componente para construcao de um arranjo politico e organizacional voltado para
a intersetorialidade é a redefinicdo de marcos institucionais e o estabelecimento de estruturas
de incentivos/punicdes para obter a cooperacdo, criar instrumentos de gestdo mais adequados
ao novo modelo e remanejar recursos financeiros e humanos para viabiliza-lo. Para tanto,
deverdo ser feitas reformas administrativas, reestruturando setores e competéncias, ou mesmo
criados mecanismos paralelos, associados a estrutura ja existente. Diante de tais mudancas,
certamente surgirdo resisténcias por parte de setores que acreditem estar perdendo espaco ou
de grupos profissionais que podem entender as novas exigéncias como interferéncia na sua
esfera de atuacdo. Isso, mais uma vez, vai demandar negociacdo e convencimento para diminuir
as arestas e viabilizar a acdo intersetorial.

O terceiro componente necessario a implantacdo do novo aparato politico institucional
sdo as mudancas gque permitam viabilizar alteracdes na l6gica de operacdo ou nos processos de
trabalho. Para isso, vai ser preciso, além de uma postura flexivel e cooperativa, criar novos

fluxos. Também é necessario:
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criar ou integrar sistemas de informacdo que possibilitem acompanhar o tipo
e o nivel de atendimento das necessidades identificadas como bésicas da
populacéo ou desenvolver capacidades que possibilitem identificar, junto com
0s interessados, 0 conjunto de acBes necessarias; organizar 0s Servigos para
que possam ser acionados na medida de sua necessidade; construir sistemas
de consulta sistematica a populacdo destinataria para aferir a qualidade e a
prontiddo dos servigos e processar as correcdes que se fagam necessarias;
estabelecer procedimentos sistematicos de revisdo do planejamento e das
rotinas previamente pactuadas; criar mecanismos de acompanhamento das
atividades dos parceiros ndo governamentais, dentre outros. (BONZO;
VEIGA, 2007, p. 15).

Considerando-se todos esses procedimentos, observa-se a importancia e centralidade do
planejamento intersetorial. Este se faz a partir do compartilhamento por todos os atores
envolvidos, sejam setores ou equipes de trabalho, de um conjunto de diretrizes estratégicas no
qual seja definido que o objetivo principal das mudancas é¢ a melhoria na qualidade do servico
prestado a populagéo.

Uma concepcao que vem ganhando importancia com relacdo a gestao intersetorializada
é a de governo de proximidade. Essa concepgéo reforca a importancia dos governos locais na
implementacao das politicas pablicas, seja na esfera municipal, estadual ou mesmo federal. A
perspectiva da governanca aponta para: o reconhecimento da complexidade como um elemento
imanente ao processo politico; um sistema de governo que contempla a participacéo de varios
sujeitos nas redes plurais e uma nova postura dos poderes publicos que constituem o governo,
a adocdo de novos papéis, além da utilizacdo de novos instrumentos de gestao.

A perspectiva de governanca remete a espacos locais politizados e a redes participativas
e de multiplos niveis. Tanto a politizacdo dos espagos locais quanto sua configuracdo em redes
remetem, por sua vez, a intersetorialidade. Atualmente os municipios tém suas funcdes
ampliadas e ndo sdo mais apenas executores das acdes dos niveis centrais de governo. Cobra-
se agora dos municipios um papel de natureza mais estratégica, de modo a fazer frente as
demandas em um contexto de incerteza e complexidade.

Quando se fala em redes participativas, entende-se que estas podem ser horizontais ou
de maltiplos niveis. Estas expressam ou materializam a ideia de governanca. As redes sdo hoje
uma forma de interconexdo, interdependéncia e conformacdo, utilizadas para dar conta da
complexidade dos processos e da realidade social. A ideia de redes multiniveis permite a
interdependéncia ndo apenas entre atores no nivel local, mas ainda entre 0s outros niveis de
governo. Essa perspectiva supera as formas tradicionais de relagdes intergovernamentais, e 0s
municipios passam a ser governos de proximidade que desempenham um papel estratégico de

gestdo compartilhada e integrada a outros niveis de governo.
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O trabalho em rede vai de encontro aos estilos monopolistas, autossuficientes e
hierarquicos que caracterizam os modelos tradicionais de governo. As redes horizontais
permitem a atuacdo de diversos sujeitos, seja do ambito privado ou publico, que operam de
forma independente, administrando conflitos e consensos com distribuicdo de poder e que se
articulam, partilhando recursos, negociando prioridades e tomando decisbes em relacdo a
projetos comuns.

Em um momento de transi¢do, € natural que ocorra uma superposicdo entre praticas
tradicionais e um governanga participativa e de proximidade, mas vale notar que ja estdo em
curso novas légicas participativas e de gestdo, pautadas pela intersetorialidade. Esse ndo é um
processo de mudanca apenas instrumental ou formal, mas, principalmente, ética e cultural.

Neste novo contexto, a proximidade permitida no espaco local é valorizada, uma vez
que facilita as respostas frente a diversidade de situacdes, facilitando também a participacédo
nos processos de governo. A nocéo de governo de proximidade com redes horizontais e de
niveis multiplos pauta a intersetorialidade que extrapola o &mbito intraorganizacional e articula-
se de forma mais ampla com novas perspectivas no ambito da gestdo publica.

Por outro lado, uma gestdo voltada para a intersetorialidade e participativa demanda
mudancas na interacdo com a administracdo, seja por parte desta, seja por parte dos cidadaos.
Espera-se da primeira a disposi¢do para ampliar a participacdo dos usuarios na programacao e
priorizacdo dos servicos e por parte dos segundos o abandono de praticas clientelistas. A gestéo
da incerteza e da complexidade exige uma estratégia de gestdo, na qual a intersetorialidade tem
um papel preponderante tanto como articulacdo, coordenacdo e interacdo entre setores
governamentais quanto sob a forma de governo relacional e multinivel.

Para Pereira (2012), a visdo da gestdo publica sobre o trabalho intersetorial é o que ela
chama de intersetorialidade como sintese. A intersetorialidade seria, entdo, a possibilidade de
se articular areas do conhecimento e de praticas com memdrias técnicas e institucionais
especificas. Nesse caso, 0 elemento mais importante € mesmo o planejamento. No eixo da
intersetorialidade, esse planejamento ndo é entendido na perspectiva normativa e prescritiva,
mas como negociacao de interesses, visando estabelecer uma integracao entre distintas areas e
saberes. “Neste caso, 0 planejamento deve ser conjunto, traduzindo-se como a articulagao entre
saberes e préaticas setoriais, na qual a intersetorialidade funciona como sintese de conhecimentos
diversos para atuar sobre problemas concretos.” (PEREIRA, 2012, p. 18). A nocéo de sintese,
entretanto, ndo nega os fazeres e atribuigdes setoriais e d& grande importancia aos dominios

particulares.
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Pereira diz ainda que a implementacdo da intersetorialidade como sintese enfrenta
alguns desafios. O primeiro deles é ainda a predominéncia da fragmentacdo dos campos do
conhecimento e agéo, gerando uma esquizofrenia intelectual e operativa. Enfrentar esse desafio
requer uma analise global dos problemas e das estratégias de gestdo intersetorial em relagédo a
praticas mais eficazes.

Um segundo desafio é analisar com cuidado os problemas decorrentes da
territorializacdo para a pratica da intersetorialidade. O territorio geralmente escolhido como
area comum para a integracdo das politicas publicas € o municipio, tendo em vista a
proximidade da gestdo publica com a populagdo. E preciso, entretanto, ter cuidado para no
desresponsabilizar com isso as esferas estaduais e federais. Apesar de muitas iniciativas
inovadoras virem ganhando espago nos municipios, ndo se pode deixar de reconhecer os limites
locais de tais iniciativas. Por outro lado, muitas vezes, os municipios acabam por reproduzir a
fragmentagdo existente na gestdo de cada politica setorial, devido as dificuldades de
implementacédo de politicas que cada um enfrenta.

Por fim, o Gltimo desafio € criar mecanismos que promovam o dialogo e os fluxos de
informacdo e comunicacdo. A comunicacdo e o didlogo sdo cruciais para se conseguir 0O
consenso em meio a interesses conflitantes, diferentes formas de pensar e disputas de poder por
parte dos atores envolvidos e que permeiam a concretizacdo de acOes intersetoriais.

A perspectiva da intersetorialidade como sintese é possibilitada pela predisposicao ao
didlogo e tem como pedagogia a comunicagdo. A grande tarefa da intersetorialidade enquanto
sintese € romper as barreiras comunicacionais que impedem o didlogo entre os diferentes
setores. Romper essas barreiras, entretanto, ndo significa negar as particularidades, mas

reconhecer a existéncia dos setores e promover a comunicagao entre eles, visando uma sintese.

4.9. A intersetorialidade e a politica de seguranca publica

A patologia do saber, colocada por Hilton Japiassu (1976) e que se expressa nha pratica,
através de uma patologia das politicas publicas, tem claro reflexo na politica de seguranca
publica. A interdisciplinaridade se contrapbe a disciplinaridade, que levou a um
esmigalhamento do saber através de uma superespecializacdo do conhecimento. A
intersetorialidade, por sua vez, vem se contrapor a setorialidade ou insulamento das politicas
publicas em setores, que levou a uma consequente limitacdo da eficdcia dessas politicas no

atendimento as demandas da sociedade.
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Como ja foi dito antes, é voz corrente entre os diversos autores que tratam de
interdisciplinaridade e intersetorialidade que ndo se trata de extinguir as especializagdes ou
setores, mas de se retornar a uma visdo unificada do conhecimento e da realidade. Os
especialistas, seja no campo da pesquisa ou do ensino ou ainda na implementacao das politicas
publicas, precisam se libertar das fronteiras displinares ou setoriais e encarar a realidade de
forma total, tanto nos aspectos tedricos quanto praticos. Nao existe desligamento entre teoria e
pratica, uma vez que o conhecimento produzido vai orientar a préatica e € esse conhecimento
produzido de forma fragmentada que vai orientar uma pratica setorializada nas politicas
publicas.

N&o ha que se negar a importancia do saber particular, da especialidade para o avango
do conhecimento, pois a realidade €, ao mesmo tempo, unidade e parte. Tratar as politicas
publicas de forma setorializada é, muitas vezes, um meio de facilitar sua implementacao. O que
ndo se pode € perder a visdo de totalidade e perceber que as partes que formam o todo guardam
relagdo entre si e que essa relacdo € imanente a realidade. Tanto as disciplinas precisam romper
fronteiras e se integrarem a outros conhecimentos para explicarem melhor os fenémenos quanto
as politicas publicas precisam trabalhar de forma integrada para serem mais eficazes.

A politica de seguranca é uma politica pablica, pois, como todas as outras, procura, por
meio da acdo estatal, atender demandas da sociedade em meio a interesses conflitantes. E ela,
portanto, ndo escapa ao problema da setorializacdo das politicas. Implementada pelas policias,
conforme colocado pela Constituicdo Federal de 1988, a politica de seguranca publica tem
como missdo garantir a defesa do cidaddo contra a violagdo dos direitos humanos e de
cidadania. Essa € a visdo atual da seguranca publica distinta da que por muito tempo orientou
0s 6rgdos estatais envolvidos com a seguranca da sociedade. Antes, no Brasil, a seguranca
publica que deveria ser garantida era a do Estado e ndo a da sociedade.

O entendimento atual é que, enquanto necessidade humana, a seguranca publica precisa
ser vista de forma ampliada e deve ser garantida nos mais diversos aspectos, como trabalho,
salde, educacao, lazer entre outros, e ndo apenas na preservacao da incolumidade das pessoas
ou do patriménio, como dispde a Constituicdo Federal de 1988. Em virtude disso, a politica de
seguranca publica passou a ser entendida como garantidora dos direitos humanos e de
cidadania.

A concepcao restrita de seguranca, entretanto, tem se mostrado insuficiente para garantir
a experimentacdo de um sentimento de seguranca por parte da sociedade fazendo-se mister uma
nova perspectiva para a politica de seguranca que entenda a seguranca publica de forma

ampliada. Embora ainda enfatizando o enfrentamento ao crime e a preservacdo do patriménio
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como focos da politica de seguranca, o poder publico j& inclui em seu discurso uma visdo
ampliada de seguranca, tendo em vista a ineficacia da viséo restrita como balizadora das a¢des
de seguranca publica.

Essa perspectiva ampliada da seguranga publica e consequentemente da politica de
seguranga publica tem por base uma visdo de totalidade que compde a relacdo dialética entre
seguranga e inseguranca publica. Garantir a seguranca e evitar a inseguranca sé vai ser possivel
a partir de uma visao de totalidade dessa relagdo, pois garantir seguranca e evitar inseguranca é
uma possibilidade que demanda a atuacdo das diversas politicas articuladas com a de seguranca
publica. Portanto, é preciso avancar de uma visao particularizada da seguranca, dependente tao
somente das ac¢Oes repressivas de combate ao crime, para uma visdo totalizante que entenda o
fendmeno da seguranga versus inseguranca como dependente de politicas sociais, como saude,
educacéo, trabalho e outras.

O caminho para a articulacao entre as politicas publicas € a intersetorialidade que visa
romper com a visao fragmentada no planejamento e implementacdo dessas politicas. No caso
da politica de seguranca publica, a atuacao entre setores precisa acontecer para que esta supere
a visao restrita de seguranca e se articule com as demais politicas para realmente fazer com que
a populacao se sinta segura.

Malgrado os avancos, na politica de seguranga vamos encontrar 0S mesmos entraves a
implementacdo da intersetorialidade que também ocorrem nas demais politicas publicas. A
visdo fragmentada da seguranca publica esta tdo arraigada nos 6rgdos de seguranca gque estes
resistem a qualquer mudanca rumo a intersetorialidade. Embora na esfera da seguranca publica
muitos ja defendam acdes intersetorializadas, ainda existe um resisténcia ao trabalho articulado
com as outras politicas.

Outro problema que ocorre com a politica de seguranca publica e que decorre de uma
visdo particularizada e setorializada dessa politica é a busca por solucionar o problema da
seguranca principalmente por acdes policiais e pela reducdo do nimero de homicidios. N&o se
quer dizer que essa intervencdo ndo seja importante, mas que a seguranca da populacdo esta
para além da simples reducdo do numero de homicidios e s6 poderd materializar-se com
intervencdes intersetorializadas. N&o se pode olvidar, entretanto, que um dos principais vetores
de inseguranca na atualidade é o incremento da violéncia. E esta violéncia que, por agredir
direitos humanos e de cidadania, é também objeto de acdo da politica de seguranca publica.
Todos os especialistas em seguranga publica, entretanto, afirmam que a violéncia sé podera ser
enfrentada, se houver acgdes articuladas entre a politica de seguranca e as outras politicas

publicas.
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O enfrentamento da violéncia como forma de possibilitar um sentimento de seguranca
na populacdo é parte da visdo totalizante da seguranca publica e, por isso, ndo pode ser encarado
de forma setorializada. E uma subtotalidade que se relaciona com outras subtotalidades para
formar uma totalidade. Dito com outras palavras, a violéncia é uma singularidade da relacéo
dialética, formada entre seguranca e inseguranca e que sofre multiplas determinagdes. Atuar de
forma eficaz no enfrentamento a inseguranca é articular as diversas politicas publicas que
possam intervir nessas multiplas determinac@es do fenémeno.

As determinacgdes da inseguranca, portanto, séo multiplas e ndo podem ser resolvidas
ou pelo menos minimizadas com a¢Ges meramente policiais e de carater repressivo. Nao se
trata, como ja se disse antes, de negar a importancia da especializacdo ou dos setores, mas de
ndo se perder a visdo do todo. O trabalho da policia, seja repressivo ou preventivo tem uma
importancia crucial no enfrentamento a inseguranca, porém, ndo vai dar conta do fenémeno se
atuar sozinha e nesses eixos.

Do mesmo modo que a saude publica ndo pode mais ser entendida apenas como um
problema que diz respeito ao corpo de cada um, a seguranca publica ndo pode mais ser encarada
como um problema dos individuos que teimam em infringir as leis. Logo, 0s 0rgdos que
implementam a politica de saide ndo vdo garantir sozinhos salde a populacdo, bem como a
policia ndo vai garantir sozinha a seguranca a esta mesma populacdo. Precisa existir acoes
integradas, intersetorializadas, para que essas politicas realmente se efetivem.

A inseguranca, que vem causando tanto desassossego a populacdo, tem como uma de
suas principais determinacfes a questdo social que evidentemente demanda respostas das
diversas politicas publicas e ndo apenas da politica de seguranca. A falta de assisténcia social e
emprego; as péssimas condicdes de moradia; 0 pouco acesso a educacdo e a saude; além de
dificuldades na profissionalizacdo e lazer para a juventude, sdo, entre outros, os determinantes
da atual situacdo de inseguranca em que nos encontramos.

A politica de seguranca publica, portanto, devera atuar de forma integrada com outras
politicas publicas, se quiser realmente garantir seguranca a sociedade contra a violagcdo de seus
direitos humanos e de cidadania. Esta politica precisara romper fronteiras, sair do
enclausuramento setorial para buscar uma integracdo com as politicas de salde, educacdo,
assisténcia social e outras, para cumprir sua missdo de garantir a seguranca a populacdo. E
preciso principalmente mudar a cultura dos 6rgdos de seguranca acostumados a um trabalho
fragmentado e isolado, para uma cultura de articulagéo e integracdo entre setores, visando uma

maior eficicia da acdo estatal.
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O enclausuramento da politica de seguranca publica em um Unico setor e voltado apenas
para agdes policiais decorre de uma visdo restrita da seguranca publica direcionada para a
garantia do direito & integridade fisica e ao patrimonio. E preciso entender que esses também
sdo direitos humanos e de cidadania que precisam ser preservados, porém que ndo sao 0s Unicos.
Uma visdo ampliada de seguranca vai permitir romper com o enclausuramento da politica de

seguranga publica a partir da incorporacdo do principio da intersetorialidade pela mesma.
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CAPITULO 5: O CAMINHO METODOLOGICO

5.1. A natureza da pesquisa cientifica

Este nosso trabalho configura basicamente um estudo de natureza qualitativa, embora,
em alguns momentos, nos valhamos de informacgdes quantitativas que possam reforgar nossas
inferéncias com relagdo ao objeto de estudo trabalhado. N&o adotamos uma posicdo
maniqueista em relacdo a quantificacdo de dados nas ciéncias sociais, embora tenhamos optado
por uma analise eminentemente qualitativa para esta pesquisa.

Os primeiros estudos desenvolvidos de forma metoddica e sistematizada, que ja podiam
ser considerados cientificos, foram feitos nas areas dos fendmenos naturais e biologicos. Isso
pela necessidade de se dar respostas a demandas imediatas ligadas as condicdes de
sobrevivéncia das populagdes, como o controle e utilizagdo das forcas da natureza, a producgéo
de alimentos, o controle de doencas, 0 encurtamento das distancias, etc. A protecdo contra
inimigos e o interesse expansionista também motivaram o desenvolvimento cientifico.

O campo de estudo que se preocupa em compreender os fenémenos naturais e biologicos
ficou, entdo, conhecido como ciéncias fisicas e biologicas. Nessas areas, 0 chamado método
cientifico sempre foi mais facilmente aplicado, dada a concretude dos fenémenos estudados.
Tais fendmenos sdo passiveis de observagdo, medicéo, quantificagdo e experimentacdo®. Por
darem muita énfase a quantificacdo e medicdo dos fenémenos, através de analises estatisticas,
0 tipo de pesquisa desenvolvido nessas areas ficou conhecido como pesquisa quantitativa. Mas
restavam ainda os fendmenos psicologicos e sociais, que também precisavam ser estudados de
forma cientifica. Mas como aplicar o método cientifico a fendmenos nao observaveis a partir
dos sentidos, ou que ndo poderiam ser objeto de experimentacdo? Esse era o grande desafio
para os estudiosos dos fen6menos psicoldgicos e sociais.

Deve-se ao positivismo a inicitaiva de realizar as primeiras incursées no sentido de
tentar aplicar uma metodologia cientifica ao estudo dos fen6menos sociais e psicolégicos. O

maior equivoco do positivismo, entretanto, talvez tenha sido tentar aplicar 0s mesmos

* Um experimento que ficou bastante conhecido foi o realizado pelo cientista italiano Francisco Redi para provar
que a vida s6 surge de outra vida e ndo de matéria inanimada. Redi fez o célebre experimento em que colocou
pedacos de carne fresca em potes de vidro. Alguns desses potes ele fechou com uma gaze muito fina e outros
deixou aberto. Nos que ficaram abertos, as moscas entravam livremente e logo surgiram vermes, enquanto que,
nos potes tampados, onde as moscas ndo podiam entrar, ndo se observou o aparecimento de larvas, mesmo
passados varios dias. Com esse experimento, Redi confirmou a hip6tese de que as larvas surgiam na carne em
putrefacdo pela acdo das moscas e ndo por geracdo espontanea, como se acreditava em sua época. (AMABIS;
MARTHO, 2004).
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procedimentos utilizados para estudar os fenbmenos naturais ao estudo dos fenémenos
psicoldgicos e sociais. Isto levou ao surgimento de problemas dificeis de contornar e que
geraram criticas de todas as ordens as ideias positivistas.

Uma das aspiracdes mais notadamente abrigadas pelos positivistas foi a de
alcancar resultados na pesquisa social que pudessem generalizar-se. As
técnicas de amostragem, os tratamentos estatisticos e os estudos experimentais
severamente controlados foram instrumentos usados para concretizar estes
propdsitos. Partiam do principio positivista da unidade metodoldgica entre a
ciéncia natural e a ciéncia social. Os reiterados reveses, observados a simples
vista, destas pretensdes ndo foram, porém, obstaculo para defender a validade
da ideia. (TRIVINOS, 2006, p. 38).

Um dos problemas no desenvolvimento de pesquisas na area das ciéncias humanas diz
respeito a objetividade defendida nas ciéncias naturais, e que € dificil de ser alcancada nas
ciéncias humanas. Mesmo nas ciéncias naturais, essa objetividade ja é questionada, mas é ainda
mais precaria nas ciéncias humanas, em que dadas as caracteristicas dos fenémenos estudados,
podera haver uma maior interferéncia do pesquisador nos resultados da pesquisa. Nas ciéncias
humanas, o pesquisador € da mesma natureza gque seu objeto de estudo e, por isso, é ele mesmo
parte do estudo que esta sendo realizado.

Os positivistas, defendendo ainda uma aplicacdo direta da metodologia das ciéncias da
natureza aos fendmenos sociais, afirmavam ser impossivel conhecer a causa dos fenémenos,
devendo o espirito positivo se prender aos fatos e suas relacdes. “Buscar as causas dos fatos,
sejam elas primeiras ou finais, era crer demasiado na capacidade de conhecer do ser humano,
era ter uma visdo desproporcionada da forca intelectual do homem, de sua razio”. (TRIVINOS,
2006, p. 36).

Para o positivismo, ndo existe outra realidade que ndo seja os fatos que possam ser
observados. Os fendmenos mentais, entdo, ndo seriam passiveis de estudo cientifico, porque
ndo podiam ser observados de forma direta. Isso fez com que a influéncia do positivismo na
psicologia deslocasse 0 objeto de estudo da mesma para 0 comportamento, uma vez que esse
podia ser observado. A psicologia comportamental ou behaviorismo®, por exemplo, ndo aceita

o chamado método introspectivo® também utilizado na psicologia.

> O termo behaviorismo vem do inglés, behavior, que significa comportamento. Esse termo foi cunhado pelo
psicologo americano John B. Watson. “Watson, postulando entdo o comportamento como objeto da Psicologia,
dava a esta ciéncia a consisténcia que os psicélogos da época vinham buscando. Um objeto observavel,
mensuravel, que podia ser reproduzido em diferentes condigdes e em diferentes sujeitos. Essas caracteristicas eram
importantes para que a Psicologia alcancasse o status de ciéncia, rompendo definitivamente com a tradicéo
filosofica.” (BOCK; FURTADO; TEIXEIRA, 1988, p. 38).

5 No método introspectivo, os dados sdo colhidos a partir das informag6es passadas pelos sujeitos pesquisados que
realizam uma introspeccao.
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As criticas a aplicacdo da metodologia de estudo das ciéncias naturais as ciéncias
humanas feitas pelos positivistas recaem principalmente na limitag&o dessa aplicacdo direta. A
complexidade e riqueza dos fendmenos ndo sdo atingidas, ficando os estudos realizados,
limitados a mera aparéncia dos fendmenos, pois a esséncia dos mesmos nao poderia ser atingida
a partir dos procedimentos tradicionais das ciéncias naturais. Isso colocou para os estudiosos
das ciéncias humanas uma situacdo dilematica: ficar preso a rigidez da metodologia cientifica
tradicional e deixar de estudar aspectos importantes da realidade social e psicolégica ou adaptar
essa metodologia ao estudo das ci€éncias humanas. “Seu dilema seria seguir os caminhos das
ciéncias estabelecidas e empobrecer seu préprio objeto? Ou encontrar seu nicleo mais
profundo, abandonando a ideia de cientificidade?” (MINAYO; DESLANDES; GOMES, 2011,
p. 11).

A forma de fugir a esse dilema foi aplicar aos fendmenos das ciéncias humanas
procedimentos diferentes dos utilizados nas ciéncias da natureza. Desse modo, poder-se-ia se
aprofundar o conhecimento de aspectos dos fendmenos sociais e psicoldgicos impossiveis de
serem conhecidos pelos meios da ciéncia tradicional. Em contraposicao as pesquisas que se
utilizavam da metodologia cientifica tradicional, voltada principalmente para a quantificacéo,
mensuracdo de dados, a nova forma ndo tradicional de estudar cientificamente fen6menos
sociais e psicologicos ficou conhecida como pesquisa qualitativa.

Acredita-se que a pesquisa de natureza qualitativa tenha suas origens na investigacao
etnogréfica desenvolvida pelos antropdlogos. Ela teria surgido de forma bem natural a partir da
constatacao de que muitas informagdes acerca da vida dos povos ndo podiam ser quantificadas,
mas precisavam ser interpretadas de forma muito mais ampla. Um dos principais antrop6logos

que comecou a trabalhar com a posteriormente chamada pesquisa qualitativa foi Malinowski.

Malinowski faz uma critica radical as modalidades de pesquisa social que
explicam a realidade social apenas “apreendendo” um nivel dessa realidade
por meio de survey’. Comenta que esse tipo de ciéncia de ldgica quantitativa
percebe apenas o esqueleto da sociedade, mas ndo compreende a vida que
pulsa, porque no caso dos surveys o cientista esta longe do lugar onde a vida
acontece. ( MINAYO; DESLANDES; GOMES, 2011, p. 71-72).

E preciso que se entenda, entretanto, que a pesquisa qualitativa ndo é uma negacéo da
pesquisa quantitativa. Mesmo limitada para estudar aspectos da realidade que possam ser

abrangidos pela pesquisa qualitativa, a pesquisa quantitativa pode ser agregada a esta para

" Tipo de pesquisa preocupado apenas com o levantamento de dados sobre a realidade de um objeto de estudo.
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consolidar e reforcar achados da primeira no campo do conhecimento cientifico. Para Trivifios
(2006), toda pesquisa pode ser a0 mesmo tempo quantitativa e qualitativa. Ocorre, entretanto,
que, na maioria das vezes, as pesquisas que pretendem uma objetividade, a partir de dados
estatisticos, ficam exclusivamente no dado estatistico. O pesquisador, principalmente o menos
experiente, ndo avanga para uma interpretacdo mais ampla da informagdo conseguida e
desperdica um material hipoteticamente importante, de modo que termina o estudo onde deveria
estar comegando.

Por outro lado, Minayo, Deslandes e Gomes (2011) esclarecem que ndo existe uma
hierarquia entre a pesquisa quantitativa e a qualitativa, como muita gente propde. N&o existe
uma escala onde primeiro estaria a abordagem quantitativa, “objetiva e cientifica”, para, em
sequida, vir a abordagem qualitativa, ocupando um lugar auxiliar e exploratério, de forma
“subjetiva e impressionista.” Na verdade, as duas abordagens tém sua importancia para o estudo
da realidade das ciéncias humanas, podendo ser usadas de forma individual ou complementar,
dependendo do fenémeno a ser estudado e do interesse do pesquisador.

Ainda de acordo com Minayo, Deslandes e Gomes (2011), o ciclo da pesquisa
qualitativa pode ser dividido em trés etapas, que sdo: a fase exploratoéria; o trabalho de campo
e a andlise e tratamento do material empirico e documental. A fase exploratdria € 0 momento
de elaboracdo do projeto de pesquisa e dos procedimentos necessarios para a ida ao campo.
Nessa fase, 0 objeto de pesquisa sera delimitado e desenvolvido tedrica e metodologicamente.
E também o momento de construcéo das hip6teses, da escolha do instrumental a ser utilizado e
da organizagdo do cronograma do trabalho.

Na fase do trabalho de campo, o pesquisador vai ao encontro da realidade que pretende
estudar, a partir do que construiu teoricamente na etapa anterior. Neste momento, ocorrem as
observac0es, entrevistas, levantamento de material documental e outros. Esse é 0 momento de
confirmacdo ou refutacdo de hipdteses e de construcao de teoria.

Na terceira fase do ciclo da analise qualitativa, temos a anélise e tratamento do material
empirico documental. Esta consiste num conjunto de procedimentos para valorizar,
compreender e interpretar os dados empiricos, articulando-os com a teoria que fundamentou o
projeto de pesquisa. Essa fase pode ainda ser subdividida em trés tipos de procedimento:

ordenacéo dos dados; classificacdo dos dados e analise propriamente dita.
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5.2. A pesquisa documental e os documentos

Desde que os seres humanos comecaram a duvidar das explicagdes mitologicas ou do
senso comum para os fendmenos da realidade, que comecaram as buscas por meios mais
eficazes de explicar tais fendmenos. Primeiro vieram os filosofos defendendo o uso da razdo e
0 método da reflexdo para se chegar a verdade sobre os fendmenos, fossem eles da natureza,
bioldgicos, psicologicos ou sociais. Depois esses mesmos filosofos, ndo mais se contentando
em apenas refletir sobre a realidade, defenderam que era preciso se aproximar do mundo
sensivel para uma melhor compreensdo da realidade. Temos, entdo, um segundo passo na
historia da humanidade, passando do conhecimento filoséfico ao cientifico.

Ao longo da historia do conhecimento cientifico, muitos métodos e técnicas foram sendo
desenvolvidos com o intuito de tirar o véu sobre os fendmenos, desvelando sua esséncia. Todos
esses métodos e técnicas tém por base um Unico principio, o de que todo conhecimento parte
da realidade e so a partir dela pode ser produzido.

Para se produzir um conhecimento cientifico se realiza pesquisa, que ndo € mais do que
a aplicacdo de um conjunto de procedimentos e técnicas visando chegar a compreensdo de um
determinado aspecto da realidade. Uma dessas pesquisas € a documental, que procura extrair
dos documentos informacgdes que permitam compreender como Se processaram ou estdo se
processando determinados fendmenos. A pesquisa documental parte de documentos, que sao
impressoes deixadas por seres humanos em objetos fisicos, como por exemplo, uma pintura em
uma caverna.

Para se chegar a esséncia das mensagens que sao transmitidas pelos documentos, ndo
ficando apenas no nivel da aparéncia, se utiliza uma técnica conhecida como analise de
contetdo. Essa técnica foi evoluindo ao longo dos anos até chegar a um maior rigor cientifico.
Uma das autoras que melhor vém trabalhando a analise de conteudo é Laurence Bardin,
pesquisadora francesa que se especializou no uso dessa técnica.

Ao empreendermos o estudo sobre como vem se materializando o principio da
intersetorialidade na politica de seguranca publica em Pernambuco, optamos por uma pesquisa
documental de natureza qualitativa por entendermos que, através da analise de documentos,
seria possivel perceber de forma segura como essa intersetorialidade se apresenta na politica de
seguranca publica em Pernambuco. De acordo com Sa-Silva; Almeida e Guindani (2009), o uso
de documentos deve ser valorizado e apreciado em pesquisas, pois a riqueza de informagdes

que se pode extrair dos mesmos justifica seu uso em varias areas das ciéncias humanas e sociais.
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A principal vantagem da pesquisa documental é que a mesma elimina, pelo menos em
parte, a influéncia exercida pela presenca ou intervencdo do pesquisador sobre o conjunto das
interacdes, acontecimentos ou comportamentos pesquisados. Por outro lado, aponta-se como
dificuldade da pesquisa documental o fato de que o pesquisador ndo tem dominio sobre o
documento, pois este é surdo ao pesquisador e ndo lhe fornece precisdes suplementares.

Os documentos “podem nos dizer muitas coisas sobre a maneira na qual os eventos sao
construidos, as justificativas empregadas, assim como fornecer materiais sobre 0s quais basear
investigagdes mais aprofundadas.” (MAY, 2004, p. 205). Um documento pode ser definido
como uma impressdo deixada em um objeto fisico por um ser humano e apresentar-se sob a
forma impressa, que é a mais comum, mas também como fotografias, filmes, pinturas,
esculturas, enderecos eletrénicos, entre outras.

A nossa capacidade de memoria é limitada e ndo temos condi¢Ges de memorizar tudo
com 0 que entramos em contato. Além de que, sendo limitada, a memoria pode distorcer
lembrancas ou fatos, como também esquecer acontecimentos importantes. ‘“Por possibilitar
realizar alguns tipos de reconstituicdo, o documento escrito constitui, portanto, uma fonte
extremamente preciosa para todo pesquisador nas ciéncias sociais.” (CELLARD, 2008, p. 295).

Através dos documentos, é possivel observar o processo de maturacao ou de evolucao
de individuos, grupos, conceitos, conhecimentos, comportamentos, mentalidades e praticas,
bem como de sua génese até os dias atuais.

Os documentos sdo geralmente classificados em trés grupos principais, que sdo: no
primeiro grupo, os documentos primarios, secundarios e terciarios; no segundo grupo, 0s
documentos publicos e os privados e num terceiro grupo as fontes solicitadas e ndo solicitadas.
Os documentos primarios sdo aqueles elaborados por pessoas que de fato testemunharam o0s
fatos que descrevem. Os documentos secundarios sdo aqueles cujo autor ndo testemunhou
pessoalmente os fatos ou eventos que descreve. Ja os documentos terciarios sao aqueles que
nos permitem localizar outros documentos como indices, resumos ou outras bibliografias.

Os documentos séo ainda pablicos ou privados e tanto uns quanto outros podem também
ser arquivados ou ndo arquivados. Os documentos publicos arquivados sdo agueles comumente
encontrados em arquivos publicos ou privados. Os puablicos ndo arquivados sdo 0s jornais,
revistas, periddicos e qualquer outro tipo de documentos distribuidos, como, entre outros,
anuncios, circulares, boletins e anuarios telefonicos. Vale ressaltar, conforme Cellard (2008),
gue muitos documentos, ainda que ditos publicos, nem sempre sdo acessiveis. Os documentos
privados também podem ser arquivados ou ndo. Os arquivados sdo geralmente encontrados em

arquivos privados de organizagdes politicas, sindicatos, igrejas, instituicdes e empresas, dentre
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outras organizacBes. Na maioria das vezes, sdo de acesso bastante dificil. Os documentos
privados e ndo arquivados sdo 0s pessoais que constituem, dentre outros, as autobiografias,
diarios intimos, correspondéncias ou documentos de familias.

Para este estudo, utilizamos documentos escritos (anexados em CD), que sdo definidos
por Cellard (2008) como todo texto escrito, manuscrito ou impresso, registrado em papel.
Alguns sdo documentos publicos e ndo arquivados, pois facilmente encontrados na pagina do
Governo do Estado de Pernambuco, outros, entretanto, s&éo documentos privados e arquivados.
Os documentos trabalhados foram planos, relatérios, programas, leis e matérias de jornais,
conforme apresentados no Quadro 1.

O periodo que delimitamos para o estudo vai de 2007 até 2011, que compreende o
primeiro mandato e inicio da segunda gestdo do governador de Pernambuco, Eduardo Campos,
quando € lancado o programa Governo Presente. Ao entendermos que a seguranca publica é
dever do Estado, como vem colocado pela Constituicdo Federal de 1988, e que esta sO vai
realmente atender as necessidades da sociedade por seguranca da populacéo se atuar de forma
articulada com as demais politicas publicas, decidimos por estudar o Governo Eduardo Campos,
buscando perceber como vem se materializando a intersetorialidade na politica de seguranga
publica neste governo. O critério para escolha do Governo Eduardo Campos foi condicionada
pela contemporaneidade entre nosso estudo e a atual gestdo, além de que uma das marcas desse
governo é a prioridade que o mesmo refere dispensar a politica de seguranca pablica. Nessa
gestdo, foi elaborado o primeiro plano de seguranca publica do estado de Pernambuco, o PESP,
também conhecido por Pacto Pela Vida.

A escolha da Gestdo Eduardo Campos para estudo veio condicionar também os critérios
para escolha dos documentos a constituirem o corpus® de analise. Bardin (2011) nos explica
que a formacdo do corpus deve seguir algumas regras como a da exaustividade,
representatividade, homogeneidade e pertinéncia.

Pela regra da exaustividade, para alguns campos definidos como as respostas a um
questionario, por exemplo, nenhum elemento pode ser deixado de fora do corpus sem que possa
ser justificado de forma rigorosa. No caso da representatividade, a andlise podera ser feita a
partir de uma amostra, desde que o estudo possibilite tal escolha. Pela regra da homogeneidade,
os documentos devem ser homogéneos, ou seja, escolhidos de acordo com determinados

critérios e ndo podem apresentar demasiada singularidade fora desses critérios. Pela pertinéncia,

8 <O corpus é o conjunto dos documentos tidos em conta para serem submetidos aos procedimentos analiticos.”
(BARDIN, p. 126, 2011).
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os documentos devem ser fonte de informacdo adequada, de modo a atenderem ao objetivo que

motivou a realizacdo da anélise.

QUADRO 1- DOCUMENTOS ANALISADOS

Tipos Documentos

Plano Pacto pela Vida — Plano Estadual de Seguranca Publica
Elaborado em 2007

Relatério Relatério Anual de Agdo do Governo 2010
Lancado em 2010

Programa O novo Pernambuco — Melhor para trabalhar, melhor para viver
Lancado em 2011

Lei Lei 14.357 que institui o Programa Governo Presente de Ac¢des Integradas

para Cidadania
Sancionada em 2011

Matérias de Jornal

1.

2.

3.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Pacto pela vida completa um ano sem atingir meta — Publicada
no Jornal do Commercio de 8 de maio de 2008

Acéo integrada contra violéncia — Publicada no Jornal do
Commercio de 8 de novembro de 2008

Governo apresenta resultados — Publicada na Folha de
Pernambuco de 15 de maio de 2009

Governo omite dados negativos — Publicada no Jornal do
Commercio de 15 de maio de 2009

Estado tem reducdo inédita de homicicios — Publicada no Jornal
do Commercio de 3 de outubro de 2009

Santo Amaro comemora resultados de programa — Publicada na
Folha de Pernambuco de 9 de novembro de 2009

Mais de 500 vidas salvas em Pernambuco — Publicada na Folha
de Pernambuco de 1 de dezembro de 2009

Criminalidade cai no estado — Publicada no Diario de
Pernambuco de 13 de marco de 2010

Pacto pela vida: a nova realidade da seguranca publica —
Publicada no Diario de Pernambuco de 31 de marco de 2010
Homicidios cairam 19,9% no estado — Publicada na Folha de
Pernambuco de 4 de agosto de 2010

Homicidio cai 39% no Recife — Publicada no Jornal de
Commercio de 3 de dezembro de 2010

Queda de homicidios fica abaixo da meta — Publicada no Jornal
do Commercio de 2 de fevereiro de 2011

Homicidios voltam a subir em Pernambuco — Publicada no Jornal
de Commercio de 1° de abril de 2011

Governo langa pacote contra alta da violéncia — Publicada no
Jornal do Commercio de 7 de maio de 2011

Governo cobra metas e cancela férias na policia — Publicada no
Jornal do Commercio de 1° de dezembro de 2011

Fonte: o autor, 2013.

Acreditamos que os documentos que compdem o corpus formado para analise sdo uma

amostra homogénea, representativa e pertinente para a tematica em questdo. A homogeneidade

decorre do fato de que, em todos os documentos, é possivel perceber como vem se
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materializando a intersetorialidade na politica de seguranga publica em Pernambuco. Os
documentos sdo representativos, pois permitem uma apreensao do objeto de estudo no periodo
determinado e, ainda, sdo pertinentes, porque trazem informacdes quanto a temética abordada
na pesquisa.

O periodo que foi estudado se inicia em 2007, quando o Governo do Estado lanca o
Pacto pela Vida, que se expressa no PESP. Dai porque esse foi um dos documentos priorizados
para analise. Em 2010, o governador langa o seu relatério de acdo, referente ao trabalho
desenvolvido em seu primeiro mandato. Vimos neste documento a oportunidade de perceber,
depois da implementacdo do Pacto pela Vida, as referéncias feitas a intersetorialidade entre a
politica de seguranca e as outras politicas publicas.

Do mesmo modo, escolhemos também para analise a proposta do governo para a
segunda gestdo, como meio de perceber se nessa estava contemplado um trabalho articulado
entre a politica de seguranca e as demais politicas estatais. Em meados de 2011, o Governo do
Estado lancou o programa Governo Presente, atraves da Lei 14.357, que, conforme o artigo
primeiro explicita, esta inserido no Plano Estadual de Seguranga Publica, Pacto Pela Vida, e €
uma estratégia de prevencao social da violéncia e de intervencéo estruturadora de uma Politica
Integrada de Desenvolvimento Social. Analisamos também este documento — a Lei 14.357 —
tendo em vista sua pertinéncia para a tematica em estudo, uma vez que apresenta uma proposta
de articulacédo de politicas com vistas a seguranca publica.

Ainda como estratégia para perceber como o governo apresenta para sociedade sua
proposta de politica de seguranca publica e visando identificar como o principio da
intersetorialidade se insere na politica estadual de seguranca publica em Pernambuco, foram
analisadas 15 matérias retiradas de trés jornais de grande circulacdo no estado. As matérias
selecionadas tratam das a¢bes do Governo do Estado na area da seguranca publica durante o
periodo estudado.

Os critérios para escolha dessas matérias foram justamente o fato de tratarem da politica
de seguranca publica em Pernambuco, no periodo estudado, e, ainda, de haverem sido
publicadas nos trés principais jornais em circulacdo no estado. O namero total de matérias
trabalhadas como o nimero de matérias por jornal se deu de forma aleat6ria. Todas as matérias
referentes ao Jornal do Commercio foram publicadas no caderno Cidades, enquanto que aquelas
referentes a Folha de Pernambuco foram publicadas no caderno Grande Recife. As matérias do
Diario de Pernambuco aparecem na segio “Ultimas” e em uma matéria especial tratando da

politica de seguranga na Gestdo Eduardo Campos.
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Para o procedimento da andlise, o corpus foi dividido em dois grupos, analisados
separadamente. Os resultados da analise também foram apresentados separadamente. O
primeiro grupo foi constituido pelos documentos oficiais, com a intengdo de perceber como a
intersetorialidade se materializa na proposta de governo para a politica de seguranca publica
em Pernambuco e, no segundo grupo, formado por documentos ndo oficiais — matérias de
jornais — buscamos perceber como essa proposta de intersetorilaidade aparece na midia
impressa, aliada a uma concepcao restrita ou ampliada de seguranca publica. A analise dessas
matérias de jornais serviu também para perceber se a concepcdo de seguranca publica e de
intersetorialidade colocada nos documentos oficiais é a mesma que 0 governo apresenta para a

sociedade através da midia.

5.3. A técnica utilizada

Para analisar os documentos, nos baseamos na técnica da analise de conteddo, mais
especificamente no trabalho de uma estudiosa do tema, a francesa Laurence Bardin. Ao

descrever a anélise de conteudo, Bardin (p. 15, 2011) diz ser a mesma:

Um conjunto de instrumentos metodoldgicos cada vez mais sutis em constante
aperfeicoamento, que se aplicam a “discursos” diversos (conteudos e
continentes) extremamente diversificados. [...] Enquanto esforco de
interpretacdo, a analise de conteldo oscila entre os dois polos do rigor da
objetividade e da fecundidade da subjetividade. Absolve e cauciona o
investigador por esta atracdo pelo escondido, o latente, o ndo aparente, 0
potencial de inédito (do ndo dito), retido por qualquer mensagem. Tarefa
paciente de “desocultagdo”, responde a esta atitude de voyeur de que o analista
ndo ousa confessar-se e justifica a sua preocupacdo, honesta, de rigor
cientifico.

Ao aplicar a analise de conteudo ao corpus constituido, tinhamos justamente a intencao
de descobrir o que os documentos selecionados poderiam nos dizer quanto a materializacéo da
intersetorialidade na politica de seguranca publica em Pernambuco. A opcéo pela analise de
conteddo tem também por causa sua reconhecida eficacia dentre os estudiosos que trabalham
com a pesquisa documental.

Bardin (2011) nos explica que a analise de conteudo se organiza em torno de trés polos
cronologicos, que sdo: a pré-analise, a exploracdo do material e o tratamento dos resultados,

inferéncia e interpretacgéo.
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Na primeira fase, sdo escolhidos os documentos, formuladas as hipdteses, os objetivos
e elaborados os indicadores, se for o caso. Vale esclarecer, entretanto, que, na pesquisa
documental, a andlise de contelldo ndo é um método em si, mas uma técnica que vai permitir o
trabalho com os documentos de forma mais rigorosamente cientifica. A aplicagdo da analise de
conteido a pesquisa documental carece, portanto, de algumas adaptagdes. Em nosso estudo, 0s
objetivos e hipbteses ja haviam sido formulados anteriormente e a pré-analise consistiu apenas
na escolha dos documentos para composi¢éo do corpus.

A exploracdo do material, segundo Bardin (2011), é longa e fastidiosa e consiste em
operacgdes de codificacdo, decomposicdo ou enumeracdo, em funcdo de regras previamente
formuladas. J& na fase de tratamento e interpretacdo dos resultados, os dados brutos sdo tratados
de maneira a tornarem-se significativos a partir de operacOes estatisticas e de inferéncias
realizadas.

Para tratar o material, precisamos codifica-lo com base nas razGes que levaram a
realizacdo da andlise e, para isso, precisamos ter clara a hipdtese que norteia o trabalho e o
referencial tedrico que estiver embasando o estudo. O tema da seguranca publica vem ganhando
relevancia nos Ultimos tempos, dada a inseguranca experimentada pela populacéo na atualidade.
Foi esse aspecto da realidade atual que nos motivou a desenvolver esse estudo, cujo principal
objetivo foi o de analisar como vem se materializando a intersetorialidade na politica de
seguranca publica no estado de Pernambuco. Com a producdo desse conhecimento, pensamos
também poder contribuir para a melhoria na implementacdo dessa politica no estado. Partimos
da hipotese de que a politica de seguranca publica em Pernambuco aponta para uma
intersetorialidade, embora esta venha se desenvolvendo de forma incipiente.

Ao empreendermos a analise da materializacdo da intersetorialidade na politica de
seguranca publica em Pernambuco, partimos ainda de alguns pressupostos tedricos que
nortearam o estudo. Primeiro, que a politica pablica na relagdo Estado/sociedade € um locus de
conflitos de interesses entre classes, mas que também pode ser utilizada pelo Estado como
instrumento de hegemonia da classe dominante. Segundo, que uma politica publica pode ser
definida como uma forma de relagcdo ou intervencdo na sociedade, que articula sujeitos com
interesses e expectativas diversas. Terceiro, que a seguranca publica precisa ser vista de uma
forma ampliada, como garantia dos direitos humanos e de cidadania e ndo de forma restrita
como garantia apenas da integridade fisica e do patrimdnio. Quarto, que a politica de seguranca
publica, portanto, ndo pode estar restrita apenas as a¢des repressivas e policiais, mas deve atuar
de forma intersetorializada com as demais politicas para realmente garantir seguranca a

populacdo. E quinto, que a intersetorialidade é uma articulagdo de saberes e experiéncias
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voltadas ao planejamento e execucao de politicas, programas e projetos, buscando alcangar uma
sinergia em situaces complexas.

De acordo com Bardin (2011, p. 133), “a codificac¢do corresponde a uma transformagao
— efetuada segundo regras precisas — dos dados brutos do texto, transformacéo esta que, por
recorte, agregacdo e enumeracdo, permite atingir uma representacdo do contetdo ou da sua
expressdo.” A codificacdo compreende trés etapas: o recorte, a enumeracio ¢ a escolha de
categorias.

A utilizacdo de todas as etapas vai depender da modalidade da analise a ser realizada,
se quantitativa ou qualitativa. Como a abordagem quantitativa vai se prender a frequéncia de
aparicdo de determinados elementos na informacéo, vai precisar se valer de uma exaustiva
enumeracdo dos elementos dessa informacdo. Se, no entanto, a analise for qualitativa, as
inferéncias serdo feitas a partir de determinadas informacGes especificas encontradas nos textos
dos documentos, e ndo a partir da frequéncia de aparicdo de determinados elementos nestes
textos. Nada impede, porém, que, mesmo em uma pesquisa qualitativa, seja utilizada a
frequéncia de aparicdo de determinados elementos como forma de reforcar as inferéncias
estabelecidas. Isso evidentemente sera feito de forma acidental em uma anélise qualitativa, mas
sera essencial em uma andlise quantitativa.

Em nosso estudo, a analise realizada foi de natureza qualitativa e, por isso, prescindimos
de uma enumeracdo de elementos para proceder a codificacdo dos dados. Apesar disso, ndo
deixamos de levar em consideracdo a frequéncia de aparicdo de determinados temas ou a
auséncia dos mesmos, como indicadores da intersetorialidade entre a politica de seguranca e
demais politicas publicas no estado de Pernambuco.

No que diz respeito ao recorte, que € a escolha das unidades de analise, trabalhamos
com unidades de registro e de contexto. A unidade de registro “¢ a unidade de significacao
codificada e corresponde ao segmento de conteudo considerado unidade de base, visando a
categorizacao e a contagem frequencial”. (BARDIN, 2011, p. 134). N&o existem critérios muito
claros com relacdo a formacédo das unidades de registro, embora as mais usadas sejam a palavra
e 0 tema.

Nesse estudo, tendo em vista 0s objetivos do mesmo, optamos por uma analise tematica
por entender que essa responderia melhor a esses objetivos. M.C.d’Unrug (1974, apud Bardin,

2011, p. 135) assim define o tema:

Uma unidade de significacdo complexa, de comprimento variavel; a sua
validade ndo é de ordem linguistica, mas antes de ordem psicol6gica: podem
constituir um tema tanto uma afirmagdo como uma aluséo; inversamente, um
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tema pode ser desenvolvido em vérias afirmagdes (ou proposi¢des). Enfim,
qualquer fragmento pode remeter (e remete geralmente) para diversos temas.

O tema, na verdade, emerge naturalmente do texto como uma unidade de significacao,
a partir de certos critérios formados com base na teoria que norteia o trabalho. O tema é uma
unidade de registro formada a partir de um recorte do sentido e ndo da forma. Com a analise
tematica, busca-se descobrir 0s nlcleos de sentido da informac&o, cuja presenca ou frequéncia,
a partir de inferéncias, vao trazer respostas as indagacgdes do pesquisador.

Para compreender melhor a unidade de registro, trabalhamos também, neste estudo, com
a unidade de contexto. As unidades de registro ndo aparecem, nos documentos, isoladas de um
contexto, e para sua melhor compreensdo € preciso analisar as mesmas de forma articulada com

esse contexto em que estéo inseridas. De acordo com Bardin (2011, p. 137):

A unidade de contexto serve de unidade de compreensdo para codificar a
unidade de registro e corresponde ao segmento da mensagem, cujas dimensdes
(superiores as da unidade de registro) sdo Gtimas para que Se possa
compreender a significacdo exata da unidade de registro. Esta pode, por
exemplo, ser a frase para a palavra e o paragrafo para o tema. [...] A referéncia
ao contexto é muito importante para a analise avaliativa e para a analise de
contingéncia.

Para facilitar o trabalho com as unidades de registro e de contexto, elaboramos um
quadro de apuracdo, onde buscamos agregar as unidades por categorias a partir dos documentos
pesquisados. Esse quadro tanto foi utilizado para os documentos oficiais quanto para as matérias
de jornais.

Em nosso estudo, as unidades de registro foram ainda agrupadas em duas categorias
principais e quatro subcategorias para o procedimento da analise dos documentos. Quando
agrupamos elementos em categorias, estamos buscando investigar o que cada um deles temem
comum com 0s outros. A organizacdo por categorias facilita a analise e interpretacdo dos dados
levantados, pois fornece, por condensacdo, uma representacdo simplificada dos dados brutos,
embora nem sempre seja utilizada em uma andlise de contetido. “As categorias sdo rubricas ou
classes, as quais renem um grupo de elementos (unidades de registro no caso da andlise de
conteddo) sob um titulo genérico, agrupamento esse efetuado em razdo das caracteristicas
comuns destes elementos.” (BARDIN, 2011, p. 147). As duas categorias principais com as
quais trabalhamos foram: concep¢do de seguranca publica e intersetorialidade, e as quatro
subcategorias da categoria intersetorialidade foram: articulacdo entre politicas publicas,

participacdo da sociedade civil, territorialidade e trabalho em rede.
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A categorizagdo pode se dar por dois processos inversos. Pode-se primeiro construir as
categorias e, em seguida, os elementos encontrados vdo sendo classificados dentro dessas
categorias ou, por um procedimento inverso, as categorias vdo sendo construidas a medida que
os elementos forem sendo encontrados. Em nosso estudo, as categorias foram construidas a
priori, a partir do referencial tedrico e dos objetivos do trabalho.

Nesse estudo, apds a codificacdo dos dados, passamos para a Ultima fase do processo da
analise de conteldo, que foi a interpretacdo dos dados ou inferéncia. Na pesquisa documental,
a analise de conteido busca descobrir o que subjaz nas mensagens que trazem os documentos,
se apresentem estes de forma impressa ou por outros meios. As informagfes que trazem os
documentos, mas, que nao aparecem a olho nu, precisam ser trazidas a luz pelas inferéncias
feitas a partir dos dados codificados. Ao fazer uma indagacédo, Bardin (2011, p. 165) nos diz o
que € para ela uma inferéncia: “Sobre o que pode incidir este tipo de interpretacdo controlada
que ¢, na andlise de conteudo, a inferéncia?”’ Logo, a inferéncia nada mais ¢ do que uma
interpretacédo controlada dos dados codificados que possibilita saber além da aparéncia do texto
chegando até a sua esséncia.

Alguns elementos precisam ser levados em consideracéo no processo da inferéncia que
sd0: 0 emissor ou produtor da mensagem contida no documento, o receptor dessa mensagem e
a propria mensagem. O emissor pode ser um ou mais individuos, sendo a mensagem uma
representacdo ou expressdo desse emissor. Desse modo, é possivel inferir da mensagem
informac@es sobre o emissor.

O receptor também pode ser um individuo ou grupo de individuos, e, do mesmo modo
gue com o emissor, o estudo da mensagem contida nos documentos pode trazer informacdes
quanto ao publico a quem se dirige essa mensagem. Um exemplo bem claro disso sdo as
mensagens publicitarias de bens de consumo que, ao serem analisadas, informam tanto sobre
as empresas quanto sobre 0s consumidores desses bens.

O elemento principal da analise de contetdo e sobre quem se debruca essa analise sdos
as mensagens veiculadas em documentos ou outros meios. Toda mensagem € veiculada por
meio de um significante para transmitir um significado e o intuito da analise de contetudo €
chegar aos significados, implicitos nas mensagens, a partir do estudo dessas mensagens,
levando-se em consideracdo, significantes e significados. O significante é o continente e o
significado € o conteudo, ou seja, o significante é a forma em gue uma mensagem se expressa
em uma determinada lingua, seja essa forma oral ou escrita, enquanto que o significado € o que,

em uma lingua, uma mensagem expressa acerca da realidade.
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Nesse estudo, as inferéncias realizadas a partir da anélise das mensagens trazidas pelos
documentos oriundos do Governo do Estado, na Gestdao Eduardo Campos, nos possibilitaram
entender como vem se materializando a intersetorialidade na politica de seguranca publica em
Pernambuco. A partir da analise das mensagens expressas nos significantes registrados nos
documentos, pudemos inferir o significado dessas mensagens e, com base nessas inferéncias,
perceber ainda qual a concepcédo de seguranca publica e de politica de seguranca publica dessa
gestdo a frente do executivo estadual.

Para realizar a codificacdo dos documentos, fizemos varias leituras dos mesmos desde
0 momento em que estdvamos fazendo a identificacdo das unidades de registro e de contexto
até a contagem da frequéncia de aparecimento dessas unidades nos textos dos documentos.
Apenas as matérias de jornais foram lidas trés vezes, enquanto que os demais documentos foram
lidos em média cinco vezes. Preferimos adotar uma forma de leitura dos documentos diferente
da recomendada por Bardin (2011). Iniciamos as leituras de forma mais rigida e concentrada
para, SO depois, passarmos ao que Bardin chama de “leitura flutuante”, mais solta e menos
concentrada. Acreditamos que uma leitura mais rigida de inicio facilita a captura das unidades
de registro em uma posterior leitura mais flutuante.

Alguns documentos foram trabalhados por completo, como no caso do Plano Estadual
de Seguranca Publica, da Lei 14.357 e das mateérias de jornais, enquanto que, nos outros, foram
aproveitadas apenas as partes que diziam respeito a politica estadual de seguranca publica,
como nos casos do relatorio anual de acdo do governo e do documento Novo Pernambuco.
Mesmo no Plano Estadual de Seguranca Puablica, apesar de visto por completo, foram
desprezados para analise o diagndstico e o detalhamento dos programas. 1SS0 porque nosso
interesse era a proposta de governo para a seguranca publica e até onde ela incorporava a
intersetorialidade. N@o nos interessava para analise o periodo anterior a Gestdo Eduardo
Campos. O detalhamento dos programas, por sua vez, refletia questdes de ordem pratica e
estdvamos mais interessados nos principios que regiam a acdo do Governo Eduardo Campos
com relacdo a seguranca publica. Desse modo, no plano foram analisadas a apresentacéo, a
conclusdo do diagnostico — por apontar para as propostas da gestdo para a seguranca publica -
e as apresentacdes das linhas de acdo propostas. Tanto no relatério quanto no programa de
governo, foram desprezados os diagndsticos colocados nos mesmos como a “situagdo
encontrada”.

E importante dizer também que, para a contagem frequencial do aparecimento dos temas

nos textos dos documentos, utilizamos como recorte os paragrafos. Desse modo, consideramos
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uma aparicdo todas as vezes que um tema estava presente em um pardgrafo, mesmo que
estivesse presente mais de uma vez no mesmo paragrafo.

Utilizar procedimentos metodoldgicos rigorosos para o desenvolvimento de um trabalho
cientifico é uma exigéncia axiomatica da propria construcao do saber cientifico. Essa evidéncia,
infelizmente, nem sempre é levada em conta por todos aqueles que se propdem a desenvolver
um trabalho cientifico. Em muitos casos, se tem uma intuicdo do caminho a ser seguido, mas
este ndo é planejado e explicitado, o que leva a uma inseguranga quanto ao rigor cientifico do
trabalho desenvolvido. Planejar e explicitar o caminho a ser seguido séo, entdo, fundamentais
na producdo do conhecimento cientifico.

N&o se pode olvidar que o conhecimento cientifico ndo é o Unico meio de se chegar a
conhecer a realidade, pois esta também pode ser desvelada através da religido, da filosofia, das
artes ou mesmo do senso comum. Ocorre que 0 desenvolvimento do saber cientifico por parte
da humanidade foi uma tentativa de se conseguir um maior nimero de acertos possiveis na
interpretacdo dos fendbmenos naturais, bioldgicos, psicologicos ou sociais como forma de
melhorar a vida dos humanos no mundo.

Discutir se a ciéncia conseguiu seus objetivos ou se trouxe mais beneficios ou maleficios
para a humanidade é assunto que escapa aos objetivos deste estudo. O que sabemos € que
estamos em um caminho sem volta, onde ndo é mais possivel retornar, e, se vocé ndo sabe mais
o caminho de volta, o melhor é seguir em frente até encontrar uma saida. E a saida para a
humanidade talvez esteja associada a um maior desenvolvimento da propria ciéncia,
principalmente da psicoldgica e social, de modo que possamos compreender cada vez mais 0
ser humano e, quem sabe, modifica-lo para melhor.

A pesquisa documental é, portanto, uma modalidade de fazer ciéncia e produzir
conhecimento cientifico desde que feita de forma rigorosa. Uma das maneiras de ser rigoroso
na producdo de conhecimento na pesquisa documental é valer-se de uma analise do contetdo
dos documentos planejada e controlada. Os instrumentos para isso sdo fornecidos por Laurence
Bardin, que desenvolveu toda uma técnica de abordagem de documentos que leva em conta a

andlise quantitativa e qualitativa dos mesmos.
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CAPITULO 6: INTERSETORIALIDADE NA POLITICA DE SEGURANCA PUBLICA
EM PERNAMBUCO: Em busca de sua materializacio

6.1. O contexto em Pernambuco e sua influéncia na construcéo da politica de seguranca

publica

Antes de nos dedicarmos a analise da politica de seguranca publica em Pernambuco, no
intuito de perceber como o principio da intersetorialidade vem se materializando nesta politica,
faremos um breve relato de sua trajetoria e de sua relacdo com os contextos demogréafico,
socioecondmico e de ocorréncias criminais que motivaram o Governo do Estado pensar novas
estratégias para essa area.

A seguranca publica em Pernambuco, como no restante do pais, sempre foi vista como
uma questdo do ambito da esfera policial. Em junho de 1931, foi criada no estado, atraves do
Decreto 73, a Secretaria de Seguranca Publica. Esta secretaria se confundia com a policia civil,
que é o 6rgdo que realiza o trabalho de policia judiciaria, investigando os crimes e
encaminhando os inquéritos ao Ministério Publico.

De 1931 até 1999, ndo houve qualquer mudanca na estrutura e no entendimento que se
tinha de seguranca publica no Estado, até que, em 1999, na Gestdo Jarbas Vasconcelos, a
Secretaria de Seguranca Publica foi extinta e criada a Secretaria de Defesa Social, através da
Lei 11.629 de 28 de janeiro de 1999. De ambito mais amplo, a ela ficaram subordinadas tanto
a policia civil quanto a policia militar, além do corpo de bombeiros.

Existe uma diferenca entre as concepcbes de seguranca publica e defesa social. A
seguranca publica, em uma visdo, restrita diz respeito as ac6es policiais voltadas a defesa da
integridade fisica e do patrimdnio das pessoas, enquanto que, em uma visdao ampliada, diz
respeito a garantia dos direitos humanos e de cidadania. Ja a defesa social engloba tanto a
seguranca publica quanto a defesa civil, que se constitui na defesa da populacdo em situacées
de calamidade provocadas por desastres naturais.

Desde a Constituicdo do Estado de Pernambuco, promulgada em 5 de outubro 1989, a
exemplo da Constituicdo Federal de 1988, a seguranca publica foi incorporada ao texto
constitucional, e no caput do artigo 101, reproduz o que vem colocado no artigo 144 da
Constituicdo Federal, afirmando que a seguranca publica devera ser exercida para a preservacao
da ordem publica, incolumidade das pessoas e do patriménio. No paragrafo segundo deste

mesmo artigo, estabelece que: “cabe ao governador do estado, assessorado por um Conselho de
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Defesa Social, o estabelecimento da politica de defesa social e a coordenagdo das agdes de
seguranga publica.” (PERNAMBUCO, 2013).

Inicialmente foram criados dois conselhos. O primeiro deles foi o Conselho de Defesa
Social, instituido pela Lei 11.929 de 2001. Este conselho tinha por atribuigdo principal “propor
politicas publicas nas areas de defesa social, bem como acBes de planejamento, orgamento,
avaliacdo, coordenacdo e integracdo referentes as acOes de justica e seguranca publica no
ambito estadual”. Posteriormente, em 2004, por meio do Decreto 27.004, foi criado o Conselho
Estadual da Paz, cuja atribuigao seria “definir ag¢des prioritarias na area de defesa social,
acompanhar e avaliar as politicas de seguranga.”

Durante o periodo de vigéncia desses dois conselhos, entretanto, nenhuma politica
publica na area de seguranca foi formalizada, tendo o Conselho Estadual da Paz sido extinto
em 2007, ainda no primeiro Governo Eduardo Campos. O que significa que a simples criacdo
de organismos como conselhos ndo necessariamente vai implicar na formulagdo e
implementacdo de politicas, como, por exemplo, a de seguranca publica. Os conselhos, para
realmente funcionarem, vao precisar tanto da mobilizacdo da sociedade quanto da decisdo
politica do poder publico em fazer com que eles realmente funcionem.

Apos a extingdo do Conselho Estadual da Paz em 2007, foi instalado pelo Governo do
Estado o Forum Estadual de Seguranca Pablica, que apresentou em maio deste mesmo ano o
Pacto Pela Vida — Plano Estadual de Seguranca Publica (PESP). Este plano foi o primeiro na
area de seguranca publica a ser elaborado no estado e contou com a participacdo de diversos
setores governamentais e ndo governamentais em sua fase de elaboragdo. Se fizeram presentes
em sua construcdo representantes de movimentos sociais, organizacdes nao governamentais,

universidades, entre outros.’

No site do Governo do Estado na internet (www.pe.gov.br), o Pacto pela Vida é
definido como uma “politica publica de seguranga, transversal e integrada, construida de forma
pactuada com a sociedade, em articulacdo permanente com o Poder Judiciario, o Ministério
Publico, a Assembleia Legislativa, 0s municipios e a Unido.” (PERNAMBUCO, 2013).

Esse Plano Estadual de Seguranca Publica reine mais de 140 projetos, distribuidos em

seis linhas de acdo, a saber: repressdo qualificada; aperfeicoamento institucional; informacéo e

° A convocacdo para participar dos eventos de elaboracdo do documento do Pacto pela Vida, entretanto, nédo foi
feita a entidades ou movimentos, mas a pessoas, 0 que gerou polémica e resisténcia por parte de representantes da
sociedade civil que defendiam que o convite para participacdo deveria ser dirigido as entidades e ndo as pessoas
que participavam dessas entidades. Era como se 0 governo ndo quisesse legitimar essas organiza¢des. Em virtude
desse fato, no documento, ndo foram listadas as entidades presentes aos eventos de elaboragdo do documento, mas
apenas 0s nomes de pessoas que as representavam.


http://www.pe.gov.br/
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gestdo do conhecimento; formacdo e capacitacédo; prevencao social do crime e da violéncia; e
gestdo democratica. Antes de apresentar 0s projetos, o plano expde um diagndstico da situacao
de inseguranca em Pernambuco, tanto do ponto de vista socioeconémico quanto da violéncia e
criminalidade.

Malgrado a participacdo da sociedade na elaboracdo do PESP, até hoje o Governo do
Estado ndo deu andamento a um dos projetos contidos na linha de acdo gestdo democrética e
que diz respeito a participacdo da sociedade no monitoramento do plano. O primeiro projeto
dessa linha de acdo é a criagdo do Conselho Estadual de Seguranca Publica e o incentivo a
formacdo dos Conselhos Municipais e Comunitarios de Seguranca Publica. O governo criou

um comité interno de monitoramento do plano, mas, de acordo com Jatoba (2013, p. 48):

O comité de monitoramento, pensado como espaco de transicdo até a
implementacdo do Conselho Estadual de Seguranca Publica, é composto até
hoje apenas por gestores ou representantes do poder publico, distribuidos de
forma transversal por todas as secretarias que compdem o Governo de
Pernambuco.

O espaco criado pelo Governo do Estado para monitorar o PESP foi denominado comité
gestor e monitora o plano a partir da gestdo por resultados (GpR), que é o modelo adotado para
todas as areas do governo e que recebem apoio logistico da Secretaria de Planejamento e
Gestdo. De acordo com Serra (2008, p. 23), “para a Comissdo Econdmica para América Latina
e 0 Caribe (CEPAL) a GpR acarreta a priorizacdo da consecucdo dos objetivos estratégicos
gerais e especificos no processo de gestdo dos recursos publicos. A avaliagdo dos resultados
guia-se, em geral, pelos critérios de eficacia, eficiéncia, economia e qualidade da intervencéo
do Estado.”

O modelo GpR focaliza a meritocracia e produtividade como fundamentais para a
consecucdo dos objetivos estratégicos, da gestdo publica, o que levou o Governo de
Pernambuco a criar premiagdes, como as que sdo dadas aos policiais, por reducdo da
criminalidade. Para realizar uma gestdo por resultados, o governo estadual investiu na coleta e
organizacdo de dados com o objetivo de estabelecer e controlar o alcance de metas especificas.
O contexto demografico e socioeconémico do estado, aliado as expressdes da inseguranca e da
criminalidade em Pernambuco, é que vai impulsionar o Governo do Estado a estabelecer pela
primeira vez uma politica de seguranca publica. E justamente essa politica que nos interessa
analisar, visando identificar como o principio da intersetorialidade se materializa na mesma,

bem como a concepcdo de segurancga publica que a subsidia.
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6.1.1. O contexto demogréfico e socioecondmico

Os dados aqui apresentados procuram se aproximar 0 maximo possivel da realidade do
estado de Pernambuco durante o periodo abrangido por esta pesquisa. De acordo com 0 censo
IBGE 2000, a populacdo de Pernambuco era de cerca de 8 milhdes de pessoas ocupando uma
area de aproximadamente 100.000 quildémetros quadrados e com uma densidade populacional
de 80 habitantes por cada quildometro quadrado. Projetava-se para 2007, entretanto, primeiro
ano do periodo coberto por este estudo, uma populacdo de aproximadamente 8,6 milhdes de
pessoas em Pernambuco.

Existiam, entretanto, contrastes com relacdo a ocupacéo do territério do estado, no que
diz respeito a suas mesorregides (Tabela 1). A Regido Metropolitana do Recife ocupava apenas
3% do territdério, mas, em compensagdo, concentrava cerca de 42% da populacdo
pernambucana. J& na Zona da Mata, viviam cerca de 15% da populacdo do estado em um
territorio que abrange 8% da éarea total de Pernambuco. No Sertdo, concentrava-se 17% da
populacdo em um territorio que abrange aproximadamente 63% da superficie do estado. No
Agreste, é onde ocorria um maior equilibrio com relagdo a ocupacéo do territorio do estado ja

que 25% da populacdo ocupava 25% do territorio pernambucano.

Tabela 1: Area e populacdo. Pernambuco e messoregies, 2000.

] . DENSIDADE

AREA TOTAL (1) POPULACAQO TOTAL (2) POPULACAO
Mesorregies Absoluta (km?) Relativa (%) Absoluta (hab.) Relativa (%) (hab./km?)
Agreste 24.395,9 248 1.993.868 252 81,7
Mata 8.4045 8,5 1.207.274 15,2 143,6
Metropolitana 2.7854 2,8 3.339.616 422 1.198,9
Sertéo 38.558,8 39,2 911.914 11,5 23,86
S&o Francisco 24.166,9 2486 465.672 5.8 19,3
PERNAMBUCO 98.311,61 100 7.918.344 100 80,5

Fontes: (1) CONDEPE FIDEM / (2) IBGE-2000

O estado de Pernambuco conta com 185 municipios, incluindo o Arquipélago de
Fernando de Noronha, sendo que 67,5% deles tinham menos que 20.000 habitantes, 27%
tinham populacdo entre 20.000 e 100.000 habitantes, enquanto que 5,4% tinham populacéo
acima de 100.000 habitantes.

De acordo com os dados do IBGE 2000, 76,5% dos domicilios de Pernambuco
encontravam-se na zona urbana e 23,5%, na zona rural. Na Regido Metroplitana do Recife, 0s
domicilios urbanos representavam 96,9%, enquanto que, no Sertdo e Agrestes setentrional e
meridional, a urbanizacgdo ficou entre 44 e 63%. Ja na Zona da Mata e Agreste Central, esse

percentual atingia 69% dos domicilios.
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O perfil sociodemografico de Pernambuco apresentava uma populacéo
predominantemente feminina, representando 51,18%. Aproximadamente 41% tinham até 19
anos e 50% estavam na faixa etaria entre 20 e 59 anos. A popula¢do de idosos com 60 anos ou
mais era de 9% em todo o estado. Apesar de representar apenas 9% da populacdo, o nimero de
idosos vem crescendo, fendmeno este associado a queda nas taxas de natalidade (Grafico 1).

Grafico 1
ESTRUTURA ETARIA DA POPULACAO.
PERNAMBUCO E REGIAO METROPOLITANA, 2002.
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Fonte: PNAD/IBGE

Com relacdo a pobreza e desigualdade social em Pernambuco, em 2003, 40,6% das
familias do estado e 30% da RMR estavam abaixo da linha da pobreza com renda familiar
mensal inferior a meio salario minimo per capita. Quando a renda per capita estava entre meio
e um salario minimo, observa-se um percentual de 25,6% no estado e 24,7% na RMR. Desse
modo, percebe-se que para todo o estado 0 nimero de familias com renda mensal superior aum
salario minimo era de 25,5%, enquanto que na RMR esse indice chegava a 34,7%. Quando a
renda per capita das familias ultrapassava cinco salarios minimos, o percentual era de 4% para
o0 estado e 7,1% para a RMR (Gréfico 2).

Verificamos que, no ano de 2000, o percentual de pobres no estado era de 51,3% e o
daqueles considerados indigentes — com renda per capita familiar abaixo de um quarto do
salario minimo — era de 27,7%. Ainda no ano de 2000, o indice de Gini para Pernambuco foi
de 0,67, maior do que para o Brasil como um todo, que foi de 0,60.

Levando-se em consideracdo a questdo racial para delimitacdo da pobreza, vamos
encontrar que, no ano 2000, 43% dos brancos eram pobres, enquanto que o himero de negros
e pardos que se encontravam nessa condicdo era de 57%. Quando se tratava da indigéncia da

populacgdo, os percentuais eram de 22,6% para brancos e 31,3% para negros e pardos.
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Com relagdo a qualidade de vida, vamos encontrar 69% dos domicilios particulares de
Pernambuco sem acesso a saneamento basico, no ano de 2000, enquanto que, no Brasil, esse
percentual era de 44%. J& o servico de coleta de lixo atendia 69% dos domicilios particulares
em todo o estado e 86% na RMR. O acesso a energia elétrica, segundo os dados do Censo IBGE
2000, era de 96% no estado e 99,6% na RMR.

Grafico 2

PROPORGAOQ DE FAMILIAS RESIDENTES EM DOMICILIOS
PARTICULARES SEGUNDO NIiVEL DE RENDA. PERNAMBUCO E
RMR, 2002.

Mais de 5

Maisde2ab

B RMR
@ Pernambuco

Mais1az2

Mais de 1/2 a 1

até 1/2 h—w

Rendimento mensal
familiar per capita

0 10 20 30 40 50
% familias

MNaota: Sdo excluidas desta contagem pesscas cuja condicdo na familia era de pensionista,
empregado doméstico ou parente do empregado domestico (Fonte: IBGE, Sintese de Indicadores
Sociais, 2003).

Um indicador da desigualdade social em Pernambuco pode ser o acesso a certos bens
de consumo, como computadores, carros e televisores. O computador estava presente em
apenas 5,6% dos domicilios do estado e em 10,5% nos domicilios da RMR. O carro, por sua
vez, estava presente em 18,5% dos domicilios de Pernambuco, e, na RMR, este nimero foi de
24,9%. A televisdo foi o bem mais encontrado nas residéncias com percentual de 84,4% no
estado e 92,2% na RMR (Gréfico 3).

O percentual de pessoas alfabetizadas, no estado de Pernambuco, com idade igual ou
superir a 10 anos, era de 78,3%, enquanto que, na RMR, esse percentual era de 88,8%. No
Agreste do estado e em certas areas do Sertdo, a taxa de alfabetizacdo, em 2000, era inferior a
70%. Por outro lado, entre a populacdo com mais de 10 anos, era de 5,2 % em todo o estado e
de 6,8% na RMR.

No que diz respeito a trabalho, ainda de acordo com dados do IBGE, em 2002, a taxa
de ocupacdo de pessoas com 10 anos ou mais foi de 59,4% para o estado e de 55,4% para a

RMR. A taxa de ocupacéo entre os homens foi de 71,9%, enquanto que para as mulheres esse
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percentual foi de 47,8%. Os homens estavam ocupados principalmente na agricultura,
comércio, inddstria, construcdo, transporte e administracdo publica. J& as mulheres estavam
ocupadas principalmente no comércio, agricultura, educacdo, saude e servigos, Servigcos
domésticos, indUstria, alojamento e alimentacdo e na administracdo publica.

Grafico 3
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Fonte: IBGE, Censo 2000. Resultados da amostra.

Em relacdo a economia, observou-se, em 2003, um Produto Interno Bruto (PIB) da
ordem de R$ 42,3 bilhdes. Isso representou 19,7% de toda riqueza produzida no Nordeste e
2,7% do total produzido no Brasil. Nesse ano, o PIB per capita no estado foi 19,2% superior
ao registrado no Nordeste, mas 41% inferior ao registrado no Brasil.

Em Pernambuco, percebe-se um predominio do setor de servicos bem mais elevado do
gue na economia brasileira. Basta observar que o setor de servicos representou, em 2001, 59,6%
do PIB estadual, enquanto que, na economia do Brasil, esse indice foi de 51,4%. Com relacao
ao setor industrial, a situacdo se inverte e a participacdo desse setor na economia do estado foi
de 31,9% menos que a participacdo do mesmo na economia do pais, que chegou a 40,3%.
(Gréficos 4 e 5)
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Grafico 4 Grafico 5
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(Fonte: IBGE, Contas Regionais - 2001). (Fonte: IBGE, Contas Regionais - 2001).

Conforme dados do IBGE de 2005, no setor de servigos, existem trés subsetores que se
destacaram entre 1999 e 2001: o comércio, a administracdo publica e o grupo das atividades
imobiliarias. Em 2001, o comercio participava em 12,5% do PIB estadual e a administracao
publica em 21,5%. Ja as atividades imobiliarias representaram 9,1% do PIB no mesmo ano
(Gréfico 6).

Grafico 6

COMPOSIGAO SETORIAL DO PIB, PERNAMBUCO - 2001
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Fonte: IBGE / Agéncia CONDEFE/FIDEM

Na industria, destaca-se a de transformacdo com 17,2% do PIB. Dentre essas, as
principais sdo: de fabricacdo de produtos quimicos, produtos alimenticios, maguinas,
equipamentos metalicos e metalurgia basica. Um subsetor que também merece destaque é o da
construcdo, que, em 2001, representou 11,5% do PIB.

A economia no estado de Pernambuco € bastante diversificada por todo o territorio. Na

RMR, concentram-se as atividades industriais e de servi¢os, mas, por todo o litoral, é possivel
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observar ainda atividades turisticas, pesqueiras e de carcinicultura. Na Zona da Mata, destaca-
se a monocultura da cana-de-aglcar. No Agreste, predominam a bovinocultura, com 50% da
producédo do estado, a criagdo de aves e o cultivo de feijdo, milho, frutas, verduras e flores
diversas. No Agreste, destacam-se também os polos de produgdo téxtil nos municipios de Santa
Cruz do Capibaribe e Caruaru e a producdo de leite na cidade de Garanhuns.

Como se pode perceber, o contexto socioeconémico do estado de Pernambuco, no
periodo que antecede e durante a elaboracdo de uma politica de seguranca publica, revela forte
inseguranca por parte da populagéo, uma vez que entendamos seguranga como uma necessidade
humana que precisa ser satisfeita em varios aspectos (Chiavenato, 1994) como salde, trabalho,
educacdo, entre outros. Esses sdo direitos humanos e de cidadania negados a populacéo e que

precisam ser garantidos a partir de uma visdo ampla de seguranca publica.

6.1.2. O contexto da violéncia e criminalidade em Pernambuco

Oficialmente o Governo do Estado trabalha com a denominacéo de Crimes Violentos
Letais e Intencionais (CVLI), que é utilizada pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(SENASP) e abrange quatro categorias de eventos, que sd@o os homicidios dolosos, o roubo
seguido de morte ou latrocinio, as lesdes seguidas de morte e as mortes suspeitas. Os dados
aqui apresentados para o periodo 1996/2004 tém por base o Sistema de Informacdes sobre
Mortalidade do Ministério da Saude (SIM/MS) e, entre 2004 e 2006, os dados sdo da Secretaria
de Defesa Social de Pernambuco (SDS/PE). As estatisticas oficiais com relagdo a esses crimes
ddo conta de que, em Pernambuco, no periodo compreendido entre 1996 e 2005,
aproximadamente 42.000 pessoas foram assassinadas. Em 2005, esse nimero foi de 4.460
obitos, representando um indice de 53 CVLIs para cada 100.000 habitantes. Desde 1998, apesar
de leves flutuacdes, a cada ano, 4.000 pessoas morrem violentamente no estado (Grafico 7).

No periodo entre 2000 e 2004, os 10 municipios mais violentos de Pernambuco foram
Recife, Jaboatdo dos Guararapes, Olinda, Paulista, Caruaru, Cabo de Santo Agostinho,
Petrolina, Vitéria de Santo Antdo, Camaragibe e Garanhuns. Coincidentemente esses sao
também os municipios mais populosos, com mais de 100.000 habitantes cada, o que leva a crer
que a criminalidade violenta em Pernambuco estd principalmente concentrada nos grandes

centros urbanos (Tabela 2).
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Grafico 7
TAXAS DE MORTES POR AGRESSAO* E CRIMES LETAIS
INTENCIONAIS™. PERNAMBUCO, 1996 a 2005.
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Fonte: INFOPOL/GAEC/SDS-PE

Tabela 2: Dez municipios com maior nimero de mortes par agressao em Pernambuco. Periodo
2000 a 2004.

NOm. de mortes  Proporgdo de mortes Média anual de mortes

Municipio (2000 a 2004) diante do total (%) no periodo 2000 a 2004
Recife 4.835 21,9 967
Jaboatdo dos Guararapes 2634 11,9 527
Olinda 1.839 8,3 368
Paulista 742 3.4 148
Caruaru 714 3,2 143
Cabo de Santo Agostinho 672 3.0 134
Petrolina 804 2.7 121
Vitdria de Santo Antao 361 1,6 72
Camaragibe 342 1,6 68
Garanhuns 270 1,2 54
Total 10 municipios 13.013 58.9 2.600
100
Total PERNAMBUCO 22.086 4.417

Fonte: SIM/IMS

Vale notar que, dos 10 municipios supramencionados, seis fazem parte da RMR. No ano

de 2006, foram computados pela policia 2.658 crimes na RMR e, desses, 42% aconteceram no
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Recife, 21% em Jaboatdo dos Guararapes, 10% em Olinda, 7% em Paulista e 5% no Cabo de
Santo Agostinho. Em virtude da sua alta densidade populacional, o Recife tem um papel
importante na dinamica da criminalidade na Regido Metropolitana e no estado como um todo,
porém outras cidades da RMR apresentaram, em alguns periodos, taxas de crimes violentos
mais altas que as do Recife (Grafico 8).

Nas regides do Sertéo, S&o Francisco, Zona da Mata e Agreste, de acordo com dados do
Sistema de Mortalidade do Ministério da Salde, existe uma certa estabilidade para essas
regides, ficando a taxa de mortalidade em 40 a 45 para cada 100.000 habitantes. Pequena
flutuacéo foi observada nessas regides entre 2004 e 2005, quando os dados apontaram para uma
diminuicdo das mortes violentas, chegando a 35 por 100.000 habitantes em 2004. Em 2005, o
indice voltou a crescer para 39,1 mortes por 100.000 habitantes.

Grafico 8

PROPORGCAO DE CRIMES LETAIS INTENCIONAIS NOS
MUNICIPIOS DA MESORREGIAO METROPOLITANA DO
RECIFE - 2006
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Fonte: INFOPOL/SDS-PE

Existem, no estado de Pernambuco, 10 municipios com mais de 100.000 habitantes, cuja
alta concentracdo demogréafica parece ser responsavel pela estabilidade apresentada por esses
municipios em relacdo as taxas de crimes violentos e letais. Segundo dados do Ministério da
Salde de 2004, a media para esses municipios foi de 65,5 mortes para cada 100,000 habitantes.
Entre esses municipios, Olinda ocupa o primeiro lugar no ranking, seguido de Jaboatdo dos
Guararapes, em segundo, Cabo de Santo Agostinho, em terceiro, e Recife em quarto.

As vitimas de crimes letais em Pernambuco sdo, em sua maioria, homens jovens. Ainda

segundo dados dos SIM/MS de 2004, os homens, representaram 93,4% das vitimas, enquanto
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que as mulheres, apenas 6,6%. A faixa etaria entre 20 e 29 anos representou 41% do total de
vitimas e a entre 30 e 39 anos compds 21% desse total. As vitimas entre 15 e 19 anos
representaram 19% e os adultos com mais de 40 anos ficaram na faixa dos 17%. As pessoas
menores de 14 anos e vitimas de crimes violentos letais constituiram apenas 2% do total de
pessoas vitimas desses eventos (Grafico 9).

Observa-se, entretanto, que, com relacdo ao sexo das vitimas, a distribuicdo e desigual.
De todas as mortes masculinas ocorridas, 83% estavam na faixa entre 15 e 39 anos e de todas
as mortes femininas ocorridas apenas 70% estavam nessa faixa etaria. Entre as vitimas do sexo
feminino, 8% eram menores de 14 anos, enquanto que 0s homens representaram apenas 1%

nessa faixa etéaria.

Grafico 9
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Também, levando-se em consideragdo 0s crimes praticados contra as mulheres,
constatou-se que 22% estavam na faixa dos 40 anos em diante, superando o de homens nessa
mesma faixa, que ficou em 17%. Ainda com relacdo ao sexo das vitimas de mortes violentas,
em Pernambuco, no ano 2004, foram mortos 98 homens para cada 100.000 habitantes, enquanto
que, em relacdo as mulheres, esse nimero foi de 6,5 para cada 100.000 habitantes. A proporc¢éo

é de 15 homens para cada mulher assassinada no estado (Grafico 10).
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Gréfico 10
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No que diz respeito a faixa etaria, os dados demonstram a vulnerabilidade a que estdo
expostos 0s jovens, principalmente os que se encontram entre 20 e 29 anos, faixa na qual o
namero de mortes foi de 116 para cada 100.000 jovens. J& entre aqueles com idade variando
entre 15 e 19 anos, o numero de ébitos foi de 83,9 para cada 100.000 individuos nessa faixa
etaria. As chances para alguem morrer de morte violenta nestas faixas etarias foi 17 vezes maior

para 0os homens do que para as mulheres (Tabela 3).

Tabela 3: Taxas de morte por agressdo segundo faixa etaria por sexo. Pernambuco, 2004.

IDADE Homens Mulheres TOTAL Sex Ratio
0a9anos 1,31 0,85 1,1 1,53
10 a 14 anos 8,40 3,36 59 2,50
15 a 19 anos 158,01 942 839 16,78
20 a 29 anos 22566 13,14 116,9 177
30 a 39 anos 153,77 8,24 76,9 18,66
40 a 49 anos 86,72 6,97 43,9 12,43
50 a 59 anos 69,91 4 41 342 15,87
60 a 69 anos 4272 450 21,2 9,50
70 a 79 anos 36,86 4 65 19,0 7,93
80 anos e mais 2572 1,66 1.7 15,46
Total 97,91 6,48 50,7 15,10

Nota: por 100.000 habitantes / Fonte: SIM/MS

Na Regido Metropolitana, o nimero de homens que sofreram morte violenta é ainda

maior, se comparado com o estado como um todo. Em 2004, esse numero foi de 135,6 para
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cada 100.000 homens. No interior, esse nimero ficou em 71 mortes para cada 100.000 homens.
Com relacdo as mulheres, na RMR, o numero também foi maior do que no interior do estado,
na razdo de 8 mulheres para cada 100.000; na metrépole, é de 5,3 para cada 100.000 no interior.
A proporgdo entre homens e mulheres mortas foi de 17 para uma na RMR e de 13 para uma no
interior do Estado (Tabela 4).

Tabela 4: Taxas de morte por agressdo segundo regido e sexo. Pernambuco, 2004.

SEXC Homens Mulheres Total Sex Ratio
EMR 1356 a0 68 4 17.0
INTERIOR 709 53 375 13,3
Total o979 6.5 BOT 15,1

Mota: por 100.000 habitantes
Fonte: SIM/MS

Existe ainda muita diferenca entre as taxas de mortalidade violenta quando se cruzam
dados de faixa etaria com os das regides do estado. Entre as idades de 15 e 19 anos, morrem
150,9 jovens para cada grupo de 100.000 na RMR, enquanto que, no interior, esse nimero € de
38,4 para cada 100.000 jovens. Isso significa que, em 2004, os jovens moradores da RMR,
nessa faixa etaria, tiveram quatro vezes mais chances de morrer de morte violenta do que os
jovens do interior. Na faixa dos 20 aos 29 anos, observa-se um aumento do nimero de mortes
violentas no interior, que atinge 83,4 para cada 100.000 habitantes, diminuindo a diferenca entre
as chances de morrer de morte violenta entre Regido Metropolitana e interior, nessa faixa etaria.
Desse modo, as chances de um jovem morrer de morte violenta na RMR € duas vezes maior
gue no interior. Em se tratando de idosos, a situacao se inverte, pois o0 nimero de idosos acima
de 60 anos que sao vitimas de crimes letais no interior é duas vezes o nimero da RMR. Isso
significa que os idosos do interior do estado tém duas vezes mais chances de morrer de forma
violenta que agueles que vivem na Regido Metropolitana (Tabela 5).

Levando-se em consideracdo sexo, faixa etaria e regido, percebe-se que, em 2004, na
faixa dos 20 aos 29 anos, morreram 310 individuos do sexo masculino para cada 100.000 na
RMR. No interior, esse nimero foi de 158 mortes para cada 100.000. Com relacéo as mulheres,
observa-se 0 mesmo fendmeno, pois, na RMR, é bem maior o nimero de mulheres assassinadas

do que no interior (Grafico 11).



Tabela 5: Taxas de mortalidade por agressao, por idade e por regido. Pernambuco, 2004.

Razao
IDADE PERNAMBUCO RMR INTERIOR RMR/Interior

0a9anos 1.1 1.6 1,2 1,3
10 a 14 anos 59 10,5 3.1 3.4
15a 19 anos 83,9 150,5 38,4 3.9
20 a 29 anos 116,9 157,3 834 1,9
30 a 39 anos 76.9 83,3 71,0 1,2
40 3 49 anos 439 44 0 43,8 1

50 a 59 anos 342 30,1 374 1

80 a 69 anos 212 13,8 263 0.5
70a 79 anos 19,0 11,2 238 0.5
80 anos e mais 11,7 b B 148 04
Total 50,7 68 4 37,5 1.8

MNota: por 100.000 habitantes
Fonte: SIM/MS

Gréfico 11
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A principal diferenca ocorre na faixa etaria entre 15 e 19 anos, na qual as chances de

uma jovem morrer violentamente na metrépole é trés vezes maior do que no interior. Na faixa

entre 70 e 79 anos, ocorre o contrario, morrendo mais idosas por morte violenta no interior do
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que na Regido Metropolitana. As chances de uma idosa morrer violentamente no interior, em
2004, eram quatro vezes maiores do que na RMR (Grafico 12).

Segundo dados da SDS-PE, os crimes letais no estado ocorrem principalmente nos finais
de semana e sdo praticados principalmente por arma de fogo. Em 2005, 51% dos eventos letais
registrados em Pernambuco ocorreram entre a noite da sexta-feira e a madrugada da segunda-
feira.

Em 2004, de acordo com dados da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp),
do Ministério da Justica, foram registrados, em Pernambuco, 36.814 crimes violentos contra o
patrimdnio, representando 447 eventos para cada 100.000 pessoas. Esse crime envolve todas as
modalidades do roubo, como a transeuntes, comercio, residéncia, veiculos, entre outros, que

incluem algum tipo de violéncia inclusive, a extorsdo por meio de sequestro.

Grafico 12
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Nos dez municipios mais populosos de Pernambuco, com populacdo acima de 100.000
habitantes, esse tipo de crime assume a taxa de 778 para cada 100.000 pessoas, maior que no
restante do estado, cujo indice € de 161 para cada 100.000 pessoas. Comparada ao resto do
estado, portanto, um morador dessas cidades tem cinco vezes mais chances de sofrer um crime
violento contra o patriménio (Grafico 13).

Em 2004, foram registrados, em Pernambuco, 4.194 crimes violentos letais e

intencionais, que incluem homicidios dolosos, latrocinios e lesdes corporais seguidas de morte,
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e 1.776 crimes violentos ndo letais contra a vida, que abrangem a tentativa de homicidio,
estupro, atentado violento ao pudor e torturas. As taxas desses crimes ficaram em 50,8 por
100.000 habitantes, para os letais, e 21,56 por 100.000, para os nio letais. E interessante notar
que, para os crimes letais, existe uma chance 2,1 vezes maior de ser vitima nos municipios mais
populosos do que nos menos populosos, enquanto que, para 0s ndo letais, a chance é 2,5 vezes
maior nos municipios com menor populagéo.

Nos municipios mais populosos, a taxa de crimes letais e intencionais foi de 70 por
100.000, enquanto que, nos municipios com menor densidade populacional, a taxa foi de 33,25
para cada 100.000 pessoas. J& para os crimes ndo letais, a situacdo se inverte e essa relacdo foi
de 29,64 por 100.000 para os municipios com menor populacéo e de 12,19 por 100.000 para 0s

municipios mais populosos.

Graéfico 13
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A categorizacdo dos crimes sexuais abrange ndo sé o estupro e atentado violento ao
pudor, como também a tentativa de cometé-los. Isso para o ano de 2004, cujos dados estdo
sendo utilizados para caracterizar o estado de Pernambuco, no periodo dessa pesquisa, que vai
de 2007 até 2011.1° Em 2004, em todo o estado, esses crimes atingiram a cifra de 592 casos

denunciados. E preciso compreender que essa cifra ndo representa a realidade do nimero de

10'No ano de 2009 foi aprovada a nova lei dos crimes sexuais, cuja redagdo acaba com o tipo penal atentado violento
ao pudor e inclui as agbes descritas nesse crime no tipo penal estupro.
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ocorréncias desse tipo, uma vez que a subnotificacdo é comum nesses casos, por conta de
diversos aspectos que ndo cabe discutir nesse momento. N&o obstante essa subnotificagéo, os
dados existentes d&o conta de que, nos crimes sexuais, a taxa foi de 7,2 para cada 100.000 em
Pernambuco. Nos municipios menos populosos, a incidéncia desse tipo de crime é maior do
que nos mais populosos, ficando a taxa em 10,7 por 100.000 nos municipios com pequena
populacdo, e de 3,1 por 100.000 para os mais populosos. Isso implica dizer que as chances de
alguém sofrer um crime sexual em municipios com baixo indice populacional é 3,2 vezes maior
do que aquelas pessoas que residem em municipios com alto indice populacional.

Outra ocorréncia criminal relevante sdo os crimes envolvendo drogas, que, em 2004,
representaram 612 registros, numa proporcao de 7,4 para cada 100.000 habitantes. Nesse tipo
de crime, diferentemente dos demais, ndo se observaram diferencas significativas quanto a sua

incidéncia nos municipios com maior ou menor populagédo (Gréafico 14).

Grafico 14
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Nota: por 100.000 habitantes / Fonte: SENASP/MJ

Levando-se em consideracdo a incidéncia dessas outras modalidades de crimes nos
municipios acima de 100.000 habitantes, observa-se que o Recife se destaca como tendo a maior
incidéncia de crimes violentos contra o patriménio do estado. Em 2004, foram registrados
18.383 casos, representando 49,96% de todo o estado com uma taxa de 1.284 casos para cada
100.000 habitantes. Olinda vem em segundo lugar com uma taxa de 876 para cada 100.000 e

Caruaru, Camaragibe e Jaboatdo vém logo em seguida com uma média de 500 registros para
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cada 100.000 habitantes. Os outros municipios que compdem o grupo daqueles com alto indice
populacional apresentaram uma taxa em torno 446 registros por 100.000 habitantes (Tabela 6).

No que diz respeito aos crimes violentos letais e ndo letais , observa-se que Jaboatdo
dos Guararapes, Olinda e Recife, que tém um alto indice de crimes letais, apresentam baixa
incidéncia dos ndo letais, inferiores a 10 por 100.000. O Cabo de Santo Agostinho se diferencia
dos outros municipios ao apresentar taxas elevadas em ambas as modalidades de crimes, e
Caruaru, Petrolina e Garanhuns apresentam taxas de crimes letais menores que o grupo formado

por Jaboatdo, Olinda e Recife, mas com taxas maiores de crimes violentos ndo letais.

Tabela 6: Taxas de crimes (tipos principais) nas cidades com mais de 100.000 habitantes.
Pernambuco, 2004.

Crimes violentos Crimes
contra o Crimes Letais Crimes violentos envelvende Crimes contraa

patriménio Intencionais nio-letais Drogas liberdade sexual
Cabo 385,34 80,13 26,30 6,12 6,12
Camaragibe 532,09 3912 12,09 0,71 5,69
Caruaru 560,73 67,45 21,13 25,20 8,90
Garanhuns 190,95 71,20 26,70 14,56 8,90
Jaboatao 458,82 94 06 5,00 2,58 1,45
Olinda 876,01 87,94 12,94 5,55 2,91
Paulista 364,55 5445 6,01 3,89 2,12
Petrolina 320,37 4808 2818 17.41 0,83
Recife 124829 68,34 9,57 495 2,51
Vitdria* 172,99 60,67 7,38 0,82 0,82
Municipios +
100.000 hab 778,30 71,37 12,19 6,84 3,12
Municipios —
100.000 hab 160,92 33286 20,64 7,94 10,69
PE 446,83 50,89 21,56 743 7,19

MNota: por 100.000 habitantes

* Dados de Vitoria com 50% das delegacias cobertas, exceto crimes viclentos letais intencionais.
FONTE: SENASP/MJ

Com relagdo aos crimes sexuais e aqueles envolvendo drogas, 0s mesmos apresentam
taxas mais elevadas nos grandes municipios do interior do estado. Na regido do Agreste,
Caruaru e Garanhuns sdo as cidades que registram maior incidéncia desses crimes. Caruaru
registrou 25 casos por 100.000 nos eventos criminais envolvendo drogas, e Garanhuns, 8,9
crimes sexuais por cada 100.000 habitantes.

A cidade de Petrolina fica em segundo lugar no estado com relacdo aos crimes
envolvendo drogas, com 17,4 ocorréncias por 100.000, o que se justifica em virtude da
proximidade do municipio com o chamado Poligono da Maconha. Em relagdo aos crimes
sexuais, entretanto, Petrolina apresenta baixa incidéncia, na ordem de 0,83 ocorréncias para

cada 100.000 habitantes. Ja as cidades do Cabo de Santo Agostinho e Camaragibe apresentam
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uma consideravel incedéncia de crimes sexuais, cuja taxa chega a 6 registros por cada 100.000
habitantes.

A violéncia e criminalidade é também parte da inseguranca experimentada pela
populagio do estado de Pernambuco, sendo, a0 mesmo tempo, causa e efeito da inseguranca. E
causa quando gera medo nas pessoas e é efeito quando sofre influéncia da questdo social. N&o
se pode creditar apenas a causas socioecondmicas 0 surgimento da violéncia e criminalidade,
mas, sabe-se que a desigualdade social tem forte influéncia nos indices de violéncia.

Tanto as condicdes socioecondmicas quanto de violéncia e criminalidade geram
inseguranga para a populagdo em diversas areas, seja quanto a necessidade humana de trabalho
ou salde quanto de garantia da integridade fisica ou do patriménio. A seguranca publica,
portanto, é ampla e constitui um amalgama de varios direitos que precisam ser garantidos sob

a égide dos direitos humanos e de cidadania.

6.2. Politica de seguranca publica e intersetorialidade nos documentos oficiais

6.2.1. A concepcao de seguranca publica

Uma das categorias que utilizamos para poder analisar os dados e entender como vem
se materializando a intersetorialidade na politica de seguranca publica em Pernambuco foi a de
concepcao de seguranca, isto porque a intersetorialidade na politica de seguranca publica esta
intrinsecamente vinculada a uma visdo ampliada da seguranca em contraposicdo a uma Vvisao
restrita da mesma. Perceber a seguranca publica de forma restrita é entendé-la limitada tdo
somente a garantia da integridade fisica e do patriménio das pessoas, enquanto que percebé-la
em uma perspectiva ampliada significa entender a seguranca publica como um direito humano
que vai além da mera garantia da incolumidade das pessoas ou do patrimdnio, como reza nossa
Carta Constitucional de 1988.

Uma visdo ampliada de seguranca vai entendé-la como garantia ndo apenas da
integridade fisica e do patrim6nio, mas também como garantia dos direitos a satde, educacéo,
trabalho, assisténcia social entre outros, dai porque, em uma perspectiva ampliada de seguranca
publica, esta visa a garantia os direitos humanos e de cidadania. Essa garantia, portanto, vai
depender de uma acao articulada entre a politica de seguranca e as demais politicas publicas.

A concepcdo de segurancga predominante no estado, se mais restrita ou mais ampliada,
vai determinar as acOes que serdo desenvolvidas pelo poder publico na area da politica de

seguranga. Se mais restrita, vai enfatizar acdes de coercdo e repressdo a criminalidade,



138

enfatizando os 6rgdos policiais como principais implementadores da politica de seguranca
publica. Por outro lado, se a visdo de seguranca publica do ente estatal for mais ampliada, este
deverd enfatizar acbes das diversas politicas publicas, visando uma real seguranca para a
populacdo. Essas acBes das diversas politicas estatais, que deverdo estar voltadas para a garantia
dos direitos humanos e de cidadania, s6 poderdo ter efetividade se acontecerem de forma
intersetorializada. Desse modo, para atender a demanda por seguranca da populacdo, dentro de
uma perspectiva ampliada, é imprescindivel que o principio da intersetorialidade esteja
incorporado ao aparato estatal.

Neste trabalho, fica demonstrado que, no interior do aparato estatal em Pernambuco,
durante o periodo estudado, as duas visbes de seguranca publica coexistem, embora com
predomindncia de uma sobre a outra. A visdo restrita € amplamente enfatizada, enquanto que a
ampliada aparece nos documentos analisados de forma secundaria. 1sso remete a uma
contradicdo interna ao poder publico estadual quanto ao implemento de uma proposta de
seguranca publica para o estado.

E possivel perceber uma visio ampliada de seguranca presente na proposta do programa
Governo Presente, formalizado pela Lei 14.357 e que compde o corpus de andlise desta
pesquisa. Este programa tinha como objetivo desenvolver acbes integradas das diversas
secretarias de governo em areas consideradas de maior vulnerabilidade social por conta dos
altos indices de criminalidade registrados nas mesmas. No artigo primeiro da referida lei vamos

encontrar que:

Fica instituido o Programa Governo Presente de Ac¢Oes Integradas para
Cidadania, inserido no Plano Estadual de Seguranca Publica, Pacto Pela Vida,
estratégia de prevencdo social da violéncia e de intervencdo estruturada de
uma Politica Integrada de Desenvolvimento Social nos Territérios Especiais
de Cidadania.

Apesar de o programa Governo Presente apontar para uma proposta de seguranga
publica orientada para uma visdo mais ampliada de seguranca, quando fala em acdes a serem
desenvolvidas de forma integrada, também estd influenciado por uma visdo restrita de
seguranca, uma vez que seu foco de atuacdo visa a reducdo dos chamados crimes violentos
letais e intencionais (CVLI).

A preocupacdo principal do Governo do Estado ndo é com a garantia dos direitos
humanos e de cidadania da populagdo, mas, com a reducdo dos indices de criminalidade e, em
particular, dos crimes contra a vida. Isso fica claro quando, na apresentagéo do Pacto pela Vida

— Plano Estadual de Seguranca Pablica, o governo diz que:
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Tanto o Plano quanto o Foérum Estadual de Seguranca Publica estdo
diretamente vinculados ao Pacto pela Vida, grande concertacdo de agdes e
esforgcos, coordenadas pelo Governador Eduardo Campos, com o objetivo
fundamental de reduzir a violéncia, com énfase na diminuicdo dos crimes
contra a vida. (PERNAMBUCO, 2007, p. 13).

Chama atencdo o universo prioritario de atuacdo do programa Governo Presente,
colocado no paragrafo Ill, do artigo quinto, Lei 14.357, e que € constituido por grupos
“caracterizados por situagdes de risco e por fragilidades individuais e/ou coletivas na inclusao
social”. Sao eles: egressos do sistema de medidas socioeducativas; adolescentes em progressao
de medidas socioeducativas; egressos do sistema prisional; reeducandos do sistema
penitenciario em regime de progressdo de pena; usuarios e dependentes de drogas e pessoas em
situacOes de ameacas.

N&o podemos negar que o tema dos direitos humanos, inerente a uma visdo ampla de
seguranca publica, também aparece nos documentos oficiais que compdem o corpus de analise,
embora de forma bastante fragil. Ele aparece apenas duas vezes no total de documentos oficiais
analisados, mais especificamente no Plano Estadual de Seguranca Publica, o que nos faz inferir
uma omissdo da gestdo estadual em associar a seguranca publica a garantia dos direitos
humanos. Ainda na apresentacdo do PESP, vamos encontrar que uma das bases do Plano ¢ a:
“Articulagdo entre Seguranga Publica ¢ Direitos Humanos, em que a garantia do direito a vida
¢ a principal meta.” (PERNAMBUCO, 2007, p. 13). Mais adiante, na linha de acdo Repressao
Qualificada da Violéncia, o plano coloca que: “E exatamente por este motivo que a
coercitividade esta incorporada como eixo central do PESP-PE e esta diretamente relacionada
a garantia da realizacao dos direitos humanos, especialmente dos direitos a vida e a liberdade.”
(PERNAMBUCO, 2007, p. 63).

Observa-se que, mesmo tratando dos direitos humanos, o PESP restringe a atuacdo da
seguranca publica apenas a garantia do direito humano a vida e a liberdade, que sdo, ndo por
acaso, os direitos humanos de primeira geracdo, defendidos inicialmente pela burguesia e
colocados inclusive na Declaracdo de Filadélfia. Mais uma vez, de forma contraditéria, sdo
colocadas as concepcdes restrita e ampliada de seguranca na proposta governamental, onde a
defesa do direito a vida remete ao enfrentamento aos crimes contra a vida, os CVLIs, que
demandam acdes principalmente policiais.

O tema dos direitos humanos, por outro lado, ndo aparece no programa de governo para

a segunda Gestdo Eduardo Campos, caracterizando o que Bardin chama de indicador por
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auséncia. Se ndo esta colocado no programa de governo, é porque ndo é um tema relevante para
0 governo.

Por outro lado, a visdo restrita de seguranca publica aparece muito claramente no corpus
de analise, através das unidades de registro levantadas. A preocupacédo principal do Governo
do Estado é com a garantia da integridade fisica e do patrimdnio das pessoas, dai a énfase no
enfrentamento aos crimes contra a vida e ao patrimdnio. Logo na apresenta¢do do PESP temos

que:

Finalmente, pode ser dito que a META ESTRUTURANTE do Plano Estadual
de Seguranca Publica é construir um conjunto de acdes SISTEMICAS de
curto, médio e longo prazo, que, definindo e monitorando responsabilidades,
busque interromper o crescimento da violéncia criminosa em Pernambuco, e
iniciar um processo de reducdo continua e progressiva de tal violéncia,
especialmente dos crimes contra a vida. (PERNAMBUCO, 2007, p. 15).

Ao dizer que vai distribuir e monitorar responsabilidades, o poder publico busca
atender o preceito colocado no artigo 144 da Constituicdo Federal, que diz ser a seguranga
publica dever do Estado e responsabilidade de todos. Essa responsabilidade devera, portanto,
ser dividida entre sociedade e Estado. Essa distribuicdo de responsabilidades devera ocorrer
também entre as esferas de governo municipal, estadual e federal e entre os poderes executivo,
judiciario e Ministério Publico.

A preocupacdo com 0s crimes violentos contra o patriménio (CVP) aparece mais
claramente no Relatério Anual de Agédo do Governo 2010, onde esté relatada a diminuicao desse
tipo de crime por conta da adogédo de novas tecnologias, como “a implanta¢do das cAmeras de
videomonitoramento, dos radios digitais ¢ da Operagdo Quadrante da Policia Amiga.”
(PERNAMBUCO, 2011, p. 144).

Uma concepcao restrita de seguranca publica, voltada tdo somente para a protecdo da
integridade fisica e do patrimbénio das pessoas, vai redundar em acBes de enfrentamento a
criminalidade, implementadas pelos 6rgdos policiais, por meio de acbes repressivas e
coercitivas. Enquanto o tema dos direitos humanos aparece apenas duas vezes nos documentos
oficiais, trabalhados nesta pesquisa, o tema da dimensdo repressiva e coercitiva aparece 12
Vezes.

No PESP (PERNAMBUCO, 2007, p. 13), vamos encontrar referéncia a
“compatibilizacdo da qualificagdo da dimens3o repressiva e coercitiva — baseada na
incorporacéo da inteligéncia, informacao, tecnologia e gestdo — com uma forte énfase sobre os

aspectos de prevengdo social e especifica da criminalidade violenta.” No Relatério Anual de
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Acdo do Governo 2010, temos que: “O Pacto incorpora e integra agdes preventivas e repressivas
por meio de diversos atores sociais e agentes publicos.” (PERNAMBUCO, 2011, p. 130) ¢, no
Programa de Governo O Novo Pernambuco, esta colocado que: “O Governo de Pernambuco
propde novos investimentos em Inteligéncia Policial, com o foco na repressao qualificada.”
(PERNAMBUCO, 2010, p. 29).

Essa énfase na coercdo e repressdo evidentemente ndao é por acaso, mas tem por base a
compreensdo de que a inseguranca resulta tdo somente da violacdo ao direito a vida e ao
patrimdnio, sendo essa violacdo perpetrada por pessoas que infringem as normas estabelecidas
na sociedade capitalista. A partir dessa perspectiva, portanto, € preciso reprimir e coagir aqueles
que, agindo de forma violenta, agridem os direitos a vida e ao patriménio das pessoas. Ocorre
que, como ja foi dito, essa é uma visdo limitada de seguranga, pois, 0 sentimento de seguranca
depende da garantia de outros direitos, como salde e educacdo e ndo apenas dos que dizem
respeito a vida e ao patriménio.

A partir da analise dos documentos oriundos do Governo do Estado, ja citados
anteriormente, identifica-se uma énfase nas acdes policiais como meio de reduzir 0os crimes
contra a vida e contra o patriménio. Essa énfase nas agdes policiais se expressa tanto na
preocupacdo com o aumento do efetivo policial quanto no reaparelhamento das policias. Em

relacdo ao aumento do efetivo policial, temos que:

O recompletamento dos quadros de seguranca do estado € uma das prioridades
da atual gestdo. Em todas as forcas, as contratacdes tém atingido indices
significativos, recolocando o efetivo disponivel dentro do necessario, visando
a melhoria dos resultados e o alcance das metas propostas. (PERNAMBUCO,
2011, p. 134).

A preocupacdo com o reaparelhamento das policias também é uma constante. O governo
coloca como avanco da gestdo que terminou em 2010 a maior compra de equipamentos para as
policias ja realizada. “Foram adquiridas, em 2010, 2.936 pistolas, no escopo do Programa de
Aquisi¢do de Armamentos.” (PERNAMBUCO, 2011, p. 136). O governo também preocupa-se
em mostrar que, nesse mesmo ano, foi ampliada a frota de veiculos das policias civil e militar.

Outro aspecto que reforca a perspectiva restrita de seguranca na orientacdo da politica
de seguranca publica em Pernambuco, enfatizando as acbes policiais no enfrentamento aos
CVLlIs, é o alcance das metas de reducdo desses crimes como mais um critério para promocao
dos policiais militares. No ano seguinte, o Governo do Estado criou o Prémio de Defesa Social
(PDS) para premiar policiais civis e militares em funcdo de seu desempenho no processo de
reducdo dos CVLIs.
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A énfase em uma concepcao restrita de seguranga voltada para coercdo e repressao
também vai reverberar na construcdo de locais de encarceramento para homens e mulheres. No
programa de governo para a segunda gestéo, vem colocado como um dos avangos conseguidos
pela Gestdo Eduardo Campos o aumento da oferta de vagas nos principais presidios do estado:
“No que tange ao sistema prisional, foram ofertadas novas vagas, com a requalificagdo do
Presidio Professor Anibal Bruno, a ampliacdo da Col6nia Penal Feminina de Paratibe e a
reforma de cadeias ptblicas.” (PERNAMBUCO, 2010, p. 28).

Para concluir este item de nossa analise, transcreveremos abaixo trecho do Relatorio
Anual de Acdo do Governo 2010, que é emblematico para se compreender a concepcao restrita
de seguranca que orienta a politica de seguranca publica em Pernambuco. Toda fragilidade da
seguranca publica no Estado é atribuida a falhas na implementacdo do sistema de justica

criminal constituido pela policia, Judiciario e Ministério Publico.

Ficava patente a fragilidade da Politica de Seguranca Publica quando foram
diagnosticados os pontos criticos do sistema de contencdo da criminalidade: a
auséncia de prevencdo social da criminalidade; os baixos indices de prisdo em
flagrante, de instauracdo e conclusdo de inquéritos; o déficit da custodia
provisoria e na definitiva; a baixa capacidade do Ministério Publico e do Poder
Judiciario nas dendncias e na conclusdo dos processos; as baixas taxas de
cumprimento de mandados de prisdo e a auséncia de ressocializac¢do, quadro
agravado com a superlotacdo do sistema prisional. (PERNAMBUCO, 2011,
p. 132).

6.2.2. O principio da intersetorialidade na politica de seguranca publica

A intersetorilidade diz respeito a uma articulacdo entre politicas publicas, visando
conseguir uma maior eficacia dessas politicas na consecucdo de seus objetivos, isso do ponto
de vista ndo s6 da execucdo como também do planejamento. A intersetorialidade implica ainda
em uma troca de experiéncias e saberes ndo apenas entre as préoprias politicas publicas, mas
também entre estas e a sociedade. Essa troca de saberes, experiéncias e envolvimento da
sociedade civil na prépria execucdo e controle das politicas s6 vai ser possivel a partir da
participacdo da sociedade nos mecanismos de decisdo do Estado. A articulacdo entre as politicas
e a sociedade vai determinar um outro elemento crucial para o processo da intersetorialidade,
que é o trabalho em rede. Por outro lado, uma acdo intersetorializada entre politicas publicas,
para colher os melhores resultados, devera ocorrer em bases territoriais.

De acordo com estudiosas como Inojosa (2001) e Pereira (2012), entre outras, a
articulagdo entre as politicas publicas, a participacdo da sociedade, o trabalho em rede e a

territorialidade sdo, portanto, elementos intrinsecos a intersetorialidade. A partir desse
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pressuposto tedrico e dos objetivos a que nos propomos com este estudo, trabalhamos a
categoria intersetorialidade e suas subcategorias — articulagdo entre politicas publicas,
participacdo da sociedade, trabalho em rede e territorialidade — como fundamentais para se
compreender a materializagdo da intersetorialidade na politica de seguranca publica em
Pernambuco.

De inicio, procuramos recortar do corpus de analise as unidades de registro que nos
pudessem informar sobre a categoria intersetorialidade, relacionada a politica de seguranca
publica de uma forma geral, para depois recortar dos textos dos documentos as unidades de
registro que nos pudessem informar sobre as subcategorias da intersetorialidade. Com base
nessas subcategorias, foi possivel inferir sobre a materializacéo da intersetorialidade na politica
de seguranca publica em Pernambuco.

O tema da intersetorialidade estd presente nos documentos oficiais analisados nessa
pesquisa, embora secundariamente. Isso ndo é dificil de explicar, tendo em vista que a politica
de seguranca publica no estado obedece a uma concepcgéo restrita de seguranca, 0 que a
enclausura em acoes setoriais da esfera policial. A intersetorialidade pressupde uma concepcéao
ampliada de seguranca que demande ac¢des das diversas politicas que compdem o aparelho de
Estado.

No Plano Estadual de Seguranca Publica (PERNAMBUCO, 2007, p. 13), vamos
encontrar a “transversalidade e integralidade das agdes de seguranga publica, a serem
executadas por todas as secretarias de Estado de forma nao fragmentada” como um das bases
onde esta assentada a concepc¢éo de seguranca publica do governo estadual.

Por outro lado, a Lei 14.357, que institui o programa Governo Presente, no paragrafo
quarto, de seu artigo terceiro, coloca, como uma das diretrizes do programa, a
“intersetorialidade e integragdo sistémica das ac¢des de Politicas Publicas Estaduais nos
Territorios, observados os trés niveis de governo.”

O plano secundario em que é relegada a intersetorialidade da gestdo estadual se expressa
na pouca atengdo dada ao programa Governo Presente. Apesar de 0 mesmo ser 0 espaco
privilegiado de implementacdo da intersetorialidade na politica estadual de seguranca publica,
apenas dois paragrafos sdo gastos para relatar as acbes do mesmo no Relatério da primeira

Gestdo Eduardo Campos. Nesses dois paragrafos, encontramos que:

O Programa Governo Presente — Ac¢des integradas para a Cidadania é uma
articulagdo de dez secretarias de Estado que, juntas, e de maneira coordenada,
levam programas e projetos de incluséo social e produtiva aos moradores de
areas vulneraveis da Regido Metropolitana do Recife. Fruto do Pacto Pela
Vida, o programa comecou pelo Bairro de Santo Amaro, em novembro de
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2008, e ao final de 2009 estava instalado nos bairros do Ibura (trés areas),
Peixinhos, Prazeres, Pina, Boa Viagem, Imbiribeira, Coque, Ponte dos
Carvalhos e Nova Descoberta.

Em 2010, quatro novos territérios foram agregados ao Programa: Varzea,
Jord&o, Arthur Lundgren | e Artur Lundgren Il. (PERNAMBUCO, 2010, p.
148).

O fato de as a¢Bes do Governo Presente serem relatadas em apenas dois paragrafos
parece significativo, pois da a impressdo de haver pouco a relatar e que, na verdade, poucas
acOes foram desenvolvidas. Nao obstante, esta relatado que o programa Governo Presente
encontrava-se ja instalado em diversas areas da cidade. Quando a gestdo € indagada sobre o
desenvolvimento das a¢des do programa, o exemplo dado é sempre o do bairro de Santo Amaro,
considerado uma das areas da cidade do Recife com altos indices de criminalidade.

De acordo com o programa de governo O Novo Pernambuco (2010, p. 26), as atividades
do programa Governo Presente consistiam de: “Ac¢des como mediacdo de conflitos, programas
esportivos no contraturno escolar, palestras sobre prevencdo de drogas, implantacdo de
bibliotecas comunitarias, entre outras”.

Um outro elemento que remete para a irrelevancia dada pelo Governo do Estado a
intersetorialidade na politica de seguranca publica, no periodo estudado, € o fato de o programa
Governo Presente haver sido langcado em novembro de 2008, com uma ac¢éo no bairro de Santo
Amaro, mas que passou quase trés anos para ser formalizado (2011), donde se pode inferir uma
ndo priorizacdo do mesmo pela gestdo publica estadual. Ao que parece, ndo houve a chamada
vontade politica para formalizacdo imediata do programa.

Vale notar ainda que, em uma unidade de registro recortada do Relatério Anual de Acao
do Governo 2010 (PERNAMBUCO, 2011, p. 132), aparece a palavra sinérgica bastante

utilizada por Inojosa (2011) ao tratar da intersetorialidade:

A execucdo dessas agdes pelos diversos atores envolvidos, no limite de sua
governanga, de forma sinérgica e complementar, pretende otimizar esse fluxo,
restaurando uma Politica de Seguranca Publica que seja efetiva na reducéo
dos indices de criminalidade em nosso estado.

De acordo com a norma culta, sinergia é a combinacédo de varios fatores que contribuem
para uma acdo coordenada. Apesar de simbdlica, ao expressar a intersetorialiadade, a palavra
sinergia sO aparece uma Unica vez nos documentos oficiais que formam o corpus de analise. De
outro modo, observa-se ainda nessa unidade de registro o constante reforco a ideia de uma
seguranga publica restrita, quando o documento fala na restauracdo de uma politica de

seguranga publica que seja efetiva na reducdo dos indices de criminalidade.
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6.2.2.1. A articulacao entre politicas publicas

A articulacdo entre politicas publicas é imanente a intersetorialidade, pois a busca por
um trabalho intersetorializado demanda o rompimento do enclausuramento em setores a partir
da articulacdo entre as diversas politicas de Estado. No caso da seguranca publica, a partir de
uma visdo ampliada da mesma, que garanta direitos humanos e de cidadania, o trabalho
intersetorial torna-se imprescindivel. Desse modo, trabalhamos a articulacdo entre politicas
publicas como uma subcategoria importante para percebermos como vem se materializando a
intersetorialidade na politica de seguranca publica em Pernambuco.

Observa-se que, apesar de os documentos oficiais tratarem da intersetorialidade, a
articulacdo entre politicas publicas € um tema que aparece poucas vezes referendado nos
documentos oficiais analisados. Quando os documentos tratam da articulagdo ou integracéo
entre politicas publicas, a referéncia € sempre ao programa Governo Presente, ja que esse
programa se destina a promover a articulacéo entre as politicas de governo com foco na reducao
dos CVLIs. No programa de governo O Novo Pernambuco, vamos encontrar que: “O programa
Governo Presente, instalado em 14 territorios, disponibiliza — de forma articulada — servicos de
15 secretarias de Estado.” (PERNAMBUCO, 2010, p. 26).

Ocorre que, como ja vimos, na estrutura de governo, o programa Governo Presente nao
é prioridade e a intersetorialidade é mais um discurso do que uma pratica efetiva, o que leva a
se concluir que a articulacdo entre as politicas de Estado promovidas pelo programa tambem
ocorre de forma bastante incipiente. Na verdade, para existir articulacao entre politicas publicas
no ambito do Estado, € preciso romper com a prética setorializada das acfes e, no caso da
politica de seguranca publica, entender ainda a seguranca de forma ampliada e nao restrita.

Por outro lado, no inciso terceiro, do artigo quarto, da Lei 14.357, vamos encontrar que
um dos objetivos do programa Governo Presente é: “integrar as a¢des de politicas publicas de
promogao de direitos e prevengdo social da violéncia,” donde se infere que a garantia de direitos
estd sempre associada a prevencdo da violéncia e, principalmente, aquela que atinge o
patriménio ou a integridade fisica das pessoas, 0 que reforca uma compreensdo restrita de
seguranca publica.

Vale ressaltar ainda que, as vezes, 0s conceitos de integracédo e articulacdo sdo usados
indistintamente embora exista uma diferenca entre eles. Na verdade, integrar acdes de politicas
publicas é diferente de articulagdo entre politicas pablicas. A articulagdo implica em

intersetorialidade, na qual as agdes s&o planejadas e implementadas conjuntamente,
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proporcionando uma troca de saberes e experiéncias para a consecu¢do de objetivos. A
integracdo de a¢des diz respeito s6 a implementacdo conjunta dessas a¢des.

Embora a articulagdo entre politicas publicas apareca principalmente na Lei 14.357,
conseguimos recortar uma Unica unidade de registro do Plano Estadual de Seguranca Publica
que trata dessa articulagdo. Essa unidade tem a seguinte redagéo: “Deste modo, nem todas as
acoOes estdo sob a responsabilidade da pasta de Defesa Social, muitas estdo sob responsabilidade
de outras pastas setoriais e de esferas diferenciadas de governo e da administra¢do.”
(PERNAMBUCO, 2007, p. 116). Observa-se mais uma vez uma contradi¢do interna ao
aparelho de Estado, que, mesmo focando suas a¢des de forma setorializada na policia, a partir
de uma visdo restrita de seguranca publica, em alguns momentos, propde ac¢des articuladas e
intersetorializadas entre as politicas estatais, apontando para uma compreensao mais ampliada

de seguranca.

6.2.2.2. O lugar da participacéo da sociedade civil na politica de seguranca publica

Outro elemento intrinseco a intersetorialidade € a participacdo da sociedade civil. N&o
se pode falar em acgdo intersetorial de politicas publicas sem que haja a participacdo da
sociedade em todo o processo, dai porque utilizamos a participacdo da sociedade como uma das
subcategorias que também nos ajudasse a esclarecer sobre como vem se desenvolvendo a
intersetorialidade na politica de seguranca publica em Pernambuco.

Para perceber o que os significantes contidos nos documentos poderiam nos revelar
guanto aos seus significados, no que diz respeito a participacdo da sociedade nas politicas
publicas, extraimos dos textos cinco unidades de registro. S8o elas: participacdo social,
participacdo e controle social, participacdo e protagonismo individual e social, participacdo
comunitaria e participacdo e cooperacdo social.

Os temas colocados nessas unidades condizem com as melhores expectativas dos
estudiosos ou militantes da participacdo da sociedade nas politicas de Estado. Temos expressos
nessas unidades a participacdo social, inserida em um modelo democratico de gestdo, o controle
social desde a formulacdo até a execucdo das acBes de seguranca publica, o protagonismo
individual e social, a participacdo comunitaria e a cooperacao social. E o que se depreende a
partir das unidades de contexto, de onde essas unidades de registro foram recortadas. As
unidades de contexto sdo: “Desenvolver o modelo de Gestdo Democratica organizado em
instancias de participacdo social” (PERNAMBUCO, 2011); “Participagdo e controle social

desde a formulagdo das estratégias até a execucdo das acdes de seguranca publica”
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(PERNAMBUCO, 2007, p. 13); “Participacdo e protagonismo individual e social no
desenvolvimento de agdes e no exercicio de inser¢do cidadda” (PERNAMBUCO, 2011);
“Seguranga cidada e prevengdo de riscos, mediacdo de conflitos e de participacdo comunitéria
na defesa social” (PERNAMBUCO, 2011); “Mobilizar a participa¢do e cooperagao social no
desenvolvimento das a¢des de prevencgdo social da violéncia e na difusdo de valores éticos.”
(PERNAMBUCO, 2011).

Apesar da aparéncia, que pode levar a uma compreensdo de que a participacdo esta
inserida na politica de seguranca publica em Pernambuco, uma analise do contelido dos
documentos nos permite chegar a uma compreensdo mais aprofundada da esséncia do
fendmeno. No que podemos observar, a maior frequéncia das unidades de registro ocorre na
Lei 14.357, que cria o programa Governo Presente. A participacdo, portanto, ndo esta
disseminada por todo o corpus de anélise. No Relatorio Anual de Acdo do Governo 2010, a
participacdo da sociedade ndo € citada e no programa de governo Novo Pernambuco, no que
diz respeito a segurancga publica, ela também néo é lembrada.

Apesar de a participacdo vir amplamente colocada na Lei 14. 357, que formalizou o
programa Governo Presente, e no Pacto pela Vida — PESP, até o periodo cingido por esta
pesquisa, 0 Governo do Estado ndo havia instalado a instancia de participacdo social proposta
no PESP, que foi o Conselho Estadual de Seguranca Publica, nem dado incentivo a formacéo
dos Conselhos Municipais e Comunitarios de Seguranca Publica. Essa proposta encontra-se em

um projeto do PESP com a seguinte redacao:

Projeto que tem como objetivo a criacdo do Conselho Estadual de Seguranga
Plblica, enquanto um canal de participacdo e controle sobre as politicas de
Seguranca Publica nos niveis estadual e regional, assim como o incentivo a
formagdo dos Conselhos Municipais e Comunitarios, provendo uma ampla
rede de mobilizacdo, articulacéo e participagdo popular em torno da Segurancga
Publica. Vale salientar que para esta agao é fundamental a participagdo ndo sé
dos governos, mas dos demais poderes e instancias. (PERNAMBUCO, 2007,
p. 141).

Como as ac¢0es intersetorializadas preveem uma articulacdo nédo so entre as politicas,
mas, também, com a sociedade, a participacdo surge como meio de permitir essa articulacéo.
Existe mais de uma forma de participar e intervir na formulacdo, execucdo e fiscalizacdo das
politicas de Estado, sendo os conselhos um instrumento importante para essa intervencdo. A
participacdo nos conselhos destina-se principalmente a formulacéo e fiscalizacdo das politicas.
A participacdo, no entanto, pode se dar também por meio da execucdo das politicas e, nesse

caso, a sociedade precisa ficar atenta para ndo cair na armadilha neoliberal de
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desresponsabilizagdo do Estado e responsabilizacdo da sociedade para a execucao das politicas
publicas.

A auséncia de referéncias a participacdo da sociedade no Relatério Anual de Governo
2010 e no programa do governo Novo Pernambuco nos leva a crer que a participacdo da
sociedade ndo tem um espaco tdo amplo na politica de seguranca publica como a principio
poderia parecer. O relatério fala do que foi desenvolvido na primeira gestéo, o que leva a inferir
que, nessa gestdo, a participacdo foi pouco explorada, ja que o tema ndo é referenciado. Por
outro lado, a proposta para uma nova gestdo colocada no programa de governo em nenhum
momento fala em participacdo da sociedade, o que leva a supor que a participacdo também nédo

sera explorada na segunda gestdo de governo.

6.2.2.3. O trabalho em bases territoriais

A presenga de um trabalho em bases territoriais € um forte indicio da intersetorialidade
entre politicas publicas e, por isso, também definimos a territorialidade como uma das
subcategorias a serem utilizadas na analise de conteudo procedida neste estudo.

Autores como Junqueira (2004) e Sposati (2006) apontam para as vantagens da
territorializacdo do trabalho intersetorial entre politicas publicas. O trabalho dividido por
territorios pode potencializar as acGes das politicas publicas, pois sera direcionado para areas
com caracteristicas e demandas a serem supridas pela acdo intersetorial. Além do que a
participacdo da sociedade é facilitada pela divisdo do trabalho por territorios.

E preciso, entretanto, ndo perder de vista o todo para ndo cair na mesma fragmentac&o
que se procura superar com a intersetorialidade. Os territorios precisam ser vistos como partes
de uma Unica realidade maior, onde estdo inseridos. E preciso ter cuidado também para ndo
estigmatizar ou “guetizar” as populagdes desses territorios.

As Unicas unidades de registro que tratam do tema da territorialidade nos documentos
analisados foram recortadas da Lei 14.357, que formalizou o programa Governo Presente.
Quando estavamos retirando dos textos as unidades de registro para essa subcategoria,
desprezamos, para andlise, referéncias feitas a territdrios ligados especificamente a acdo policial
como o programa Quadrante da Policia Amiga, que, segundo o Relatorio de A¢do do Governo
2010, foi implantado em 37 areas com foco na reducdo dos crimes contra o patriménio. Do
mesmo modo, também foram desprezadas para efeito deste estudo as chamadas Areas
Integradas de Seguranca (AlS). Destacamos essas divisdes por ndo serem definidas como areas

para acdo intersetorial, mas apenas para agdes policiais.
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Apesar das Unicas unidades de registro para essa subcategoria da intersetorialidade, se
encontrarem na Lei 14.357, sua auséncia nos outros documentos ndo nos parece suficiente para
inferir uma falta de prioridade do executivo estadual com relagdo ao trabalho em bases
territoriais. Na verdade, como se trata de uma etapa da implementacéo da intersetorialidade néo
surpreende o fato de aparecer apenas na lei que cria o programa Governo Presente. Nas unidades
recortadas, os temas sdo os territérios especiais de cidadania e a atuacdo planejada em bases
territoriais.

Ao analisarmos o contetdo da Lei 14.357, que formaliza o programa Governo Presente,
observamos que existe uma proposta de trabalho em bases territoriais, como esta colocado no
artigo segundo daquele diploma legal, que diz: “O Programa, ora instituido, tem atuacdo
planejada em bases territoriais e prioridade de atencdo a segmentos sociais de maior
vulnerabilidade a violéncia e a criminalidade.” Os territorios, por sua vez, onde devera ser
implementado o trabalho sdo os territorios especiais de cidadania definidos no paragrafo dnico,
do artigo primeiro, da Lei 14.357 como “delimitagdo espacial de comunidades vulneraveis,
identificadas pela concentracéo de elevados indices de Crimes Violentos Letais e Intencionais
— CVLL”

Observa-se, entretanto, que, apesar de uma intencao de trabalho em bases territoriais, as
acOes ndo sdo voltadas para a garantia dos direitos humanos e de cidadania de toda a sociedade.
Seguindo a orientacdo de uma visao limitada de seguranca voltada para a reducéo da violéncia
e criminalidade — principalmente dos CVLIs —, conforme vemos no paragrafo nico do artigo
primeiro e no artigo segundo, as a¢Ges sdo direcionadas para grupos especificos, o que recai no
que Sposati (2006) chama de “guetizagdo” das populagdes, segregando e estigmatizando grupos
humanos.

Tomando por base uma visao alargada da seguranca publica, os territorios deverdo ser
considerados vulneraveis ndo por conta dos roubos ou homicidios que acontecam em seu
interior, mas pela auséncia de politicas publicas que atendam suas demandas por direitos
humanos e de cidadania. Essas demandas serdo atendidas por todas as politicas publicas de
forma intersetorializada e dirigida para toda a populacdo residente nos territdrios. Esses
territorios deverdo ser trabalhados de forma articulada com o restante da cidade, de modo a ndo

se perder a perspectiva totalizante da realidade.



150

6.2.2.4. O trabalho em rede

A Ultima subcategoria utilizada para estudar a intersetorialidade foi o trabalho em rede,
por também ser considerado pelos autores que estudam o tema da intersetorializacdo das
politicas publicas — Bonzo e Veiga (2007), Junqueira (2004) — como um elemento importante
da acéo intersetorial. O trabalho em rede tem ganhado relevancia pelo atual entendimento de
que a complexidade do real demanda uma interconexdo entre 0s organismos estatais e da
sociedade civil na implementacdo de suas a¢des. O desenvolvimento de agdes interconectadas
em rede deve acontecer tanto entre 0s organismos do Estado, quanto em parceria com a
sociedade civil. Logo, para haver intersetorialidade, precisa existir um trabalho em rede e vice-
versa.

Consideramos como trabalho em rede, neste estudo, a articulacdo para a execucédo de
politicas publicas, que pode ocorrer entre 6rgaos de uma mesma esfera de governo, entre esferas
diferentes de governo, entre os poderes da republica, o Ministério Publico e a articulagdo com
a sociedade civil.

Para a subcategoria trabalho em rede, recortamos dos documentos apenas uma unidade
de registro que trata da articulacdo entre o poder executivo estadual, 0s municipios, a Unido, 0s
poderes legislativo e judiciario, o Ministério Publico e a sociedade civil organizada. O tema
desta unidade de registro aparece em todos os documentos, embora com mais frequéncia na Lei
14.357, o que é compreensivel, uma vez que € o programa Governo Presente que tem a
responsabilidade de articular tanto os 6érgdos governamentais quanto a sociedade civil.

Na alinea b, do inciso IlI, do artigo 11, da Lei 14.357, vamos encontrar que uma das
linhas de acdo para a inclusdo social e produtiva é: “primazia de atendimento nas agdes
estruturadoras e complementares das politicas publicas e no estabelecimento de parcerias com
entidades ndo governamentais” e, no artigo 13, do mesmo diploma legal, que: para execucéo
do Programa Governo Presente de AcOes Integradas Para Cidadania poderdo ser firmadas
parcerias com 6rgéos e entidades, publicas ou privadas, e com a sociedade civil organizada. E
no PESP (PERNAMBUCO, 2007, p. 82) esta colocado que:

O Pacto pela Vida é, exatamente, este movimento, coordenado pelo
Governador Eduardo Campos e articulando o Poder Executivo Estadual com
0s municipios e a Unido, com os Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério
Plblico, bem como com a sociedade civil organizada.
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Vale lembrar, entretanto, que, do mesmo modo que na territorializacdo, o trabalho em
rede também tem 0s seus riscos, pois, apesar de possibilitar uma maior participacdo da
sociedade na implementacéo das politicas publicas, pode ser um meio de desresponsabilizacéo
do Estado de suas atribuicdes. E a partir do trabalho em rede, através de parcerias com
organizagdes da sociedade civil, que o Estado Neoliberal vai procurar passar para esta,
atribuigdes que séo suas.

Do mesmo modo, como acontece com as outras subcategorias da intersetorialidade, o
trabalho em rede € tratado de forma secundaria nos documentos e sempre voltado para a redugéo
dos crimes contra a vida. Quando se fala na articulacdo entre Ministério Publico, Judiciario, os
6rgéos do executivo e a sociedade civil, € sempre na perspectiva do enfrentamento a violéncia
e criminalidade e n&o da garantia dos direitos humanos e de cidadania da populagéo. I1sso ocorre
por conta da ideia que orienta toda acdo do governo do Estado na area da seguranca, que é a de

que seguranca publica esta restrita a garantia do direito a vida e ao patrimdnio.

6.3. Politica de seguranca publica e intersetorialidade nos documentos nao oficiais — a

midia escrita

Na atualidade, grande parte da relacdo que se estabelece entre as pessoas € 0 mundo se
da através da midia, é o que se chama de uma relacdo mediada. A midia promove uma mediacéo
simbdlica das rela¢6es sociais, tornando-se uma referéncia diaria na vida de todas as pessoas.

Como uma area especifica do campo midiatico, o jornalismo, seja ele escrito, televisado
ou radiofonico, trabalha a partir da l6gica da midiatizacdo e contribui para a percep¢do do
mundo, se tornando parte do cotidiano na formacéo das ideias e opinides. Ele nao esta alheio
ao processo de midiatizacdo e, a0 mesmo tempo em que tem a especificidade de definir
acontecimentos, a construcao de noticias ocorre intrinsecamente com a légica e funcionamento
da midia.

As imagens que todos os dias recebemos do mundo sdo selecionadas pelo jornalismo.
“O jornalismo confere sentido ao mundo, organiza-o para o individuo, contribuindo para a
percepcdo do real. Este |, assiste e/ou ouve aquilo que fora previamente recortado e
construido.” (MELO, 2013, p. 26).

O campo jornalistico tornou-se um espaco publico midiatizado onde as vozes publicas
querem se fazer presentes pelo reconhecimento de que no mundo contemporaneo a midia é a

esfera da visibilidade publica e o lugar de disputa pela referéncia aos problemas pablicos.
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O carater de espaco publico da midia e sua visibilidade estdo relacionados a
possibilidade de, no campo midiatico, se fazer uma dessacralizacao de outros campos, expondo,
mostrando, dizendo e nomeando as experiéncias ocultadas por estes. Desse modo, a
legitimidade da midia decorre de sua natureza vicaria, da possibilidade de, partindo da
transparéncia e publicidade, revelar o oculto nos outros campos sociais.

O status de espaco publico concedido a midia decorre da visibilidade publica que ela da
aos fatos, temas, pessoas e grupos dos mais variados setores da sociedade. Espaco publico aqui
entendido como aquele onde ocorre uma mediacdo entre Estado e sociedade civil, que,
refletindo a dindmica conflitual da opinido e da vontade coletivas, é imprescindivel em uma
sociedade democratica. A esse respeito, Melo (2013, p. 28) nos esclarece que: “Considera-se 0
campo midiatico e, mais precisamente, o jornalismo, como um dentre os diversos espacos
publicos existentes, contudo, enquanto espaco publico privilegiado no sentido de que detem de
modo privilegiado alcance e integracdo mais amplos do que outros.”

Apesar da legitimidade alcangada pela midia enquanto reveladora do oculto, em outras
areas sociais nao se pode esquecer que 0 campo mididtico ndo estd alheio a dinamica da
sociedade e as relacGes que se estabelecem nessa dindmica. A midia, dentre elas a escrita,
trabalhada neste estudo, € um importante instrumento para consecucao da hegemonia por parte
da classe dominante, uma vez que, na maioria das vezes, esta a servico desta e atende a seus
interesses.

Nas matérias de jornais trabalhadas nesta pesquisa, ndo se observa uma nitida
independéncia entre a midia impressa e a gestdo publica estadual ao tratar de seguranca publica.
A midia escrita esta sempre acompanhando a proposta do governo, ndo dando destaque a outras
propostas oriundas da sociedade civil. No dia 31 de marco de 2010, o Diario de Pernambuco
publicou uma matéria tratando do Pacto pela Vida, onde, antes do titulo da mesma, se Ié:
Especial/Gestdo Eduardo Campos. Essa matéria € um relatorio de a¢do do Governo do Estado.
No segundo paragrafo da matéria, vem escrito que: “Obedecendo uma ousada meta de 12%
para reducdo dos indices de Crimes Letais Intencionais (CVLI) — delitos de lesdo corporal
seguida de morte, latrocinio e homicidio doloso — o Pacto Pela Vida demonstrou logo nos

primeiros meses que o governo estava no caminho certo.”
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6.3.1. A concepcao de seguranca publica

Os 15 documentos ndo oficiais analisados neste estudo, oriundos de um arquivo
privado!, sdo matérias de jornais que compdem a midia local e que, pelo critério da
homogeneidade e da pertinéncia, na selecdo dos documentos, tratam da politica estadual de
seguranga publica na Gestdo Eduardo Campos e foram publicadas no periodo de maio de 2008
a dezembro de 2011.

A partir das unidades de registro recortadas das 15 matérias de jornal analisadas neste
estudo, é possivel perceber que ndo tem muita diferenca na concep¢do de seguranca publica
que se depreende das mesmas e aquela que esta nos documentos oficiais do Governo do Estado.
Do mesmo modo que nos documentos oficiais, esta concepgéo se apresenta contraditdria quanto
visdo de seguranca que a orienta, pois, em alguns momentos, segue uma visdo ampliada de
seguranca publica e, em outros, uma visdo mais limitada da mesma. Das 15 matérias analisadas,
13 tém como foco o alcance ou ndo das metas de reducdo dos crimes violentos letais e
intencionais, os CVLIs, e tém os seguintes titulos: Pacto Pela VVida completa um ano sem atingir
metas; Governo apresenta resultados; Governo omite dado negativo; Estado tem reducéo
inédita de homicidios; Mais de 500 vidas salvas em Pernambuco; Criminalidade cai no Estado;
Pacto Pela Vida: a nova realidade da seguranca publica; Homicidios cairam 19,9% no estado;
Homicidio cai 39% no Recife; Queda de homicidios fica abaixo da meta; Governo lanca pacote
contra alta da violéncia; Governo cobra metas e cancela férias da policia. As duas matérias
restantes tratam do programa Governo Presente voltado para as acOes intersetorializadas de
enfrentamento a violéncia e criminalidade. A primeira delas, discorrendo sobre o langcamento
do programa, traz o seguinte titulo: “Acdo integrada contra a violéncia”. A outra, ap0s um ano
de lancamento do Governo Presente, vem intitulada da seguinte maneira: “Santo Amaro
comemora resultados do programa”.

Essa diferenca com relacdo ao quantitativo das matérias mais uma vez remete ao que
Bardin chama de indicador por auséncia, pois, se existem mais matérias tratando da reducéo
dos CVLIs e menos tratando das agdes intersetorializadas, podemos inferir que o maior
interesse do Governo do Estado é por acdes repressivas e coercitivas orientadas por uma visao
restrita de seguranca publica. Do contrério, se as a¢6es desenvolvidas pelo governo, na area de

seguranca, fossem predominantemente intersetorializadas e voltadas para a garantia de direitos

11 Este arquivo faz parte do acervo do Centro Dom Helder de Estudos e Ac¢do Social — Cendhec que é um Centro
de Defesa de Direitos Humanos que trabalha na defesa dos direitos de criangas e adolescentes e do direito a moradia
de populaces pobres da periferia do Recife.
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humanos e de cidadania, talvez fosse essa temética que alcangasse mais expressao na midia e
ndo a reducgéo de CVLIs.

Pelo que se pode concluir da analise das matérias de jornal, a midia escrita reforca essa
concepcao restrita de seguranga do governo ao enfatizar o cumprimento ou ndo das metas de
reducdo dos CVLIs. A manchete do caderno cidades, do Jornal do Commercio, publicada em 8
de maio de 2008 tem a seguinte redagdo “Pacto pela Vida completa um ano sem atingir meta”
e logo no inicio do texto temos que: “O Pacto pela Vida, principal aposta do governo Eduardo
Campos para combater a violéncia no Estado, completa um ano sem atingir a principal meta:
reduzir em 12% o nimero de homicidios em Pernambuco.”

N&o existe um posicionamento da midia escrita com relacdo a uma visdo mais ampla de
seguranca publica e quando faz algum questionamento ao governo € sempre com relacdo ao
porqué de os indices de homicidios haverem sido reduzidos ou ndo. Na mesma matéria,
anteriormente citada, o jornal pede a opinido de um especialista em planejamento estratégico e
professor da Universidade Federal de Pernambuco, sobre o ndo alcance da meta de reducéo de
12% dos CVLIs no primeiro ano do Pacto pela Vida. Neste primeiro ano, o indice atingido foi
de 7%. O especialista ndo faz qualquer critica a orientacdo de seguranca embutida no Pacto pela
Vida e limita-se a dizer que o mais importante ndo € atingir a meta, mas saber por que houve
reducdo em 7% dos homicidios e refere que talvez a meta estimada seja muito elevada. A
universidade, nesse caso, é utilizada para legitimar as agdes desenvolvidas pelo poder publico

estadual. A matéria vem dizendo que:

O professor do departamento de Ciéncias Administrativas da Universidade
Federal de Pernambuco (UFPE) e especialista em planejamento estratégico
Wilson Magela considera que, mais importante do que a reducdo, é o Estado
apontar os motivos que levaram a diminui¢do de 7%. “Nao adianta reduzir o
namero de homicidios e ndo saber o porqué desta queda. Este é o principal
desafio.” Em relacdo ao ndo cumprimento da meta, o professor informou que
ela pode ter sido superestimada ou entdo ocorrido algum erro durante a
execucgdo do plano.

Apo6s um ano do Pacto pela Vida, o questionamento feito pela midia ao governo é o de
que este ndo conseguiu construir as delegacias ou os batalhdes da Policia Militar prometidos e
que a interligacdo de todas as delegacias e aumento de vagas nas unidades prisionais ndo sairam

do papel, além de ndo atingir a meta de 12%. Também na matéria ja citada acima, temos que:

Das 138 metas listadas no Pacto pela Vida, 137 apresentam prazo de
implementagdo de até um ano. O JC procurou 0 Governo do Estado para saber
quais agdes teriam sido cumpridas dentro do prazo previsto. Na terca-feira,
José Luiz Ratton informou que ndo falava sobre o assunto, porque havia uma
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entrevista coletiva marcada para hoje. Ha seis meses, apenas 30% dos projetos
haviam sido implementados dentro do periodo proposto. Hoje, depois de um
ano, 0 governo nao conseguiu construir as delegacias e os batalhdes da policia
Militar prometidos. Varias metas, a exemplo da interligacdo de todas as
delegacias e aumento de vagas nas unidades prisionais, ndo sairam do papel.

A gestdo estadual, por sua vez, responde colocando como avancos de sua politica de
seguranga publica a renovacao da frota da Policia Militar, a formacdo de forcas-tarefas para
desarticulacdo de grupos de exterminio, contratacdo de novos policiais militares, instalacdo da
Delegacia do ldoso e entrega do novo prédio do Departamento de Homicicios e Protecéo a
Pessoa (DHPP). Na mesma matéria do Jornal do Commercio, de 8 de maio de 2008, encontra-
mos:

Na solenidade de hoje, o governo deve apresentar como resultados positivos
a renovacao da frota da PM, por meio de veiculos locados, constituicdo de
forcas-tarefas para desarticulacdo de grupos de exterminio, contratacdo de
novos policiais militares e instalacdo da Delegacia Especializada do Idoso. As
9h, o governador entrega o novo prédio do Departamento de Homicidios e
Protecdo a Pessoa (DHPP), na Imbiribeira.

Pelo que vem colocado nessa matéria do Jornal do Commercio, observa-se que a midia
escrita ndo avanca com relagcdo a uma visdo ampliada de seguranca publica e refor¢a uma visdo
restrita quando seus questionamentos ao poder publico estadual sdo sempre direcionados para
um melhor aparelhamento dos 6rgdos policiais com vistas ao enfrentamento ao crime e
violéncia, principalmente os crimes contra a vida. Os questionamentos dao oportunidade ao
governo de responder, reforcando sua posicdo com relacdo a seguranca publica, que é a de
entendé-la como dependendo meramente das agdes policiais. Sem dar oportunidade para que
outros segmentos se manifestem com relagdo a proposta do poder publico estadual, para a
seguranca publica, o papel da midia escrita parece ser o de dar sustentacdo a proposta do
governo e ndo de abrir uma discussao com toda sociedade sobre a seguranca publica no estado.

Um ano mais tarde, o governo volta a mostrar os nameros do Pacto pela Vida e o jornal
Folha de Pernambuco cobre a audiéncia publica realizada na Assembleia Legislativa de
Pernambuco (Alepe). Em matéria publicada no dia 15 de maio de 2009, com o titulo “Governo
apresenta resultados”, o jornal coloca que o entdo secretéario de planejamento Geraldo Jalio
iniciou sua fala dizendo que ha dois anos ndo existia no estado uma politica de seguranca e
dialogo e articulacdo com outros poderes. Em seguida, transcreve um trecho de sua fala na qual
afirma que antes era registrada a “auséncia de a¢des de prevencdes, baixas taxas de prisdo em
flagrante e instauragdo e conclusdo de inquéritos.” Como exemplo de agédo de prevengédo, 0

secretério falou sobre o Governo Presente realizado em Santo Amaro.
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Nesta mesma matéria, fazendo um contraponto a fala do secretério, o jornal coloca a
fala do entéo presidente da Ordem dos Advogados do Brasil, sec¢do Pernambuco (OAB/PE),
Jaime Asfora, que cobra do governo transparéncia com relacdo aos nimeros do Pacto pela Vida,
diz ele: “a sociedade pede transparéncia. Esses nUmeros ndo sdo satisfatérios para um estado
onde morrem quase cinco mil pessoas por ano”.

Em matéria com o titulo “Governo omite dado negativo”, publicada na mesma data e
que cobriu 0 mesmo evento, o Jornal do Commercio acusa o governo de manipular os dados
apresentados. O indice apresentado de reducdo de homicidios referia-se a comparagdo entre
quatro meses de 2009 com quatro meses de 2008, que foi de 7,3%, ndo citando a reducdo anual

de 2,2% bem abaixo da meta de 12%. Na matéria, esta colocado que:

Em um documento de 33 paginas, apresentado pelo secretario de
Planejamento Geraldo Julio, gestor do pacto, ndo ha nenhuma citagéo de 2,2%
obtida no segundo ano do projeto. A meta para o periodo era de diminuicao
de 12% desse tipo de crime. O indice ressaltado foi de 7,3% que compara 0s
quatro primeiros meses de 2009, com o mesmo periodo do ano passado.
Estranhamente, apesar de ter sido ressaltada varias vezes a transparéncia da
atual gestdo, os dados disponiveis na pagina oficial da Secretaria de Defesa
Social (SDS) somente mostram os dados mensais até o més de fevereiro de
2009.

Observa-se que as criticas feitas ao governo com relacdo ao Pacto sdo sempre por conta
dos nimeros de homicidios e ndo por conta de um entendimento ampliado da seguranca publica.
Pelo que se pode inferir, a midia acompanha o entendimento de que o governo tem com relacéo
a seguranca publica, ou seja, que esta deve voltar-se ao enfrentamento da criminalidade e a
garantia principalmente da integridade fisica e do patriménio das pessoas.

Bardin alerta para a possibilidade de, através da analise de contetdo dos documentos,
ser possivel inferir também informacg6es sobre o emissor e o receptor das mensagens veiculadas
por tais documentos. No caso deste estudo, percebe-se que a midia escrita, responsavel pela
elaboracdo das matérias que fazem parte do corpus de analise, € conservadora com relacéo a
concepcao de seguranca publica, reforcando a visdo restrita que orienta a politica de seguranca
publica do Governo do Estado. Por outro lado, os receptores das mensagens também aceitam
essa visdo e concordam com ela, pois, se ndo fosse o0 caso, 0s jornais ndo dariam tanta énfase a
reducdo dos chamados crimes violentos letais e intencionais, os CVLIs.

A midia, como se sabe, € um veiculo de disseminacédo da ideologia da classe dominante
e, enquanto as pessoas permanecerem acreditando que seguranga publica depende da reducédo

da criminalidade, ndo vao reivindicar direitos humanos e de cidadania. A politica de
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enfrentamento ao crime e a violéncia vai atender aos interesses dos dominantes na busca do
consenso dos dominados, uma vez que vai atender a demanda dos mesmos por seguranca,
embora de forma restrita, além de manté-los acreditando que violéncia se combate
principalmente com repressao. A midia tem, portanto, um papel importante na dissemina¢do
dessas ideias e é 0 que observamos nas matérias analisadas.

Se, no entanto, tivéssemos uma midia impressa desatrelada do Estado e comprometida
com os interesses dos trabalhadores, a situacédo seria diferente, pois a ideologia a ser transmitida
seria a da classe subalterna, na busca de uma contra-hegemonia. A seguranca seria debatida
amplamente com a sociedade, chegando-se a concluséo de que a mesma ndo depende de acbes
repressivas e coercitivas, mas, da garantia de escola, trabalho e saude para a populacéo.

Em seis matérias publicadas no periodo de trés de outubro de 2009 até trés de dezembro
de 2010, os jornais se juntam ao coro de elogios ao Governo do Estado pelo alcance da meta de
reducdo dos indices de CVLIs. O titulo da matéria publicada pelo Jornal do Commercio de 3
de outubro de 2009 foi o seguinte: “Estado tem reducédo inédita de homicidios.” Em um trecho
da matéria, temos que: “Isso significa que pela primeira vez desde que o Pacto pela Vida entrou
em vigor, em maio de 2007, o Estado pode terminar um ano alcancando a meta de 12% de
reducdo dos chamados crimes violentos letais intencionais (CVLI).”

Em 1° de dezembro de 2009, a Folha de Pernambuco trouxe uma matéria cujo titulo era:
“Mais de 500 vidas salvas em Pernambuco”. A matéria cita o boletim trimestral do Governo do
Estado que diz ter havido um decréscimo de 18% no nimero de homicidios naquele trimestre
e comeca transcrevendo a fala do entdo secretario de Defesa Social, Servilho Paiva, que diz:
“Os nimeros mostram que mais de 500 vidas foram salvas esse ano se compararmos os dados
de 2009 com os de 2008. Temos consciéncia da nossa longa caminhada, mas esse € um
indicativo de que estamos no caminho certo”.

A matéria de 13 de marc¢o de 2010 publicada pelo Diario de Pernambuco tem a seguinte
manchete: “Criminalidade cai no estado”, referindo-se ainda ao alcance da meta de reducéo de
CVLIs no ano anterior. De acordo com a matéria: “aos olhos do governo, foram 515 vidas
salvas.” Mais adiante, temos um trecho que reforca claramente a seguranga publica como
sindbnimo de enfrentamento a criminalidade. “Os indices apontam ainda para o avango em outras
pastas do Pacto pela Vida, que atua no desarmamento, aumento das prisdes em flagrante e
aumento dos mandados de prisdo cumpridos, quando o governo fala de reducdo da sensacao de
impunidade.”

A edicdo do dia 31 de marco de 2010 do Diario de Pernambuco, trouxe uma matéria de

pagina inteira com o titulo “Pacto Pela Vida: a nova realidade da seguranca publica.” Esta
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matéria € uma prestacdo de contas da Gestdo Eduardo Campos com relacdo ao Pacto. Nela
observam-se 0s mesmos elementos de uma visdo restrita de seguranca publica contidos nos
documentos oficiais analisados e é baseada no relatério anual de 2010 de a¢&o do governo.

Na matéria de 4 de agosto de 2010, na Folha de Pernambuco, o governo volta a anunciar
reducdo dos CVLIs em 19,9%. A matéria inicia dizendo que: “De acordo com o levantamento
realizado pela Secretaria de Defesa Social (SDS), 0 nUmero de assassinatos ocorridos no més
de julho de 2010 foi 19,93% menor do que o registrado no mesmo periodo do ano passado.”
Mais adiante, a matéria coloca que: “Os dados positivos obtidos pela Secretaria de Defesa
Social (SDS) nos primeiros sete meses de 2010 enfatizam a importancia da acdo conjunta das
policias pernambucanas empreendida durante a administracdo do governador Eduardo
Campos.” Em 3 de dezembro de 2010, mais uma matéria do Jornal do Commercio com elogios
a politica de seguranga publica do Governo do Estado. Ela inicia dizendo que: “O Pacto pela
Vida, programa de seguranga publica do governo de Pernambuco, iniciado em maio de 2007,
conseguiu reduzir, pela primeira vez, o nimero de homicidios durante 24 meses consecutivos.”

Como se V& nessas seis ultimas matérias apresentadas, a midia reforca, defende e apoia
a proposta do poder publico estadual com relagéo a seguranca publica. Ela distribui a ideologia
de que € com a repressdo e coercitividade que se enfrenta a inseguranca. 1sso porque em nossa
sociedade a midia esta a servi¢co da manutencéo do status quo e ndo de sua mudanca. Em todas
essas matérias, o foco é a reducdo dos crimes contra a vida enquanto centralidade da seguranca
publica, e ndo € feita qualquer referéncia a garantia de direitos humanos e de cidadania como
meta a ser alcancada pela politica de seguranca publica.

No inicio de 2011, mais uma vez, a midia escrita divulga para a populacdo os dados do
governo com relacdo aos indices de CVLIs e, dessa vez, ndo foi atingida a meta dos 12%. Em
matéria do Jornal do Commercio de 2 de fevereiro de 2011, encontramos que: “No entanto, a
meta de reducdo na taxa de crimes violentos letais e intencionais ficou abaixo dos 12%
planejados pelo Governo do Estado. A diminuicdo na taxa ficou apenas em 3,4% no més
passado, no comparativo com o mesmo periodo de 2010.” O jornal, mais uma vez, pede a

opinido de um especialista:

Para Adriano Oliveira, pesquisador do Instituto Mauricio de Nassau e
professor da Universidade Federal de Pernambuco, os dados de janeiro de
2011precisam ser analisados sob dois pontos de vista. Primeiro o de que ndo
é possivel obter conclusGes a partir dos nimeros de apenas um més. O
segundo, que o governo precisa descobrir até quando a formula atual pode ser
utilizada. “Seria necessario comparar pelo menos o primeiro trimestre de 2011
com o mesmo periodo do ano passado, para tirar alguma conclusdo sobre a
manutencdo da queda na violéncia ou uma tendéncia de aumento. J& a respeito
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dos rumos do Pacto, o comité gestor do programa precisa avaliar se as
ferramentas em uso sdo suficientes para atingir a meta de redugdo de 12%.”,
pontuou Adriano Oliveira.

Nessa matéria, mais uma vez, fica clara a preocupacdo da midia com o ndo alcance da
meta de reducdo dos crimes contra a vida, em detrimento de uma preocupacdo com as razoes
que levam ao aumento desses crimes, que sé seria possivel ampliando o entendimento de
seguranca publica. O especialista consultado para legitimar as informacdes sugere ao comité
gestor do Pacto que avalie se as ferramentas em uso estdo sendo suficientes para o alcance da
meta. N4o fica claro, entretanto, a que ferramentas ele se refere, se a perspectiva de seguranca
adotada pelo poder publico ou apenas o instrumental repressivo utilizado pelo mesmo.

Em marco de 2011, o nimero de homicidios no estado voltou a crescer e o Jornal do
Commercio, no dia 1° de abril, destinou uma péagina inteira, do caderno Cidades, para uma
matéria com o seguinte titulo: “Homicidios voltam a subir em Pernambuco.” Na unidade de
registro recortada da matéria, encontramos que: “A violéncia voltou a crescer em Pernambuco.
De acordo com dados publicados no site da SDS, foram 325 assassinatos até o dia 30 de marco
de 2011, j& superando os 319 anotados em mar¢o do ano passado.” O mesmo especialista
consultado na matéria anterior defende o governo e diz ndo acreditar que a politica de seguranca
implementada esteja equivocada. Diz ele: “Continuo analisando como vitoriosa a estratégia do
governo para enfrentar a violéncia, mas esta claro que € preciso reavaliar os métodos atuais e
identificar onde ¢ possivel melhorar.” Observa-se que, mesmo ao apresentar o fracasso na
politica do governo para reducdo de CVLIs, a imprensa escrita defende e legitima a proposta
governamental ao trazer a opinido de um especialista em seguranca publica.

Por conta do aumento do nimero de CVLIs, o governo lanca em maio de 2011 um
pacote de medidas visando conter esse aumento. Em matéria de 7 de maio deste ano, o Jornal
do Commercio destaca o pacote e a matéria tem o seguinte titulo: “Governo langa pacote contra
a alta da violéncia.” Na unidade de registro recortada, o jornal, referindo-se ao pacote, coloca
que: “As acdes vao do aumento de equipes especializadas na investigacdo de assassinatos,
passando pela instalacdo de 389 novas cAmeras de seguranca até o reajuste dos bdnus para 0s
policiais que atinjam a meta de reducéao da taxa de crimes violentos letais intencionais (CVLI).”

Em dezembro de 2011, o governo continuava sem alcancar a meta de reducdo de
homicidios e resolve, numa medida polémica, cancelar as férias dos policiais civis e militares.
O assunto é tema da matéria do dia 1° de dezembro do Jornal do Commercio. O titulo da
reportagem foi: “Governo cobra metas e cancela férias na policia.” A matéria inicia dizendo

que:
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Sem conseguir atingir a meta de redugdo de homicidios e com o aumento de
crimes contra o patriménio, como assalto a onibus, o Governo do Estado
decidiu contra-atacar com uma medida polémica. Em portaria publicada,
ontem, no Diério Oficial do Estado e assinada pelo secretario de Defesa
Social, Wilson Damasio, o Executivo suspendeu as férias e licencas de
policiais militares, civis e bombeiros este més.

A partir da andlise dessas trés ultimas reportagens, é possivel fazer duas inferéncias
importantes. Primeiro, que apesar de o governo do Estado em alguns momentos apontar para
acOes preventivas e intersetorializadas como meio de garantir direitos e propiciar seguranca a
populacdo, o que predomina sao praticas repressivas e coercitivas da esfera policial. Mais uma
vez, fica claro o predominio de uma orientacdo limitada da seguranca publica voltada a garantia
tdo somente da integridade fisica e patrimonio do cidaddo. Diante do aumento do nimero de
homicidios, o0 governo responde com medidas visando tornar mais eficaz a acdo da policia por
meio da compra de equipamentos e criacdo de prémios.

Uma segunda inferéncia é a de que ndo se garante seguranca e diminuigdo da violéncia
e criminalidade apenas com acgdes policiais, porque, se essa fosse a maneira mais acertada, o
ndmero de homicidios ndo teria voltado a subir. Nesses casos, € comum o chamado efeito
sanfona: ap0s se tomar medidas extremas repressivas e coercitivas a criminalidade diminui,
mas, logo em seguida, voltar a crescer. Donde se percebe que a politica de seguranca so sera
realmente eficaz quando garantir direitos humanos e de cidadania através da acéo intersetorial

das diversas politicas estatais como salde, educacao, trabalho, entre outras.

6.3.2. O principio da intersetorialidade na politica de seguranca publica

A perspectiva ampliada de seguranca publica demanda do Estado acbes
intersetorializadas entre politicas publicas, do contrario, sob uma perspectiva restrita de
seguranca, ndo se faz necessaria a intersetorialidade, uma vez que a politica de seguranca ficara
enclausurada em um Unico setor e limitada a acdes repressivas e coercitivas da esfera policial.

A intencdo em desenvolver uma politica de seguranca publica intersetorializada e
orientada por uma concepcao mais aberta de segurancga existe no aparato estatal, embora de
forma incipiente e fragil, e reverbera na midia escrita, no periodo estudado. Essa
intersetorialidade se resume as acfes do programa Governo Presente, cuja formalizagdo
aconteceu por meio da Lei 14.357, ja analisada neste estudo. Nas 15 matérias de jornal

trabalhadas, as referéncias a intersetorialidade, de uma forma geral, sé aparecem a partir da



161

citacdo do programa Goverrno Presente e essas citagdes sdo muito poucas se comparadas com
a énfase dada aos indices de reducéo e aumento dos CVLIs. Das 15 matérias analisadas, apenas
quatro fazem referéncia ao programa, o que leva a concluir que as acgbes preventivas e
intersetorilaizadas ndo sdo prioridade nem para o Estado, nem para a midia.

O programa pode ser considerado como uma tentativa de desenvolvimento de agdes
intersetoriais, pois tem como objetivo desenvolver acOes articuladas entre secretarias estaduais
nas diversas areas da cidade, embora sempre com foco na reducdo da criminalidade. Mesmo
quando se direciona para uma a¢do mais preventiva e garantidora de direitos, o que pressupde
uma visdo mais ampliada de seguranca publica, o governo estadual ainda procura focalizar essas
acOes para a diminuicdo da violéncia e criminalidade. Com esse programa, entretanto, a
violéncia ja passa a ser minimamente percebida como reflexo da quest&o social.

A reportagem do Jornal do Commercio, de 8 de novembro de 2008, que cobre o
langamento do programa Governo Presente, inicia dizendo que: “O cenario € 0 mesmo: o bairro
de Santo Amaro, area central do Recife. O nome do projeto quase igual. Mudou de Acéo
Integrada Contra a Violéncia para Governo Presente — Acdes integradas para a cidadania. O
objetivo também permanece: reduzir os homicidios.” Um real destaque para essas agdes sO €
dado pela midia quando o programa é lancado e, posteriormente, quando completa um ano. O
espaco publico midiatico ndo € ocupado com discussdes acerca das reais causas da inseguranca,
0 que levaria a um questionamento do poder publico sobre a eficacia e efetividade de sua
politica nesta area, ao contrario, cumprindo um papel de apoio a gestdo publica estadual, a midia
reforca a posicdo de que inseguranca se enfrenta com agdes principalmente repressivas.

Observa-se, a partir da matéria, que ja existiu outro programa, de uma gestao anterior,
denominado Acdes Integradas Contra a Violéncia, também desenvolvido no bairro de Santo
Amaro, visando reduzir homicidios. Donde podemos inferir que acdes desse tipo sdo tratadas
de forma secundaria e acabam por ser encerradas, embora se tenha a compreensao de que a
seguranca da populacéo esta diretamente ligada a acdes intersetoriais e preventivas. Na verdade,
a orientacdo limitada de seguranca publica, pautada tdo somente na defesa dos direitos a vida e
ao patriménio, acaba por eclipsar acGes mais preventivas e intersetorializadas. Por outro lado,
o foco nas acOes repressivas e coercitivas desvia a atencdo da populacdo para as reais causas da
inseguranca a que esta submetida.

Ao proceder a analise das matérias de jornais, percebemos a escassez de unidades de
registro tratando das subcategorias da intersetorialidade (articulagdo entre politicas publicas,
participacdo da sociedade civil, territorialidade, trabalho em rede). Essas subcategorias s

aparecem quando o programa Governo Presente é citado. E, como o programa é pouco
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referenciado, é de se esperar que tanto a intersetorialidade quanto suas subcategorias tenham
uma baixa frequéncia de aparecimento nos documentos midiaticos impressos.

A primeira delas, a articulagdo entre politicas publicas, aparece duas vezes, a primeira
na reportagem que trata do lancamento do programa e a segunda na reportagem feita depois de
um ano de atividade do Governo Presente. Existe, inclusive, uma imprecisdo quanto ao nimero
de secretarias que fazem parte do programa, pois, em um primeiro momento, se fala em oito
secretarias e, em um segundo momento, representantes estatais fazem referéncia a nove
secretarias. Em matéria do Jornal do Commercio, de 8 de novembro de 2008, por exemplo,
temos que: “Com esse mote, foi langado, ontem pela manha, um plano estratégico do governo
do Estado para concentrar acdes de oito secretarias na comunidade, como forma de prevenir a
criminalidade.” Ja na matéria de 9 de novembro de 2009, a Folha de Pernambuco, se referindo
ao Governo Presente, afirma que: “Durante o periodo de agdes integradas de inclusdo social
entre nove secretarias, que atenderam 11 mil pessoas, os resultados observados representaram
novos marcos para o bairro.”

N&o obstante a intencdo de desenvolver um trabalho articulado, como colocado nas
matérias citadas, € preciso entender que a intersetorialidade ndo se materializa apenas a partir
da execucdo conjunta de acbes, mas que vai alem disso e requer também um planejamento
conjunto dessas acdes, envolvendo a troca de saberes e experiéncias entre 0s setores, como nos
explica Pereira (2012).

Na midia escrita, também se expressa a contradicdo interna ao aparato estatal no que diz
respeito a concepcdo de seguranca publica que orienta as agdes do governo, que é basicamente
restrita, mas que, as vezes, tenciona para uma visdo mais ampliada da seguranca publica. E o
que se depreende da fala do entdo secretario de articulacdo e coordenador do programa Governo
Presente: “Vamos levar cidadania a esses bairros com agdes articuladas entre todas as
secretarias, mas sem deixar de lado um trabalho de repressdo qualificada.” (Jornal do
Commercio, 8 nov. 2008). Vai garantir direitos de cidadania — visdo ampliada, mas sem
esquecer a repressdo — Visdo restrita.

Na analise dos documentos da midia impressa que compdem o corpus de analise desta
pesquisa, a participacdo da sociedade aparece em uma unica matéria do Diario de Pernambuco
do dia 31 de marco de 2010 e essa participacdo se limita ao apoio a acBes policiais. Nesta
matéria, lemos que: “Operagdes em conjunto com a policia federal e com 6rgdos municipais
sdo desencadeadas e os resultados alcancados. Buscando sempre a participagéo e apoio da
comunidade.” A falta de referéncia a participagdo da sociedade nos documentos midiaticos

escritos significa um indicador por auséncia, uma vez que, se ndo existem referéncias a
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participacdo da sociedade, é porque a mesma ndo esta presente nas acdes desenvolvidas pela
gestdo estadual com rela¢do a seguranca publica.

Mesmo nas matérias sobre o Programa Governo Presente, ndo existe referéncia a
participacdo da sociedade nas acOes, nem mesmo aquelas no bairro de Santo Amaro. A
populacdo, na verdade, é elemento passivo na concepcdo e no trabalho desenvolvido,
participando apenas em atividades ludicas como campeonatos de futebol ou para eleger o
policial amigo da comunidade, conforme matéria da Folha de Pernambuco, de 9 de novembro
de 2009, onde se 1€: “Escolhido com mais de cinco mil votos, e somando 18 anos de profissao,
o policial Sandro Amorim era sO alegria com a entrega do certificado de ‘Policial Amigo da
Comunidade’”.

O que se percebe, na verdade, é um interesse em usar a populacdo apenas como meio
de legitimar a intervencdo do poder publico na comunidade. N&o se abre espaco para uma real
participacdo na formulagéo e controle das a¢des desenvolvidas atraves de conselhos, comités
entre outros. Muitas vezes, essas instancias sdo normatizadas, mas nunca implementadas. O
artigo sétimo da Lei 14.357 diz que, para seu funcionamento, o programa Governo Presente
contara entre outros com: “ os Comités Territoriais, compostos de representacdes dos Comités
Tematicos das Politicas Publicas, sendo assegurada a participagao do governo e da sociedade”
e dos “Comités Tematicos de Politicas Publicas, compostos de representacdes do governo e da
sociedade.

Vale lembrar que o trabalho intersetorializado requer a participacdo da sociedade para
que as aces realmente surtam efeito. E o que Bonzo e Veiga (2007) chamam de governo de
proximidade. No caso da politica de seguranca publica, em Pernambuco, essa participacdo ndo
acontece, 0 que compromete a intersetorialidade das acdes, imprescindivel para a eficacia dessa
politica.

No que diz respeito a territorialidade, ela emerge dos documentos midiaticos impressos
quando estes tratam do programa Governo Presente, mais especificamente das acOes
desenvolvidas no bairro de Santo Amaro. Na matéria do Jornal do Commercio, de 8 de

novembro de 2008, lemos uma fala do governador do Estado, em que ele diz que:

“Comegamos hd quatro meses a treinar essa integracdo. Escolhemos Santo
Amaro pelos indices de homicidios e assaltos, mas porque é um bairro que
conta com 0s equipamentos publicos necessarios e disponiveis ao projeto.
Temos escolas, Centro da Juventude e pontos de cultura identificados.
Aprendemos com o que foi feito em outros Estados e passamos a discutir a
melhor forma de aplicar com a populacdo”, explicou o governador Eduardo
Campos.
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A territorialidade é um elemento importante para o trabalho intersetorializado, pois vai
facilitar o governo de proximidade, uma maior e melhor participagéo da sociedade nas ac¢oes
desenvolvidas e uma compreensdo mais préxima da realidade das demandas e necessidades da
populacdo (SPOSATI, 2006).

Apesar de o governo dizer que as acOes ja foram estendidas para outros bairros -como
aparece na matéria da Folha de Pernambuco do dia 9 de novembro de 2009, onde vemos: “Além
do bairro de Santo Amaro, o programa ja atende também as comunidades de Peixinhos, Ibura,
Jordao, Prazeres, Imbiribeira ¢ Campo Grande” — s6 as a¢des no bairro de Santo Amaro sdo
ressaltadas na midia escrita. Isso leva a crer que essas acdes em outros bairros sdo téo
irrelevantes que ndo merecem muito destaque para 0s jornais ou que o bairro de Santo Amaro,
pelos altos indices de violéncia, se tornou um espaco privilegiado para capitalizacdo de
popularidade por parte do executivo estadual.

A (ltima subcategoria que utilizamos para agrupar as unidades de registro que
recortamos dos documentos midiaticos impressos foi a de trabalho em rede. O trabalho em rede,
defendem os autores que estudam a intersetorilaidade, entre eles Bonzo e Veiga (2007), €
também requisito primordial para o desenvolvimento de acfes intersetoriais entre as diversas
politicas publicas. Esse trabalho em rede precisa se dar entre os proprios organismos estatais e
entre estes e a sociedade civil.

Nas matérias de jornais analisadas, o trabalho em rede aparece em uma Unica reportagem
e esta restrito a articulacdo de organismos governamentais. A midia ndo fala em um trabalho
articulado em rede entre o Estado e a sociedade civil, donde podemos inferir que esse trabalho
ndo existe ou ndo ganha visibilidade publica. Ainda na matéria do dia 31 de mar¢o de 2010, do
Diario de Pernambuco, vamos encontrar que: “Articular-se com o Poder Judiciario, Ministério
Pablico e Policia Federal nas questdes que envolvem prevencdo e repressdo a violéncia e a
criminalidade, definindo politicas publicas na area de seguranca sdo alguns dos objetivos da
Secretaria de Defesa Social (SDS)”. Observa-se que, mais uma vez, a intencao de trabalho em
rede, além de ndo envolver a sociedade, esta direcionada unicamente para a prevencdo e
repressdo a criminalidade e ndo para a garantia dos direitos humanos e de cidadania. Desse
modo, o que se pode chamar de um trabalho em rede fica restrito ao sistema de justica criminal
e ndo envolve uma articulacdo entre politicas publicas de modo a garantir a seguranca da

populacéo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Existe mais de uma concepcdo de Estado e de como o Estado se relaciona com a
sociedade. Para alguns, o Estado foi criado por um acordo entre as pessoas para orientar e
organizar as relagdes que se estabelecem entre elas, mas, para outros, o Estado, com todo seu
aparato, ndo passa de um instrumento de dominio criado por aqueles que estdo no poder para
manter sobre jugo outros que ndo possuem qualquer poder.

As relacdes de poder e de dominio sempre existiram na histéria da humanidade e quem
detém o poder sempre explorou quem nao possui qualquer poder. Primeiro foram os senhores
e 0s escravos, depois 0s senhores e 0s servos e agora patrées e empregados. Estamos, portanto,
diante de uma sociedade que se estrutura em classes: uma que domina e outra que ¢ dominada
e, independente do que ocasionou o0 surgimento do que chamamos de Estado, ele tem uma
existéncia concreta. Mas a questdo realmente fundamental é saber a quem ele serve, que
interesses defende. Alguns dirdo que, sendo um instrumento de dominacéo, ele ird sempre e
apenas servir aos interesses dos dominantes. Outros, dizendo que ele é fruto de um acordo entre
todos, acreditam que servira a todos sem distin¢do, estando acima dos interesses de grupos ou
classes.

Um italiano da Ilha da Sardenha, conhecido por Gramsci, viu a questéo da relacéo entre
0 Estado e a sociedade de uma forma diferente. Ele admitia que o Estado esta realmente a
servico dos dominantes, mas que precisa também, em alguma medida, atender os interesses dos
dominados para poder exercer o seu papel na defesa dos interesses de quem detém o poder.
Essa nos parece ser a melhor explicacdo para o que acontece na relacdo entre Estado e
sociedade.

Para também atender os interesses dos dominados e conseguir o seu apoio, o Estado
direciona algumas de suas ac¢Oes para o atendimento a esses interesses através das chamadas
politicas publicas. Na maioria das vezes, entretanto, por serem direcionadas a classe subalterna,
para essas politicas sdo destinados poucos recursos e sua implementacdo ocorre de forma
precaria.

Ja faz algum tempo que existe uma discussdo a respeito de como o Estado pode melhorar
sua intervencao através das politicas publicas, pois sdo apontados uma série de problemas no
seu implemento, advindos de uma desarticulacdo entre as mesmas. Como estdo organizadas em
setores isolados uns dos outros, as politicas publicas desenvolvem acGes fragmentadas que

acabam por comprometer seus resultados. Um caminho para resolver o problema do
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insulamento das politicas publicas é incorporar o principio da intersetorialidade ao aparato
estatal, conseguindo um trabalho articulado entre essas politicas.

A inspiracdo para a incorporacdo do principio da intersetorialidade pelas politicas
publicas veio das discussdes sobre a interdisciplinaridade nas ciéncias. Em busca da melhor
forma de conhecer a realidade, os estudiosos foram ramificando e fragmentando o saber ao
ponto de se conhecer tudo sobre nada. Desse modo, foi se perdendo uma viséo do todo, de que
0 universo € um sé e que precisa ser compreendido como uma totalidade. Essa fragmentacédo
do saber tem tornado ineficaz o conhecimento cientifico para dar respostas a demandas s6
possiveis de ser respondidas a partir de uma reunificagdo do conhecimento. A
interdisciplinaridade é a busca por esta reunificacao do saber.

As politicas publicas também se fragmentaram e se isolaram, pois, no afa de tratarem
de forma especializada determinados setores, se tornaram prisioneiras dos mesmos e acabaram
com problemas de eficacia, uma vez que perderam a viséo do todo. O que se defende atualmente
€ uma atuacdo intersetorializada das politicas publicas de modo que estas possam atingir da
melhor forma os seus objetivos.

Pensemos agora na politica de seguranca publica implementada no estado de
Pernambuco no periodo que vai de 2007 até 2011, analisada neste trabalho. E uma politica
publica e, conforme colocado em nossa Carta Magna, dever do Estado e responsabilidade de
todos. Como politica publica, pode também ser um instrumento utilizado pelo Estado para obter
0 consenso, 0 apoio dos dominados ou subalternos, para o projeto de sociedade da classe
dominante.

Em nosso estudo, foi possivel perceber que a politica de seguranca publica no estado de
Pernambuco se orienta por uma visdo dicotdmica de seguranca, que faz com que esta seja vista
de uma forma restrita e ampliada ao mesmo tempo. Em alguns momentos, ela é vista como
garantia dos direitos humanos e de cidadania e, em outros, € vista apenas como garantia da
integridade fisica e do patriménio. A primeira se reflete em ac6es intersetorializadas de algumas
politicas publicas, enquanto que a segunda da forma a acgdes repressivas da criminalidade. O
que ficou demonstrado, entretanto, é que existe um predominio da visdo restrita e as acdes de
seguranca publica sdo voltadas principalmente para a reducdo dos crimes contra a vida ou
CVLIs por meio da repressao e encarceramento de criminosos.

A politica de seguranca publica, como as demais politicas, se apresenta como um espaco
de conflito de interesses entre classes. N&do se pode negar, entretanto, seu uso por parte do

Estado como meio para obtengdo do consenso. Uma visdo restrita de seguranca se adéqua bem
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a esse fim. Reprimir, coagir e encarcerar ndo vai mudar a realidade da inseguranca da populacéo
mais pobre, mas pode fazé-la pensar que algo esta sendo feito em seu beneficio.

O Governo do Estado alega que o foco nas a¢6es de enfrentamento aos altos indices de
homicidio ocorre porque sdo os pobres que mais sofrem com esse tipo de crime. Em virtude
disso, é que o programa governo presente define dois de seus universos de atuacdo. Um deles
sdo os segmentos de vulnerabilidade social e 0 outro compde-se dos egressos de medidas
socioeducativas e do sistema prisional, além dos que estejam em progressdo dessas medidas ou
em progressdo de pena, como também usuérios e dependentes de drogas. Esse segundo grupo
é colocado como prioritario. A acdo mais divulgada do programa Governo Presente foi no
bairro de Santo Amaro, onde foram identificados altos indices de criminalidade.

O discurso do enfrentamento a inseguranga por meio de acdes repressivas, por outro
lado, é ideoldgico e escamoteia a realidade, pois a inseguranca s6 podera ser enfrentada com o
conjunto de acbes das diversas politicas publicas, pautadas por uma visdao ampliada de
seguranca que garanta direitos humanos e de cidadania. Se a populacdo acreditar que o
enfrentamento da inseguranca e o consequente sentimento de seguranca vai se alcancar por
intervencdes meramente policiais ndo vai reivindicar satde, educacao, moradia e trabalho, entre
outros direitos.

Como nos ensina Bardin (2011), pela analise das mensagens contidas em um
documento, é possivel realizar inferéncias que propiciem informacdes tanto sobre o emissor da
mensagem quanto sobre seu receptor. A partir da analise realizada, é razoavel perceber
elementos de uma orientacdo neoliberal na proposta da politica de seguranca publica
implementada pelo Governo Estadual. Ao enfatizar que a seguranga publica deve garantir
principalmente o direito a integridade das pessoas e sua propriedade, seu patriménio, a politica
de seguranca publica reverbera o ideario neoliberal da individualidade e da defesa da
propriedade. Os direitos coletivos relacionados a uma visdo mais ampla de seguranca sdo
colocados em segundo plano.

Por outro lado, as inferéncias realizados a partir do contetdo dos documentos
trabalhados, também trazem informacbes sobre quem sdo 0s receptores das mensagens
transmitidas pelos documentos. Apesar de a proposta de seguranca se dirigir a toda sociedade,
é possivel inferir um foco na classe subalterna como forma de conseguir sua adesao ao projeto
societario da classe dominante. Mais uma vez, nos reportamos a Lei 14.357/2011, que formaliza
0 programa Governo Presente e especifica em seu artigo quinto o seu universo de atuacdo, que
é a sociedade, constituida da populacdo em geral, os segmentos de vulnerabilidade social e 0s

universos prioritarios citados anteriormente, que sdo egressos de medidas socioeducativas e do
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sistema prisional, aqueles que estdo cumprindo essas medidas, além de usuarios e dependentes
de drogas.

Obedecendo a uma concepcao dicotdmica da seguranca publica, ou seja, restrita e
ampliada a0 mesmo tempo, as acdes do Governo do Estado nesta area sdo diferentes. A partir
de uma visdo restrita, as acOes sdo de natureza principalmente policialescas, voltadas a
repressdo a criminalidade e a protecdo das pessoas e de seu patrimbnio. Se essa visdo for
ampliada, as acOes serdo para garantia do exercicio da cidadania e dos direitos humanos e
deverdo ser intersetorializadas, sinérgicas, envolvendo diversas politicas publicas, pois a
garantia de direitos humanos e de cidadania demanda muito mais do que a¢fes meramente
repressivas.

Apesar de o Governo do Estado, em alguns momentos, falar em intersetorialidade e
acOes integradas, ou mesmo em articulacdo entre seguranca publica e diretos humanos, essa
tematica é tratada de forma secundaria, conforme ficou demonstrado na anélise do contetido
dos documentos que compuseram o corpus de analise desta pesquisa. O Programa Governo
Presente, maior tentativa de acOes intersetorializadas entre politicas com vistas a seguranca
publica, passou trés anos para ser formalizado, e a Unica acdo de repercussao no periodo
estudado nesta pesquisa limitou-se a um bairro da cidade.

Ficou também demonstrado neste estudo que a articulacdo entre politicas publicas, a
participacdo da sociedade civil, a territorialidade e o trabalho em rede existem na politica
estadual de seguranca publica, embora de forma fragil. Isso ocorre principalmente porque essas
tematicas sdo referenciadas a partir do Programa Governo Presente, que, como ja vimos, ocupa
um espaco secundario nas a¢des de governo.

Por outro lado, apesar de elementos importantes no processo da intersetorialidade, essas
tematicas sdo também tratadas de forma secundaria nos outros documentos. A articulacao entre
politicas publicas é citada apenas uma vez no PESP. A participacdo da sociedade civil, por sua
vez, esta hoje no discurso da maioria dos governantes, mas sua implementacéo é bastante fragil.
Esse tema aparece uma unica vez no relatério de governo da primeira gestdo Eduardo Campos
e, na proposta para a segunda gestdo, ele nem aparece. Até o0 momento, ndo foi criado o
Conselho Estadual de Seguranca Publica ou incentivada a formacgdo dos Conselhos Municipais
e Comunitarios de Seguranca Publica, iniciativas que constam como umas das ac6es do PESP.
A territorialidade é citada apenas no Programa Governo Presente, embora seja compreensivel
sua auséncia nos outros documentos, em virtude de ser uma acdo bastante especifica e de vies

mais pratico. O trabalho em Rede também ndo foge ao que foi observado para as tematicas
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anteriores e, apesar de haver sido citado em todos os documentos que compdem o corpus de
analise, sua frequéncia é baixa se comparada a outras tematicas.

Neste estudo, ficou demonstrado que a intersetorialidade é tratada de forma secundaria
e incipiente pelo aparato estatal no que diz respeito a politica de seguranca publica e que o
principio da intersetorialidade vem se materializando de forma fragil nessa politica. Isso ocorre
porque predomina, na politica de seguranca publica em Pernambuco, uma visdo restrita de
seguranca voltada para a repressao da criminalidade e da garantia tdo somente dos direitos a
integridade fisica e ao patriménio.

Essa visdo restrita de seguranca vai se expressar em acoes principalmente da esfera
policial o que se verifica pela énfase dada pelo Governo do Estado ao aumento do efetivo das
forcas policiais e aquisicdo de equipamentos como viaturas e motos. Também aparece como
acdo de seguranca publica a construcdo de novas unidades prisionais e a reforma de outras ja
existentes.

N&o se quer com isso diminuir a importancia da atividade policial no ambito da
seguranca publica, inclusive para também contribuir com o exercicio dos direitos humanos e de
cidadania por parte da populacdo. O que se pretende com este estudo é mostrar que a énfase
dada nas agdes policiais ndo vai resolver o problema da inseguranca na sociedade.

Com este estudo foi também demonstrado que a midia impressa em Pernambuco — em
particular aquela representada pelos trés jornais que fizeram parte da pesquisa — é conservadora
guanto a uma visdo de seguranca publica, posicionando-se em apoio a proposta de politica de
seguranca do Governo do Estado, que € orientada prioritariamente por uma visdo limitada de
seguranca publica. A midia ndo questiona o governo quanto ao implemento de uma politica de
seguranca voltada principalmente para acoes repressivas e coercitivas e ndo abre o debate para
uma visdao ampliada de seguranca. Quando faz algum questionamento ao poder publico, €
sempre voltado para o ndo alcance das metas de reducdo da criminalidade.

Quando tratam da seguranca publica, os jornais espelham a proposta do Governo do
Estado e apresentam para a sociedade o que é de interesse do governo divulgar para a populagéo.
O Diario de Pernambuco, por exemplo, publicou em 31 de marco de 2010 uma matéria especial
sobre a Gestdo Eduardo Campos, elaborada nos moldes de um relatorio de gestdo onde sdo
apresentadas como exitosas as acfes do Pacto pela Vida.

A intersetorialidade quase ndo aparece na midia escrita, a ndo ser quando trata do
Programa Governo Presente. Temas intrinsecos a intersetorialidade, como a articulacdo entre
politicas publicas, participacdo da sociedade, trabalho em rede e territorialidade, também néo

sdo tratados nas matérias de jornais. A énfase das matérias € sempre na redugdo de homicidios
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e outros crimes. Como a midia se alinha com o governo em uma proposta restrita de seguranca,
ndo abre espaco para o debate sobre a intersetorialidade e, muito menos, sobre outros aspectos
da mesma. A participagdo da sociedade, elemento essencial de uma acéo intersetorilizada, é
implementada pelo governo através do apoio a a¢des policiais, participacdo em campeonatos
de futebol ou escolha do policial amigo da comunidade. A midia reproduz e reforca essas acoes
que o poder publico coloca como participacdo da sociedade, mas que, na verdade, ndo passam
de um engodo para uma participacéo ilusoria.

Uma real participacédo da sociedade vai se dar verdadeiramente a partir da influéncia no
processo de formulagdo, controle e implementacéo das politicas publicas. Um dos instrumentos
para essa participacao sao os conselhos de seguranca publica, que, apesar de previstos no Pacto
Pela Vida, nunca sairam do papel. A midia, por exemplo, em nenhum momento, questiona nas
matérias trabalhadas a ndo implementacdo desses 6rgédos pelo executivo estadual.

Diante do que observamos na pesquisa, fica a reflexao sobre qual € o papel da midia na
relacdo entre Estado e sociedade. Em uma perspectiva gramsciana, a midia pode ser um
instrumento de contra-hegemonia e se posicionar em favor dos dominados ou, ao contrario, ser
um instrumento e hegemonia da classe dominante. No caso da midia escrita em Pernambuco, a
segunda opcdo € a que vem se concretizando. Esta ndo se mostra isenta de modo a apresentar
para a sociedade a realidade dos fatos e discutir de forma critica a solu¢do de problemas como
a inseguranca, a violéncia e a criminalidade. A imprensa em Pernambuco limita-se em espelhar
as demandas da gestdo estadual e ndo as da sociedade.

E importante ainda ndo esquecer que a midia é um importante veiculo de disseminacao
de ideologias, como a de que a violéncia se enfrenta com acGes repressivas e ndo com politicas
publicas intersetorializadas. Gramsci nos lembra que as ideologias historicamente organicas se
apresentam como uma forma de ver o mundo, como, por exemplo, a de que violéncia e
inseguranca sdo resultado de situacdes individuais, ndo tendo, portanto, relacdo com a questéo
social. Essas situacBes individuais resultariam em condutas desviantes que precisariam ser
enfrentadas com repressdo e coercao.

A midia impressa, ao reforcar uma visdo restrita de seguranca, dissemina essas
ideologias, atende aos interesses da burguesia, que ndo precisara abrir mao de seus privilégios
para que sobrem recursos a serem aplicados em ac¢des de satde, educacdo, trabalho, entre outras,
a partir de uma visdo ampliada de seguranca. Enquanto a populacdo acreditar que violéncia e
inseguranca se enfrentam com repressdo e coercdo ndo vai se mobilizar pela garantia do

exercicio de direitos humanos e de cidadania. O maior ardil da classe dominante é tentar
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demonstrar para os dominados que ndo tem qualquer responsabilidade com a inseguranca e para
isso se utiliza amplamente da midia escrita como ficou demonstrado neste trabalho.

Também com este estudo foi possivel perceber claramente que o caminho seguido pelo
Governo do Estado parece ndo ser o mais eficaz para uma politica destinada a garantir a
seguranca da populacdo. Através da midia escrita, se pode observar o efeito sanfona a que foi
submetida a politica de seguranca voltada tdo somente a contencdo da criminalidade. Em
algumas matérias, 0 governo anuncia a queda dos indices de crimes letais para, um ano mais
tarde, em outra matéria de jornal, anunciar seu crescimento e tomar novas medidas voltadas a
repressdo e coercdo. Observe-se que as medidas anunciadas ndo sao pautadas por uma viséo
ampla de seguranca com propostas de a¢des visando a garantia de direitos, mas de reforco a
uma visao restrita de seguranca, segundo a qual as propostas de acdes sdo de aprimoramento da
infraestrutura do sistema de justica criminal.

A partir da percepcdo desse efeito sanfona, a conclusdo a que chegamos é que
inseguranca e violéncia ndo se enfrentam apenas com acdes repressivas orientadas por uma
visdo reduzida de seguranca, mas com politicas intersetoriais calcadas em uma visdo alargada
de seguranca publica. Se as acOes meramente repressivas surtissem efeito, ndo teriamos
matérias jornalisticas ora falando da reducdo, ora falando do aumento dos indices de
criminalidade no estado.

Ao concluir este trabalho, acreditamos que nossa hipotese inicial foi confirmada, pois
partimos da suposicao de que havia um incipiente e fragil compromisso por parte do Estado em
desenvolver uma politica de seguranca orientada por uma visdo ampliada e consequentemente
intersetorial. Ficou demonstrado que essa intencdo realmente existiu no periodo abrangido pela
pesquisa, embora de forma precéria e secundaria, eclipsada por uma visao limitada de seguranca
publica, enclausurada na esfera policial.

Podemos ainda dizer que a seguranc¢a, sendo um direito humano e de cidadania, ndo
pode estar associada somente ao corpo ou ao patrimdnio das pessoas, pois envolve muito mais
do que isso e diz respeito a outros aspectos da vida como trabalho, saide educacéo ou lazer.
Por isso, o Estado, ao promover a seguranca publica, precisa entendé-la de uma forma ampliada
e que garanta o exercicio dos direitos humanos e de cidadania. Nessa perspectiva, a
intersetorialidade € imprescindivel, uma vez que ndo sera possivel garantir esses direitos e o
exercicio da cidadania sem uma articulacdo entre as diversas politicas publicas.

Sabemos, entretanto, que implementar a intersetorialidade nas politicas publicas sob a
égide do capitalismo é uma tarefa herctlea, uma vez que os entraves sdo muitos e vdo desde a

cultura fragmentada do servigo publico até os interesses de partidos politicos no loteamento de
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cargos e nos orcamentos de alguns setores das politicas publicas. Em uma perspectiva
setorializada da acdo estatal, observa-se que o interesse maior ndo é com a qualidade dos
servicos, mas com a consecucdo de metas. Na politica de seguranca publica em Pernambuco,
por exemplo, a busca é sempre pelo conseguimento da meta de redugdo de homicidios e ndo
com uma real garantia de seguranca para a populagéo através do exercicio dos direitos humanos
e de cidadania.

A garantia da seguranga da populacdo, com a consequente reducdo da inseguranca,
depende de diversos fatores, pois séo muitas as determinagdes que influenciam nessa relacéo
entre seguranca e inseguranca. Neste estudo, buscamos trabalhar um dos determinantes dessa
relacdo, que é o entendimento do que seja seguranca publica a partir de uma visdo ampliada e
da relagdo direta que se estabelece entre uma visdo ampliada de seguranca e o principio da
intersetorialidade. Acreditamos que o trabalho intersetorializado ndo vai por si s6 resolver o
problema da seguranca/inseguranca da populacao, pois, como ja dissemos, esse é um fenémeno
que possui muitas determinagcdes. Uma visdo ampliada de seguranca, entretanto, aliada a
implementacao da intersetorialidade, vai contribuir de forma relevante para que, nessa relacao,
o fiel da balanca penda principalmente para o lado da seguranga, ou seja, que a politica de
seguranca publica seja executada de forma a melhor atingir seus objetivos. Esse estudo
obviamente ndo esgota a discussdo sobre o tema tratado e, tomara, possa ser ponto de partida
para outros trabalhos tratando da politica de seguranca publica sob um viés ampliado.

Para concluir, podemos dizer que, no estado de Pernambuco, notamos um leve
direcionamento para uma perspectiva intersetorializada da politica de seguranca pablica, mas,
para que o principio da intersetorialidade realmente se materialize nesta politica, sera necessario
um real comprometimento da gestdo publica estadual com a intersetorialidade das ac¢Ges, tendo

por base uma concepg¢do ampliada de seguranca publica.
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