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Resumo

O artigo apresenta algumas discussdes preliminares do trabalho de
pesquisa desenvolvido pelo Ndcleo de Estudos da Violéncia, da
Universidade de S&o Paulo, em torno do projeto denominado Construgdo
das Politicas de Seguranca Publica e 0 Sentido da Punicdo, Sdo Paulo (1822-2000).
Tal projeto busca discutir as politicas de seguranca publica por meio da
pesquisa empirica sobre as experiéncias historicas no setor, ao buscar
compreender as raizes que sustentam as praticas atuais da justica criminal
no pais e que desafiam, com frequéncia, a plena vigéncia do Estado de
Direito.

Abstract

This article presents some preliminary thoughts that came about from a
research project developed by the University of Sdo Paulo’s Center for
the Study of Violence (NEV-USP). The project, named The social process of
public security policies building and the meaning of punitive practices in the State of
S&o Paulo (1822-2000), by means of empirical research, aims to highlight
the historical roots of the criminal justice practices that still, nowadays,
defying the rule of law in the country.
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Introducéo
A proposta deste artigo consiste em contribuir para o amadurecimento da reflexdo

académica contemporanea sobre as politicas de seguranca publica no pais. No entanto, embora
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sejam muitas as motiva¢Oes provocadas pelos intensos debates atuais em torno de problemas que
essa area vem colocando nos Ultimos anos, procuraremos colaborar com o debate mantendo uma
certa distancia das discussdes acerca das solucdes para tais problemas. Nossa intencdo, em
contrapartida, é levantar uma série de questionamentos sobre o contorno mesmo da éarea de
seguranca publica como objeto de estudo no debate académico, bem como sobre as principais
vertentes tedricas que se prestam a interpretar os problemas mais recorrentes que ela apresenta.
Sem ter a preocupagdo de dar respostas pragmaticas aos possiveis dilemas enfrentados pelos policy
makers, procuramos contribuir para uma visdo das politicas publicas de seguranca que, ancorada
na pesquisa empirica sobre as experiéncias historicas no setor, possa fazer avancar o debate
contemporaneo, no sentido de compreender as raizes mais finas que sustentam as praticas de
nossas instituicdes de justica criminal e que desafiam, com freqiiéncia, a vigéncia plena de um
Estado de Direito democratico, como o definiu O’Donnell (2000).

O presente texto resulta dos trabalhos de pesquisa desenvolvidos pelo Nucleo de Estudos
da Violéncia, da Universidade de S&o Paulo, em torno do projeto denominado Construgdo das
Politicas de Seguranca Publica e o Sentido da Punicdo, S& Paulo (1822-2000), que tem o apoio da
Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (Fapesp). Dada a amplitude do periodo
estudado, envolvendo quase duzentos anos de histéria, e face a diversidade dos contextos
historicos que ele encerra, no ano de 2003 o projeto concentrou-se sobre trés momentos
relevantes da histdria politica, econdmica e social do pais e do Estado de So Paulo - de 1880 a
1900, de 1937 a 1950 e de 1960 a 1974. Esses recortes cronoldgicos foram objeto de
aprofundados estudos e pesquisas documentais'. Reconhecidos como periodos de densas
transicBes, sua analise mais acurada foi encarada como fundamental para a extracdo de algumas
diretrizes tedricas e elementos para o levantamento empirico para as etapas posteriores do

projeto, que tem previsdo de desenvolvimento por quase uma década.

Os periodos apresentam como caracteristica comum transi¢cfes politicas complexas,
articuladas a densas transformag6es no plano econémico e social bem como diversos conflitos
ideoldgicos que proporcionam uma anélise sobre as condi¢bes de formulagdo de uma agenda de

politicas publicas voltadas para a area da seguranca, as formas de sua implementagdo no Estado

1 Além de contar com um trabalho de reflexdo sobre a bibliografia especifica sobre temas relevantes para a
seguranca publica, uma volumosa massa de informac@es foi obtida a partir de levantamentos realizados, dentro do
projeto, sobre as seguintes fontes documentais: a legislagdo relativa a area de seguranca-justica, os debates
parlamentares, as mensagens do chefe do executivo para as casas legislativas, os relatorios dos secretarios de Justica
ou Seguranga, bem como os relatdrios internos do chefe de policia, de érgdos policiais especializados, de diretores de
presidios e ainda os documentos internos de instituicbes como livro de controle de movimentacdo de presos, a
correspondéncia oficial, os prontudrios de internos em instituicdes de controle. Ainda que, em cada periodo
trabalhado pelo projeto, tais fontes apresentem consideraveis variagdes quanto as informacGes apresentadas, elas
foram consideradas essenciais para a constru¢do de um quadro bésico sobre a concepgédo das politicas publicas, sobre
as formas de sua implementacdo e sobre os resultados ou impactos causados.



de Séo Paulo e alguns dos resultados das a¢Ges governamentais nesse setor. O primeiro periodo,
de 1880 a 1900, abrange, no plano politico, a passagem do regime monarquico para O
republicano. Ao mesmo tempo, envolve, no terreno econdmico e social, a aboligdo da escravidao
e a constituicdo do mercado de trabalho livre no pais. Ocorre, nesse periodo, um acentuado
processo migratério de trabalhadores europeus para o Estado de Sdo Paulo, uma intensificacdo
na ocupacdo espacial agricola, impulsionada sobretudo pela produgdo do café, e, a0 mesmo
tempo, uma acelerada urbanizagdo da Capital de Sdo Paulo que passou a concentrar um nucleo de
pequenas industrias. TransformagBes que alteraram o arcabougo juridico do pais, mudaram a
percepcdo das elites dirigentes quanto a ordem publica, conformaram politicas de seguranca que
comegam a construir uma rede de instituicGes voltadas para o controle social, bem como a
burocratizar os aparelhos estatais que atuavam nessa area, sobretudo o aparelho policial.

O segundo periodo, de 1937 a 1950, corresponde a entrada do pais no chamado Estado
Novo, entre 1937 a 1945, e a reorganizacdo do quadro institucional de normalidade democratica,
entre 1946 e 1950. Politicamente, de 1937 a 1945, houve uma forte centralizagdo da maquina
governamental e foram reprimidos duramente os grupos de oposi¢do na fase autoritaria, além de
ocorrer 0 cerceamento & liberdade de organizagdo e expressdo. A fase de democratizacdo da
inicio a um novo periodo da historia politica brasileira que coloca em cena novas aliancas
politicas em torno dos desafios ao desenvolvimento econémico e social, reconhecido como tema
de relevancia na agenda politica nacional. No plano econémico, o pais sente as oscilagdes da
economia mundial em torno da conjuntura provocada pela Il Guerra Mundial. Internamente, a
base industrial se consolida e a classe operaria se torna um ator cada vez mais relevante no
cenario das politicas de desenvolvimento econdmico que iriam ser implementadas. No campo das
politicas de seguranga, o periodo permite verificar algumas persisténcias nas praticas repressivas
por parte dos aparelhos policiais, antes e depois do Estado Novo, as relacdes entre repressao
politica e repressédo ao crime comum e o perfil da atuagdo do governo autoritario na criagdo de
instituicdes no ambito da justica criminal. Um dos pontos interessantes revelados por esse
periodo é o da persisténcia das praticas autoritarias e do funcionamento da maquina repressiva

instalada e que perdura, mesmo depois do fim do Estado Novo.

No terceiro periodo, de 1960 a 1974, ocorre 0 inverso, ou seja, 0 pais vive uma situacdo
de normalidade democratica, entre 1960 e 1964, para posteriormente mergulhar num novo
periodo autoritéario, sob a mao de governos militares que impuseram forte repressdo aos grupos
de oposicéo e, como no Estado Novo, promoveram a tortura e a execucdo sumadria de integrantes
dos grupos considerados subversivos. O periodo que antecede o golpe de 1964 ainda é marcado

por forte mobilizacdo popular em torno de reformas sociais. O golpe instaura uma politica



econdmica francamente favoravel ao capital externo e a concentracéo da renda, a0 mesmo tempo
que promove diversas formas de desmobilizacdo de sindicatos, de organizagOes populares e
estudantis. As resisténcias politicas ao regime militar provocam a radicalizacdo da ditadura entre
1969 e 1974, periodo no qual as forcas de repressdo atuavam sem qualquer controle legal. A
transicdo de um regime democratico e de mobilizagdo popular para um progressivamente
autoritario a partir de 64, permite analisar as alteragdes no plano das concepg¢des de uma agenda
de seguranca publica bem como o0s novos arranjos institucionais que permitiram a implementacdo
de agbes nessa area. E o periodo propicio para a analise das articulagBes entre a repressio aos

grupos de oposi¢ao politica e a repressdo aos criminosos comuns.

No entanto, a escolha desses periodos, que possuem contextos politicos, econémicos e
sociais significativamente distintos, desafia as possibilidades de construcdo de explicacGes
comparaveis entre si ou que a0 menos proporcionem uma avaliagdo de tendéncias, persisténcias e
obstéculos. Se, por um lado, tem-se a vantagem de lidar com periodos de crise que sdo prodigos
em fazer aflorar as contradi¢Oes de toda a natureza e tornar mais evidentes 0s processos sociais e
politicos, por outro lado, isso ndo remove as dificuldades de como abordar e analisar
simultaneamente as politicas de seguranca publica e o comportamento de governos e elites em
momentos tdo distintos como o final do periodo monarquico, a Primeira Republica, o Estado

Novo, a democracia populista e a ditadura militar a partir de 1964.

Os momentos da economia sdo claramente distintos em diversos aspectos: o0 peso relativo
dos setores da economia, a composi¢édo e mobilidade espacial e social da méo-de-obra, o perfil
empresarial, a participacdo do estado como regulador das relagdes econdmicas e como parte da
sustentacdo da dindmica dos negdcios etc. A organizagdo juridico-politica, a participacdo dos
grupos sociais na estrutura de poder, a composicdo dos partidos politicos, o arcabouco legal e
institucional sdo claramente imbuidos de uma dindmica peculiar nos periodos. Ao mesmo tempo,
a organizagdo da vida social no campo e na cidade estava atravessada por diferentes
caracteristicas no tocante ao perfil educacional da populacdo, a religiosidade, as redes de
sociabilidade, a conformacdo da subjetividade e as expectativas de participacdo social. O
panorama ideoldgico em cada periodo é igualmente complexo e preenchido por preocupagdes
bastante distintas, como a participagdo do Brasil no mercado internacional de modo a assegurar o
acesso a Modernidade, o que fascinava as sociedades no final do século XIX, ou a imersdo do
Brasil nos dilemas da democracia e do nazi-fascimo durante a década de 30 e ao longo da Il
Guerra Mundial, ou ainda os projetos populistas e a polarizacdo do debate politico na América

Latina e a escalada das ditaduras militares.



Pode-se afirmar que, ndo obstante toda essa variedade de enquadramentos ideoldgicos,
atravessa de modo profundo toda nossa historia, desde o final do século XIX, o desejo das elites
transformarem o Brasil num pais moderno, entendido como espelho nos trépicos dos avangos
materiais e das formas de organizagdo social e politica em curso na Europa e nos EUA, ainda que
essas mesmas elites ndo manifestassem grande entusiasmo pelas formas de vida democréticas que
marcam igualmente a maior parte daquelas sociedades nem acreditassem que o direito a cidadania
plena pudesse ser exercido sem maiores problemas para o conjunto da populacdo. Em outras
palavras, percebe-se um entusiasmo em relacdo a modernizacdo econdmica, politica e social, mas
com avangos timidos no ambito da consolidagdo das garantias legais e dos direitos civis,

sobretudo para a populacdo mais pobre ao confrontar-se com o universo da lei e do direito.

Assim, a partir do levantamento feito sobre o comportamento das politicas de seguranca
em cada um dos periodos, procurou-se verificar nelas peculiaridades e persisténcias tanto na
dimensdo das percepcdes e escolhas politicas no seio das elites governantes, bem como no perfil
das politicas implementadas, as modalidades de agdes e institui¢des colocadas em acéo, além de
alguns dos impactos dessas intervenc¢des em relacéo aos objetivos propostos.

A pesquisa no campo das politicas publicas
O processo de redemocratizagdo vivido pelo Brasil, a partir do inicio dos anos 80,

desencadeou, entre muitas outras coisas, uma reviravolta nos estudos até entdo realizados sobre
as politicas publicas. Segundo Marcus André Melo (1999), de uma preocupagdo mais geral com 0
Estado e posteriormente com as politicas sociais, a partir dos anos 80 entram em cena diversos
estudos sobre politicas setoriais que jamais haviam tido projecdo no debate sobre as politicas
publicas. Esse redirecionamento nas preocupacdes de estudiosos e especialistas é provocado,
segundo o autor, por trés fendbmenos: em primeiro lugar, ocorre uma mudanca na agenda publica.
Durante os anos 70, tiveram relevancia as questdes relativas a0 modelo de desenvolvimento
econdmico, ao impacto redistributivo das a¢es governamentais, a0 processo de modernizagdo
conservadora empreendida pelo regime autoritario. A redemocratizagdo provoca a mudanga na
percepc¢do ‘maximalista’ do Estado em favor de uma pesquisa mais sistematica e afinada com a
agenda de reforma da Nova RepuUblica. Assim, passa a interessar o proprio modus operandi do
Estado e abre-se o debate em torno da questdo da descentralizagdo, da participagdo, da
transparéncia, da relacdo publico-privado. Além disso, a partir dos anos 80 consolida-se a idéia de
que a democracia, além de um fim em si mesma, € igualmente condicdo essencial para a eficécia
da agdo do Estado.



Em segundo lugar, ampliou-se a anélise de politicas publicas, a partir da constatacédo de
que, ndo obstante a vigéncia do processo de democratizagdo, continuavam a imperar diversos
obstaculos para a efetivacdo de ag¢Bes governamentais, em particular no campo das politicas
sociais. Estudos se desenvolveram para entender as condi¢Bes e a capacidade do Estado de

efetivar as acOes publicas.

Por fim, a ampliacio dos estudos de politicas publicas tem relacgdo com o quadro
internacional no qual emerge a idéia de que é necesséria a reforma do Estado. Tal preocupagio
ocupa a agenda publica dos anos 80 e 90 e ganham relevancia, entéo, as questdes relativas ao
desenho institucional. Assim, os estudos se voltaram para a verificagdo da qualidade da
intervengdo publica, por meio do acompanhamento dos niveis de eficiéncia de politicas e
programas. Como desdobramento dessas questdes, coloca-se o desafio da analise das relagdes
entre a cultura politica e o desenho institucional e, mais especificamente, do peso da cultura
politica nos niveis de efetividade e eficicia. QuestBes que ampliaram o debate sobre a
participacdo da sociedade civil, sua capacidade de organizacdo e participacdo politica. “Pode-se
observar que, em um certo sentido, se antes o objeto do ‘encantamento’ da imaginacdo social brasileira era a agdo
estatal, nos anos 90, esse objeto passa a ser representado, de forma paulatina e ainda embrionaria, pela sociedade
civil” (Melo, 1999: 82).

Embora existam poucos trabalhos que tenham buscado fazer um balango consistente das
analises sobre as politicas de seguranca publica no Brasil, cabe lembrar que a producdo dessa area,
sobretudo a partir do inicio dos anos 80, pode ser perfeitamente inserida nos marcos da analise
sugerida acima por André Melo. Ou seja, a medida que se altera a agenda politica no Brasil, com a
redemocratizacdo, diversos trabalhos foram elaborados procurando pensar os desafios dessa area
em meio ao processo mesmo de recomposi¢do da Republica brasileira. Ndo demorariam a surgir
trabalhos e pesquisas (Fisher e Adorno, 1987; Coelho, 1986 e 1987; Paixao, 1987; Mingardi, 1992;
Minas Gerais, 1984; entre outros) que passariam a analisar, por meio de levantamentos empiricos,
0s obstaculos que se interpunham & efetiva implementagéo das politicas por parte do Estado que,
embora mantivesse tracos de autoritarismo, passava a assumir um perfil mais democrético. Parte
dessas analises procurou entender as “contradi¢des” entre o quadro institucional recém-instalado
e cada vez mais pautado pela democratizacdo e a persisténcia de pardmetros politico-
administrativos que se interpunham na efetiva realizacdo das acbes governamentais e também no
efetivo exercicio dos direitos dos cidaddos. Mais recentemente, as analises de politicas publicas de
seguranca tém se voltado para a questdo da reforma do Estado e principalmente para o debate
sobre o papel da sociedade civil no processo ndo s de criacdo de uma agenda para a area de

seguranca mas também como ator diretamente envolvido na implementacéo de agdes e politicas.



Ocorre, ainda, um certo deslocamento de uma reflexdo mais préxima da Ciéncia Politica, voltada
para a analise dos processos politicos e da recomposicdo institucional durante a
redemocratizagéo, e se avolumam as contribuicbes da Sociologia e da Antropologia, bem como
dos especialistas do setor, através de estudos de caso e de pesquisas empiricas que sdo pautadas
muitas vezes ndo diretamente pela discussédo do papel do Estado mas pela questdo da violéncia,

da criminalidade em geral.

Um tema chave para se compreender boa parte da producéo dessa area é o dos direitos
humanos. Desde o inicio dos anos 80, esse tema se colocou de modo transversal dentro de
muitas pesquisas que se realizaram em torno da formacao da agenda de seguranga publica no pais
em meio ao processo de democratizacdo, questdo que ainda se mantém presente no cenario
politico; a0 mesmo tempo, o tema dos direitos humanos é o grande paradigma para as analises
que procuram entender em que circunstancias os atores do processo politico interferem como
obstaculos na proposicdo e implementacio de acdes governamentais para a area; e é por fim em
seu nome que se tem buscado avaliar ndo apenas 0s resultados e impactos das politicas adotadas
mas o grau de protagonismo das organiza¢des da sociedade civil, os niveis de interpenetracéo

delas com as agéncias governamentais.

No terreno académico, o Nucleo de Estudos da Violéncia, da Universidade de Sdo Paulo,
vem colaborando, desde meados da década de 80, no pais, com a produgdo conceitual e de
pesquisa empirica sobre a rea de seguranca publica. Muitos de seus trabalhos se voltaram para
casos especificos pertinentes a esse campo, como a violéncia policial, a discriminagéo racial no
sistema de justica criminal, a tortura, a questdo da infancia e juventude, a situacdo das prisGes.
Trabalhos que estiveram imersos na preocupacao de avaliar os atores e 0s processos politicos que
tornavam possivel a persisténcia das graves violagdes de direitos humanos. Se os estudos sobre as
politicas publicas no Brasil padecem ainda de alguma inconsisténcia, quanto as orientacfes
tedricas e métodos, ainda que em razdo das limitagdes inerentes a novidade de uma area em
constituicdo (Arretche, 2003), a0 menos as politicas publicas no campo da seguranga vém sendo
avaliadas por essa produ¢do do NEV, ndo apenas na dimens&o de seu impacto no plano politico,
social e econdmico, dentro de um esforgo técnico de quantificacdo de resultados, mas dentro de
um arcabouco tedrico que tem procurado sistematicamente desvendar as raizes mais profundas
que presidem a formulagdo de tais politicas, que norteiam a sua implementagao e as condigdes em
que se reproduzem as graves violagBes de direitos humanos. Contribui¢bes importantes nessa
direcdo, no momento da redemocratizagdo do pais, tiveram também os trabalhos desenvolvidos

por Edmundo Campos Coelho (1986) e pela Fundacgéo Jodo Pinheiro (Minas Gerais, 1984).



A entrada contundente da &rea da seguranca publica na agenda politica, desde a década de
80, revela portanto que aos poucos foi se constituindo uma variada producgéo académica que foi
em boa parte identificada por Marcos Bretas (1991), Alba Zaluar (1999), Kant de Lima (2000),
Teresa Sadek (2002) e Sérgio Adorno (2002). Ndo obstante a expressiva tendéncia de aumento na
producdo de pesquisas sobre a area de seguranca, um amadurecimento tedrico em torno do tema
das politicas publicas para essa area, ainda considerado um campo novo de pesquisa, parece
imprescindivel. Nesse sentido, 0 campo reproduz a insuficiéncia de trabalhos tedricos e empiricos
no Brasil (Melo, 1999; Reis, 2003) presentes em outros setores. Ao lado dessa pobreza de reflexdo
especificamente tedrica sobre as politicas de seguranca, saliente-se a escassa reflexdo em torno
dessas politicas numa dire¢do ‘vertical’, procurando estabelecer as suas articulagdes com outras
politicas e sobretudo com as diretrizes politicas presentes em cada contexto.

Procurando definir o objeto das politicas publicas de seguranca
A andlise das politicas publicas tem como objeto o Estado em acdo, os “programas

governamentais, particularmente suas condigles de emergéncia, seus mecanismos de operacdo e seus provaveis
impactos sobre a ordem social e econdmica” (Arretche, 2003: 8). Uma das principais vertentes tedricas no
campo das politicas publicas é a chamada policy analysis. Ela utiliza alguns conceitos que sdo de
fundamental importéancia para a compreensédo das politicas publicas e mesmo para a observacgéo
mais cuidadosa de determinados casos dentro dessas politicas. Embora apresentados de forma
independente, e em muitos casos concretos tenham sido tratados como variaveis independentes,
0s conceitos de polity, politics e policy permitem uma acurada observacédo de como se organizam
as politicas publicas, quando devidamente analisada a interdependéncia das esferas a que se
referem. Como sistematiza Frey (2000: 216-7), polity refere-se a dimensdo institucional, ou seja, a
“ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico, e & estrutura institucional do sistema politico-
administrativo”. J& o conceito de politics envolve uma dimensdo processual, ou Seja, O processo
politico, em geral conflituoso, quanto a imposicdo de objetivos, conteudos e decisdes. E o
conceito de policy refere-se a dimensdo material, ou seja, aos contetdos concretos, a “configuracdo
dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao contedo material das decisdes politicas”. Frey também
sustenta que se é possivel verificar que a polity possua uma durabilidade temporal maior e,
portanto, possa ter um certo nivel de independéncia em relacdo as demais dimensdes, é

praticamente impossivel dissociar as interferéncias reciprocas entre as esferas da politics e da policy.

Tomando de empréstimo esses conceitos para a analise do campo especifico da seguranca
publica, pode-se verificar que a dimenséo do sistema juridico-institucional mais amplo (polity) é
responsavel apenas em escala restrita pelos contornos dos processos politicos e das agOes



governamentais propriamente voltadas para essa area. Surpreende que, sob os diversos sistemas
juridico-politicos presentes nos contextos que aqui servem de apoio, 0S processos e as acdes
tenham se revestido de formas sendo avessas a0 menos incompativeis com aquele quadro. De um
lado, essa contradicdo remete a questdo do papel dos atores que definem a agenda das escolhas e
decisBes nessa area, onde talvez muito mais que em qualquer outra estejam presentes, direta ou
indiretamente, os interesses das elites e também dos membros que integram as agéncias que
implementam as politicas. Além disso, a questdo da capacidade de intervencéo e de influéncia no
debate e na definicdo das politicas, por parte dessas agéncias e dos membros que as integram,
remetem a anlise para a configuracdo mesma dos aparatos institucionais na area de seguranga, no
bojo do processo de constituicdo da propria burocracia estatal, e conseqlientemente para a
verificagdo de seus niveis de diversificacdo e eficiéncia, mas sobretudo para o grau de
autonomizacdo no seu funcionamento, expresso nas préaticas institucionais, na formulacdo de
reformas calcadas nos interesses funcionais, no provimento de recursos que consolidam essa
autonomia e ainda no grau de resisténcia que possam opor tais instituices a possiveis formas de

interferéncia ‘externa’ nas suas atividades.

Cabe considerar que h4, no caso das politicas publicas no campo da seguranca, alguns
tracos peculiares. Em primeiro lugar, € uma esfera na qual atuam, de modo marcante, instituicdes
pertencentes aos poderes da Republica; h4 necessidade de estreitas articulagdes ‘horizontais’ entre
0s poderes executivo e judiciario (e em menor escala o legislativo) na prépria viabilizagdo das
politicas publicas concebidas para o setor. No entanto, cada um desses poderes e seus respectivos
orgdos sdo presididos por diferentes valores, interesses, orientagdes politicas e procedimentos
administrativos que nem sempre operam na mesma dire¢do das politicas desejadas. No curso do
desenvolvimento histérico em que se formaram esses 6rgaos, o processo de burocratizacio e de
especializacdo nele contido por certo aprofundou a dimens&o de um sprit de corps peculiar a cada
instituicdo integrante do sistema de justica criminal, que em certa medida contribui muitas vezes
para o truncamento do didlogo necessario para a articulacédo das politicas para o setor. Ao mesmo
tempo, na dimensdo ‘vertical’, ndo sdo menores os desafios para que as analises levem em
consideracdo as diferentes atribui¢cdes das esferas do poder federal, estadual e municipal em
relacdo ao setor de seguranga publica bem como as possibilidades de conflito, articulagdo e
acomodacdao entre elas. Cabe aqui considerar que os desafios ndo se referem apenas as atribuicoes
constitucionais que circunscrevem as acdes de cada instituicdo a dominios territoriais especificos,
a determinados crimes, por exemplo, mas sobretudo a questdo das possibilidades de articulagio
de politicas nacionais, formuladas e coordenadas a partir de negociagbes envolvendo o0s

diferentes niveis politicos. A estrutura federalista da republica brasileira tem se revelado um
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elemento importante na fragmentacdo das politicas para o setor, onde 0s estados, responsaveis
pela manutencdo dos aparatos policial e prisional, demandam do governo federal recursos
financeiros que tradicionalmente tém sido repassados a partir de situacdes de crise, como greves
de policiais, rebelides nos presidios etc. Muitas vezes, esses repasses sdo colocados na agenda das
negociacdes politicas que movimentam o Congresso Nacional, utilizando-se o governo federal
dessa capacidade de articulacdo para a aprovagdo de matérias outras de seu interesse. Além disso,
essas transferéncias ndo se enquadram em programas de longo prazo que conformem uma
diretriz para as politicas de seguranca dos 6rgdos do executivo que s&o responsaveis pelos setores

especificos.

Em relacdo a outras esferas, pode-se indicar como um traco distintivo importante das
politicas publicas na area de seguranca, sobretudo as mais recentes, o fato de elas serem no Brasil
mais autoritarias, mais revestidas pela direcdo top-down na sua concepgdo, decisdo e
implementacdo. Ao mesmo tempo, é mais acentuada a auséncia de processos de avaliacdo de
resultados dessas politicas. Pelo menos para as décadas mais recentes, enquanto outras areas
fomentam o engajamento de novos atores politicos, e inclusive redesenham as agdes em funcéo
de uma busca de eficacia, num movimento bottom-up, as politicas de seguranca sdo flagrantemente
negociadas em processos politicos de acesso restrito e que colocam como desafio para a analise
desse setor o contorno das resisténcias burocraticas e politicas presentes nas agéncias

governamentais.

Nesse sentido, talvez seja interessante um exercicio de reflexdo, na questdo da reforma do
Estado, sobre o conceito de insulamento das elites burocraticas, como forma de resisténcia as
interferéncias politicas e resguardo das competéncias técnicas de areas especificas. A prevaléncia
da racionalidade burocrética se sobreporia a racionalidade politica evitando o que se chamaria de
‘balcanizacdo do Estado’. Como aponta Melo (1999: 84), esse insulamento seria garantido, entre
outros fatores, pelo isolamento decisdrio e pelo recrutamento meritocratico. E tentador pensar
que a area da seguranca publica, entendida aqui como as agéncias do poder executivo (policias,
instituicbes de controle social, sistema penitenciério), do poder judiciario e do Ministério Publico,
pode apresentar fortes tracos desse insulamento burocratico que se realimenta ndo apenas da
capacidade de decidir sobre inimeros procedimentos no ambito da gestdo e funcionamento da
prépria instituicdo, como tece mecanismos de reproducdo das condi¢fes de permanéncia desse
insulamento. Assim, 0s processos de sele¢do e ingresso nas carreiras dessas instituicoes, além do
aspecto meritocratico, nem sempre se fundam em procedimentos transparentes ou S&o0
fortemente influenciados pelas préticas corporativistas afinadas menos com uma racionalidade

técnica e mais com a cultura politico-administrativa da instituicdo. Formulado como conceito
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para as andlises de conducdo de questdes econdmicas (por exemplo, os planos econémicos na
Nova Republica no Brasil) o insulamento burocratico envolve um “déficit democrético e de
accountabilitty” (Melo, 1999: 85). A centralizagdo leva a fracassos na implementagéo e esse é um
aspecto presente nas politicas da area de seguranca que ndo buscam formas de cooperagéo,
articulagdo que Ihes déem respaldo e legitimidade politica. Outro aspecto dessa questdo € a
capacidade decisoria e a dimensdo da implementacdo efetiva das politicas e decisdes adotadas.
Parece claro que na area da seguranca ndo sO essa capacidade é atravessada por alguma fragilidade
como as decisdes sdo efetivamente diluidas em burocracias corporativistas que implementam
seletivamente as acOes e programas que ndo provogquem a recomposicéo das formas de atuacdo

especificas da instituigao.

Alguns pressupostos
Parte da reflexdo aqui apresentada procura levar em consideragdo diferentes arranjos

institucionais e processos politicos ao longo da histdria do Brasil e do contexto mais especifico de
Sdo Paulo. Em boa medida, a tentativa de pensar as politicas publicas nesse setor parte do
resultado de uma pesquisa, de carater preliminar, sobre o periodo da passagem do Império para a
Republica, sobre o mergulho do pais no Estado Novo e sua posterior democratizacdo e bem
como a situacdo que antecede o golpe de 64 e os primeiros tempos da ditadura militar até 74.

Tem-se o desafio de elaborar essa abordagem numa perspectiva historica, o que significa
que Varias sugestdes de abordagem das politicas publicas indicadas talvez sejam relevantes para o
contexto atual, mas ndo encontrem eco em outros momentos da histdria politica nacional. Um
exemplo disso € dado por Elisa Reis (2003) para quem as pesquisas nessa area devem levar em
consideracédo o papel do voluntariado, das organizagdes da sociedade civil na interagdo com o
ator publico na definicdo e execucdo de politicas pablicas. S6 muito recentemente as politicas de
seguranca publica tiveram uma participagdo mais direta da sociedade civil, cabendo & pesquisa
estabelecer quais seriam as formas pelas quais essa participagdo ocorria nos periodos indicados

acima.

Levando-se em consideracdo esses desafios, a anélise das politicas de seguranca publica
numa perspectiva histdrica pode ser feita a partir de alguns eixos: em primeiro lugar, a identificagéo
e anélise de quais sdo as percepc¢des de ordem publica (e conceitos correlatos) que estruturaram
uma agenda de politicas para &rea de seguranga e quais atores sociais sdo relevantes no jogo
politico onde se forma essa agenda. Pode-se propor que as percep¢des importantes e o
consequliente desenho das politicas para o setor partem quase que exclusivamente dos grupos que

ocupam as esferas dirigentes do Estado, em sintonia com as elites econémicas e intelectuais. Em
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nenhum dos periodos estudados, nem mesmo naqueles mais democraticos em que estiveram
presentes amplas disputas politicas, camadas populares, suas organizac@es e liderancas foram
reconhecidas como interlocutores na identificacgdo de diferentes percepcbes da ordem nem
mesmo na definicdo dos issues a comporem a agenda das politicas nessa area. Pelo contrario, de
forma geral, a ‘boa’ ordem publica foi sempre pensada como a auséncia da manifestacdo popular,
da participacdo de grupos, partidos, sindicatos no cenario urbano através de atos de contestagao.
Ressalte-se igualmente que teorias supostamente cientificas, que justificavam a hierarquizacéo da
cidadania através de argumentos baseados em estereGtipos tais como raga, classe ou género,
também dominaram o pensamento das elites envolvidas com a elaboragdo de politicas de
seguranca na maior parte dos periodos estudados — quer sejam as teorias lombrosianas, que
penetram no Brasil ja nas ultimas décadas do século XIX, quer sejam as idéias de “defesa social”,
presentes na primeira metade do século XX, quer sejam os estigmas associados a determinados
setores da populacdo, originalmente produzidos pelas teorias criminolégicas e depois
disseminados na mentalidade dos agentes e nas praticas institucionais (Corréa, 1998; Carrara,
1998; Alvarez, 2003).

Em segundo lugar, outro eixo que estrutura a presente reflexdo sobre as politicas nesses trés
periodos e que se encontra diretamente articulado ao anterior é a forma pela qual foram
implementadas as politicas nesse setor. Além do corte elitista que informa a agenda das politicas
de seguranca, ha que se considerar o processo mesmo de formagdo do Estado brasileiro,
sobretudo a constituicdo da burocracia estatal e a conservacdo dentro dela de estilos politicos
formadores da dinamica social e politica mais ampla, como o autoritarismo, o clientelismo, o
corporativismo e a corrupgdo. Assim, as politicas implementadas nessa &rea foram paradigmaticas
na representacdo das mais profundas contradicdes, no Brasil, entre os postulados modernos de
organizacdo do Estado e a manutencdo dentro da maquina burocrética de formas ‘tradicionais’ de
funcionamento. Embora cada integrante do aparato de justica criminal (policia, sistema prisional,
poder judiciario) reivindicasse constantemente a adog¢do dos principios de organizagéo cientificos,
de competéncia técnica de seus procedimentos, de eficiéncia da organizacdo burocréatica, essa
‘modernidade’, no que diz respeito as acGes na &rea de seguranca publica, nunca deixou de
conviver, de ser influenciada, quando ndo assimilada por praticas eivadas de arbitrio,

corporativistas e clientelistas.

Em terceiro lugar, interessa avaliar qual foi o impacto, o resultado produzido por essas
politicas, ainda que esse balango s6 possa ser feito até 0 momento de forma preliminar. Mas cabe
esbocar, em razdo das concepcdes apresentadas e que pautaram a agenda das politicas de

seguranca, do quadro normativo legal entdo estabelecido, do desenho das institui¢des criadas e
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postas em funcionamento, qual foi o resultado alcancado. Pode-se sustentar o argumento de que
as acOes governamentais nessa area respondem aos interesses das elites politicas e econdmicas
dentro de um processo de construcio da cidadania profundamente restrito. E constante, na
histéria do pais e do Estado de Sdo Paulo, o recurso ao uso da violéncia ilegal por parte dos
Orgéos e agentes do Estado contra 0s segmentos sociais compostos por cidaddos considerados de
segunda classe ou simplesmente ndo-cidaddos. Tal uso consiste no sistematico cerceamento para
o0 cidaddo ao exercicio dos seus direitos, sobretudo os civis e politicos, ainda que estes estejam
formalmente inscritos no quadro normativo legal. Essa regular negacdo ao exercicio dos direitos
principia nas acdes arbitrarias e ilegais da Policia no combate direto ao crime ou nos
procedimentos de investigacdo, passa pela condicdo de encarceramento, antes e depois do
julgamento, pela conivéncia ou omissdo do poder judiciario com tais praticas ou simplesmente

pela sua submisséo as necessidades de uma sempre presente ‘defesa social’.

Os periodos de autoritarismo e de ditadura radicalizam a violéncia ilegal dirigida a esses
segmentos ndo reconhecidos pela elite como pertencentes ao campo da politica e incorporam
também como alvos os integrantes da oposic¢do politica, que muitas vezes envolvem membros de
outros segmentos que, em geral, ndo sdo rotineiramente atingidos pela acdo violenta da policia,
ndo se encontram expostos as arbitrariedades das instituicdes de internagdo nem se encontram
em territorios freqlientemente devassados pela intervencio ‘saneadora’ ou ‘civilizadora’ do poder
publico. As préticas autoritérias e ilegais que marcam o funcionamento das agéncias do Estado,
em especial aquelas destinadas ao gerenciamento da seguranga publica, estdo, assim, presentes ao
longo dos periodos estudados, de forma mais aguda, nos regimes ditatoriais e autoritarios, ou
mais atenuada nos momentos de vida democrética. Mais que peculiaridades de cada periodo,
aquelas préticas sdo antes regularidades constatadas seja sob as sombras das ditaduras seja sob a

transparéncia e ‘luminosidade’ das democracias.

Ao propor esses trés eixos de andlise para as politicas publicas de seguranga
implementadas no Estado de S&o Paulo, tentamos reagrupar alguns argumentos que ja
mereceram a reflexdo de autores como Paulo Sérgio Pinheiro (2001), Sérgio Adorno (1998),
Teresa Caldeira (2000) e José Murilo de Carvalho (2001), entre outros, ainda que nao tenham eles
tratado diretamente como objeto de seus trabalhos essas politicas, mesmo quando estudaram 0s
periodos aqui abordados. Dentre os temas que tais autores trataram e que se traduziram em
contribuicdo fundamental para o debate aqui apresentado, estd o da persisténcia das graves
violagBes de direitos humanos no pais, pensada como elemento constitutivo da nossa formacéo
politica e da reproducéo de uma sociedade profundamente hierarquizada. Essa tem sido uma das

mais importantes contribui¢des dos trabalhos, por exemplo, de Paulo Sérgio Pinheiro (1998,
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2000, 2001). Segundo este autor, a grande dificuldade da consolidacdo da democracia, no Brasil,
refere-se a uma continuidade autoritaria, inscrita profundamente nas praticas das instituicdes da
administracdo da justica e a um autoritarismo socialmente implantado nas relagdes entre as
diferentes classes sociais do pais. O autor afirma que este complexo problema é responsavel pela
configuracdo atipica da sociedade brasileira que, durante todo o periodo republicano, ndo
conseguiu ir além do quadro de uma democracia sem cidadania, ou seja, uma democracia formal,
que reconhece e estabelece direitos civis, politicos e sociais, mas que é absolutamente incapaz de
fazer com que suas instituicdes e seus agentes respeitem esses principios que definem o quadro
juridico republicano. A expresséo terrivel desta questdo aparece estampada no baixo grau de
controle social sobre o fazer politico, na baixa adesdo aos valores democraticos por parte dos
agentes do Estado, pela violéncia policial, pela corrupcdo e pela intransparéncia. Em outros
termos, no pais, a democracia sem cidadania repercute no abismo que separa as elites das néo-

elites e no tratamento diferenciado que estas recebem do Estado e de suas instituigdes.

Outro tema de grande interesse para a presente reflexdo é a constituicdo mesma do
Estado brasileiro, sobretudo no que diz respeito a sua capacidade de tornar efetivo o monopdlio
do uso legitimo da forca fisica. Para Sérgio Adorno, o Brasil, durante o ultimo século, passou por

um significativo processo de modernizagéo:

“superagdo da propriedade escrava, formacdo do mercado de trabalho
livre, industrializacdo e urbanizacdo, mudangas nas bases do poder
politico de que resultou na substituicio da monarquia pela forma
republicana de governo, a instauragdo de um novo pacto constitucional
que formalmente consagrava direitos civis e politicos e instituia um
modelo liberal-democratico de poder politico.” (Adorno, 1998: 154).

Mas essas mudancas ndo foram estendidas para além das elites proprietarias. A populacéo, em sua
maioria trabalhadores urbanos e rurais pobres, para garantir a efetivacdo desses direitos, teve que
organizar associagOes e promover greves e revoltas, duramente reprimidas. A histdria recente do
Brasil ndo é diferente. Durante o regime de exce¢do, 0 parco repertorio de direitos conquistados
sofreu forte limitacdo. O regime de excecdo agia a margem de toda e qualquer legalidade,
estimulando agdes violentas e arbitrérias por parte da policia e por parte de grupos paramilitares.
Tanto a oposicéo politica quanto os criminosos comuns foram perseguidos, presos, torturados e
assassinados em agOes totalmente ilegais. No periodo, o poder judiciario permaneceu sob forte
pressdo para ndo se imiscuir nas questdes ligadas & seguranga nacional que eram da alcada da
justica militar. Ap6s o longo intervalo autoritario (1964-1985), o pais se redemocratizou sendo

promulgada, em 1988, uma nova Constituicdo Federal:
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“A reconstrucdo democréatica e 0 novo regime politico acenaram para
substantivas mudancas, entre as quais conviria destacar as seguintes:
ampliagdo dos canais de participacdo e representacdo politicas;
alargamento do elenco dos direitos (civis, sociais e politicos);
desbloqueio da comunicagdo entre sociedade civil e Estado;
reconhecimento das liberdades civis e publicas; abolicdo das
organizacOes paramilitares ou organismos paralelos & seguranca publica;
maior transparéncia nas decisdes e procedimentos politicos; sujeicdo do
poder publico ao império da lei democraticamente votada; existéncia de
eleicdes livres. No dominio dos direitos fundamentais da pessoa humana,
tornou inalienavel o direito a vida ao mesmo tempo em que estabeleceu
garantias a integridade fisica e moral. O racismo e a tortura converteram-
se em crimes inafiancaveis e imprescritiveis. Assegurou ainda direitos
quanto a privacidade, a igualdade sem distincdo de qualquer espécie, a
liberdade em todas as suas formas de expressdo e de manifestacdo
(liberdade fisica, de locomogdo, de circulacdo, de pensamento e de
convicgOes politicas e religiosas, de reunido e de associagdo coletiva). A
par dessas iniciativas, inovou no campo dos direitos sociais, ampliando a
protecdo ao trabalho e ao trabalhador, a maternidade e a infancia, ao
consumidor e ao meio ambiente. No terreno politico, estendeu o direito
de voto aos analfabetos, criou institutos juridicos antes inexistentes
como o Mandato de Injun¢do com vistas a garantir a eficacia das normas
constitucionais, conferiu autonomia ao Ministério Publico e consagrou a
assisténcia judiciaria aos desprovidos de recursos para constituicdo de
defesa propria.” ( Adorno, 1998: 155-156).

Todavia, 0 novo paradigma constitucional ndo foi suficientemente capaz de conter as
graves violagbes de direitos humanos que ainda s&o comuns no cenario social e institucional
brasileiro. Adorno resume o que considera 0s principais obstaculos a consolidacdo da democracia
no pais: 1) restrito raio de agéo da sociedade civil e auséncia de controle democréatico da violéncia;
2) impunidade dos agressores, 3) falta de controle, por parte dos governos civis, sobre as
instituicbes repressivas. Para tornar o quadro mais dramatico, houve um recrudescimento da
violéncia urbana e rural, bem como da violéncia institucional e uma degradacéo generalizada das
instituicdes que compdem o complexo penal-penitenciario. Portanto, segundo o autor, estamos
diante de um paradoxo que reforca a importancia das politicas de seguranga pablica no pais: no
curso do processo de transicdo democratica, as praticas violentas de contencdo ao crime
tenderam a acentuar-se, em parte, como resposta ao crescimento da criminalidade e ao avango
dos movimentos de defesa dos direitos humanos.

As idéias dos autores, apesar de sumariamente comentadas, apontam para 0 pioneirismo
das contribuigBes tedricas presentes no trabalho de Maria Sylvia de Carvalho Franco (1997), ao

indicar que a violéncia é, dentro da histdria do pais, parte constitutiva das relacdes sociais e como
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ela engendra as articulagbes do poder local, seja em relagdo as formas de dominagdo entre as

classes sociais, seja em relacdo aos niveis de poder na estrutura do Estado.

A partir de outras preocupacdes, José Murilo de Carvalho (2001) percorre a questdo da
cidadania no Brasil, a especificidade da experiéncia do pais em relacdo as condigdes em que foram
sendo conquistados os direitos civis, politicos e sociais. Assim, argumenta que em contraste com
alguns outros paises que implementaram primeiro os direitos civis, depois os politicos para
finalmente chegar aos sociais, no Brasil, a seqtiéncia principia pelos direitos sociais para depois
alcancar os demais. Mais importante que essa idéia, no entanto, é a de que a énfase ao longo da
historia do Brasil sempre recaiu sobre a garantia aos direitos sociais, em detrimento dos demais
direitos. José Murilo também destaca que o exercicio dos direitos se constrdi na relacdo entre 0s
individuos e o Estado e guarda estreita correlagdo com o papel que este desempenha em cada

momento historico.

Autores como Wanderley Guilherme dos Santos (1994), denominam de ‘cidadania
regulada’ essa forma pela qual foram excluidas do processo participativo e de representagdo
politica amplas camadas da sociedade brasileira e 0 seu restrito acesso ao exercicio de outros
direitos. Neste diapasdo, Teresa Caldeira propde que a experiéncia politica brasileira seria de uma
democracia disjuntiva, na qual a violéncia e o desrespeito aos direitos civis seriam dimensdes
constitutivas. Embora haja uma democracia politica na qual os direitos sociais sejam
relativamente legitimados, os direitos civis e a propria nogdo de cidadania ainda sofrem fortes
restri¢des e séo objeto de restrigdes (Caldeira, 2000: 343).

Todos os autores, portanto, apontam para essa paradoxal historia da cidadania e dos
direitos no Brasil, na qual a precaria e recente consolidacdo da democracia politica ndo se faz
acompanhar da expanséo dos direitos de cidadania para o conjunto da populagdo. Esses dilemas
sdo agravados, portanto, no quadro mais amplo da democracia brasileira, pela persisténcia de um
autoritarismo social em suas diferentes manifestacGes: isolamento, segregagdo, preconceito,
caréncia de direitos, injusticas sociais, opressao, agressdes as liberdades civis e publicas — violago
de direitos humanos. As forcas comprometidas com os avancos democraticos ainda ndo
conseguiram superar as forgas comprometidas com o passado. Esse autoritarismo dificulta a
institucionalizacdo dos conflitos privados e impede o controle sobre o funcionamento das
instituicbes burocrético-legais que teriam como objetivo principal a defesa plena do estado de

direito e da expans&o da democracia entre nos.

A andlise histérica das formas através das quais as politicas de seguranga
permanentemente reproduzem formas de controle social das popula¢des marginalizadas torna-se

de vital importéncia para a compreensdo dos obstaculos que se apresentam para a ampliacdo do
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horizonte democratico do pais para além da simples afirmacdo da democracia politica
(O’Donnell, 2000). O que envolve, efetivamente, a inclusdo da questdo da seguranca publica na
agenda politica nacional. Adicionalmente, é preciso considerar a aplicacdo das normas e dos
preceitos, que operam em setores mais avancados da administragdo publica, a precaria e opaca
estrutura da administracdo da justica. A situacdo terrivel de dupla tirania a que a populagéo sem
cidadania do pais estd diariamente submetida nas periferias, nos morros e nas favelas das
principais capitais do pais deve ser motivacdo suficiente para a radicalizagdo da democracia entre

nés. Como bem lembrou Luiz Eduardo Soares,

“Acredito na possibilidade de combinar eficiéncia policial com respeito
aos direitos humanos, aos direitos civis e as leis. Mas para isso € preciso
definir uma politica para a seguranca publica, focalizando a
especificidade desse desafio, sem negar suas relacdes com o desemprego
e a crise social. Os paises que tém vencido a batalha contra o crime e a
violéncia demonstraram que a combinacdo entre eficiéncia e respeito é
ndo s6 possivel como necessaria, se 0 que se quer é construir uma ordem
democrética e civilizada.” (Soares, 2000: 48).

A pesquisa em curso, apresentada aqui em linhas gerais, busca, deste modo, elucidar os
mecanismos que permitem a reproducdo da violéncia e do arbitrio ao longo da histéria das
politicas de seguranca publica. Se tal empreendimento, como foi dito no inicio, ndo se volta
imediatamente para as questdes mais emergenciais acerca da seguranca publica na atualidade,
permite, em contrapartida, que tomemos as politicas atuais como produtos historicos complexos,
enraizadas nas estruturas politicas, sociais e culturais do pais e que, justamente por serem
histéricas, podem vir a ser modificadas.
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