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Consideracoes preliminares sobre
a difusao federativa da seguranca
cidada brasileira
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Introducao

A discussao aqui proposta tem como finalidade estabelecer
algumas consideragdes preliminares acerca da difusdo federa-
tiva da seguranca cidada brasileira, a partir da politica de pre-
vencdo social a criminalidade de Minas Gerais. Importante sali-
entar que o presente trabalho é decorrente de uma pesquisa de
mestrado que ainda estd em sua fase inicial, portanto, a presente
analise ndo busca exaurir a tematica, sobretudo, por reconhecer
que ainda ha muito a percorrer no desenvolvimento das lentes
analiticas, bem como, sobre o referencial tedrico do objeto de
estudo.

A proposta é, a partir da articulacdo entre as literaturas de fe-
deralismo e de difuséo de politicas, analisar o processo de insti-
tucionalizacdo da politica de seguranca cidada no Brasil, nota-
damente por meio da Politica de Prevencdo Social a Criminali-
dade no Estado de Minas Gerais, com destaque para o programa
pioneiro desta politica, tal seja: o Programa de Controle de Ho-
micidios - Fica Vivo!. Importante salientar que enquanto os es-
tudos de difusdo estdo relacionados ao papel e a circulagédo das
ideias e dos atores, a literatura de federalismo permite analisar
os fatores institucionais e a adequacao das ideias a contextos es-

pecificos.
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A América Latina e o Caribe sao uma das regides mais afeta-
das pela violéncia multidimensional e a criminalidade no
mundo, com taxas elevadas de crimes violentos a nivel mundial,
como homicidios dolosos e feminicidio (PNUD, 2020). De acordo
com Serrato (2007, p. 6), ha décadas, os problemas de seguranca
publica estdo relacionados como fatores dificultadores para o
desenvolvimento sustentavel dos paises da América Latina, bem
como, da governanc¢a democratica.

Nesse contexto, Serrato (2007, p. 29-30) leciona que a preocu-
pacgio crescente com a inseguranca na América Latina e o Ca-
ribe, mobilizou agdes de organismos internacionais no apoio fi-
nanceiro e/ou técnico para o desenvolvimento de agoes de segu-
ranca publica local e prevencao da violéncia. Ainda, nessa con-
juntura, Costa e Lima (2014) explicam que a partir da década de
1990, muitas organizacdes internacionais como o Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD entre outras,
passaram a disseminar em varios paises da América Latina, den-
tre eles o Brasil, o paradigma da seguranca cidada a fim de pro-
mover uma reestruturacao das organizacdoes policiais, mas tam-
bém, na disseminacao de praticas democraticas de transparén-
cia e controle social em relacdo ao Estado (SERRATO, 2007,

PNUD, 2016).

2. A abordagem das ideias como paradigmas de politicas pu-
blicas, proposta por Peter Hall (1993) e Yves Surel (1995), ins-
pirada no trabalho de Thomas Kuhn (1983)

De acordo com Hall (1993, p. 297) o paradigma de politica pu-
blica pode ser compreendido como "um conjunto de ideias e pa-
drdes que especifica ndo apenas os objetivos da politica e o tipo

de instrumentos que podem ser usados para alcanga-los, mas
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também a natureza dos problemas que eles se destinam a abor-
dar." Nesse sentido, Surel (1995, n.p.) leciona que um paradigma
é composto por quatro elementos: principios metafisicos gerais,
hipéteses e leis, metodologias e instrumentos especificos. Para
Hall (1993), a mudanca politica pode ocorrer a partir de altera-
¢Oes nos instrumentos, ou por alteracdes no desenho da politica
acarretando alteragoes nos instrumentos, e, ainda, mudanca na
visdo politica.

No tocante as politicas de seguranca publica no Brasil, Freire
(2009) leciona que nas ultimas cinco décadas, o Brasil adotou 3
paradigmas de seguranca, tais sejam: paradigma da Seguranca
Nacional (1964-1985), vigente durante a ditadura militar, mar-
cado pelo poder das Forcas Armadas e a supressdo de direitos
constitucionais, censura, perseguicao e repressao politica; para-
digma da Segurancga Publica proveniente da Constituicao Fede-
ral de 1988, que estabelece que a responsabilidade sobre a Segu-
ranca Publica é prioritariamente dos estados (FREIRE, 2009).
Por fim, o terceiro paradigma da Seguranca Cidada que surgiu a
partir da segunda metade da década de 1990 na América Latina
(AMORIM NETO, 2021). Tal paradigma compreende a multicau-
salidade do fen6meno da violéncia e, nesse sentido, defende-se
uma abordagem multidisciplinar e da implementacao integrada
de politicas publicas multissetoriais com a finalidade de preve-
nir a violéncia, fomentando a participacao dos cidadaos e ao de-
senvolvimento de acGes comunitarias (PNUD, 2005; FREIRE,
2009).

A seguranca publica é de especial interesse, pois é uma poli-
tica caracterizada por um grau menor de coordenagdo nacional,
se comparada a outras politicas sociais, como saude e assistén-
cia social, ainda que tenha havido uma tentativa de instituciona-

lizacdo de coordenacao Inter federativa por meio do Sistema
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Unico de Seguranca Publica - SUSP. As politicas de seguranca
sao marcadas por rupturas, descontinuidades e falhas na imple-
mentacdo, sobretudo, em decorréncia de desafios internos do
sistema de justica criminal e a falta de uma perspectiva com-
pleta e bem definida de seguranca publica (BALLESTEROS,
2014; SILVA et al., 2023, n.p.).

Entre continuidades e rupturas das politicas de seguranca pu-
blica no Brasil, o Programa Controle de Homicidios - Fica Vivo!
é uma grande referéncia de politica de seguranca cidada no Bra-
sil. A escolha por esta politica se da, em primeiro lugar, pelo pi-
oneirismo na implementacdo da seguranca cidada, sendo reco-
nhecida internacionalmente como uma boa pratica. Ademais,
conforme leciona Freire (2009, p. 112), apesar do paradigma es-
tar presente no Brasil de forma conceitual, “sua aplicacdo inte-
gral em todos os estados ainda ndo é observada, permanecendo
a demanda de difusdo do conceito, bem como, sua correspon-
dente transposicao pratica”.

O Programa Fica vivo! foi elaborado em 2002 pelo Centro de
Estudos em Criminalidade e Seguranca Publica (CRISP) da Uni-
versidade Federal de Minas Gerais, em decorréncia dos altos in-
dices de homicidios em Belo Horizonte. A politica “se propde a
contribuir para a prevencao e reducdo de homicidios dolosos de
adolescentes e jovens moradores das areas de abrangéncia das
Unidades de Prevencdo a Criminalidade de Base Territorial”
(SOUZA, 2016; DUTRA, 2018). O programa se destaca pela sua
longevidade, que ja alcanca mais de 20 anos, tendo sobrevivido
a diferentes trocas de governo, sendo um dos raros programas
de prevencdo a criminalidade na perspectiva da seguranca ci-

dada.
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3. Da interacdo com a sociedade civil e a construcio de

capacidades da politica

De acordo com Serrato (2007, p. 25), para a implementacao
de uma politica de segurancga cidada, é necessdrio a construcao
de condi¢oes de governabilidade, construcado de capacidades es-
tatais, que para o autor é uma “condicdo institucional indispen-
savel para se alcancar uma abordagem integral dos assuntos de
seguranca”, sobretudo, na légica da seguranca cidada. A andlise
das capacidades estatais tem como finalidade compreender as
estruturas organizacionais existentes ou inexistentes para a
acao governamental (GRIN, ABRUCIO, 2018).

No que diz respeito a articulacao entre capacidades estatais e
transformacdes do Estado, Pires e Gomide (2016) identificam
trés perspectivas na literatura, sdo elas: a primeira diz respeito
ao “esvaziamento do Estado”, em decorréncia da reducéo das ca-
pacidades estatais por forca da relagdo entre atores estatais e a
transferéncia de responsabilidades e fungoes para a sociedade
civil; a segunda diz respeito as transformacoes ou substituicoes
nas funcodes e papéis do Estado, mas sem reduzir suas capacida-
des; e a terceira, diz respeito a governanca como forma de am-
pliar as capacidades de intervencdo do Estado, isto é, as intera-
¢Oes entre atores estatais e ndo estatais na produgao de politicas
publicas.

No caso de Minas Gerais, depreende-se que a capacidade es-
tatal estd relacionada a forma de ampliar as capacidades de in-
tervencdo do Estado, por meio da interacdo entre o Estado e a
sociedade civil organizada, no caso, o Instituto Elo. O instru-
mento de contrato de gestdo com uma organizacao da sociedade
civil caracteriza um tipo de construcdo da capacidade estatal,
compondo um aspecto importante da governanca multinivel da

seguranga publica em Minas Gerais. O Contrato de Gestdo entre
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o Instituto Elo e o Estado, permite que o governo obtenha flexi-
bilidade operacional adicional e expertise inestimdvel que seria

muito dificil de desenvolver dentro do préprio governo.

4. Do mecanismo de difusdo da politica de seguranca

cidada

Oliveira (2018) leciona que a difusdo de politicas publicas
consiste em um processo amplo, de forma néo direcionada, que
circula ideias mais gerais e programaticas; a transferéncia, por
sua vez, consiste em um processo pontual e direcionado que
pode ocorrer dentro da difusdo e permite transferir instrumen-
tos especificos. Estudos destacam que o desenvolvimento e a co-
operagdo internacional tém exercido uma influéncia significa-
tiva sobre as politicas sociais, especialmente nos paises do Sul,
onde organizac¢oes internacionais influenciam as agendas locais
e as decisOes politicas ao introduzirem ideias externas nos siste-
mas internos (STONE, 2000).

Que ideias circulam e influenciam politicas publicas é um
ponto bem consolidado na literatura. Mas o que circula e por
que canais? Para Shipan e Volden (2012), a descentralizagdo é
crucial para a difusdo de politicas publicas. De acordo com Oli-
veira e Bichir (2021, p. 222) “ha uma relagéo entre o nivel de ca-
pacidade estatal e o tipo de mecanismo de difusdo presente -
quando é elevada, o mecanismo é a aprendizagem; se é baixa,
observa-se a presenca de mecanismos de coercao e de emula-
¢ao”.

No caso de Minas Gerais, a Politica de Prevencao Social a Cri-
minalidade nasce a partir da implementagao do Programa Con-
trole de Homicidios - Fica Vivo!. de iniciativa do CRISP/UFMG,
apos um amplo diagndstico sobre a dindmica das mortes violen-

tas na cidade de Belo Horizonte (RIBEIRO, 2017, p. 114). Isto é,
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a adocao de uma ideia, no caso, o paradigma de seguranca ci-
dada de outros paises latinos, que ja estava sendo disseminado
por organismos internacionais como o PNUD, bem como, a
transposicao dessa ideia para o contexto institucional de Minas
Gerais e sua implementagdo como politica, foi promovido por
meio da producdo de informacdo da comunidade epistémica do
CRISP.

De acordo com Oliveira e Bichir (2021, p. 218), as comunida-
des epistémicas sao compostas por especialistas, que podem es-
tar vinculadas a esfera académica ou ter outro tipo de atuagao
(por exemplo, representantes de organizagoes internacionais,
burocracias especializadas, entre outros), com conhecimento
acumulado sobre um determinado tema, fruto da reflexdo e do
trabalho desenvolvido e cuja expertise é reconhecida pelos pa-

”»

res-.

5. Consideracoes finais

No contexto da ordem constitucional iniciada em 1988, houve
uma série de mudancas organizacionais na gestdo publica que
acarretou a consolidacdo do federalismo democratico, coopera-
tivo, descentralizado e participativo (ARRETCHE, 2000; 2004,
2012). Esse processo de redemocratizagdo acarretou autonomia
politica, administrativa e financeira a estados e municipios da
Federacdo brasileira. A literatura de difusdo de politicas combi-
nada com a literatura de federalismo, sinaliza que a difusao po-
litica estd associada a descentralizagdo, mas também a capaci-
dade governamental de implementacao. No caso de Minas Ge-
rais, o estado tinha autonomia de decisdo para implementar um
ideia proveniente de outros paises da América Latina, mas tam-
bém, houve a construcio da capacidade estatal para a gestdo da

seguranca publica, a partir do instrumento de contrato de gestao
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entre o Estado e a Sociedade Civil organizada, que possibilitou

a implementacao da politica.
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