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Resumo

A emergéncia das novas politicas piblicas na area da seguranga € o
resultado da crise do referencial repressivo que impera na sociedade.
Pese embora os Estados tenham procedido nos tltimos anos a uma forte
transformacdo ao nivel organizacional das forgas de seguranca, os mode-
los tradicionais implementados pela generalidade dos Estados democra-
ticos ocidentais no pés-Segunda Guerra mundial, mostraram-se rapida-
mente ineficazes na resoluciio dos novos desafios sociais. Impedem
também a implementagio de iniciativas oriundas da sociedade civil, ndo
conseguindo por isso dar resposta adequada aos novos combates pro-
vocados pelo aumento do sentimento de inseguranca e aos problemas
sociais dai derivados.

Dirigimo-nos para uma policia de proximidade, repousando na ideia de
uma concertacio entre a policia e a populacio, onde a sua acgio devera
ser orientada para a resolugfio dos problemas definidos pela sociedade.
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Abstract

The emergence of new public policies in the area of security is the result
of the crisis of the repressive reference that prevails in society. Despite
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the States have undertaken in recent years a major transformation at the
organizational level of the security forces, traditional models imple-
mented by most Western democratic States in the post-World War 11,
have proven ineffectual in addressing the new social challenges. They
also prevent the implementation of initiatives coming from civil society,
thus failing to respond appropriately to new battles caused by the in-
creased sense of insecurity and social problems derived thereof.

We are heading into community policing, resting on the idea of collusion
between the police and the population, where its action should be direct-
ing to solving the problems identified by the society.

Keywords: public policies; security; police; democracy.

“Quando se desloca o estudo do objecto da seguranca do Estado para a
sociedade, a seguranga deixa de ser a seguranga politico-militar, interna ou
externa, das instituicdes criadas para o efeito no dmbito estatal; serd, assim,
a forma como a sociedade percebe a seguranga.”

in Sarmento, C. ML,Politica & Seguranca, Novas Configuracoes do Poder,
Lisboa, CHC, OP, ISCPSI, 2009

As Politicas Publicas de Seguranga, enquanto campo teérico, surgi-
ram aliadas a dois fenémenos sécio-politicos, por um lado, a complexi-
dade dos processos de formago de decisdes politicas e, por outro, a crise
do Estado-Providéncia, associada a uma cada vez menor legitimidade da
Administragfio Publica na adop¢io unilateral de determinado tipo de so-
lugdes. Importa notar que a crise dos modelos tradicionais tem sido uma
causa para o desenvolvimento as politicas piblicas em geral, que se
aplica, também no caso especifico das politicas publicas de seguranca.

Embora os Estados tenham procedido nos tltimos anos a uma forte
transformag@o ao nivel organizacional das forgas de seguranca, os actu-
ais modelos de policia sdo incapazes de, por si s6, fornecer uma resposta
satisfatoria as necessidades de seguranca dos cidadios. Este facto, asso-
ciado a um elevado crescimento de diferentes formas de criminalidade e
sentimento de inseguranga, leva a um aparecimento de diversas politicas
publicas no dmbito da seguranga, nomeadamente na Europa Ocidental.

De acordo com o disposto no artigo 272.° da Constitui¢iio da Re-
publica Portuguesa “1. A policia tem por fungdes defender a legalidade
democrdtica e garantir a seguranca interna dos cidaddos™".

! Constituicio da Reptiblica Portuguesa, Lisboa, 2002.
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O conceito de seguranca esteve desde sempre ligado a proteccdo
perante um acto ofensive que afectasse significativamente os objectivos
politicos do Estado®, conduzindo os fendmenos politicos sob a forma de
relagdes de poder. E importante desde logo compreender que o poder
politico do Estado € um poder de natureza vinculativa, marcado pela
susceptibilidade da autoridade’ ou do uso da coagdo e forca legitimas,
com o intuito de resolver os conflitos de interesses dos cidad@os, que
possam surgir entre aqueles que concorrem na utilizacio de bens escas-
sos efou finitos.

A este propoésito convém relembrar o modelo politico vestefaliano®,
que inaugurou o sistema internacional composto por Estados modernos,
ou seja. por Estados, considerados soberanos interna e externamente. Os
Estados concentrariam em si mesmos a autoridade dltima, ao nivel inter-
no, e as suas fronteiras politico-geogrificas definidas determinavam, nio
s6 a sua autonomia face a outra qualquer entidade como também a igual-
dade entre Estados®, ao nivel externo. Nas palavras de Cravinho, “Este
é o contexto no qual a sociedade internacional contempordinea foi for-
mada e muitos dos elementos da ordem contemporénea encontram as
suas raizes nesse periodo™.

Estes pressupostos tém, todavia, perdido relevéncia, ao longo das
dltimas décadas, no que concerne ao papel dos Estados na sua “capaci-
dade de regulacdo da vida interna como na sua participacdo nas deci-
soes internacionais”™. Na verdade, o registo altamente complexo que a
globalizacdo atingiu, transformando as realidades econémica, social e
politica em todo o mundo, acelerando exponencialmente a divulgagio da
informacdo, e tornando todos os paises interdependentes nas suas diver-
sas relagdes, dificultou a separacgdo entre a soberania interna e externa de
cada Estado. Os desafios politicos, econémicos e sociais colocados aos
Estados tornam-se, por sua vez, desafios de seguranga visto que o Estado

2 SarmenTo, C.M., Politica & Seguranca, Novas Configuragées do Poder, Lisboa,
CHC, OP, ICPOL-ISCPSI, 2009.

* Entenda-se “autoridade” como a legitimidade dos seus detentores no exercicio
do poder politico.

* Termo que incorpora um conjunto de tratados de paz que, em 1648, puseram fim
a Guerra dos Trinta Anos e que se eternizou como Paz de Vestefilia.

5 CRAVINHO, Jodo Gomes, Visdes do Mundo. As Relacées Internacionais e o Mundo
Contempordneo, Imprensa de Ciéncias Sociais, 2006, p. 62.

5 Ibidem, p. 65.

" Ibidem, p. 290.
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democritico contemporineo pressupde a capacidade de garantir e manter
a seguranga dos seus cidadaos.

Importa também mencionar que o exercicio do poder politico nas
democracias se deve coadunar com os principios de legitimidade, por
entidades que sio criadas no 4mbito da organizagio do dominio politico
numa vertente politico-estadual, pelos Estados; ou infra-estadual, pelas
autarquias; ou supra-estadual, pelas Organizagdes Internacionais®. Con-
tudo, € de realcar que existem situagdes de exercicio de poder, com
potencialidade de recurso a forca, que surgem sem a intervencio do
Estado ou contra a sua autoridade, como € o caso dos grupos terroristas,
dos grupos de guerrilha, ou das organizagdes de crime organizado de
dmbito transnacional.

O poder do Estado surge-nos assim como uma rela¢io de forga
onde, nas sociedades contemporineas, o Estado utiliza a forca como
meio, embora ndo se possa manter através dela. Para Max WEBER, o Estado
6 existe enquanto os homens se submetem 2 autoridade, e o poder estd
intimamente relacionado com a violéncia, defendendo que o Estado “rei-
vindica com sucesso para seu proprio beneficio o monopélio da violén-
cia fisica legitima®™.

Porém, a for¢a e a coagio niio sdo os dnicos meios do poder poli-
tico. O recurso & persuasio e a legitimagdo sdo outros dois instrumentos
de extrema importincia ao dispor do poder politico, tornando-se duas
vias complementares, consideradas chave no sucesso da legitimacio e do
exercicio do poder politico nas sociedades democraticas contemporine-
as. O sistema de legitimagdo € precisamente um dos principais pilares
dessas sociedades. Torna-se fundamental a construgdo de um processo
que se demonstre como legitimo, e que torne as aspiracdes e ideologias
do Estado, como sensibilidades comuns a sociedade civil. Desta forma,
0 poder do Estado ¢ tdo maior, quanto maior se mostrar a aceitacio da
legitimidade do seu poder. Sobre este assunto, Anténio Teixeira Fernan-
des entende que “a andlise do exercicio do poder deve ser completada
com a consideragdo da sua validade. O sistema politico néo detém apenas
0 monopdlio da for¢ca ou até mesmo da violéncia, deve aparecer igual-
mente revestido, aos olhos dos cidaddos, de legitimidade-validade'”.

8 Canas, Vitalino, Preliminares do Estudo da Ciéncia Politica, Macau, 1992.

* WEBER, Max, Economia e sociedade: Fundamenios da sociologia compreensiva,
Vol. I e II, Brasilia, Editora UNB, 2004,

' FErRNANDES, Anténio Teixeira (1998), Os Fendmenos Politicos, Sociologia do
Poder, Porto, Edi¢gdes Afrontamento, 1998,
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O Estado conseguird, portanto, exercer mais eficazmente a sua domina-
¢do, quanto maior e mais natural for a sua legitimacio, que consequen-
temente lhe conferird a necessdria autoridade. Os detentores do poder
nio sdo indiferentes & importdncia de consagrar a liberdade do povo,
um factor essencial para a estabilidade entre governantes e governados.
Ora, o poder do Estado procura explorar, desta forma, um lado mais
proximo e emocional dos cidaddos, para obter comportamentos sociais
tdcitos, a favor da estabilidade do Estado. Sobre este facto, deve men-
cionar-se o contributo de Vilfredo Pareto que aponta no essencial as
“derivagdes” como “racionalizacoes que se produzem quando se preten-
de explicar alguma coisa que ndo é, em si mesmo, racional ou se pro-
cura justificar uma acedo que assume formas cuja violéncia se quer
encobrir'”,

Como vimos anteriormente, a governagdo ¢ o exercicio do poder
politico, ndo se limitam a um entendimento ticito de legitimidade, com
a possibilidade de recurso a forga e a4 coagdo. Na actividade politica con-
tempordnea, um dos factores importantes reside na relagfo entre a asticia
e a forga. Tanto uma, como outra, ¢ até mesmo ambas em conjunto, sdo
constantemente apontadas como forma de consolidaciio do poder. O so-
cidlogo Julien Freund, em linha com as concepcdes Weberianas, defende
que “a acgdo politica consiste num uso inteligente da for¢ca”", tendo
como fim o aumento da propria for¢a e a consolidacio do poder.

Se num primeiro momento os Estados podem inclinar-se para a
utilizagdo repressiva da forca, através dos meios de repressaol®, logo
compreendem a importincia da astdcia quando pretendem convencer ou
camuflar o poder politico. Nas sociedades democriticas contemporineas,
em que o exercicio do poder depende da existéncia de maiorias, existe
um constante e inteligente equilibrio de ambas, com um maior pendor
para a utilizacio da asticia. Veja-se que a sua utilizacio € habitual e
recorrente na necessidade de maiorias e, por vezes, consensos ¢ de apro-
vagdes de programas e legislacGes.

Os modelos de seguranca tradicionais, implementados pela genera-
lidade dos Estados democréticos ocidentais no pds-Segunda Guerra
mundial, mostram-se rapidamente ineficazes na resolugdo dos novos

1 Pareto, Vilfredo, Traité de Sociologie Générale, Geneve, Droz, 1968,

12 Freunn, Julien, O que é a Politica?, Lisboa, Edi¢des Futura, 1974.

¥ Foucaurt, Michel, Discipline and Punish: the Birth of the Prison, New York:
Random House, 1975.
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desafios sociais, e impedem a implementacio de iniciativas oriundas da
sociedade civil. As novas dificuldades provocadas pelo aumento do cri-
me, do sentimento de inseguranga e dos problemas sociais dai deriva-
dos' ndo conseguem receber uma resposta apropriada pela desadequagao
dos referidos modelos de seguranca tradicionais.

Assim, a emergéncia das novas politicas ptblicas na drea da segu-
ranga sao o resultado da crise do referencial repressivo que impera na
sociedade. Este referencial assenta na ideia de que é possivel controlar
os comportamentos delinquentes através da repressio e da sancio a
posteriori. Pelo que este sistema, em pleno e correcto funcionamento,
asseguraria a repressio e a san¢éo dos comportamentos desviantes. Néo
confundir contudo com a fungdo coerciva que caracteriza a fungio poli-
cial'®, sobretudo nas situagdes em que se torna necessirio recorrer legi-
timamente a violéncia para garantir a seguranca dos cidadios.

Porém, a regulacdo juridica dos actuais Estados é colocada em
causa, existindo uma incapacidade real para inflectir o aumento da vio-
Iéncia, levando a que esta crise derive fundamentalmente da construgio
de um sistema penal demasiado afastado dos cidaddos. Serd entdo neces-
sdrio proceder-se a uma substitui¢io do referencial repressdo pelo refe-
rencial prevengdo, isto &, adoptar as politicas de prevencio como alter-
nativa as politicas de repressio.

O aparecimento das politicas ptiblicas de seguranca é assumido a
partir do momento em que os Estados apreendem o paradoxo repressio
versus prevencdo, e da necessidade de resolver os problemas que sdo
colocados pela sociedade civil na drea da seguranca, excluindo os mode-
los repressivos e de seguranga militar. Baseados na construgio de um
referencial de seguranga distinto do utilizado até entdo, os programas
surgem articulados e integrados numa politica global de preservacio da
coesdo social, em associacdo a outras politicas governamentais.

H4 também que ter em conta o surgimento do dilema de ordem
publica, ou seja, “reprimir desordens implica um custo; mas é igualmente
custoso ndo o fazer (...) A solugdo desse dilema obriga a procurar a
redugdo simulidnea de ambos os custos, sem que a diminuicdo de um

" GLezaL, Jean-Jacques, Teéoris de la securité, Paris, ENSP, 1997,

' RockE, Sebastian, Sociologie Politique de ['Insécurité, Paris. Presses
Universitaires de France, 1998.

' CLEMENTE, Pedro, Politicas Publicas - A Policia em Portugal, Cadernos INA n®
26, INA, 2006.
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destes custos leve ao aumento do outro.”"’ Os distintos processos de
democratizacdo permitiram o “direito ao direito”, isto €, as constituigdes
democraticas prevéem direitos, liberdades e garantias, nomeadamente o
direito e a institucionalizagdo de formas de protesto que obriga a uma
alteracdo do comportamento do Estado. O custo politico de manutengio
da repressio, remete para uma procura de solugdes técnicas no sentido
de encontrar uma escala de meios de dissuasdo que seja eficaz € propor-
cionada, mas que altere a actuagio policial para uma intervengdo reactiva
e selectiva.

As primeiras politicas publicas de seguranca que incluiam a
supramencionada alteracdo de referencial, teve as suas raizes histdrias
nos paises anglo-saxénicos devido, em grande medida, ao facto de a
policia nestes Estados adquirir uma regulagdo mais socioldgica, podendo
ser mais facilmente submetida a imperativos de alteragdo social e poli-
tica, rompendo com o conceito de ordem puiblica de natureza juridica'.

No dmbito de uma sociedade pds-moderna, conceito este que ga-
nhou projeccio gragas ao filésofo francés Jean-Frangois Lyotard, com a
publicacio “A Condicdo Pés-Moderna” (1979), e cujas diversas acep-
¢Oes e debates buscam umas resposta para uma sociedade pds-moderna,
tal sociedade deve ser entendida de forma abrangente, e dizendo respeito
a uma comunidade que vive na era da inovagdo tecnoldgica, do ciber-
espago'?, e da globalizacdo. E nestas sociedades que surge um interesse
pela seguranga humana, ao contrdrio da seguranga militar ou seguranga
externa dos Estados.

O conceito de seguranga humana foi apresentado pela primeira vez
num relatério do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), em 1994. Foi inovadora a énfase dada as ameacas globais, atri-
buindo ao individuo o papel de referente de seguranca, oposto a relevan-
cia das ameacas tradicionais cujo referente de seguranga correspondia ao

I” Sobre este assunto, vd CerezaLks, Diego Palacios, “Técnica, polilica e o dilema
da ordem publica no Portugal contemporineo (1851- 1974)”, Em: ALmEIDA, Pedro Tavares
de, e Marques, Tiago Pires [coord.], Lei e Ordem, Justica Penal, Criminalidade e Poli-
cia (Séculos XIX-XX), Lisboa, Livros Horizonte, 2006.

18 W ALENTE, Manuel Guedes [coord.], «Seguranca e Actuagdo Policial, Contributo da
Ciéncia Politica», Reunides e Manifestagdes, Actuagio Policial, Centro de Investigagio do
Instituto Superior de Ciéncias Policiais ¢ Seguranga Interna, Lisboa, Almedina, 2009.

1 Entendido enquanto rede mundial de computadores e espago virtual, ou seja, um
espaco de ligagio entre todos os dispositivos de informagio e sem barreiras fronteiricas
comuns noutros meios de comunicagio.
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Estado, fazendo emergir um novo paradigma securitirio. A seguranga
humana emergiu num contexto em que o mundo jd ndo estava dividido
em dois blocos, caracterizando-se por uma visdo de seguranca centrada
nas pessoas e de que esta € importante para a estabilidade nas esferas
nacional, regional e global, pressupondo uma interdisciplinaridade das
dreas de relacdes internacionais, estudos de desenvolvimento, estudos
estratégicos e direitos humanos.

A maioria dos Estados Ocidentais passou a defender uma responsa-
vel formulagdo e transformacdo das primeiras politicas de seguranga
orientadas para a sociedade, nomeadamente através das problem oriented
policing, formuladas por Herman Goldstein no final dos anos de 1970.
Esta mudanga significa que a policia deve abandonar a preocupacao
excessiva com a burocracia e deve direccionar a atengdo para os fins do
trabalho policial, ou seja, orientar a sua actividade para os problemas
comportamentais € sociais que compdem os diversos desafios do traba-
lho policial, tais como assaltos na via publica, assaltos a residéncias,
vandalismo, ou violéncia doméstica®.

Um outro tipo de politicas publicas diz respeito ao refor¢o das
relagdes entre as forgas policiais e a sociedade, as community policing.
baseadas numa estratégia de policiamento comunitdrio®’. Assistimos a
um interesse crescente do poder politico pela policia enquanto agente
responsdvel pela implementag@o e transformagdo das politicas publicas
de seguranca. A alteracio da natureza ideoldgica do conceito de seguranca
que desencadeou as primeiras politicas publicas estd associada a um
conceito de natureza sociologica, que rompia de alguma forma com o
conceito de ordem ptblica de natureza juridica. A policia na sua concep-
¢do tradicional, de natureza juridica e de raiz continental europeia, € uma
actividade especifica do Estado, levada a cabo pelas autoridades adminis-
trativas e pelas forcas e servigos de segurancga®. Dentro desta concepgio,
a actividade de policia visa prevenir e garantir a ordem e seguranca
ptiblicas do Estado. E na alteracio do Estado liberal para um Estado
social que surgem as primeiras alteragoes, ndo s6 ao conceito de policia,
mas sobretudo aos conceitos de actividade policial. A multiplicagido dos

 GorpsTEIN apud MacraucHLN, Eugene, The New Policing, London, SAGE
Publications, 2007.

2 REINer, Robert, Policing, Volume II, Darmouth, 1994.

2 Bossio, N., Matteucct, N., e Pasquino, G., Diciondrio de Politica, Vol. 111,
Brasilia, Editora UNB, 1986.
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bens sociais susceptiveis de proteccdo, conduziu o Estado a estender a
sua intervencdo a novas dreas, alterando também a forma e o procedi-
mento de acg@o.

Existe portanto a percepgdo relativamente a necessidade de reorien-
tacdo da policia para o servico ao cidaddo, uma policia que analisa os
problemas de seguranga, escuta os seus parceiros e define os planos de
accdo de forma concertada®, tornando os agentes de seguranga ndo s6
como agentes de seguranga mas também como agentes de mediagdo social.

Segundo esta perspectiva, dirigimo-nos para uma verdadeira policia
de proximidade, repousando na ideia de uma concertagio entre a policia
e a populagdo. Nesta Gptica a policia deverd mobilizar a populagdo para
tarefas de seguranca, orientando a sua ac¢do para a resolugdo dos pro-
blemas definidos pelas populagdes®. Para tal, contribuiu fortemente
a consagracdo das forgas de seguranga como forgas de natureza civil,
colocando-as na senda de uma policia civica, e ndo repressiva.

O conceito de policiamento de proximidade®, emana, assim, base-
ado no desenvolvimento da actividade policial tdo perto quanto possivel
das populacdes, tendo em conta a visibilidade das Forgas de Seguranga
e a sua efectiva capacidade para resolver os problemas concretos dos
cidaddos. Trata-se de uma actividade em que € fundamental a colabora-
¢do entre a comunidade e a policia com o objectivo de identificar e
resolver os problemas da comunidade. Deixando a policia de ser a tnica
guardid da lei e da ordem, todos os membros da comunidade se tornam
elementos activos no esforco conjunto para melhorar a seguranga e
a qualidade de vida dos cidad@os. Este novo conceito exigiu a moder-
nizacio das forgas policiais, bem como a implementagdo de acg¢des
no sentido do reforco das relagdes de confianga entre a policia e a
sociedade.

Tomando como exemplo o caso portugués, a emergéncia das poli-
ticas publicas de seguranca surgiu intimamente ligada ao conceito de
policiamento de proximidade, através do chamado Programa Integrado

2 BavLey, D. & Suearing, C., The New Structures of Policing: Description,
Conceptualization and Research Agenda, United States Department of Justice, Washing-
ton D.C.. National Institute of Justice, 2001,

4 DomenacH, J., Journes, C. La Police - Le cas des démocraties occidentales,
Paris, PUF, 1993.

%5 OLiverRa; 1., As Politicas de Seguranga e os Modelos de Policiamento, a Emer-
géncia do Policiamento de Proximidade, Coimbra, Almedina, 2006.



48 POLITEIA — Revista do Instituto Superior de Ciéncias Policiais

de Policiamento de Proximidade. Através da Directiva Estratégica n® 10/
2000, de 15 de Maio, o Estado integra um conjunto de politicas sectoriais
desenvolvidas até entdo de forma desarticulada. Este Programa, retine,
assim,

numa estratégia global, através do estabelecimento de objectivos
estratégicos e operacionais, e implementando mecanismos de coor-
denacdo, de avaliacdo e de formacdo, |conferindo| um maior
enfoque na componente de proximidade/prevencdo da crimina-
lidade e na melhoria da sua articulagcdo com as componentes de
ordem piiblica, investigacdo criminal e informacoes policiais™.

O objectivo maximo deste programa € dar uma nova visibilidade
das forcas de seguranga, procurando fornecer uma nova capacidade de
inser¢do dessas forcas de seguranca na vida das comunidades, assumindo
uma dimensdo civica, profissional e politica.

Sintetizando, € certo que o processo de emergéncia de politicas
publicas de seguranca € um enorme desafio para o Estado, na transfor-
macdo dos seus ideais socioldgicos e da forma como este percepciona a
seguranca dos cidadios e da sociedade. Mas serd também um desafio
para as forcas de seguranga, pressionadas pelo desencadeamento de
necessidades sociais emergentes, e pela necessidade de abandonar os
modelos tradicionais de policia que sdo, desde logo, incapazes de com-
preender as mudancas e as pressdes politicas provenientes dos cidadios.

Na realidade, esta transformacdo serd também uma mais-valia para
as for¢as de seguranga na medida em que a policia submetida as politicas
publicas se abre a sociedade”. Sdo as politicas publicas que tém vindo
a transformar o panorama da seguranga e do proprio Estado, levando na
sua emergéncia, a um novo processo de modernizagio, e produzindo ao
longo dos dltimos anos alteracoes significativas na organizagdo e na
seguranca publica.

26

Consultar sitio da Internet da Policia de Seguranca Piblica em: http://
www.psp.pt/Pages/programasespeciais/pipp.aspx ’menu=1

" Gowmes, P. Valente [et al.], “Modelos de Policiamento”, colectinea de comunica-
¢Oes apresentadas na conferéncia sobre a tematica de Modelos de Policiamento, a 14 de
Margo de 2001, no Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna, Revista
Policia Portuguesa, N.” 128, Marco/Abril de 2001,
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