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Resumo: As transformagdes operadas nas ultimas décadas na seguranca e
no policiamento urbanos, na Europa e na América do Norte, tém sido analisadas
sob o signo da “governance”, modelo que adotamos para a descri¢do e analise
do contexto portugués.

Na primeira parte, apresentaremos uma descri¢ao breve dos desenvolvimentos
recentes que se tém observado em Portugal, em particular nas Areas Metropolitanas
do Porto e de Lisboa, identificando os principais elementos que caracterizam a
governanca da seguranca urbana. Na segunda parte, aprofundaremos esta analise
focando-nos, nesta apresentagdo, no eixo central/local. Por fim, discutiremos o
contexto portugués salientando os principais elementos de convergéncia e de
divergéncia face as transformacdes verificadas no contexto internacional.
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1. Introducao
A literatura criminologica e os debates académicos tém procurado evidenciar

as transformacdes que se tém observado, nas ultimas décadas, ao nivel da
seguranga urbana e policiamento nas sociedades contemporaneas, designadamente
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na Europa e na América do Norte. Com efeito, num artigo incontornavel, Shearing
e Stenning (1982) consideram estar em curso “uma revolugao silenciosa” (p. 193)
referindo como elementos mais salientes a reconfiguracdo da policia através de
técnicas de gestdo mais sofisticadas e o crescimento da seguranga privada.

A governanca da segurancga ¢ cada vez mais considerada como um conceito
multiplo e difuso, que engloba “uma constelacdo de institui¢oes, quer formais quer
informais, governamentais ou privadas, comerciais ou voluntdrias, que permitem
assegurar o controlo social e a resolugdo de conflitos e que procuram promover a
paz face a ameagas (quer reais, quer antecipadas) que emergem na vida coletiva”
(Dupon etal., 2003, p. 332). Esta reconfiguracao tem sido especialmente teorizada
a partir de dois conceitos centrais: “nodal governance” e “plural policing”. O
primeiro conceito tem por base um modelo que se caracteriza por apreender
a complexidade estrutural e processual das “redes” de governo da seguranca,
designadamente pela identificagdo dos seus elementos (ou nos, da tradugdo de
“nodal”), simultaneamente percebidos como governantes e governados, quer em
termos das racionalidades que os atravessam, quer em termos das suas estruturas
institucionais e das suas tecnologias (Burris, Drahos & Shearing, 2005). Ja o
policiamento plural (“plural policing”) é conceptualizado como a mudanca de uma
perspetiva centrada no modelo de policia publica para uma perspetiva centrada no
policiamento, ou seja, nas fungdes de policia, hoje exercidas por uma pluralidade
de atores. (Bayley & Shearing, 2001; Loader, 2000),

A fragmentacao e diversificacdo que caracteriza os sistemas de seguranga e
de policia tém sido analisadas num contexto mais geral da reconfiguracdo da dos
poderes do Estado, entendido cada vez mais no seu papel de regulador dos servicos
publicos prestados por uma miriade de agentes, em grande medida privados, e
menos na sua tradicional fun¢@o de provisor. Este “hollowing-out of the state”
(Rhodes, 1994; Jessop, 2004) ou a difusao de responsabilidades dentro e fora do
Estado e a sua relacdo com os processos de globalizacdo, internacionalizagdo, e
com a passagem de uma racionalidade “welfare” para uma racionalidade neoliberal,
tém sido amplamente discutidos pela comunidade cientifica internacional (e.g.
Johnston & Shearing, 2003; O’Malley, 2005; Rose et al. 2006).

Seguidamente apresentaremos o contexto portugués e como estes
desenvolvimentos na governanga da seguranga urbana t€ém ocorrido em Portugal.

2. O Contexto portugués
2.1. Breve contextualizacio

Os anos 90 do século passado sdo caracterizados por uma estabilidade
politica e maior confianga no desenvolvimento socioeconémico do pais, em que
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a entrada de Portugal para a Comunidade Econdémica Europeia em 1986 muito
contribuiu. Durante este periodo observa-se um grande investimento em medidas
de protecao e de inclusdo social, de redugdo da pobreza, da desigualdade social
e de melhoria da qualidade de vida dos cidadaos. Observa-se ainda um aumento
da preocupagdo social, mediatica e politica em torno da criminalidade e da
inseguranca associada aos seguintes elementos.

(i) O aumento da criminalidade, dado o enfraquecimento dos controlos
sociais formais e informais gerados pela transicao entre o regime
ditatorial e a democracia;

(il))  Amaior abertura da sociedade portuguesa a um estilo de vida urbano.

A preocupagdo da opinido publica e dos media com os problemas sociais
(e.g. exclusdo social, zonas urbanas desfavorecidas) frequentemente associados
a maior inseguranca e criminalidade, particularmente mais salientes nas areas
metropolitanas do Porto e de Lisboa. Fendmenos como a delinquéncia juvenil,
o consumo e trafico de drogas, o crime violento e organizado centralizam o
debate politico, mas também a atencdo mediatica. Com efeito, a campanha
eleitoral de 1995 colocou o acento em politicas sociais € na construgao do estado
social (welfare) considerados também como elementos de prevencao do crime.
Efetivamente, o discurso politico enfatizava a necessidade de enfrentar as causas
sociais do crime através de medidas sociais de alcance geral, designadamente
aquelas que visavam melhorar as condi¢des de vida dos cidadaos, e principalmente
dos grupos sociais mais vulneraveis.

Dos desenvolvimentos posteriores ao nivel da preven¢do criminal e da
inseguranca, destacam-se:

(i) O reconhecimento da complexidade e multidimensionalidade dos
problemas criminais, e que por isso exigem uma integragdo de
politicas e estratégias. Observa-se, entdo, uma descentralizacio e
expansdo do conceito de crime, que tradicionalmente estava fechado
nas fronteiras do sistema de controlo formal, em particular na policia
e no sistema de justica criminal;

(il)) A proliferacdo de intervenc¢des e programas que combinam
estratégias mistas de prevencdo (quer situacionais, quer sociais)
muitas vezes dirigidas a diferentes objetivos (e.g. preven¢do do crime
e da vitimizacdo, prevencao da exclusdo social e da marginalizagdo,
reducdo do sentimento de inseguranca, promocao da confianca na
policia, promog¢ao da coesao social), mas também a diferentes alvos
(e.g. ofensores ou potenciais ofensores, vitimas ou potenciais vitimas,
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grupos sociais percebidos como mais vulneraveis, ou contextos
especificos);

(iii)) A crescente relevancia de estratégias preventivas com particular
énfase nos contextos e territdrios locais;

(iv) A emergéncia de uma cultura de partenariado que se encontra
intrinsecamente ligada ao apelo a comunidade e ao seu envolvimento;

(v) A progressiva adocdo de uma abordagem managerialista,
designadamente orientada para o “cliente”, em que os indicadores
de eficacia e eficiéncia tomam relevo na orientagdo do trabalho da
policia.

2.2. Analise da governanc¢a da Seguranca Urbana em Portugal na
atualidade

Em Portugal estes desenvolvimentos podem ser analisados em torno de
trés eixos principais: (i) central/local; (i1) publico/privado; (iii) Justica Criminal/
prevengdo. Nesta comunicagdo iremos focar-nos no primeiro.

2.1.1.Central/Local

A seguranga urbana em Portugal ¢ centralizada, estando dependente do
Governo central através do Ministério da Administragdo Interna. Ao nivel local
a prevencao do crime e a manutencao da ordem publica ¢ assegurada pela PSP
(policia civil) e a GNR (policia militar). O critério principal para a distribuicao das
fungdes entre estas duas for¢as de seguranga ¢ essencialmente territorial, sendo
que a PSP é responsavel pelas zonas urbanas enquanto a GNR pelas zonas rurais.
Em muitos concelhos as duas forcas coexistem. Observa-se uma evoluc¢ao e maior
diferenciacdo em termos funcionais no seio destas policias, com maior énfase
na prevencao do sentimento de inseguranca das populagdes, no policiamento de
proximidade e no apelo a coparticipacao dos cidaddos nas estratégias locais de
seguranga.

Desde o inicio dos anos 90 tem-se evidenciado alguns sinais de
descentralizagdo ao nivel da seguranga. Um dos elementos chave desta “nova
logica” ¢ a crescente énfase dada aos contextos locais e a corresponsabilizacao
do poder local no que tradicionalmente era visto como da jurisdi¢do exclusiva
do Governo central. Esta descentralizagdo torna-se evidente com a criacao da
policia municipal, dois anos ap6s a sua legitimacdo com a revisao constitucional
de 1997, que se encontra sob a dire¢do das autarquias. Para além das competéncias
administrativas (e.g. supervisdo das regulamenta¢des municipais, transito e
ambiente), a policia municipal tem também funcdes de manutencdo da ordem
publica e protecdo das comunidades locais em cooperagdao com a policia.

Simultaneamente, sdo criados os Conselhos Municipais de Seguranca
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com fungdes consultivas (Lei n.° 33/98, de 18 de julho; atualizada na Lei n.°
106/2015, de 25 de agosto). O artigo 3.° das referidas leis definem como objetivos
do Conselho:

a) Contribuir para o aprofundamento do conhecimento da situacdo de
seguranca na area do municipio, através da consulta entre todas as entidades que
o constituem;

b) Formular propostas de solug@o para os problemas de marginalidade e
seguranca dos cidaddos no respetivo municipio e participar em agdes de prevengao;

¢) Promover a discussdo sobre medidas de combate a criminalidade e a
exclusdo social do municipio.

Ja em 2015, a Lei n.° 106/2015, de 25 de agosto, acrescenta dois novos
objetivos aos inicialmente concebidos, relativos aos problemas de violéncia
doméstica e de seguranga rodoviaria. Também relativamente a estes problemas, a
missao do Concelho prende-se com o diagnostico local e, tendo em consideracao as
politicas e programas nacionalmente definidos (ex-Planos Nacionais de Prevencao
e Combate a Violéncia Doméstica e de Género - 2014-2017), apresentar propostas
de agdes que contribuam para a sua prevengao. O Conselho tem ainda competéncia
para emitir pareceres sobre a evolugdo da criminalidade a nivel municipal, sobre
os indicadores de seguranca e de protecao civil e ainda sobre o dispositivo legal de
seguranga e a capacidade operacional das forcas de seguranca no municipio. A par
destes aspetos, cabe-lhe ainda pronunciar-se sobre indicadores relativos a situagao
socioecondmica da populagdo, em particular, de situagdes sociais que, pela sua
particular vulnerabilidade, se revelem de maior potencialidade crimindgena e
mais carecidas de apoios sociais.

Apesar da criacdo destas estruturas locais, ndo podemos afirmar que quer
os Conselhos Locais de Seguranca, quer a Policia Municipal, tenham tido grande
impacto na opinido publica relativamente ao seu papel na preveng@o do crime e
da inseguranca.

Foi com a criagdo dos Contratos Locais de Seguranga em 2008 que a
prevengdo do crime o nivel local teve maior impacto na opinido publica. De
realcar que em 1996 uma experiéncia piloto com filosofia similar tinha sido ja
implementada — “Contrato Cidade”. Este contrato foi celebrado entre o Governo
central (Ministérios da Administracao Interna, Justica, Educagdo e Saude) e o
Municipio do Porto com a participagdo de agéncias privadas. O seu principal
objetivo era o desenvolvimento de programas integrados que promovessem a
seguranca urbana numa perspetiva interinstitucional, de forma a poder enfrentar
os diferentes problemas ao nivel local (e.g. consumo de drogas, prostituicao,
violéncia doméstica). No centro deste Contrato Cidade foi criado o Observatorio
Permanente de Seguranca com os seguintes objetivos: (i) avaliar cientificamente
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(com recurso ao método experimental) o impacto das intervenc¢des implementadas
no ambito do Contrato Cidade; e (ii) produzir evidéncia cientifica sobre o crime e
a (in)seguranca. Este Observatorio constituia um projeto de investigacdo-acao da
Universidade do Porto tendo autonomia cientifica, administrativa e financeira. Em
2001, areestruturagdo do Contrato Cidade com o novo executivo municipal elegeu,
como prioritario, o problema do consumo de drogas e comportamentos associados
e percebidos socialmente como comportamentos desviantes (designadamente os
arrumadores de carros, os individuos sem abrigo). A interven¢ao neste problema
era focada no individuo e constituia-se em diferentes eixos de a¢ao, por um lado,
no ambito da satde e apoio psicoldgico; e por outro lado, na sua reintegragdo
social e profissional (com alojamento, treino de competéncias profissionais e
emprego). A segunda fase deste projeto (2001-2006) foi financiada centralmente
pelo Instituto da Droga e Toxicodepéndencia, IDT, I.P. e pela Camara Municipal
do Porto. O Programa terminou em 2006.

Em 2008, o Ministro da Administragdo Interna promoveu a criagdo dos
Contratos Locais de Seguranca com diferentes autarquias do pais. Estes Contratos
integravam diferentes estratégias e entidades, designadamente a policia, os
servigos publicos e agéncias privadas (e.g. ONGs, Fundagdes) com atuacao ao
nivel local. As Camaras Municipais e os representantes locais do Governo central
eram responsaveis pela realizacdo do diagndstico local, de conceber, coordenar e
avaliar as intervengdes. Entre 2008 e 2011 foram celebrados 33 Contratos Locais de
Seguranga ao nivel nacional. Com a constituicao do XXI Governo Constitucional
(26 de novembro de 2015 a 25 de outubro de 2019) e dando seguimento ao seu
Programa de Governo, ¢ relangada a nova geracdo dos Contratos Locais de
Seguranca, reafirmando a vontade politica de fomentar a cooperacao entre os
governos central e local nas questdes de seguranca. Estes contratos tinham os
seguintes objetivos principais: (i) aprofundamento de parcerias para a seguranca
comunitaria; (i1) desenvolvimento da colaboragao com as comunidades locais; (iii)
reducdo das atividades criminais e os comportamentos antissociais; (iv) partilha
de responsabilidades com os parceiros locais.

Os seus principais eixos de intervengao constituem-se em torno da:

(i)  Prevengdo da delinquéncia juvenil e, em especial, aquela
delinquéncia grupal, através da identifica¢@o de fatores de risco em
contexto escolar, familiar ¢ comunitario;

(i1))  Eliminacao de fatores criminogénicos, designadamente através da
identificacdo e intervencao nos fatores urbanisticos que potenciam
a atividade criminosa e capacitacao dos espagos publicos;

(iii)) Reforgo da visibilidade policial e da integracdo dos programas de
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policiamento de proximidade no plano de intervengao;

(iv) Reducdo das vulnerabilidades sociais através da identificacdo e
intervencdo junto dos grupos sociais mais vulneraveis, como 0s
idosos e as vitimas da violéncia doméstica.

(v)  Promogdo da cidadania e igualdade de género.

Na operacionalizacdo desta 2.* geragdo dos Contratos Locais de Seguranca
sdo envolvidos varios departamentos do Governo central, formando uma
Comissao Interministerial, com responsabilidades de monitorizagao e avaliagdo;
com a participacao da Associagdo de Municipios Portugueses e da Associagdo
Nacional de Freguesias. Sao constituidos também: (i) uma Comissao coordenadora
composta pelo Presidente da Camara Municipal, as For¢as de Seguranga e um
representante da Comissdo interministerial; (i) um Nucleo operacional com
funcdes de execugdo onde participam os servigos desconcentrados € municipais,
integrando associagdes de interveng¢do social.

Apesar da formulagdo relativamente vaga dos objetivos e atividades,
podemos afirmar que estes contratos agregam diferentes estratégias: prevencao
situacional do crime, policiamento de proximidade, reabilitagdo fisica dos espagos
publicos, intervencao social e agdes que promovam os mecanismos de controlo
informal social (designadamente com a organizagao de atividades que envolvessem
a participacdo ativa dos residentes). Simultaneamente ao langamento dos Contratos
Locais de Seguranca em 2008 outros programas com os mesmos objetivos e agoes
sdo criados, designadamente “Iniciativa Operagdes de Qualifica¢do e Reinsergdo
Urbana de Bairros Criticos” (Resolu¢do do Conselho de Ministros n.® 189/2007,
de 7 de setembro).

No que concerne ao policiamento local, realgamos a implementacao dos
modelos e estratégias de policiamento de proximidade desenvolvidas pela Policia
(PSP ¢ GNR). O atual Programa Integrado de Policiamento de Proximidade
agrega os projetos de policiamento de proximidade que foram sendo criados,
desenvolvidos e implementados desde o inicio dos anos 90. Este Programa
Integrado estrutura-se nas Equipas de Proximidade e Apoio a Vitima (EPAV) e
nas Equipas do Programa Escola Segura (EPES). As primeiras sdo responsaveis
pela seguranca e policiamento de proximidade, pela prevencdo e vigilancia
de 4reas comerciais, residenciais (especialmente aquelas que sdo habitadas na
maioria por idosos), preven¢ao da violéncia doméstica, apoio as vitimas de crime
e acompanhamento pos-vitimizacgao e pela identificacdo de fatores que possam
gerar inseguranca. As EPES sdo responsdveis pela seguranca e vigilancia nas
areas escolares, prevencao da delinquéncia juvenil assim como pela identificagdo
de fatores geradores de inseguranca nestes contextos. Ambas as equipas tém
como atividades centrais para além do policiamento de visibilidade, a resolugdo
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de conflitos, refor¢o da relacao policia-cidadao e detecdo de fatores que possam
constituir problemas sociais e/ou criminais. Assim, este programa de ambito
nacional e de implementacao local ¢ direcionado a diferentes contextos e setores de
atividade (por exemplo, escolas, areas comerciais, pontos turisticos), procurando
transmitir ao cidaddo que os problemas e realidades concretas sdao objeto de
preocupagao politica. Além da visibilidade policial e do patrulhamento, as agdes
desenvolvidas visam informar e sensibilizar determinados grupos populacionais
(e.g. idosos, jovens) sobre estratégias de redugao das oportunidades de vitimizagdo
e medidas de protecdo eficazes. A imagem publica do agente de proximidade
excede, no entanto, as fun¢des acima mencionadas, assumindo um caracter de
‘servigo social’ que vai muito além da prevengdo do crime. Podemos dizer que
representa uma mudanga na imagem herdada da policia, tanto no imaginario
coletivo como na propria cultura destas agéncias formais de controlo.

Comparando com os programas de policiamento comunitario implementados
internacionalmente, podemos afirmar que, no contexto portugués, o conceito
de ‘policiamento de proximidade’ traduz melhor a logica deste modelo de
policiamento que o conceito de ‘policiamento comunitario’. Os aspetos que
diferenciadores sdo: (i) o papel central e dominante da policia no diagndstico
dos problemas e na concecdo das estratégias de agdo; (ii) o caracter top down
desta filosofia de policiamento invariavelmente definida ao nivel central. Apesar
do apelo no discurso politico ao estabelecimento de parcerias ao nivel local e
ao envolvimento da sociedade na coproducao da seguranga, ndo se verifica, em
geral, uma efetiva participa¢do da comunidade, designadamente na identificagdo
de problemas e na concecdo de intervengdes ao nivel da seguranca local. De facto,
este modelo ‘desterritorializado’ de prevencao ndo requer a mengao especifica
a uma dada comunidade ou territério especifico. Em suma, podemos dizer
que o policiamento de proximidade trabalha ‘para’ a comunidade, enquanto o
policiamento comunitario trabalha ‘com’ a comunidade.

3. Conclusao

As diferentes andlises académicas desta “nova” configuragdo da governance
da seguranca urbana e do policiamento plural t€ém salientado trés aspetos chave.

Em primeiro lugar verifica-se que a seguranga publica tem vindo
a diversificar-se, designadamente através da multiplicacdo de organismos
funcionalmente diferenciados e de uma transferéncia de poderes e responsabilidades
para o nivel local, frequentemente originando a criacdo de novos corpos policiais e
ainda de estruturas que congregam atores e sectores diversos. A titulo de exemplo,
as Policias Municipais, os Contratos Locais de Seguran¢a em Franca, nos anos 90,
e seus sucedaneos, que serviram, alias, de inspiracao para a criacao dos Contratos
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Locais de Seguranga em Portugal. Os modelos de policiamento comunitério e de
proximidade sdo outra expressdo do caracter reticular do governo dos problemas
de seguranca. Combinam diferentes modelos de prevencao (situacional e social),
e territorializam uma dispersdo de problemas e situagcdes que vao muito para
além da criminalidade e dos tradicionais “problemas de seguranca”. Ainda
que as autoridades publicas mantenham uma posig¢do relevante na concegao,
coordenagdo e até na implementacao dessas iniciativas, a mensagem ¢, no limite,
a corresponsabiliza¢do de todos e de cada um.

Em segundo lugar, o crescimento do sector da seguranca privada, como
tem sido bem visivel em Portugal nas tltimas décadas, e uma diversificagdo muito
significativa das suas tecnologias, dos seus campos, niveis de atuagdo e das suas
fungdes. Mais importante ainda, o facto de serem atualmente confiadas a seguranca
privada, designadamente pelo Estado e pelas institui¢des publicas, fungdes
tradicionalmente constitutivas da soberania, o que torna cada vez mais difusa a
fronteira entre o publico e o privado. Assim, a economia da seguranga urbana tem
vindo a ser crescentemente povoada por multiplos agentes de, designadamente
agentes de empresas de seguranga que exercem fungdes em espacos privados,
semipublicos e publicos (e.g. transportes, espacos comerciais, condominios,
espagos de lazer, eventos publicos, e mesmo em edificios e servigos publicos,
operadores privados de sistemas de videovigilancia instalados pelas autoridades,
designadamente em locais publicos). Por outro lado, assiste-se também a uma
“privatiza¢@o” das fungdes de policia em certos contextos, designadamente através
da prestagdo de servicos por parte de agentes das forcas policiais em espagos
privados como estabelecimentos comerciais, estadios desportivos, entre outras
(Jones & Newburn, 2008; Loader, 2000).

Por tltimo, a seguranca tem vindo a tornar-se cada vez mais um bem de
consumo sujeito a 1dgica e regras do mercado. Este aspeto ¢ também visivel nos
servigos da policia publica, designadamente na adoc¢do de estratégias de gestao
de tipo empresarial e de modalidades de comunica¢do com o publico em que este
¢ cada vez mais representado como cliente.

Esta “revolucdo” tem diferentes ritmos e diferentes tradugdes concretas
nas realidades nacionais, havendo ja uma consideravel literatura comparativa
que procura estabelecer convergéncias e divergéncias, e determinar os fatores
que as condicionam.

Apesar do consenso ao nivel descritivo, as divergéncias sdo evidentes
quanto ao significado dessas transformagdes, quanto as suas condigdes, fatores
de emergéncia e de desenvolvimento e quanto as suas consequéncias.






