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problemas, impasses e desafios

Gestao de politicas de seguranca publica no Brasil

Resumo

0 artigo propde-se a discutir as politicas de sequranca publica pela perspectiva da gestdo publica, destacando, para tanto, dois
importantes aspectos: o das relacoes intergovernamentais e o da intersetorialidade. O histdrico institucional brasileiro exposto
no texto demonstra que a estrutura politico-administrativa estatal e a dinémica interorganizacional da sequranca publica tém
importantes implicacées para o sucesso das politicas do setor. As mudancas ocorridas neste cendrio, apesar de ndo conso-
lidadas, apresentam grande potencial de transformacdo, mas dependem, sobretudo, de capacidade e vontade dos atores
envolvidos na drea para serem fortalecidas e incorporadas de forma permanente a gestGo da sequranca publica no Brasil.

Palavras-Chave
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proposta deste artigo' ¢ apresentar a

dinimica politico-administrativa das
politicas de seguranca publica no Brasil e pro-
mover o debate a respeito dos desafios apresen-
tados para seu fortalecimento e consolidagio.
Inicialmente apresenta-se o cendrio configu-
rado pela estrutura federalista, passando-se,
em seguida, a tragar um histérico da politica
nacional de seguranga publica, destacando as
consequéncias daquela estrutura para os al-
cances e retrocessos no setor. Expoem-se tam-
bém as peculiaridades de uma politica publica
vinculada aos diferentes niveis e segmentos de
poder e a pretensa dicotomia entre prevengio
e repressao, tratando de questdes ideoldgicas e
operacionais presentes no cotidiano das agén-

cias governamentais.

O argumento central aqui apresentado
funda-se na necessidade de uma gestao demo-
cratica, capaz de garantir legitimidade e efici-
éncias as politicas de seguranca publica, consi-
derando as diferentes competéncias dos atores
e 6rgaos, bem como a potencialidade das acoes

integradas entre eles.

Federalismo e relacdoes intergoverna-
mentais ou “a politica da politica de se-
guranca publica”

As politicas de seguranga publica no Brasil
tém sido, em regra, pensadas e implementadas

de forma fragmentada e pouco planejada. Na

retomada da ordem democritica, no fim dos
anos 1980, diferentemente do que aconteceu
com outros direitos respaldados e reformula-
dos pela Constitui¢ao, o direito a seguranga e
4 ordem, bem como a estrutura organizacional
que deveria garanti-los, ficou restrito 2 listagem
de algumas organizagdes policiais vinculadas ao
capitulo da “defesa do Estado e das instituigoes
democriticas”, passando ao largo da caracteris-
tica cidada atribuida as demais esferas da vida

social brasileira que comegava a se reconfigurar.

A limitagio constitucional no que tange a
seguranca publica ¢ vista por muitos autores
como resultado do trauma criado em relagao
ao tema, decorrente das violacoes e arbitrarie-
dades cometidas durante os anos de chumbo.
Reduzir a discussio e esquivar-se dela na Cons-
tituinte teria permitido construir a negociagao
necessdria para a transi¢ao ao regime democré-
tico. H4 quem assegure que a dedicagao cons-
titucional reduzida seria, ao contririo, decor-
réncia de pressao explicita de alguns grupos
interessados em manter o status quo. Como

ressalta Gongalves:

Diferentemente do que se verificava em rela-
¢io a outras politicas publicas, nao havia, &
época, uma coalizdo reformadora para que se
restabelecesse um novo modelo institucional
para a seguranca publica, o que nio significa
dizer que nio existissem atores com agendas

reformistas (GONCALVES, 2009, p. 19).
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As continuidades organizacionais que
caracterizaram a segurancga publica desde a
promulgac¢ao da Constitui¢ao de 1988, so-
madas a falta de indica¢io sobre diretrizes
de coordenacio ou articulagao, bem como
4 omissao com relagdo ao papel do governo
federal e dos municipios neste setor, refor-
¢am o entendimento de Abrucio (2005) a
respeito de um federalismo compartimen-
talizado. Nesse contexto, os governos es-
taduais teriam tido seu poder fortalecido
diante do esgotamento do dominio federal,
estabelecendo, naquele momento pés-cons-
titucional, rela¢des intergovernamentais

predatérias e nao cooperativas.

Tradicionalmente, as implicagbes da estru-
tura federalista para a caracterizagio das poli-
ticas publicas nacionais foram analisadas ape-
nas para as politicas sociais e fiscais. Em raras
oportunidades as andlises desta natureza foram
estendidas as politicas de seguranca publica.
Isso porque, no entender de alguns analistas,
os vazios eram tdo mais expressivos do que as
agoes empreendidas, que nao haveria elemen-

tos sobre os quais fazer consideragoes tedricas.

Em diferentes medidas, dreas como, por
exemplo, educagdo, satde e assisténcia social
j& passaram por reformas que exigiram a su-
peragdo ou relativizagao dos obstdculos legais
e politico-administrativos e a reformula¢ao do
papel dos entes federativos a fim de constituir
politicas pablicas nacionais integradas. Respei-
tada a autonomia politica das entidades sub-
nacionais, a adesdo as politicas federais deu-se
primordialmente em razio dos incentivos ofe-
recidos pelo governo central, combinados ao

consenso sobre o conteido das reformas, de-
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correntes, por suposto, de um amplo processo
de negociagoes (ARRETCHE, 2002).

No sistema federativo brasileiro, as compe-
téncias estatais estao divididas entre diferentes
esferas de governo, diferenciadas entre si no
que se refere as suas instituigdes, seus recursos
financeiros, humanos e politicos, e sua relagao
com a sociedade civil. Isso torna o tema da se-
guranca publica ainda mais complexo. A dis-
tribui¢do de poder entre os niveis de governo
e o tipo de relagao estabelecida entre eles sao
decisivos para a defini¢io das agbes que serdo
adotadas na 4rea de seguranca publica, deter-
minando desde seus contetidos até a maneira e

momento oportunos de executd-las.

O federalismo como forma de organizagao
politico-territorial, segundo corrente majoritdria
da doutrina, tem forte impacto na estrutura ad-
ministrativa e no desenho e implementagao das
politicas publicas, e a interagdo que se dd entre
o governo central e os governos subnacionais em
uma federagao ¢ essencial para definir o modo e

a qualidade com que o Estado proverd direitos

fundamentais dos cidadios (STEPAN, 1999).

Alguns autores (ADORNO, 1999; 2003;
2008; SOARES, 2007; MESQUITA NETO,
2008) identificam como um dos principais en-
traves ao desenvolvimento de reformas consis-
tentes no sistema de seguranga publica o jogo
politico estabelecido desde a época da consti-
tuinte, a partir do qual /lobbies corporativistas
e liderancas locais tém se mostrado poderosos
nas negociagoes politico-partiddrias e nos ar-
ranjos federativos sobre drea da seguranga, re-
tardando um deslocamento contundente no

sentido da democratizagio.



Para Sérgio Adorno, os constrangimentos do
pacto federativo para a drea da seguranga publi-
ca poderiam ser descritos da seguinte maneira:

Como se sabe, embora o governo federal de-
sempenhe uma posigio estratégica na formu-
lagio e implementagio de politicas de segu-
ranga e justi¢a criminal, a execugio dessas po-
liticas estd sob encargo dos governos estaduais
que, por sua vez, enfrentam problemas locais,
entre os quais o de ter que lidar com caracte-
risticas peculiares e histéricas de suas agéncias
de conten¢io do crime, particularmente as
ligagbes entre policias, Ministério Publico,
Poder Judicidrio e autoridades penitencidrias
com o governo civil e com as elites politicas
locais. Trata-se de uma questao de vital im-
portincia porque depende antes de tudo das
aliangas politicas entre governos estaduais e
governo federal, mediadas pelas ligagoes en-
tre bancadas estaduais e federais que nio raro
controlam lobbies muito poderosos como os
das corporagdes policiais e judiciais (ADOR-
NO, 1999, p. 141).

A trajetéria dos planos nacionais de se-
guranga publica ¢ ilustrativa das resisténcias
colocadas tanto pelos grupos de interesse ci-
tados por Adorno (1999), quanto pela com-
partimentalizagdio  administrativa  referida
por Abrucio (2005). Esta trajetéria, segundo
Sento-S¢ (2011), iniciou-se com o préprio
processo de redemocratizagio, que repassou
aos Estados a competéncia pelas politicas de
seguranga publica como forma de redefini¢ao
do pacto federativo. Porém, a pouca familiari-
dade dos Estados para lidar com o tema, em
algumas circunstincias, e a falta de iniciativa
em fazé-lo, em outras, gerou nos governos o

problema de nio conseguir reenquadrar as for-

cas policiais sob o controle civil e, por conse-
guinte, de ndo conseguir produzir politicas de
seguranga publica que fossem além do uso da
repressao (ADORNO, 1999). Em um segun-
do momento, o crescimento da criminalidade
e da violéncia ganhou visibilidade e entrou
para a agenda nacional. Diante disso, aquele
primeiro movimento no sentido estadual, em
decorréncia do clamor popular, abriu espago
para que o governo federal assumisse seu pa-
pel indutor e formulador de politicas publicas
desde o final dos anos 1990, como “centro de

inteligéncia de novas prdticas e abordagens”

(SENTO-SE, 2011).

Politicas nacionais de seguranca publica
e a busca por organicidade e articulacao

Para muitos autores (SENTO-SE, 2011;
MESQUITA NETO, 2008; SOARES, 2007;
ADORNO, 2003), o langamento do primeiro
Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP)
em 2000, justamente por ter sido apresentado
como resposta reativa a um episédio de violén-
cia de grande repercussio nacional,” era muito
mais um documento politico do que estratégi-
co. Apesar do propésito evidente de articula-
¢ao, seja do Executivo com o Legislativo, seja
das agdes repressivas com as preventivas, o pla-
no caracterizou-se pela sua “elevada capacidade
de formula¢ao de politicas e baixa capacidade
de implementagao” (ADORNO, 2003, p.
130). Isso porque, além das lacunas operacio-
nais e estruturais, o governo Fernando Henri-
que Cardoso, mesmo tendo se elegido para seu
segundo mandato no primeiro turno — fator
politico favordvel — nao conseguiu superar os
desafios internos ao sistema, impostos por al-
gumas agéncias dos 6rgaos de seguranga e seto-

res da sociedade, na condugio de um modelo
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que visasse & ruptura de uma légica envelheci-
da e pautada simplesmente pela norma penal e
pelo uso da for¢a. Nao obstante tais limitagoes,
reconhece-se no PNSP a virtude de ter coloca-
do o tema da seguran¢a na agenda nacional,
sistematizando vdrias das contribui¢bes sobre
o tema, enfatizando seu cardter social e desta-
cando o governo federal como protagonista da
coordenagio federativa no setor (ADORNO,
2003; SOARES, 2007; SENTO-SE, 2011).

No governo de Luiz Inicio Lula da Silva,
reforgou-se o cardter articulador do governo
federal, associando-o 4 énfase dada as politi-
cas preventivas e a valorizagio profissional dos
trabalhadores da drea de seguranga. A rearticu-
lagdo federativa, entre outros temas, foi objeto
do Comité de Articulagao Federativa (CAF)
do governo, que se propunha a “promover a ar-
ticulagao na formulagio de estratégias e imple-
mentagio de agdes coordenadas e cooperativas
entre esfera federal e municipal de governo,
para atendimento das demandas da socieda-

de e aprimoramento das relagoes federativas”

(BRASIL, 2007 apud GONCALVES, 2009).

No Projeto Seguranca Publica para o Bra-
sil’, de 2002, elaborado com participagio de
alguns setores da sociedade, propuseram-se
reformas estruturais abrangentes, inclusive no
que toca as normas constitucionais. Entretan-
to, segundo Soares,

O presidente reviu sua adesio ao Plano e
desistiu de prosseguir no caminho previsto,
porque percebeu — na interlocugdo com a ins-
tAncia que, a época, se denominava “nicleo
duro do governo” — que fazé-lo significaria
assumir o protagonismo maior da reforma

institucional da seguran¢a publica no pais,
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ou seja, implicaria assumir a responsabilida-
de pela seguranga perante a opinido publica
[...] O desgaste seria inevitdvel, uma vez que
os efeitos priticos de uma reorganizacio ins-
titucional s6 se fariam sentir a longo prazo

(SOARES, 2007, p. 88).

O segundo mandato de Lula manteve a
continuidade dos dois planos anteriores com
relagao ao tema da seguranga publica, consti-
tuindo uma importante série histérica para o
tema no pais (SOARES, 2007). Por meio do
Programa Nacional de Seguranga com Cida-
dania* (Pronasci), o governo Lula objetivou
estabelecer um “novo paradigma” para a se-
guranga publica, ao promover a inclusao dos
municipios e da sociedade civil como atores
fundamentais da agao estatal para o setor, rela-
cionados principalmente as politicas preventi-

vas destacadas no Programa.

O Pronasci foi criado por Medida Provi-
séria e depois instituido por lei® debatida no
Congresso Nacional, e tinha previsao orca-
mentiria de médio prazo (seis anos, incluindo
metade do mandato do sucessor na Presidén-
cia), cujo gasto foi definido de acordo com os
projetos que constitufam o Programa em cada
um dos Estados e municipios que a ele ade-
riram, caracteristicas gerenciais que os planos

anteriores nio tinham.

Além destes projetos nacionais, em trés ou-
tras oportunidades o governo federal se propos
a discutir a reforma do sistema de seguranca
de forma integral e considerando os aspectos
federativos da politica de seguranga, sem, con-
tudo, lograr éxito. A primeira, em 1997, sob

coordenagdo da Secretaria de Direitos Huma-



nos, quando se criou o Grupo de Trabalhos
de Avaliagio do Sistema de Seguranca Publi-
ca, mas cujas propostas foram obstaculizadas
por outro projeto apresentado pelo Ministro
de Justica do mesmo governo, as vésperas de
elei¢oes, que relegaram a segunda ordem tanto
uma proposta quanto a outra®. J4 em 2001, o
Ministério da Justiga, logo depois de langado
o primeiro Plano Nacional de Seguranga Pu-
blica, constituiu o Comité de Assessoramento
a0 Nicleo de Ministros de Estado para a Re-
construgao do Sistema Nacional de Seguranga
Puablica, que, entretanto, nem chegou a fun-
cionar em razdo da sucessiva troca de titulares
na pasta’. Logo em 2002, outro grupo de tra-
balho foi formado por representantes da Secre-
taria Nacional de Segurancga Publica (Senasp),
Secretaria Nacional de Justica e Secretaria de
Direitos Humanos, com o propésito de inte-
grar as agoes dos diferentes niveis de governo.
Como resultado, desenvolveu-se o Programa
Nacional de Apoio a Administraciao da Segu-
ranga Publica nos Estados e Municipios (Pe-
naspem), mas que, a0 que consta, nao saiu do

papel (MESQUITA NETO, 2008).

Uma alternativa a todas essas empreitadas
foi a idealizagdo do Sistema Unico de Seguran-
ca Publica (Susp), que apesar de nunca ter sido
normatizado®, serviu como parimetro para
algumas propostas de reformulagio da estru-
tura organizacional do setor e como referéncia
das temdticas prioritdrias da drea. As agdes do
projeto do Susp se dariam em sete eixos es-
tratégicos, a saber: gestdo do conhecimento;
reorganizagao institucional; formagao e valori-
zagdo profissional; prevengao; estruturagio da
pericia; controle externo e participagio social;

programas de reducio da violéncia. Estas agoes

estariam articuladas entre as esferas federal, es-
tadual e municipal. O Susp operaria por meio
de um protocolo de intengdes entre cada um
dos governos subnacionais e o Ministério da
Justiga, via Secretaria Nacional de Seguranca
Puablica (Senasp), cujo resultado implicaria a
criagdo de um plano de seguranga e um comité
de gestdo integrada para cada uma das entida-

des governamentais.

Apesar de um documento formal denomi-
nado “Arquitetura Institucional do Sistema
Unico de Seguranga Pdblica” ter sido langado
em 2004, e de dois Relatérios de Gestao te-
rem sido publicados (um referente ao periodo
2003-20006, e outro somente sobre 2006), o
Susp em regra nunca chegou a ser implementa-
do, a ndo ser por agbes pontuais que remetem
ao contetido do sistema, mas nio sio geridas
de acordo com os principios de integragao e
articulagao do mesmo. Da sua formatagio ini-
cial em termos de gestao das politicas de segu-
ranga publica restaram os Gabinetes de Gestao
Integrada e a consolidagio e reformulagio do

Fundo Nacional de Seguranca Publica.

Os Gabinetes de Gestao Integrada (GGI)
tiveram origem em 2003, como objeto dos
“Protocolos de Inten¢bes” firmados entre o
governo federal e todos os Estados, além do
Distrito Federal, no bojo da tentativa de se
instituir o Susp. Inicialmente pensados de for-
ma a possibilitar a coordenacio de agoes de
gerenciamento de crises e de forgas-tarefa’, o
GGl passou a ser tratado como 6rgao delibe-
rativo e executivo, que operaria por consenso,
garantindo a manuten¢do de autonomia e a
nao hierarquizagio de seus integrantes. Coube

a secretaria estadual de seguranca publica de
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cada localidade articular seus membros e or-
ganizar as atividades iniciais consoantes com o
IT Plano Nacional de Seguranga Puablica (MI-
NISTERIO DA JUSTICA, 2009).

Deveriam integrar o GGI representantes de
6rgdos nos niveis federal e estadual: membro
da Senasp, Superintendentes da Policia Federal
e da Policia Rodovidria Federal, Secretirio de
Seguranca Publica, Chefe da Policia Civil, Co-
mandante Geral da Policia Militar, e demais di-
rigentes dos 6rgaos subordinados a secretaria de
seguranca publica estadual. Ademais, deveriam
ser convidados integrantes das Secretarias Mu-
nicipais relacionadas a pasta da seguranca, bem
como representantes das Guardas Municipais,

do Ministério Publico e do Poder Judicidrio.

Em uma oportunidade inédita na gestao da
seguranca publica, profissionais da 4rea repre-
sentando 26 unidades federativas foram con-
vidados pelo Ministério da Justiga a participar
de um semindrio que serviria para elaborar
coletivamente o documento de referéncia para
a defini¢ao dos GGI. Os profissionais foram
divididos em trés grupos temdticos — estrutu-
rago, funcionamento e prioridades estratégi-
cas — que, em plendria, validaram o Termo de
Referéncia base para a atuagao dos Gabinetes.

Em sua introdugio, o documento define:

Sem gestao ndo hé politica de seguranca e politi-
ca de seguranca implica articulago sistémica das
institui¢des. Sendo assim, uma politica de segu-

ranga publica eficiente tem como pressupostos:

Deliberacao e
Coordenacdo

1 - Prefeito;
Il - Autoridades Municipais responsaveis pelas
PRONASCI sala de é’ - & acdes sociais preventivas; 85
e 24 ) s . °
Video Situacio 38 g IV-Autgn’d‘ades Ifo]lc@ls Estaqqals qye atuam 3 5 @ g TELE-CfNTRO
i s2g no municipio: Policia Civil, Policia Militar e 8882 KIT DE Comunicacio
- Operacoes 2 z*_ z Cortpo de Bombeiros; g é £38
Dgﬁggga 5" 2 V - Representantes do Ministério da Justica: s e =
Coordenador Estadual do PRONASCI, Policia
Federal e Policia Rodovidria Federal;
L VI - Secretario Executivo GGI-M

Gestao das Acoes
Preventivas

- Gerentes
- Equipes Multidisciplinares

Territorio de Paz

Seguranca
e Convivéncia

Legenda
Integracdo do jovem C) Estrutura
e da familia o
Processo

Fonte: MjJ, 2009, p. 98.
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* Articulagio interinstitucional

* Planejamento sistémico

* Reforma das policias introduzindo meca-
nismo de gestao — dados qualificados, diag-
nésticos rigorosos, planejamento sistémico,

avaliagdo regular e monitoramento corretivo

(MINISTERIO DA JUSTICA, 2009, p. 35).

Em 2004, o Conselho Gestor do Fundo
Nacional de Seguranca Publica (FNSP) esta-
beleceu que daria prioridade aos entes fede-
rados que tivessem GGI instalado e em fun-
cionamento como critério para a distribui¢ao
de recursos. A partir de 2007, os Gabinetes de
Gestao Integrada passaram a ser vinculados ao
Programa Nacional de Seguranga com Cidada-
nia, momento no qual se incentivou a criagio
dos GGI em 4mbito municipal. Os GGI-M,
como ficaram conhecidos, foram estruturados
com base no “memorial descritivo” desenvol-
vido pela Senasp, que estabelecia parAmetros
para acompanhamento e auditoria da aplica-
¢do dos recursos repassados pelo FNSP. O dia-
grama conceitual do GGI-M elaborado pela
Assessoria de Assuntos Federativos do Minis-
tério da Justica d4 uma ideia da potencialidade
gestora do 6rgao (MINISTERIO DA JUSTI-
CA, 2009).

Atualmente, os Gabinetes de Gestio In-
tegrada continuam ativos, mas pouco se sabe
sobre suas acoes, sobre os resultados delas de-
rivados, ou sobre os avangos e retrocessos em

relagdo a proposta original'’.

Por sua vez, também legatério do Susp, o
Fundo Nacional de Seguranga Publica, insti-
tuido por lei em 2001 pelo governo Fernando

Henrique Cardoso, teve o objetivo de apoiar

projetos de Estados e municipios voltados a
drea de seguranga que estivessem articulados

com o Plano Nacional de Seguranga Publica.

Costa e Grossi (2007) caracterizam o
ENSP como importante ferramenta de indu-
¢ao das politicas locais de seguranca publica e
de cooperagao intergovernamental, restringi-
do, porém, pela falta de maior empenho do
governo federal em assumir protagonismo na
coordenagio e no planejamento estratégico das
politicas de seguranca publica no Brasil. Se-
gundo os autores, a criagdo do FNSP represen-
tou aumento significativo dos investimentos
do governo federal no setor, bem como uma
centralizacdo, e, portanto, melhor aplicagio,
dos recursos destinados a 4drea, agora a cargo

do Ministério da Justica.

O ENSP opera por meio de convénios,
cujas condicionalidades que inicialmente es-
tabeleciam exigéncias ndo sé com relagio aos
elementos das politicas de seguranga, mas a
outros aspectos relacionados com a estabili-
dade econdmico-administrativa dos Estados e
municipios, foram revistas em 2003 no intuito
de facilitar e qualificar o repasse de recursos.
Estabeleceram-se, entio, como critérios de
distribui¢ao: o tamanho da populacio; o efe-
tivo de policiais civis e militares ¢ 0 ndmero
de homicidios (COSTA; GROSSI, 2007). En-
tretanto, apesar dos 820 convénios firmados
entre 2000 e 2005, e de R$ 1,2 bilhao repas-
sado para execugio de projetos em seguranga
publica, o Fundo acabou reiterando velhas
préticas que, em vez de investir em reformas
estruturais, restringiram-se a aquisi¢ao de no-
VOS equipamentos, COmMo armas e viaturas, e

desconsideraram pontos importantes como
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a capacitagao e a inovagao (SOARES, 2007;
COSTA; GROSSI, 2007).

Na anilise de Grossi,
Apesar deste cendrio altamente favordvel,
desde sua institui¢do, o Fundo passou a ser
encarado mais como uma linha de recursos
de que cada Estado ou Municipio poderia
langar mao, do que uma forma estruturada
e comandada pelo governo federal para uma
politica unificada de seguranga publica. Na
formalizacao dos convénios com os Estados e
municipios, pode-se ter perdido uma oportu-
nidade dnica nesta relagio “conflituosa” entre
os governos locais com o governo federal. Isto
se deve basicamente as exigéncias ou condi-
cionantes que a Unido poderia ter colocado
aqueles que desejassem utilizar os recursos do

Fundo (GROSSI, 2004, p. 51-52).

Apesar de nao contar com recursos vincula-
dos decorrentes de determinagao constitucio-
nal, como sio o caso da satide e da educagio,
os montantes dos gastos do Fundo Nacional
de Seguranga Pdblica, bem como as demais
despesas da Unido com a fung¢do seguranga pu-
blica, nunca foram despreziveis e, ao contrério,
na maior parte do periodo aqui analisado, ob-

servaram tendéncia crescente.

Contudo, assim como nos planos nacio-
nais, tanto na experiéncia dos GGI como no
caso do FNSP, em que pesem suas potenciali-
dades, inclusive na integragdo entre essas duas
tltimas estratégias politico-administrativas,
¢ possivel verificar que as relagdes intergover-
namentais na 4rea de seguran¢a publica nio
constituiram a organicidade e densidade ne-

cessdrias para consolidar o pacto federativo que
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uma politica publica desta magnitude requer.

Os desafios intergovernamentais que ainda
persistem no setor nao sao, contudo, os Uni-
cos, e devem ser analisados em conjunto com
as questdes intersetoriais que veremos adiante,
j& que o sistema de seguranca publica, correla-
cionado a garantia de direitos e promogao da
cidadania, deve agregar em sua concepgio ind-
meros atores e tipos de intervengao, de forma
a assegurar uma abordagem democrética e efi-
ciente para os problemas causados pelo crime e

pela inseguranga no seio da populagio.

Um sistema com muitas pecas e pouca
engrenagem

Algumas iniciativas governamentais tém re-
presentado mudangas na forma — e, mormen-
te, no discurso — de como a seguranca publica
vem sendo administrada nos dltimos 25 anos
no Brasil. Ainda que o governo federal nio te-
nha a competéncia legal para lidar com o tema,
sua postura politica apoiada em habilidades
que superam as restricdes da normatividade
tem servido para movimentar um ambiente
pautado pela inércia e a0 mesmo tempo pela
reatividade. Mesmo nio consolidadas, estas
mudangas devem ser consideradas importantes

marcas na governanca da seguranga publica.

Todavia, é nos niveis estaduais e municipais
desta politica pablica onde as modificacoes sao
mais cogentes, o espaco onde elas mais cus-
tam a ocorrer. Em outras palavras, os maiores
gargalos da politica de seguranca publica bra-
sileira na atualidade surgem sob o pretexto de
que congregar agdes de vérios érgaos e de di-
ferentes naturezas, ainda que na mesma esfera

de governo, teria, além de um custo politico



muito alto, uma ineficiéncia gerada pela sobre-
posi¢ao e disputa de poderes e atribui¢oes que
mesmo o melhor e mais bem intencionado dos

governos nao conseguiria superar''.

Assim como em outras areas sociais, o de-
bate de ideologias e procedimentos estd longe
de ser um passo imediato na dire¢ao das trans-
formagoes institucionais. No caso da seguran-
¢a, s2o indimeras as organizagbes com ldgicas
proprias de funcionamento que interferem na
conformagao desta politica publica que, “como
instituigdoes complexas capazes de acumular
experiéncias”, acabariam por desenvolver uma
“cultura autébnoma” (ROLIM, 2007, p. 34) e,
portanto, de dificil articulagago (ADORNO,
2008; SAPORI, 2006; RATTON; TORRES;
BASTOS, 2011).

Segundo a perspectiva histérica proposta
por Alvarez, Salla e Souza, este cendrio se ca-
racterizaria por:

insulamento burocrdtico que se realimenta
nao apenas da capacidade de decidir sobre
indmeros procedimentos no Ambito da ges-
tdo e funcionamento da prépria instituico,
como tece mecanismos de reprodugio das
condi¢oes de permanéncia desse insulamento

(ALVAREZ; SALLA; SOUZA, s/d, p. 11).

As experiéncias realizadas até hoje na drea
da seguranca publica tém sido, em regra, pau-
tadas por padroes rop-down de concepgao, de-
cisdo e execucio, combinados, além disso, a fa-
tores como a auséncia de processos de avaliagio
e a espagos limitados de negociagao politica. A
gestdo na drea da seguranga publica é, pois, en-
tendida como uma politica centralizada e que

padece de fragilidade deciséria, posto que sem

legitimidade. Falta legitimidade porque a po-
litica ndo se constréi com base no diagnéstico
prévio e participativo, e sua implementagao
ocorre de forma seletiva e segmentada, a de-
pender dessas burocracias insuladas que fazem
parte do sistema de segurancga e, porque nio
dizer, impulsionada pelos casos de violéncia de

grande repercussio nacional.

Em outras palavras, ainda que na ordem
juridico-institucional prevalecam normas de-
mocrdticas, Alvarez, Salla e Souza (s/d) susten-
tam a ideia de que s3o os processos politicos
restritos a um grupo de atores os que definem
a agenda e as decisoes da drea, e que entre es-
tes atores estao instituigdes cujas configuragoes
apresentam alto grau de autonomizagdo em
relagdo aos interesses genuinamente publicos.
Consolidando este entendimento sobre o iso-
lamento institucional na drea da seguranga, os
autores acrescentam:

Em primeiro lugar, [a seguranca publica] ¢
uma esfera na qual atuam de modo marcante
institui¢bes pertencentes aos poderes da Re-
publica; hd necessidade de estreitas articula-
¢oes “horizontais” entre os poderes executivo
e judicidrio (e em menor escala o legislativo)
na prépria viabilizagao das politicas publicas
concebidas para o setor. No entanto, cada um
desses poderes e seus respectivos érgios sio
presididos por diferentes valores, interesses,
orientagdes politicas e procedimentos admi-
nistrativos que nem sempre operam na mes-
ma direcao das politicas desejadas. [...] Ao
mesmo tempo, na dimensdo “vertical”, ndo
s30 menores os desafios para que as andlises
levem em consideragio as diferentes atribui-
¢oes das esferas do poder federal, estadual e

municipal em relagdo ao setor de seguranga
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publica, bem como as possibilidades de con-

flito, articulagio e acomoda¢io entre elas

(ALVAREZ; SALLA; SOUZA, s/d, p. 10).

Segundo afirma Sapori (2006; 2007), o sis-
tema de justica criminal brasileiro construido
nessas bases sofre de dupla falta de articulagio:
a que se refere ao conflito entre as organizagdes
que o compdem, e a que se verifica entre lei e
pratica. Para o autor, estas organizagdes operam
por meio de uma “informalidade instituciona-
lizada” fundada em diferentes légicas, muitas
vezes criando conflito entre as institui¢oes —
que, em tese, teriam um mesmo objetivo a ser
compartilhado —, e causando, assim, a inefici-
éncia do conjunto do sistema. O alto grau de
desconfianca e a diferenga de “prestigio” entre
os 6rgaos, associados & demanda por eficiéncia,
levaria o sistema de justiga criminal a funcionar
com base em “padrdes cartoriais” (RATTON;
TORRES; BASTOS, 2011), que configurariam
uma “justica de linha de montagem” (SAPORI,
2006) muito distante de responder as demandas
substantivas da populagdo diante do crime e de

outras formas de violéncias.

Pesquisa realizada por Costa (2011), por
sua vez, aponta que também a administragao
da seguranga publica levada a cabo pelas secre-
tarias estaduais designadas para o setor, além
de pouco conhecida, é muito mal estruturada
e quase sempre incoerente, NO que tange aos
aspectos de governanga, ou seja, a capacida-
de de formular e coordenar politicas publicas
em rede, principalmente em razao de valores,

racionalidades e prioridades préprios de cada

ator integrante da rede.

No contexto brasileiro, o estudo mostra
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que apenas 9 das 22 secretarias analisadas'” se
orientam por uma lei diretriz especifica ou por
um plano de seguranga. Apenas oito das secre-
tarias tém quadros préprios de concursados
civis, sendo que a maioria conta com policiais
militares (17) e policiais civis (15) na admi-
nistracao da pasta, ainda que no se indique
quais s3o as fungdes desempenhadas por estes
profissionais. Apenas cinco das 22 secretarias
tém pessoal capacitado em politicas publicas e
somente sete em gestdo financeira e de recur-
sos humanos; além disso, cinco secretarias nao
possuem profissionais capacitados em nenhu-

ma das 4reas estratégicas apontadas'.

Outro dado interessante em termos de
composi¢io ¢ o que demonstra a elevada
prevaléncia dos membros policiais, em detri-
mento de profissionais de outras dreas. Assis-
tentes sociais e pedagogos estdo presentes em
apenas 3 secretarias; profissionais de satde,
em 5 secretarias; administradores e gestores
publicos, em 4 secretarias; e estatisticos, em
apenas 2 das 22 secretarias pesquisadas. No
Ambito especifico da articulagao, a pesquisa
mostra, ainda, que o relacionamento estreito
com as policias civil, militar e técnico-cienti-
fica se d4 em mais de 80% das secretarias de
seguranga, e com o poder judicidrio, o minis-
tério publico e o sistema penitencidrio se dd
em em torno de 75% destas institui¢des. Em
contrapartida, as relagdes com outros 6rgiaos
publicos estaduais, com outras secretarias es-
taduais de seguranga publica e com as secreta-
rias municipais dedicadas ao setor sao muito
mais frigeis (respectivamente, 54,5%, 27,3%
e 36,4%), superando apenas a relacio estabe-
lecida com as organizacdes da sociedade civil
(27,3%) e com as universidades (27,3%).



Esta também ¢ a conclusao de pesquisa re-
alizada pela Flacso-Chile, no bojo de um ex-
tenso projeto sobre o sistema de seguranga dos
paises da América Latina. Segundo a entidade,

El panorama de la seguridad publica en Bra-
sil es muy complejo y a la vez problemitico,
pues todos los cuerpos policiales que funcio-
nan en el territorio llevan a cabo su misién de
manera separada, con organizacién y criterios
de trabajo, formacidn, gestién, control inter-
no y manejo de la informacién diferentes.
Si a esto se suman las particularidades de la
administracién del gobierno, la cual define
la orientacién de la misma policia, y la mala
relacién existente entre las fuerzas policiales
que actdan en una misma jurisdiccién (Po-
licta Militar y Policia Civil) se puede sefialar
que la seguridad publica del pais sufre de de-
sorganizacion, irracionalidad y crisis, agrava-
da por la violencia, el crimen organizado y
el narcotrifico que afecta el pais (FLACSO,
2006, p. 30-31).

Esses dados corroboram a ideia de que
tanto as agéncias do poder Judicidrio crimi-
nal como também as estruturas do Executivo
apresentam resisténcias e guardam relagio com
uma estrutura arcaica e pouco modificada, e
padecem com obstéculos ideoldgicos e admi-
nistrativos que muitas vezes inviabilizam o
processo de governanca democrdtica na drea

de seguranga publica.

A escolha de Sofia

A agdo do sistema de justica criminal e dos
Executivos estaduais sao, com as politicas de
prevencdo, dimensbes que compdem a rede de
politicas do sistema de seguranca publica, e que

entre si sio complementares e reciprocamente

potencializadoras. Ainda que nao seja o objetivo
deste trabalho aprofundar o debate sobre as po-
liticas preventivas, uma vez que ampla gama de
estudos e documentos oficiais jd avangou nesse
sentido, cumpre fazer algumas ponderagoes que
se coadunam com a perspectiva de gestao da se-

guranca publica aqui proposta.

O primeiro ponto relaciona-se ao fato de
que, apesar de nao serem poucas, as experién-
cias e priticas preventivas nao tém sido adota-
das como prioritdrias ou a0 menos considera-
das com a devida atengdo no que diz respeito
aos problemas do crime e da violéncia. Seja
porque a resposta repressiva ainda é a mais
imediata e evidente a ser apresentada como
“politica de seguranga’, seja porque, na segu-
ranga publica, os municipios ainda estao fora
da 6rbita definitiva de colaboragio e articula-
¢ao do federalismo brasileiro para as politicas
de seguranga, diferentemente do que acontece

em outras 4reas de politicas sociais.

Isso ocorre muito mais por parte dos gover-
nos estaduais do que do governo federal, que
progressivamente, na linha de desenvolvimento
de uma reforma do Estado descentralizadora,
conforme demonstrado anteriormente, impul-
sionou as esferas municipais a participarem desta
seara, tanto por meio do resgate e reorganizagao
de suas guardas municipais, como do incentivo a
projetos envolvendo jovens e comunidades terri-

torialmente identificadas como vulneraveis.

O segundo ponto é que, como aponta So-
ares (20006), as prdticas preventivas nio sio
apenas aquelas estruturais, “destinadas a agir
sobre as macroestruturas socioeconémicas do

pais”’, mas também aquelas tépicas, que, por
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meio de projetos e intervengdes imediatas,
“salvam vidas, reduzem danos e sofrimentos,
[...] instauram padroes de comportamento,
suscitam sentimentos e acionam percepgoes
coletivas que se convertem, elas mesmas, em
causas de situagbes menos permedveis as pres-
soes dos fatores criminolégicos” (SOARES,
2006, p. 95). Na mesma linha, Beato Filho
aponta as “abordagens culturalistas” que até
hoje tém sido usadas para a formulagio de
politicas publicas na 4rea da seguranca e que
acabam criando dissensos conceituais refleti-
dos na elaboragiao dos projetos para o setor.
Para o autor,
Parece que uma das razdes do fracasso e da
inexisténcia de politicas nessa 4rea reside
num plano puramente cognitivo. A pro-
posigido de politicas publicas de seguranga,
no Brasil, consiste num movimento pen-
dular, oscilando entre a reforma social e
a dissuasdo individual. A ideia da reforma
decorre da crenga de que o crime resul-
ta de fatores socioecondmicos que blo-
queiam o acesso a meios legitimos de se

ganhar a vida. [...]

No outro extremo do movimento pendular
estdo aqueles que acreditam que o problema
do crime ¢ fundamentalmente uma questdo
de policia e de legislagdo mais repressivas.
A dissuasio do comportamento crimino-
s0, entdo, passaria necessariamente por uma

atuagio mais intensiva do sistema de Justica

Criminal (BEATO FILHO, 1999, p. 24-25).

Por um lado, entende-se que a puni¢io ¢é
elemento fundamental para afirmacio de valo-
res socioculturais e que, sendo o criminoso um

ator racional, deve assumir a responsabilidade
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pelos seus atos, respondendo diante do sistema
de justica criminal, cuja principal diretriz de
atuacdo seria a adogao de medidas dissuasérias
(aparelhamento da policia, aperfeigoamento da
méquina judicial, maior rigor na aplicagdo da
pena, incremento do encarceramento). Por ou-
tro lado, associam-se os niveis de criminalidade
aos parAmetros de pobreza e desigualdade e, as-
sim, sendo o criminoso fruto da injustica social
e da falta de oportunidades, adotam-se medi-
das humanitdrias e de inclusao social (oportu-
nidades de emprego, participagio comunitria,
valorizagao da educagio, ressocializac¢io do cri-
minoso), evitando que o crime acontega e, para-
lelamente, atendendo aos preceitos basilares de
direitos humanos (SAPORI, 2007).

A dicotomia entre politicas preventivas e
repressivas nas politicas de seguranga publica ¢
apresentada pelos governantes como “a escolha
de Sofia”, figurando nio sé como uma ques-
tao ideoldgica, mas também sendo apresenta-
da como uma decisao administrativa: seja pelo
argumento de que as verbas s3o limitadas e ¢
preciso fazer opgoes nos dispéndios financeiros,
seja porque ainda nao foram encontradas (ou
nio se propuseram a encontrar) estratégias que
conciliem as duas vertentes de forma harmonio-
sa e eficiente, optando-se, entio, pela de maior

repercussao e familiaridade: o uso da forga.

Consideracoes finais

Na perspectiva da gestao de politicas de se-
guranga publica, o que nos propusemos a dis-
cutir neste trabalho é a necessidade de analisar
e administrar atores, estruturas, processos e re-
sultados, tanto do ponto de vista especifico do
que cada um destes elementos representa para

a seguranga publica, como do ponto de vista



integral de como estes elementos se relacionam

(ou nao) entre si.

Uma visao menos monolitica e compacta do
Estado e, a0 mesmo tempo, questionamentos
mais ampliados sobre processos decisérios por
ele coordenados permitem andlises mais condi-
zentes com a realidade sociopolitica brasileira e
com sua governabilidade, importantes para o

debate sobre seguranca publica no Brasil.

Como h4 muito se sabe, a eficicia do siste-
ma de seguranga publica resulta justamente da
capacidade de articular interven¢oes multisseto-
riais e interorganizacionais voltadas a prevenir o
crime ou a superar suas consequéncias depois de
jé ocorrido. Esta articulagio estd fundamental-
mente pautada em uma gestdo eficiente de re-
cursos, informagbes e estratégias, que privilegie
a formulagio e implementagio participativa e
que se ampare em instrumentos de monitora-
mento e avaliagdo constantes e confidveis, tanto
no intuito de corrigir o rumo das intervengoes,
como para a tarefa de consolidar préticas bem-

-sucedidas e socialmente legitimadas.

A trajetéria politico-institucional brasileira
da seguranca publica, diferentemente de outras
politicas publicas, ndo tém conseguido conso-
lidar seus espagos de negociagio, nem a cons-
trugdo coletiva de estratégias ou de objetivos a
serem perseguidos. A despeito de impedimentos
intergovernamentais e desarranjos organizacio-
nais, verificam-se deslocamentos significativos,
se nao quando em comparagao a outras dreas
sociais, com certeza no que se refere a trajetéria

da seguranga publica, que, entretanto, ainda ca-

recem de aperfeicoamento e institucionalidade.

Estudo do Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID) apontou, tomando como
exemplo o Estado de Sao Paulo, que muitos
sdo os obstdculos e desafios para uma gestio
governamental efetiva no setor de seguranga
publica (TUDELA, 2006). No que se refere ao
marco regulatdrio, o trabalho indica a auséncia
de uma norma dnica que defina atribuigées,
fungoes e responsabilidades entre os érgaos de
seguranga e que, por conseguinte, permita esta-
belecer uma coordenagio efetiva sob lideranga
institucional integrada e intersetorial pautada
por objetivos e metas. Em termos de politica
publica, o BID reafirma a inexisténcia de uma
politica de Estado “explicita e consensuada” e,
assim sendo, a falta de institucionalizacio das
estratégias publicas voltadas a combater a cri-
minalidade. O enfoque dominante nio seria
integral nem vinculado s diretrizes modernas
da “seguranga cidada”, o que se traduz na falta
de centralidade das tarefas de prevengio. Em
termos de resultados, por fim, o estudo revela
que ndo se tem investido na gestio do conhe-
cimento, j4 que, apesar das informagées dis-
poniveis — que, ainda que publicas, carecem
de sistematicidade —, falta promover no setor
avaliagoes sobre os resultados das acoes de seus
atores, que, por sua vez, fortalecam o exerci-
cio do controle externo e da accountability. Em
suma, o estudo indica que ainda nio se dispoe
de “una actividad gubernamental suficiente y
orientada a reducir la brecha e inconsistencias
entre el sistema vigente, el fortalecimiento de

la democracia y las demandas ciudadanas del

sector” (TUDELA, 2006, p. 56).
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0Os argumentos deste artigo sGo de cunho estritamente pessoal.

0 episddio que ficou conhecido como “Onibus 174", em que um jovem sequestrou um 6nibus na cidade do Rio de Janeiro e fez seus

Anunciado depois dos ataques da organizaco criminosa Primeiro Comando da Capital (PCC), em Sdo Paulo, em 2006.

A época, figurava como Secretdrio de Direitos Humanos José Gregori, e como Ministro de Justica, Iris Rezende.

Existe um projeto de lej, de 2007, do entdo Ministro da Justica, Tarso Genro, e um de 2006, dos deputados federais Ricardo Santos

0 fato gerador do funcionamento do GGl foi o episédio ocorrido no Espirito Santo, envolvendo a morte de um juiz, que estaria
desvelando o crime organizado no estado, cuja participacdo de altas autoridades politicas parecia estar sendo provada (M), 2009).

Para informacoes estruturais e administrativas sobre os GGl existentes, ver pesquisa do Férum Brasileiro de Sequranca Publica (2013).

2.
passageiros reféns. A histéria terminou com a morte de uma mulher e do préprio sequestrador.
3. Depois conhecido como Il Plano Nacional de Sequranca Publica.
4.
5. Lei 1.530/2007.
6.
7. Durante os dois governos de Fernando Henrique Cardoso o Ministério da Justica teve nove titulares.
8.
(PSDB-ES) e Carlos Humberto Manato (PDT-ES) Ver Ministério da Justica (2006,).
9.
10.
11.  Para contraposicdo a este argumento, ver Cerqueira, Lobdo e Carvalho (2005).
12.

Ndo responderam ao questiondrio de pesquisa, desenvolvido em conjunto pela Universidade de Brasilia e a Secretaria Nacional de

Seguranca Publica do Ministério da Justica, os Estados de Alagoas, Espirito Santo, Maranhdo, Paraiba e Roraima.

13.  As dreas abordadas foram: sequranca no trabalho, saude ocupacional, Renaesp, direitos humanos, gestdo financeira, gestdo de
recursos humanos, politicas publicas e andlise criminal.
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Gestion de politicas de seguridad publica en Brasil:

problemas, impases y desafios

El articulo se propone discutir las politicas de sequridad
publica desde la perspectiva de la gestion publica,
destacando, para ello, dos importantes aspectos: el de las
relaciones intergubernamentales y el de la intersectorialidad.
El historial institucional brasilefio expuesto en el texto
demuestra que la estructura politico-administrativa estatal
y la dindmica interorganizacional de la sequridad publica
tienen importantes implicaciones para el éxito de las politicas
del sector. Los cambios acaecidos en este escenario, a pesar
de no haberse consolidado, presentan un gran potencial de
transformacidn, pero dependen, sobre todo, de la capacidad
y voluntad de los actores involucrados en el drea para
que estos se vean fortalecidos e incorporados de forma

permanente a la gestion de la sequridad publica en Brasil.
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relaciones intergubernamentales; intersectorialidad.
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Managing public safety policies in Brazil: problems,

deadlocks and challenges
This paper presents a discussion on public safety policies
from the standpoint of public management. Two important
aspects  were  highlighted:  intergovernmental  relations
and intersectorality. The survey on the history of Brazilian
institutions presented in this paper suggested that the
government’s political and administrative structure and the
public safety interorganizational dynamics are both crucial
for successful policies in this sector. The changes that have
occurred in the realm of public safety remain unstable, but
they have a great transformative potential. This, however,
relies on the ability and will of all stakeholders to strengthen
these changes and permanently integrate them into public
safety management in Brazil.
public  safety;

public  management;

intergovernmental relations; intersectorality.
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