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O IMPASSE DA SEGURANCA PUBLICA*

Fabio de S& e Silva* *

Os episddios sistematicos de violéncia em S&o Paulo (SP) e Santa Catarina (SC) no ano de 2012
recolocaram a seguranca na agenda de debates publicos, ao mesmo tempo em que evidenciaram
as (precarias) condicGes para que o problema seja enfrentado de maneira consistente. Enquanto
mortes, atentados e o medo da populacdo cresciam a taxas galopantes, dirigentes se debatiam com
dificuldades (quando néo indisposicdes) para a cooperacdo entre niveis federativos e suas organi-
zacoOes policiais ou sistemas penitenciarios. Neste processo, parece ter ficado claro que, no pais,
um esforco conjunto dos érgdos e niveis de governo visando a promocédo da seguranca depende,
talvez excessivamente, de convergéncias idiossincraticas ou alinhamentos politicos casuais.

Diante desse problema e em uma secédo de periédico dedicada a reflexdes sobre a dimenséo
politico-institucional do desenvolvimento brasileiro, torna-se apropriado questionar se ha, no atual
horizonte da seguranca, alguma alternativa estrutural factivel de ser perseguida — ou, ao contrério,
se o direito a vida e a integridade fisica, em geral tidos como pertencentes a primeira das sucessivas
geracOes de direitos humanos, ficard, entre nés, sempre como um resultado das circunstéancias.

A principio, parece haver boas razoes para ser otimista diante dessas questdes. A experiéncia
recente de formulacdo e implementacdo de politicas publicas no Brasil consagrou um modelo que
soa bastante adequado para embasar os avancos possiveis e necessarios no setor, ja tendo sido até
mesmo cogitado por alguns de seus dirigentes: o modelo dos sistemas de politica publica.

A nocédo de “sistema” nasce em resposta a duas caracteristicas do contexto posterior a
Constituicdo Federal de 1988, as quais afetam diretamente a formulacdo de politicas publicas
no Brasil: a forma federativa, que implica a divisdo de competéncias e recursos, mas também a
necessidade de buscar equilibrio entre iniciativas locais e padrées nacionais; e a condicdo demo-
cratica, que impGe o compartilhamento das decis6es com a sociedade e o controle, por meio de
mecanismos da burocracia, oficiais ou ndo. Frente a estes desafios, os sistemas estruturaram-se
como bases institucionais que permitem a identificacdo de problemas e a construcéo de solucées
de maneira sempre contingente, porém legitima, em dreas especificas de politica publica e em
escala nacional (Abrucio, Franzese e Sano, 2010). O caso mais bem-sucedido e que aparece
sempre como exemplar é o do Sistema Unico de Saude (SUS), um arranjo baseado em instru-
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mentos de coordenacédo federativa, fontes de financiamento, sistemas de informacao e canais
de participacao social.

A adocédo dessa légica no campo da seguranca implicaria, como implicou na saude, que di-
ferentes atores, em diferentes niveis, tivessem de interagir, segundo regras e limites predefinidos,
visando estabelecer a agenda, selecionar alternativas de acéo, fixar competéncias, executar e moni-
torar acoes de maneira reflexiva e permanente. Este novo modo de operacao seria fundamental, por
exemplo, para gerar senso compartilhado de prioridade entre agéncias no tocante a investigacao e
a repressao de crimes, situar com mais clareza o papel dos municipios no combate a violéncia, ou
definir o que conta como investimento legitimo em seguranca e o que é matéria de outros setores,
tais como infraestrutura urbana ou politicas sociais.’

Contudo, cabe perguntar se o pais disporia de boas condicdes para migrar, também nesse
terreno, para a légica dos sistemas. A histdria recente da Politica Nacional de Seguranca Publica
(PNSP) ndo oferece uma resposta seguramente positiva, mas dé pistas sobre os caminhos que
podem ser percorridos pelos formuladores da politica, no Executivo e no Legislativo.

Por forca do desenho constitucional da seguranca publica — mas também das préaticas
vigentes no setor antes e depois do advento da Constituicdo —, sempre predominou um quadro
de fragmentacéo (na formulacéo e execucao) e estreiteza (na definicdo de objetivos e estratégias).
Ao menos até 2000, os estados detinham grande autonomia na concepcao e na execucao de suas
préprias medidas e iniciativas. A acao federal resumia-se basicamente a mobilizacdo da Policia
Federal (PF) e da Policia Rodoviaria Federal (PRF), ndo raro de maneira desarticulada das forcas
estaduais. No aspecto substantivo, a centralidade recaia sobre a acdo ostensiva de organizacoes
policiais, traduzida por bordées como “Rota na rua”, sob certa “vista grossa” do governo federal
(Oliveira Jr., 2010a; 2010b).2

O governo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) instituiu trés condi-
cOes importantes, mas ainda timidas, para enfrentar aquele legado: a criacdo da Secretaria Nacio-
nal de Seguranca Publica (SENASP), no Ministério da Justica (MJ), encarregada de coordenar as
proposicoes reformistas até entdo dispersas na agenda federal; a construcado do | Plano Nacional
de Seguranca Publica, no ano 2000 (Brasil, 2001; 2002); e a criacdo do Fundo Nacional de Segu-
ranca Publica (FNSP), o qual instituiu, no plano federal, maior poder de inducdo e articulacdo de
iniciativas com as esferas subnacionais.

As possibilidades abertas pela criacdo da SENASP e do FNSP, no entanto, foram exercitadas
muito lentamente. Alguns passos importantes foram dados a partir do primeiro governo do entao
presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006). Sob a inspiracdo de outro plano nacional, a SENASP

1. Esta relacdo de itens prioritérios ndo é exaustiva e, em grande medida, resulta de concepcées pessoais do autor sobre
o que deve ser feito no setor. Mesmo assim, é preciso que se diga que ela encontra forte ressonancia na “comunidade
epistémica” da seguranca, como se pode observar pelos debates travados no Férum Brasileiro de Seguranca Publica e no
Conselho Nacional de Seguranca Publica. Claro que nem sempre os participantes destes debates associam a resolucao
destes problemas a criacdo de sistema, como, de certa forma, procura-se fazer neste texto.

2. Nao se trata, com isto, de afirmar que as policias deveriam ter menor importancia na Politica Nacional de Seguranca
Publica (PNSP). O problema era a crenca de que uma de suas formas especificas de atuacdo (o chamado policiamento
ostensivo) deveria ser o elemento central desta politica, quando: // a meméria do periodo autoritario inspirava profunda
desconfianca dos cidadaos em relacdo a este tipo de atuacéo; e /i) estudos e experimentos no nivel local — a esta altura, ja
amparados por extensa literatura internacional — revelavam que, na producao de mais seguranca, politicas de prevencéo da
violéncia, melhorias na gestdo das organizacdes policiais e adocao de outros modelos de policiamento eram eventualmente
mais importantes que o policiamento ostensivo.
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enunciou linhas mais estratégicas e estruturantes de atuacdo e mobilizacdo dos recursos do FNSP,
escapando ao bindmio viaturas e armamento.

Um dos principais pressupostos desse plano era que a PNSP carecia de planejamento e
gestdo (Brasil, 2003a; 2003b). O modelo a ser induzido envolvia bom diagndstico da violéncia e
da criminalidade, que alimentaria “acdes preventivas, estratégicas, orientadas e permanentemente
monitoradas” por atores da seguranca publica e da justica criminal. Em vez de reagir a demandas por
aparelhamento das organizacoes estaduais, o governo federal passava a induzir e articular politicas
reformistas mais complexas, que envolviam componentes como: coleta sistematica de dados em
matéria criminal, pactuacao das diretrizes nacionais de formacao de policiais e fomento a projetos
de prevencdo a violéncia e promocéao dos direitos humanos.

Um dos mais altos pontos desse plano foi a proposicdo de institucionalidade prépria, a qual
caberia a tarefa de coordenar a integracédo de forcas, abordagens e niveis de governo. Os gabinetes
de gestdo integrada (GGls) surgiam, assim, como “foros deliberativos e executivos, compostos por
representantes das agéncias de seguranca publica e justica criminal, que operam por consenso, sem
hierarquia, respeitando a autonomia das instituicées que o compdem” (Brasil, 2003b).?

A inducdo desse modelo, por sua vez, demandava audaciosos programas de reforma nas
instituicoes. Assim é que, como pano de fundo, o plano continha curiosa proposta de experimen-
talismo nas formas organizacionais dos servicos de seguranca, em especial as policias, mediante
a flexibilizacdo do modelo previsto na Constituicdo de 1988. Sem chegar a propor a extingdo das
organizacées ali consagradas,* o plano previa a possibilidade de novos arranjos para a atuacéo
delas, quer em termos de suas competéncias, quer em termos do escopo territorial de sua atuacéao.
Neste sentido, por exemplo, seria possivel criar uma policia metropolitana ou mesmo municipal,
ou as chamadas policias de ciclo completo, com competéncia para investigar e reprimir crimes,
superando a atual disjuncado de especializacdes entre a policia civil e a policia militar.

A implementacdo desse plano ocorreu apenas em parte, com deslocamentos relevantes
na agenda. As reformas institucionais, objeto de intensas disputas corporativas, foram retiradas
completamente da pauta. A gestdo do conhecimento caminhou razoavelmente, com pesquisas e
coleta de dados que, no entanto, pouco informaram a gestdo estratégica originalmente proposta.
A articulacd@o entre repressao e prevencao teve progresso, resultando na celebracdo de convénios
com varios municipios em torno de projetos preventivos. A formacdo dos profissionais ganhou
grande visibilidade, com iniciativas de capacitacdo a distancia e o surgimento da Rede Nacional de
Altos Estudos em Seguranca Publica (RENAESP). O quadro geral da politica, no entanto, ainda
sugeria mudancas modestas. Estudos sobre os desembolsos do FNSP no periodo 2000-2005
demonstram que a compra de equipamentos para as policias permaneceu como a linha hegeménica,
com notavel distancia de outros componentes da politica (Costa e Grossi, 2007).

3. Supervisionados por comités gestores nos estados e na Unido, os gabinetes de gestdo integrada (GGls) eram a base da
estrutura de governanca pensada pela primeira vez como um “sistema de politica publica”, batizado, alids, sugestivamente,
como Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP). Embora qualquer proposicio atual no sentido da adocédo de uma légica
sistémica na seguranca seja necessariamente tributaria destas formulacées, estas apresentavam alguns déficits importan-
tes. Por exemplo, ndo previam espacos de participacdo e ndo contemplavam a reflexdo mais aprofundada sobre o papel
dos municipios.

4. O Artigo 144 da Constituicdo Federal (CF) prevé serem 6rgdos da seguranca a Policia Federal, a Policia Rodoviaria Federal,
a Policia Ferroviéria Federal, as policias civis e as policias militares e os corpos de bombeiros militares. Adicionalmente, esta-
belece as competéncias e jurisdicbes de cada uma destas organizacGes, tanto no plano da investigacdo como no da represséao.
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O capitulo subsequente é formado pelo Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania (Pronasci), criado no segundo governo Lula (2007-2010). Propondo intervir ndo nas
consequéncias, mas nas causas da criminalidade e adotando como foco os jovens de 18 a 24
anos (Hamua, 2009), o Pronasci deslocou o equilibrio de prioridades entre repressao e prevencao
e valorizou o protagonismo dos municipios na PNSP. Para tanto, mediante aporte de volume
até entdo inédito de recursos federais no setor, o programa agiu em quatro frentes principais:
i) financiou projetos voltados a “garantir o acesso dos moradores de territérios em que ha auséncia
de coesdo social as politicas que visam garantir o exercicio da justica e da cidadania”(Hamu, 2009,
p.81); /i) atribuiu a gabinetes de gestdo integrada municipais (GGIMs) a tarefa de identificar, com
0 apoio de especialistas, os projetos a serem implantados no nivel local, induzindo a formacéao
destas institucionalidades em contextos em que ndo existiam; /ii) estimulou acdes de policia
de proximidade, o que originou, por exemplo, os projetos de unidades de policia pacificadora
do Rio de Janeiro (UPPs); e /v) aprofundou algumas medidas de formacéo e valorizacdo dos
profissionais da seguranca publica — sobretudo com o advento do Bolsa Formacéo, que oferece
incentivo econémico para a participacdo em cursos oferecidos pela RENAESP.

Embora tenha representado mudancas nédo despreziveis na acdo do governo federal (FGV,
2009), o Pronasci ndo passou imune a criticas. Uma destas era a que o programa seguia incorren-
do em fragmentacdo, com nada menos que 94 acdes, cuja responsabilidade de execucédo estava
dispersa entre véarios 6rgdos de governo. Outra era a que, quando apropriado localmente, ndo
era raro que o programa perdesse suas virtudes conceituais (Rodrigues, 2010; INESC, 2010).
De fato, o Pronasci operava mediante a oferta de solugdes preconcebidas aos municipios parceiros
que aderiam ao pacote. Assim, era fundamental para o sucesso que os municipios aderentes ndo
s6 avaliassem a adequacédo das solucGes aos problemas que vivenciavam mas também partilhas-
sem da visdo que inspirou a formulacdo destas solucGes em nivel central.® Ademais, o Pronasci
ndo dispunha de um adequado monitoramento de processos que permitisse identificar distorgcdes
substantivas e propor medidas corretivas. A terceira critica, talvez a mais contundente, era a que
o Pronasci ndo incorporou a agenda de reformas institucionais (Soares, 2007).

Como saldo desta histéria institucional curta, mas repleta de inovacdes, pode-se indicar um
quadro de avancos nada despreziveis. Dois merecem maior destaque: /) de um lado, a instalacao
de maior capacidade de inducdo e coordenacdo da PNSP no d&mbito federal, com a criacdo do
FNSP e a maior capilaridade federativa e societal das acdes executadas no Pronasci; /i) de outro
lado, a mudanca de paradigma representada pelo advento do mote “seguranca com cidadania”,
ou seja, uma nova maneira por meio da qual os atores relevantes do setor definem os problemas
e selecionam alternativas de acdo. Mas é preciso também reconhecer a existéncia de ao menos
trés limites — especialmente quando se tem em mente a constituicdao de um sistema —, conforme
indicado no quadro 1.

5. O caso mais bem-sucedido de implementacao do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci), neste
aspecto, parece ser o da cidade de Canoas, no Rio Grande do Sul, cujo prefeito, ndo por acaso, trabalhou junto com o
ex-ministro Tarso Genro. Mas quando se trata de construir uma politica publica sustentavel no tempo e no espaco, ¢é evidente
que ndo se pode ficar refém deste tipo de coincidéncia.
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QUADRO 1

Avancos e limites na formacéao da PNSP

Avancos Limites
« Falta de mecanismos adequados de nanciamento, governanca
» Maior capacidade de coordenago e indugéo de mudangas no nivel € monitoramento;

local, por parte do governo federal;

« Limitag&o do espago de participacéo social ainiciativas de prevengao,

« Construgéo de novo paradigma para o setor, o da “seguranca cidada”. diagndstico ou prémios;

« Inexisténcia de reformas estruturais nas organizacdes, como
originalmente proposto.

Elaboragéo do autor.

O primeiro limite se refere a falta de condicdes adequadas de financiamento, governanca e
monitoramento. A emergéncia do governo federal como coordenador da politica, a ampliacdo do
entendimento sobre o que é produzir seguranca publica e a participacdo mais ativa dos municipios na
PSNP criam demanda por mais investimentos. O Pronasci incrementou substancialmente os recursos
federais, tendo previsto R$ 6,7 bilhdes entre 2008 e 2012. No entanto, trata-se de um programa,
cujo orcamento — diferentemente do FNSP — ndo se beneficia de receitas fixas. Assim, os recursos
do Pronasci devem ser negociados a cada ano junto ao Congresso e podem ser contingenciados
ou redirecionados pela cupula do governo. Isto sem falar na baixa capacidade de financiamento
em nivel subnacional, que tem interditado, por exemplo, debates sobre o piso salarial das policias.
Deste ponto de vista, a formula hoje existente pode ndo ser inconveniente para as acoes imediatas,
mas prejudica sensivelmente o planejamento de mais longo prazo.

Paralelamente a garantia de recursos, é necessario instituir espacos de deliberacao e revisao,
em carater permanente, das prioridades a serem consideradas na mobilizacdo destes recursos.
A fragmentacdo na oferta de apoio federal e a distor¢cdo substantiva de projetos no nivel local sdo
dois lados de um problema: o da falta de clareza, entre os atores relevantes na PNSP, sobre os
focos principais de investimento, seja porque falta informacéo, seja porque faltam metodologias de
pactuacdo — ou seja, espacos de governanca bem informada. Isto ndo inviabiliza a construcéo de
solucdes criativas e efetivas, mas traz o risco de que estas acabem relegadas a uma posicdo marginal
ou instrumental, sobretudo quando expressam verdadeira mudanca paradigmatica na politica.

O segundo limite resulta do fato de que, ao longo de toda a trajetéria da PNSP, os espacos
de participacdo ndo apenas tém sido escassos mas também portadores de escopo de atuacdo bas-
tante delimitado, que jamais alcancou o ciclo de gestdo da politica (Soares, 2009). Neste aspecto,
a seguranca publica tem se constituido como &rea na qual as politicas e decisdes estratégicas tém
sido historicamente restritas aos gestores (dirigentes de instituicdes publicas, bem como chefes
e comandantes de instituicGes policiais). O advento de instituicGes participativas que incorporam
trabalhadores e sociedade civil e incidem sobre a PSNP, como a | Conferéncia Nacional de Segu-
ranca Publica (| CONSEG) e o novo Conselho Nacional de Seguranca Publica (CONASP), é, portanto,
efetiva inovacdo no campo, com um potencial que, até o inicio de 2011, ainda ndo havia sido
plenamente exercitado (Kopttike, Anjos e Oliveira, 2010; Sapori, 2010; Sa e Silva, 2010; Sa e
Silva e Deboni, 2012).

O terceiro limite, por fim, esté relacionado a postergacédo do debate sobre reformas insti-
tucionais, ensejando um sistema de base excessivamente rigida, talvez incapaz de dar vazéo as
solucdes criativas que os outros componentes seriam desenhados para produzir.

41
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A superacao desses limites dificilmente serd alcancada por pacotes como o recente Brasil
sem Violéncia, pois estes tendem mais a buscar respostas para problemas concretos e mais
prementes na agenda publica — a baixa resolutividade nas investigacdes de homicidios ou o
combate a “epidemia” de crack, por exemplo — que a refletir sobre as condi¢cdes disponiveis para
a oferta destas respostas e que, em varios aspectos, acabam por limitar seu alcance e efetividade.®
Contudo, uma janela de oportunidades para mudancas de carater mais estrutural foi aberta com a
retomada da tramitacé@o do Projeto de Lei n® 3.734/2012, de autoria do Poder Executivo, que institui
o Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP). Embora o projeto tenha varios déficits, seus debates
levaram a formacdo de uma subcomissdo especial na Comissdo de Seguranca Publica e Combate
ao Crime Organizado da Camara dos deputados, que, até 2014, deverd “formular um projeto de
lei que represente a concepcdo de um novo modelo de seguranca publica brasileiro”, conforme o
Requerimento n° 189/2012, do deputado Efraim Filho (DEM/PB).”

Para as inimeras vitimas da violéncia, fora ou dentro do Estado, uma possibilidade assim,
ainda tao remota, pode parecer muito pouco. Mas, dado que a seguranca publica desempenhou
um papel tdo nuclear nas estratégias de contencdo social do periodo autoritério, era natural que
permanecesse, na histéria, como uma das uUltimas fronteiras a serem desbravadas pelos ideais
democratizantes da transicdo. Que as préximas cenas continuem apontando para progressos,
levando cada vez menos na direcdo de planos e cada vez mais na direcdo de um sistema.
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