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1 INTRODUCAO

A politica de seguranca publica no Brasil é historicamente estruturada sob a competéncia principal dos
estados e Distrito Federal, fundamentalmente por meio de suas policias civis e militares, conforme prevé a
Constitui¢io Federal de 1988. O governo federal, além de possuir policias com competéncias especificas
(Policia Federal e Policia Rodovidria Federal), desde os anos 1990, tem aumentado sua participagao na
drea. Nesse sentido, foram criadas institui¢des como a Secretaria Nacional de Seguranga Publica (Senasp)
e a Forga Nacional de Seguranca Publica, além do Fundo Penintencidrio Nacional (Funpen) e um Fundo

Nacional de Seguranga Publica (FNSP).

Com a finalidade de contribuir para o planejamento do governo federal em seguranga publica,
o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), em parceria com a Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR) iniciou a elabora¢ao de um projeto prospectivo.
Os métodos prospectivos objetivam organizar informagoes para facilitar a definigao de estratégias de
acao a partir do principio bésico de que o futuro é multiplo e incerto e o ser humano é seu principal
agente de mudanca (Marcial, 2011).

A finalidade do trabalho desenvolvido é orientar as a¢oes desenvolvidas no presente com base
em perspectivas de futuro cuidadosamente construidas. Assim, o projeto, intitulado A seguranga
piiblica no Brasil: uma visdo prospectiva pretende subsidiar a elaboraciao de programas do Plano
Plurianual 2016-2019 na 4rea de seguranca publica.

Esta nota de pesquisa relata a metodologia e os primeiros resultados desse trabalho.

2 METODOLOGIA

Um processo fundamental nesse trabalho ¢ a construcio de cendrios prospectivos. Os cendrios sio
visdes ou estdrias a respeito do futuro ou o conjunto formado pela descrigao, de forma coerente,
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de uma situagio futura e do encaminhamento dos acontecimentos que permitem passar de uma
situagao presente para uma situagao futura (Godet, 1987 apud Marcial, 2011). O método utilizado
para a realizagao do projeto foi o Modelo sintese dos métodos de construgio de cendrios. Esse modelo foi
construido por Marcial (2011), a partir dos métodos de construgao de cendrios de Godet (1993),
Porter (1992), Schwartz (1996) e Marcial e Grumbach (2008).

As etapas do projeto estao definidas nas subse¢oes a seguir.

2.1 Definicdo da questdo principal e do sistema de cenarizaco

O sistema define o escopo inicial do trabalho de construgio de cendrios — box 1. A questao principal
definida foi a seguinte: Em 2023, o Brasil terd conseguido reduzir a criminalidade violenta e aumentar
a sensagdo de seguranca da populacio em relagio aos niveis de 2013?. Para responder a essa questao,
foram realizadas oficinas com especialistas para determinar os aspectos fundamentais, listados no
box 1, que precisavam ser abordados.

BOX 1
Sintese do sistema de cenarizacao

Objeto: seguranca publica

Horizonte temporal: 2014-2023

Objetivo: subsidiar a elaborac&o de programas do Plano Plurianual 2016-2019 na area de seguranga publica

Lugar: Brasil

Finalidade: reducéo da violéncia

Destinatarios: Ministério da Justica e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

Prazo: janeiro de 2014-junho de 2015.

Aspectos fundamentais do assunto: sistema de justica criminal, politicas de seguranca publica, macro e microdeterminantes da violéncia, sensacéo de
seguranca, politica de drogas, crime organizado e mercado e seguranca publica.

Elaboracdo dos autores.

2.2 Andlise retrospectiva e da situacao atual e identificacao das sementes de futuro

Duas fases, previstas no modelo sintese, foram reunidas no projeto: andlise retrospectiva e da situagao
e identificagio das sementes de futuro. Segundo a metodologia, para a anilise retrospectiva é realizado
um resgate histérico de acontecimentos chegando até o presente e relacionados a questao principal
e ao sistema de cenarizagio.

Para executar essa andlise foram realizadas sete oficinas, uma para cada aspecto fundamental
definido anteriormente. As oficinas contaram com a participa¢do das equipes Ipea-SAE/PR,
além de colaboradores do Ipea, do Ministério da Justica (M]), da Secretaria de Planejamento e
Investimentos (SPI) do Ministério do Planejamento Orgamento e Gestao (MP) e de especialistas
externos (quase todos pesquisadores em seguranca puablica). O objetivo das oficinas foi o de
identificar sementes de futuro. As sementes de futuro sio fatos ou sinais existentes no passado e
no presente que sinalizam possibilidades de futuro (Marcial, 2011). Trabalhamos com trés tipos
de sementes: as tendéncias de peso, incertezas e estratégia dos atores.

Tendéncias de peso sdo eventos cuja perspectiva de diregao é consolidada e visivel a ponto de
admitir sua permanéncia no perfodo considerado. Definidas também como movimentos bastante
provéveis de um ator ou varidvel dentro do horizonte de estudo. Incertezas sio sinais infimos,
pouco percebidos, que podem mudar de comportamento no futuro de modo a alterar a realidade
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em questdo. Sao de grande importincia para a questao foco do estudo. Os atores sio agentes de
mudanga, pessoas ou institui¢oes capazes de modificar o curso dos acontecimentos por meio
de sua estratégia (Marcial, 2011). A identificacdo de atores inclui perceber os objetivos estratégicos de
cada um deles, suas principais agdes e projetos, parcerias estratégicas, desafios e constrangimentos

(Godet, 1993 e Schwartz, 1996).

3 SEMENTES DE FUTURO PARA A SEGURANCA PUBLICA EM 2023: MEGATENDENCIAS,
ATORES E INCERTEZAS

Como resultado das sete oficinas foram definidas as megatendéncias, as incertezas-chave’ e os atores
principais capazes de influenciar a questao principal. Essas sementes de futuro estao descritas a seguir.

3.1 Megatendéncias

@) resultado da anélise dOS resultados das sete oﬁcinas associado a anélise retrospectiva e da situacao
¢
atual gerou nove “megatendéncias”, descritas a seguir.

3.1.1 Manutencao do perfil demografico brasileiro jovem, com elevada desigualdade social e facil acesso
a armas de fogo

Estudos que indicam que a ocorréncia de certos crimes estd relacionada a faixa etdria e ao
género masculino. Até 2022, nao deverd ocorrer mudanga significativa no perfil demografico
brasileiro, mantendo-se alta a propor¢io de jovens (15 a 29 anos) na populagao. Recente projegao
demogrifica indica que os homens jovens passarao de 13,4% da populagao em 2010 para 12,0%
em 2020 (Cerqueira e Moura, 2014). Essa pequena variagao nio deverd ter capacidade de reduzir
significativamente as mortes violentas.

3.1.2 Crescimento da criminalidade violenta no interior do pais

Virios estudos tém apontado o crescimento da criminalidade violenta no interior do pais. Segundo
o mapa da violéncia 2014, enquanto as taxas de homicidio nas capitais cairam de 46,1 homicidios
por 100 mil habitantes em 2003, para 38,5 em 2012, nas cidades do interior (aquelas que nio sio
capitais ou pertencem a uma regiao metropolitana — RM) essas taxas cresceram, passando de 16,6
para 22,5 (Waiselfisz, 2014).

3.1.3 Manutencéo do aprimoramento das politicas publicas de sequranga

O Brasil convive com alta criminalidade violenta, baixa sensagio de seguranca, problemas de governanga
na seguranca publica e forte violéncia policial. No entanto, espera-se que nos préximos anos, alguns
movimentos no sentido do aprimoramento continue, tais como: 7) amplia¢io da atuagao do governo
federal e dos municipios na seguranga publica; 77) novos arranjos institucionais; 7i7) aplicagao de novas
formas de atuacao policial; 7v) Iniciativas para uma repressao mais eficaz; ») inovagoes em sistemas
de informagées; vi) Inovagdes na drea de formagao policial; vi7) integragao das politicas de seguranca
publica com outras dreas de politicas publicas e instituigoes.

5. Chamamos de incertezas-chave, aquelas com maior incerteza e importancia, mas também maior motricidade e menor dependéncia.




BoLeTim DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 7 | JAn.-Jun. 2015

60

3.1.4 Crescimento de mercados legais e ilegais explorados por organizacées criminosas e fortalecimento
das faccoes criminosas no Brasil

Segundo estimativas do Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (Etco), a economia subterrinea no
Brasil correspondia, em dezembro de 2012, a 730 bilhées de reais ou 16,6% do PIB, entre atividades
legais e ilegais — venda ou troca de bens e produtos roubados, venda de drogas, prostitui¢ao, jogo,
contrabando, fraude, roubo, roubo para uso préprio etc. (Ibre, FGV e Etco, 2013). Pelo mesmo
estudo, nota-se que essa economia perdeu participagao no produto interno bruto (PIB) (era 21%,
em 2003), mas cresceu em movimentag¢io (era 663 bilhées de reais, em 2002).

3.1.5 Aumento da circulacdo de drogas ilicitas com a manutencdo da politica repressiva de restricdo da oferta

Nos tltimos anos, tem aumentado a circulagio de drogas ilicitas no Brasil. Em pesquisa do Centro
Brasileiro de Informacoes sobre Drogas Psicotrépicas (Cebrid) de 2005, realizada nas 108 cidades
com mais de 100 mil habitantes no Brasil, 5,2% dos entrevistados admitiram que foram procurados
por alguém para vender-lhes drogas. Na pesquisa anterior, de 2001, obteve-se 4,0%.

3.1.6 Manutencdo das altas taxas de vitimizacdo

Nos tltimos anos, alguns crimes tém se mantido estdveis. Estima-se que os homicidios no Brasil
estejam se mantendo em, aproximadamente, 60 mil homicidios (a0 ano) nos dltimos anos, mais
precisamente entre 2001 e 2010, 57.001, em 2001, o piso de 56.418, em 20006, o teto de 62.375,
em 2009 ¢ 60.015, em 2010 (Cerqueira e Moura, 2014). H4 uma série de fatores, apesar de alguns
avangos da politica de seguranca publica, que podem contribuir para a manuten¢io das altas
taxas de homicidio, tais como: a manutengdo do perfil demogrifico brasileiro jovem, com elevada
desigualdade social e fécil acesso a armas de fogo; a intensificagio da redistribui¢io geografica das
altas taxas de criminalidade violenta; o crescimento dos mercados ilegais do crime com fortalecimento
das organizagdes e facgoes criminosas no Brasil; e 0 aumento do consumo e da circulagio de drogas
ilicitas com a manutengao da politica repressiva de restrigao da oferta.

3.1.7 Manutencao do endurecimento penal com aumento da populacao carcerdria e expansao
do monitoramento eletrénico
Nos préximos anos deve se manter a tendéncia de endurecimento penal. Em pesquisa recente da
CNT e MDA, 37,6% dos entrevistados escolheram a redu¢io da maioridade penal de 18 para
16 anos e 9,9% preferiram o aumento de penas como medida principal para coibir a violéncia
(CNT e MDA, 2014). Entre os operadores do Sistema de Justica Criminal, congressistas e
secretdrios de seguranca publica também hd importante apoio ao endurecimento.

3.1.8 Manutencao da ampla divulgacdo de ocorréncias criminais, da alta sensacao de insequranga e da
grande repercussao na midia de alguns crimes graves
A criminalidade ocupa importante espago na programagao das redes de televisao e de rddios,
nos jornais e na midia eletronica. Além das noticias transmitidas em telejornais didrios, hd programas
que cobrem fortemente esse tema, tais como Cidade alerta, Policia 24 horas e Brasil urgente. O nivel de
audiéncia elevado ¢ antigo, sendo razodvel se esperar que se mantenha uma ampla divulgagio
de ocorréncias criminais, uma ampla audiéncia de programas que noticiam casos de violéncia,
uma forte repercussao na midia de alguns crimes graves com impacto na alta sensagao de inseguranca.
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3.1.9 Aumento da privatizacao da sequranga e maior difusdo de tecnologias

Estima-se que o faturamento do setor de seguranga privada passou de sete bilhoes de reais, em 2002,
para 43,5 bilhées, em 2013, e com previsao de atingir 50 bilhdes, em 2015. Além disso, o niimero de
empresas regulares cresceu de 1.386, em 2002, para 2.392, em 2013 (Fenavist, 2014). Motivos apontados
para o crescimento s3o: aumento da demanda por servigos nas cidades pelo crescimento da urbanizacio
e do poder aquisitivo da popula¢io, crescimento da violéncia urbana e aumento do roubo de cargas e
de sequestros, e substituicio da seguranga orginica (empresas com estrutura prépria de seguranca)
pela contratagio de empresas de seguranga privada (Fenavist, 2013). Outros fatores podem ser o aumento
da inseguranca e a falta de confianga na policia, fatores ja tratados anteriormente. Essa expansao, associada
as compras publicas, tem levado a uma maior inovagio e difusio de tecnologias para fins de seguranca.
Tem crescido, por exemplo, a utilizagao de cAmeras de seguranca. O governo do Distrito Federal, por
exemplo, pretendia ter, até o final de 2014, 835 cAmeras instaladas (Copa..., 2014).

3.2 Incertezas-chave

As incertezas-chave identificadas ao final das oficinas e andlises posteriores sao as seguintes:

* haverd um aumento do desenvolvimento social inclusivo que tenha impacto nos indices
de crimes violentos?

* haverd maior capacidade de intervengao municipal na seguranga putblica?

* haverd maior integracio operacional entre as policias?

* vai melhorar a relagio da policia com a sociedade nos préximos anos?

* haverd um aumento significativo da efetividade da investiga¢io criminal?

* haverd maior integragao operacional entre os entes federados no combate ao crime organizado?
* haverd melhoria dos resultados das politicas de reintegragao social?

* haverd melhoria dos resultados produzidos pelas medidas socioeducativas?

3.3 Atores

Os principais atores selecionados, por serem mais motrizes em relagao as incertezas-chave, sio:
governadores, ministro da justica, presidenta, secretdria da Senasp, congressistas, diretores da Policia
Civil, comandantes da Policia Militar, sociedade civil organizada (militante na drea do sistema de
justica criminal), Poder Judicidrio.

Foi verificada também a capacidade dos atores de influenciar cada uma das incertezas-chave.
A partir da lista final de atores principais, identificaram-se seus objetivos, parcerias e constrangimentos
frente a cada uma das incertezas-chave.

4 CENARIOS E ENCAMINHAMENTOS

Foram construidos quatro cendrios, cuja descrigdo baseou-se na andlise morfoldgica® das incertezas-chave,
utilizada para a descri¢io do enredo de cada um deles. Para construir os cendrios, destacaram-se o papel

6. A anélise morfoldgica é, sequndo Marcial (2011, p. 245-246), a “decomposicao de uma varidvel em varios elementos, identificando-se as
varias formas e valores que estes podem assumir no horizonte temporal em estudo”.
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dos atores principais, as tendéncias foram em geral mantidas e o comportamento das incertezas-chave
variou em func¢io do enredo de cada cendrio. Os cendrios ficticios construidos foram:

1) Violéncia endémica — a criminalidade violenta e sensa¢io de inseguranga aumentam e as
institui¢oes responsdveis pela seguranca publica estdo desarticuladas.

2) Prevengio social — a criminalidade violenta é reduzida e a sensagao de seguranca aumenta, e os
governos estaduais e municipais articulam-se com atores locais para prevengao a violéncia.

3) Repressao qualificada — a criminalidade violenta é reduzida e a sensagao de seguranga
aumenta, além disso, a policia torna-se ativa nas suas relagoes com a comunidade.

4) Mais repressivo — mantém-se os niveis de criminalidade violenta e hd piora na sensagao
de seguranga, as policias distanciam-se da comunidade.

Os cendrios foram avaliados pela equipe Ipea-SAE/PR e colaboradores do MJ e da SPI, quanto
a sua possibilidade de ocorréncia, a consisténcia das relagoes de causa e efeito e de atores e resultados.
A partir dos cendrios e andlises posteriores, desenvolver-se-ao as préximas etapas da pesquisa no
sentido de consolidar propostas e estratégias de politicas de seguranga publica.
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