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“Um extraterrestre, recém-chegado a Terra -
examinando o que em geral apresentamos as nossas
criangas na televisdo, no radio, no cinema, nos
jornais, nas revistas, nas histérias em quadrinhos e
em muitos livros -, poderia facilmente concluir que
fazemos questdo de lhes ensinar assassinatos,
estupros, crueldades, supersticdes, credulidade e
consumismo. Continuamos a seguir esse padréo e,
pelas constantes repeticdes, muitas das criancas
acabam aprendendo essas coisas. Que tipo de
sociedade ndo poderiamos criar se, em vez disso,
Ihes incutissemos a ciéncia e um sentimento de

esperanga?”

Carl Sagan, O Mundo Assombrado Pelos Demonios,
p. 59-60.
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RESUMO

O objeto da presente tese foi a pesquisa a respeito do direito fundamental social a
seguranca publica no Brasil e os parametros para as politicas publicas que visam a
incrementar a sua realizacdo. O problema norteador do trabalho foi proposto da
seguinte forma: diante da constatacdo do déficit na realizacdo do direito fundamental
social a seguranca publica no Brasil, questiona-se: quais 0s elementos parametrizantes
- e as razdes de fundamentacao e justificacdo da eleicdo dos critérios - que devem
orientar as politicas publicas para incrementar a realizagdo do direito fundamental
social a seguranca publica no Brasil? A metodologia de pesquisa utilizada foi eleita em
harmonia com a complexidade fenomenolégica que encerra o tema multidisciplinar,
especialmente com reflexdes advindas das ciéncias sociais aplicadas, das ciéncias da
saude e das ciéncias humanas. O método cientifico dedutivo de abordagem foi
manejado em razao do proposito de explicar o conteudo das premissas, observando-se
o referencial tedrico produzido com relacdo ao tema. O método de procedimento foi o
monografico por meio do qual se busca analisar as particularidades e complexidades
relacionadas ao objeto de pesquisa. O problema de pesquisa foi, ao final da
investigacdo, respondido, apds o processo reflexivo e sistematico de investigacéo
sobre o direito fundamental social a seguranca publica no Estado Democréatico de
Direito, propondo-se que as politicas publicas de seguranca no Brasil devem seguir 3
(trés) grandes critérios orientadores ou parametros: a normatividade, a participacao e
controle social e a eficiéncia. Para que a politica publica de seguranca no Brasil possa
ser considerada eficiente deve ser conduzida observando um planejamento estratégico
situacional, necessita estar fundamentada em evidéncias, tem de primar pela
prevencao, carece considerar o interesse local e implica prever mecanismos de
monitoramento de resultados e avaliacdo. Sem embargo da contribuicdo teodrica, foi
apresentado, ao final, um checklist - em forma de perguntas — com potencial
pragmatico de auxiliar o gestor de politicas publicas no ambito da seguranca no Brasil.

Palavras-chave: Seguranca Publica. Politicas Publicas. Direitos Fundamentais.
Parametros.



ABSTRACT

The object of this thesis was research on the fundamental social right to public security
in Brazil and the parameters for public policies that aim to increase its realization. The
problem that guided the work was proposed as follows: in view of the finding of the
deficit in the realization of the fundamental social right to public security in Brazil, it is
asked: what are the parameterizing elements - and the reasons for reasoning and
justification for the election of criteria - What should guide public policies to increase the
realization of the fundamental social right to public security in Brazil? The research
methodology used was chosen in harmony with the phenomenological complexity that
encloses the multidisciplinary theme, especially with reflections arising from applied
social sciences, health sciences and human sciences. The deductive scientific method
of approach was used due to the purpose of explaining the content of the premises,
observing the theoretical framework produced in relation to the theme. The method of
procedure was the monograph through which one seeks to analyze the particularities
and complexities related to the research object. The research problem was, at the end
of the investigation, answered, after the reflective and systematic investigation process
on the fundamental social right to public security in the democratic state of law,
proposing that public security policies in Brazil should follow 3 (three) major guiding
criteria or parameters: normativity, participation and social control, and efficiency. For
the public security policy in Brazil to be considered efficient, it must be conducted
observing situational strategic planning, it needs to be based on evidence, it has to
prioritize prevention, it needs to consider the local interest and implies providing
mechanisms for monitoring results and evaluation. Without prejudice to the theoretical
contribution, a checklist was presented at the end - in the form of questions - with
pragmatic potential to help public policy managers in the field of security in Brazil.

Keywords: Public Security. Public policy. Fundamental rights. Parameters.



RESUMEN

El objeto de esta tesis fue una investigacion sobre el derecho social fundamental a la
seguridad publica en Brasil y los parametros para las politicas publicas que buscan
aumentar su realizacion. El problema que guié el trabajo fue propuesto de la siguiente
manera: frente al hallazgo del déficit en la realizacion del derecho social fundamental a
la seguridad publica en Brasil, se pregunta: ¢cuales son los elementos
parametrizadores - y las razones de razonamiento y justificacién para la eleccion de
criterios - ¢Qué debe orientar las politicas publicas para aumentar la realizacion del
derecho social fundamental a la seguridad publica en Brasil? La metodologia de
investigacion utilizada fue elegida en armonia con la complejidad fenomenoldgica que
encierra el tema multidisciplinario, especialmente con reflexiones provenientes de las
ciencias sociales aplicadas, ciencias de la salud y ciencias humanas. Se utilizo el
método cientifico deductivo de abordaje debido a la finalidad de explicar el contenido
de las premisas, observando el marco tedrico producido en relacion al tema. El método
de procedimiento fue la monografia a través de la cual se busca analizar las
particularidades y complejidades relacionadas con el objeto de investigacion. El
problema de investigacion fue, al final de la investigacion, respondido, después del
proceso de investigacion reflexivo y sistematico sobre el derecho social fundamental a
la seguridad publica en el estado democratico de derecho, proponiendo que las
politicas de seguridad publica en Brasil deben seguir 3 (tres) grandes criterios o
parametros rectores: normatividad, participacion y control social, y eficiencia. Para que
la politica de seguridad publica en Brasil sea considerada eficiente, debe ser conducida
observando una planificacidon estratégica coyuntural, debe basarse en evidencias, debe
priorizar la prevencion, debe considerar el interés local e implica proporcionar
mecanismos para monitorear los resultados y evaluacion. Sin perjuicio de la
contribucion tedrica, al final se presentd una lista de verificacion - en forma de
preguntas - con potencial pragmatico para ayudar a los gestores de politicas publicas
en el campo de la seguridad en Brasil.

Palabras-clave: Seguridad Publica. Politicas publicas. Derechos fundamentales.
Parametros.
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INTRODUCAO

A presente tese busca identificar e justificar os elementos parametrizantes que
possam orientar a implementacdo de politicas publicas no Estado Democratico de
Direito para incrementar a realizacdo do direito fundamental social & seguranca publica
no Brasil. Como problema que se persegue, busca-se por critérios, amparados em
argumentos de razdo, que possam servir para conduzir as politicas publicas
relacionadas a implementacgéo do direito fundamental social a seguranga publica.

A pesquisa tenciona, além do encaminhamento do problema, descrever o direito
fundamental social & seguranca publica no Brasil, verificar as politicas publicas como
instrumental juridico adequado para encaminhar o problema politico de seguranca
publica, realizar uma aproximacéao tedrica transdisciplinar de possiveis fatores causais
e/ou de correlacdo que interfram no comportamento humano e repercutam na
seguranca publica e, finalmente, especificar (e propor) elementos parametrizantes que
devem orientar as politicas publicas de seguranca no Brasil.

Na perspectiva juridica, a pesquisa se justifica em razdo da dificuldade de
realizacdo dos dispositivos previstos na legislacdo nacional, especialmente na
Constituicdo Federal e na Lei 13.675, de 11 de junho de 2018. Em outras palavras, 0
Estado brasileiro ndo alcanca éxito no cumprimento da obrigacéo juridica disposta na
ordem constitucional acerca do direito fundamental social a seguranca publica de seus
cidadaos.

Na esfera social, a pesquisa revela sua importancia por tratar de um problema
publico nacional, agravado em locais de contexto social de maior vulnerabilidade.
Refere-se que a seguranca publica € um direito fundamental social, portanto a
investigacdo que identifique e proponha critérios de orientacdo de politicas publicas na
direcdo da realizacéo do referido direito eleva-se em importancia.

Sob o aspecto politico, importa sedimentar, doutrinariamente, elementos
parametrizantes para implementacdo de politicas publicas na area da seguranca, tao
consistentemente fundamentados na razdo, que sejam considerados por qualquer
governo, independentemente do espectro ideologico a qual se filie, resultando em
politicas publicas de Estado.

Sem embargo do caréter, evidentemente, pragmatico do trabalho, o tema é

relevante, também, para a comunidade académica nacional, em razdo da necessaria
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consolidagdo e aprofundamento da doutrina sobre a compreensao das origens da
inseguranca publica e do comportamento humano em sociedade que possa repercutir
na seguranca publica. Trata-se do primordial problema da insuficiéncia da atuagéo do
poder publico municipal, estadual e federal na conducdo das politicas publicas de
seguranca.

Dividido em trés grandes tépicos, o texto traz, primeiramente, as percepcoes
doutrinarias sobre o direito fundamental social a seguranca publica no Estado
Democratico de Direito sem descuidar do histérico do direito & seguranga, inclusive,
como critério para a sociogénese. O trabalho avanca sobre os marcos definitérios dos
direitos fundamentais sociais, especialmente sobre direito fundamental social a
seguranca no Estado Democratico de Direito, a partir do dever estatal de respeito,
protecdo e promogao de direitos fundamentais para tecer, ao final do topico,
consideracoes sobre as politicas publicas de seguranca.

Parte-se, nesse sentido, de um suporte racional interpretativo que emerge do
texto constitucional e de verificacbes amplamente sedimentadas e disponiveis em
doutrina sobre as ideias fundantes dos direitos fundamentais - em especial a liberdade
e a igualdade - em busca do enlace com o dever estatal de respeito, protecdo e
promocao de direitos fundamentais.

Sustentado na doutrina de Jorge Reis Novais, a reflexdo sobre o dever estatal
de respeito, protecdo e promocao de direitos fundamentais e a realizacdo de tais
deveres por meio das politicas publicas percorre o caminho, desde seu entendimento
inicial, da tradicional biparticdo (protecdo e prestacdo) até o avanco da ideia,
resultando na concepcao tripartida (deveres de respeito, de protecdo e de promocao)
gue deve estar impregnada por todas as estruturas do Estado.

A perspectiva de deveres estatais correlativos aos direitos fundamentais
comecou a ser entendida, historicamente, como deveres de nao intervencédo
(abstencao), ou seja, o Estado ndo deve interferir nas esferas de liberdade e autonomia
dos particulares. Havia, nesse contexto, deveres de protecdo, de seguranca da
propriedade individual contra agressbes ou ameacas de outros particulares. No
entanto, o surgimento dos direitos sociais nas Constituicées indicou o advento de uma
mudanca global de concepcédo que, também, se refletiu no plano dos direitos
fundamentais e correspondeu a uma reconfiguragcdo do entendimento, no sentido da

natureza e abrangéncia dos deveres estatais correlativos. Ao Estado incumbe o dever
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de respeito, protecdo e promogéao de direitos fundamentais, dentre os quais, o direito
fundamental social & seguranca publica.

Entretanto, o maior desafio do topico é, justamente, bem delinear os contornos
demarcatoérios da expresséo “seguranga publica”. Apesar da previsdo constitucional do
artigo 144 e, também, da referéncia como direito social no artigo 6° ndo ha uma
definicdo legal. Inegavelmente, para conduzir o procedimento reflexivo, sistematico e
critico que permita descobrir, ao fim e ao cabo, os parametros que devem guiar as
politicas publicas em determinada &rea do conhecimento, no caso da seguranca
publica, € imperativo a descricdo mais precisa possivel do objeto sobre o qual repousa
a reflexdo. A propria concepcao de direito fundamental - e o trabalho apresenta a
seguranca publica como direito fundamental social pelas razbes discriminadas ao longo
do texto — deve compor, também, a descricdo do objeto sobre o qual se desenvolve a
investigacao.

A pesquisa sO pode avancar eficazmente se enfrentar a tormentosa questédo
sobre a elaboracédo de uma definicdo de seguranca publica. Descrever a singularidade
do objeto de investigagdo “seguranga publica” de tal forma que o torne especifico
implica considerar a complexidade do fenbmeno e sua intima relacdo com os demais
direitos fundamentais. Ainda que se trate de seguranca publica no Brasil, para tanto,
utilizou-se, inclusive, doutrina portuguesa que apresenta, conforme se observara, maior
precisdo e simplicidade terminoldgica.

No segundo capitulo, tratam-se os déficits democraticos das politicas publicas
de seguranca no Brasil, percorrendo a relacéo entre politicas publicas e democracia a
apresentando um escorc¢o historico sobre a segurancga publica brasileira em direcao a
contextualizacdo da geracéo e gestao de politicas publicas de seguranca no Brasil na
perspectiva dos déficits matriciais constatados.

Se é confirmada a premissa de que o direito dos cidaddos brasileiros a
seguranca publica é um objetivo socialmente relevante, resulta irrefutavel a importancia
de programas governamentais orientados a sua realizacdo ou incremento.

Entdo, o préprio cotejamento das ideias centrais contidas nas definicbes de
politicas publicas e de democracia, que serdo apontadas no capitulo proprio, confirma
a importancia de uma perspectiva integradora. As politicas publicas sao identificadas
como programas de acédo governamental que buscam realizar objetivos socialmente

relevantes.
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Nesse sentido, observa-se o eventual descompasso antidemocratico entre o
interesse dos governados e o interesse dos governantes. O capitulo, portanto, traz
consideracdes sobre o elevado déficit democratico percebido pela exclusdo da
sociedade civil do processo de formulacdo das politicas publicas de seguranca, da
implementacdo dos programas e do controle da acdo governamental. Além disso,
anota que a caracterizacao histérica de centralizacdo decisoria e financeira na esfera
federal e a fragmentacdo institucional integram o cenéario, nada animador, da
seguranca publica brasileira.

Finalmente, sdo elencados alguns parametros (e as razdes de escolha destes)
para implementacdo de politicas publicas no Brasil com o escopo de contribuir para o
incremento do direito fundamental social a seguranca. Por parametro, entende-se um
enunciado que, necessariamente, deve ser levado em consideracao diante de qualquer
acao ou reflexdo sobre um determinado fenémeno. O vértice do trabalho, portanto, € a
proposicdo de consideragfes ou aspectos que devem conduzir a atuacao de todos os
atores envolvidos na elaboracdo, execucdo e controle das politicas publicas que
objetivam incrementar o direito fundamental social a seguranca publica dos cidadaos.
Ao final, tenciona-se apresentar uma lista de perguntas que funcionardo para verificar
se tais consideracfes subsistem (ou ndo) em determinada politica publica de
seguranca, traduzindo-se, portanto, em investigacdo com fortes pretensdes
propositivas.

Ao longo do trabalho, restara evidente que tais proposi¢cdes que se busca,
metodologicamente, atingir fluem, em substancia, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Sem embargo da génese constitucional, o olhar volta-se para
outras fontes como, por exemplo, a legislacdo nacional e internacional e a doutrina
multidisciplinar, especialmente advinda das ciéncias sociais aplicadas, das ciéncias da
saude e das ciéncias humanas.

A pesquisa realizada no Banco de Teses e Dissertacdes da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e na plataforma da Biblioteca
Digital Brasileira de Teses e Dissertacfes do Instituto Brasileiro de Informacdo em
Ciéncia e Tecnologia (IBICT) indica o ineditismo proprio de uma tese. Realmente, a
busca pelo critério “parametros para politicas publicas de seguranga” ndo encontrou
correspondente. Ainda, constatou-se que ndo houve nenhum trabalho académico de

elevado nivel que propusesse elementos parametrizantes aptos a orientar as politicas
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publicas de seguranca no Brasil. Entdo, a partir da estruturacdo dos capitulos e da
proposicdo metodolégica realizada, trata-se de tematica delimitada ainda néo
abordada cientificamente no Brasil, sendo inédita a delimitacdo do tema do ponto de
vista da andlise juridica e politica a que se propoe.

Utilizou-se no trabalho o método cientifico dedutivo de abordagem, em razéo do
proposito de explicar o conteddo das premissas, observando-se o referencial tedrico
produzido com relacdo ao tema, levando-se a efeito uma andlise geral tedrica no inicio
de cada capitulo com a observacdo de premissas com aspecto universalizado
conduzindo-se as particularidades do tema. O método de procedimento utilizado é o
monografico por meio do qual se busca analisar as particularidades e complexidades
relacionadas ao tema de pesquisa.

Por fim, é possivel afirmar que a realizacdo da pesquisa traz contribuicdes no
sentido de propor elementos de orientacdo para politicas publicas de seguranca no
Brasil. A producdo de um referencial tedrico consistente sustenta a proposicdo de
critérios orientadores de todo o ciclo das politicas publicas de seguranca (percepcéao e
definicdo do problema, insercdo na agenda politica, formulacdo, implementacdo e
avaliacdo), contribuindo, enfim, com a area de producdo de conhecimento que lhe é
afeta e, com maior precisdo, pode trazer contribuicbes tedricas com reflexos
pragmaticos no ambito da seguranca publica no Brasil.

Passa-se, assim, a analise do direito fundamental social a seguranca publica no

Estado Democratico de Direito.
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1 PERCEPCOES DO DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL A SEGURANCA PUBLICA
NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Ainda que a doutrina juridica, no Brasil, sobejamente tenha tratado sobre direitos
fundamentais a partir da Constituicdo de 1988, a perspectiva doutrinaria do direito a
seguranca como direito fundamental social é escassa e recente.

Inicialmente, o corrente trabalho apresenta as consideragcdes que relacionam 0s
direitos fundamentais como compromissos civilizatérios minimos com a dignidade da
pessoa humana. Mais especificamente, trata-se de direitos fundamentais sociais com a
caracteristica distintiva da exigéncia de acdes positivas por parte do Estado. Assim, o
direito fundamental social a seguranca publica, ainda que n&o estivesse
expressamente previsto como dever do Estado (caput do artigo 144 da CFRB) em
razdo da sua configuracdo enquanto direito social, teria o mesmo entendimento
extraido do dever correlativo (Novais, 2010).

Entdo, para cognicdo do tema é importante a reflexdo sobre o dever estatal de
respeito, protecdo e promocao de direitos fundamentais e a realizacao de tais deveres
por meio das politicas publicas, desde seu entendimento inicial na tradicional biparticao
(protecdo e prestacdo) até o avanco da ideia, resultando na concepcao tripartida
(deveres de respeito, de protecdo e de promocao) que deve estar impregnada por
todas as estruturas do Estado.

A realizacdo de objetivos socialmente relevantes (direitos fundamentais sociais)
importa, certamente, em alteracdo das relacdes sociais. Tais alteracdes séao
instrumentalizadas via politicas publicas e, por tal razdo, eleva-se em importancia o
estudo desse fluxo de acBes e decisdes coletivas, em consonancia com os comandos
constitucionais, que objetivam, em ultima analise, a realizacdo do direito fundamental
social a seguranca publica.

A seguir, para percorrer o método de pensamento reflexivo na busca por
parametros para politicas publicas de implementacédo do direito fundamental social a
seguranca publica (um construto), é necessario palmilhar, ainda que em redundéancia, o
conceito de direitos fundamentais, as ideias fundantes e as caracteristicas de tais
direitos. Apés, examinar-se-ao os direitos fundamentais sociais para, ao fim, tratar-se,

especificamente, do direito fundamental social a seguranca publica e os deveres
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estatais de respeito, protecdo e promoc¢ao de direitos fundamentais. Sucessivamente,

ao final do capitulo, adentra-se, entdo, na seara das politicas publicas de seguranca.

1.1 Marcos definitorios dos direitos fundamentais sociais Direitos fundamentais

sociais

A doutrina nacional e internacional € unissona em reconhecer a dificil tarefa de
conceituar os direitos fundamentais, portanto, uma questdo de elevada pertinéncia é
sua precisa delimitacdo. As disposi¢cOes catalogadas na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos além das reconhecidas pelo Direito Internacional poderiam compor,
parcialmente, a resposta correta (Donnelly, 2003). Parcialmente, em razdo de que,
apenas, apontariam o objeto do estudo (quais s&o?), sem estabelecer seu contorno
delimitado por suas caracteristicas e seu ambito de abrangéncia (o que séo?). Entdo, o
gue seria um direito fundamental e qual a razdo para exigéncia de seu cumprimento?

Na verdade, as conhecidas declaracdes de direitos oriundas, por exemplo, dos
histéricos movimentos revolucionarios dos EUA e da Franca marcam um momento na
historia universal de uma longa — e permanente - trajetéria de conscientizacao filoséfica
e juridica em torno da centralidade da pessoa humana no sentido de limitar o poder do
Estado.

Os direitos fundamentais, sem embargo do esclarecimento da prépria
adjetivacdo, resultam de consenso sobre alguns direitos, construido, lenta e
historicamente, no sentido de encerar um compromisso civilizatério minimo para com a
dignidade humana. Como se sabe, sédo direitos de primordial relevancia, oponiveis,
inclusive, ao préprio Estado.

Jorge Reis Novais explica que, em Estado constitucional de Direito, um direito
ser fundamental significa ter uma importancia, dignidade e forca constitucionalmente
reconhecidas que, no dominio das relacfes gerais entre Estado e individuo, elevam o
bem a qualidade de limite juridico-constitucional a atuacdo dos poderes publicos
(Novais, 2010).

Segundo Martinez (1995), tais direitos expressam e reconhecem as
necessidades humanas que, através da histéria dos povos, surgiram como

imprescindiveis para que a vida humana tenha a dignidade que |Ihe é inerente. Para
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Ramos (2017), trata-se de um conjunto de direitos indispensavel para uma vida
humana pautada na liberdade, igualdade e dignidade.

J& Oliveira e Lazari (2017, p. 51) lecionam que um conceito preliminar de direitos
humanos pode ser apresentado como “aqueles inerentes ao homem enquanto
condicdo de sua dignidade, e que usualmente sdo descritos em documentos
internacionais para que sejam mais seguramente garantidos”.

Faz-se possivel a extracdo de pontos convergentes em todos 0s conceitos
apresentados em doutrina acerca dos direitos humanos: a ineréncia a condicao
humana e a indispensabilidade para garantir a dignidade.

No que tange a ineréncia a condicdo humana, significa que a circunstancia
guantum satis ou suficiente para titularizar um direito humano €, tdo somente, ser
humano. E, portanto, nessa premissa, que reside o fator de universalizacéo dos direitos
humanos. Por outras palavras, se alguém € possuidor de um direito humano por tal
razao (ser um humano), ndo poderia um Estado qualquer determinar o contrario. Nesse
contexto, alguns autores apresentam a questdo da soberania e da relativizacdo dos
direitos humanos como aspectos criticos. Tais assuntos serdo trabalhados no topico
“limites e aspectos criticos dos direitos humanos”.

Enquanto a ineréncia a condicdo humana aponta o destinatario de tais direitos
(todo ser humano), a indispensabilidade para garantir a dignidade representa um sinal
identificador de tal direito. Assim, pode-se identificar um direito humano quando
determinado que este é indispensavel para garantir a dignidade de um ser humano.

A dificuldade na delimitacdo do contorno do objeto de estudo, portanto, tédo
somente, muda de nome, pois estabelecer quando um direito é indispensavel para
garantir a dignidade, pressupde a delimitacdo da ideia de dignidade humana.

Muitos autores, dentre os quais se destaca Ingo Sarlet (2006), referem que a
dignidade € qualidade intrinseca da pessoa humana, portanto irrenunciavel e
inalienavel. E elemento qualificador do ser humano que deve ser protegido e
respeitado, ndo podendo ser criada ou retirada, uma vez que € reconhecida como
inerente, ainda que passivel de violacdo. Em sintese, a dignidade de uma pessoa pode
ser violada ou suspensa, mas nunca sera retirada por se tratar de um bem inerente a
condi¢ao humana.

Na busca pela aproximacdo do significado de dignidade da pessoa humana,

transcreve-se Sarlet, que a identificou como
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Qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor do
mesmo respeito e consideracdo por parte do Estado e da comunidade,
implicando, nesse sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais
que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho
degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condi¢cdes existenciais
minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover sua
participac@o ativa e corresponsavel nos destinos da propria existéncia e da
vida em comunh&o com os demais seres humanos (Sarlet, 2006, p. 19).

Resta, nesse ponto, a busca pela identificagdo do fundamento a sustentar o
respeito a tal “qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano”.

Nesse sentido, filia-se a ideia de Fabio Konder Comparato, que atribui tal
fundamento, em ultima analise, a “consciéncia ética coletiva, a convicgéo, longa e
largamente estabelecida na comunidade, de que a dignidade da condicdo humana
exige O respeito a certos bens e valores em qualquer circunstancia”, mesmo
considerando que ainda nao estejam devidamente reconhecidos no ordenamento
estatal ou em documentos normativos no ambito internacional (Comparato, 2010, p.
72).

Buscar consenso no meio juridico quanto ao momento historico em que surgiu a
ideia de direitos humanos consiste em tarefa, ainda, inatingivel. No entanto, textos
antigos!, movimentos revolucionarios?® e fatos histéricos® sobressaem-se sempre na
doutrina que discorre sobre o assunto. E redundante, porém, o destaque ao avanco da
ideia dos direitos humanos a partir da 22 Grande Guerra, ainda assim, conforme
ditames doutrinarios, ndo se trata de novidade advinda do referido conflito

internacional:

E possivel imaginar-se que os direitos humanos foram fruto da Segunda
Guerra Mundial. No entanto, apesar de o estudo sistematico dos direitos
humanos ter ganho importancia depois da Segunda Grande Guerra Mundial, a

! Por exemplo, a Magna Charta Libertarum de 21 de junho de 1215, documento histérico inglés,
identificado como “... juridico e politico, considerado como grande totem de prote¢cdo dos direitos
fundamentais. Além de prever sérias limitacdes ao poder real, como exigir o0 exame de um juiz para a
prisdo de um homem livre, a fundamentacdo das sentencas, a proibicdo do confisco dos bens,
estabelece o principio da previsao legal do crime” (Gorczevski, 2009, p. 112)

2 Como as chamadas revolucdes liberais que, segundo Isabel Cabrita, “A idéia de que homens nascem
livres e iguais em direitos e que o Estado, criado através de um contrato social, tem como fim proteger
esses direitos, foi acolhida e, nalguns casos, desenvolvida por diversos filésofos e politicos no século
XVIII (v.g. Voltaire, Montesquieu, Rousseau, Thomas Paine, Thomas Jefferson, James Madison, Jean
Joseph Mounier, Conde de Mirabeau, etc.) e acabou por desaguar nas Revolu¢gbes norteamericana e
francesa”. (Cabrita, 2011, p. 123)

3 Por exemplo, a 22 Grande Guerra, que, nas palavras de Flavia Piovesan, “a verdadeira consolidacdo
do Direito Internacional dos Direitos Humanos surge em meados do século XX, em decorréncia da
Segunda Guerra Mundial.” ® (Piovesan, 2013, p. 189)



19

evolucdo desse ramo do Direito comegou muito tempo antes da descoberta do
massacre étnico que se deu sob os dominios da Alemanha Nazista. De fato, a
preocupacgdo internacional com os direitos humanos ndo € nova (Beltramelli
Neto, 2017, p. 77).

Nesta seara, também, as declaracdes resultantes das revolugbes americana e
francesa ndo podem ser consideradas “ponto de partida” da ideia de direitos humanos,

ha, inclusive, quem as considere “ponto de chegada”:

As declaragfes de direitos das revolu¢cdes americana e francesa sdo um ponto
de chegada de um longo processo histérico de consciencializacao filoséfica e
juridica da centralidade da pessoa humana na limitacdo do poder do Estado
(Cabrita, 2011, p. 79).

Esse processo de consciencializacao juridica da centralidade da pessoa humana
emerge do documento juridico mais antigo que se tem conhecimento. Trata-se do
Coédigo de Hamurabi* que harmonizou os costumes da época e estendeu os direitos
aos suditos de entdo. Embora o registro tenha, aproximadamente, 4.000 anos, pode-se
dizer que ensaia, embrionariamente, a previsdo de garantias dos direitos humanos®.

Destaca-se que a pesquisa, ho campo das ideias, tenciona perquirir o0 surgimento
da concepcdo de um direito, tdo relevante para o ser humano, que possa ser
prerrogativa de sobreposicéo, inclusive, da propria lei estabelecida por um Estado.

Resgata-se da cultura grega, mais especificamente da peca de Sofocles,
Antigona, reflexdo, produzida por volta de 442 a.C, que versa sobre uma norma de
direito natural que pode elevar-se sobre o direito posto (Sofocles, 2003).

De fato, na tragédia grega de autoria de Sofocles, Antigona amotina-se contra o
direito posto, discordando do rei de Tebas e fundamentando que um costume sagrado
(direito a enterrar o irmdo) deva prevalecer sobre o decreto do rei que proibia tal

prética:

4 Sexto rei sumério durante periodo controverso (1792-1750 ou 1730-1685 A.C.) e nascido em Babel,
“‘Khammu-rabi” (prondncia em babil6nio) foi fundador do 1° Império Babilénico (correspondente ao atual
Iraque), unificando amplamente 0 mundo mesopotamico, unindo os semitas e 0s sumérios e levando a
Babilonia ao maximo esplendor. Disponivel em:
http://imww.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A30-
da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/codigo-de-hamurabi.html. Acesso em: 27
set. 2022,

5 “...] Para que o forte ndo prejudique o mais fraco, a fim de proteger as vilivas e os 6rfdos, ergui a
Babilonia [...] para falar de justica a toda a terra, para resolver todas as disputas e sanar todos os
ferimentos, elaborei estas palavras preciosas [...]” (retirado do Epilogo do Cdédigo de Hamurabi).
Disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-
cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/codigo-de-
hamurabi.html. Acesso em: 27 set. 2022.
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[...] a Justica, a deusa que habita com as divindades subterrdneas, jamais
estabeleceu tal decreto entre os humanos; tampouco acredito que tua
proclamacéo tenha legitimidade para conferir a um mortal o poder de infringir
as leis divinas, nunca escritas, porém irrevogaveis; ndo existem a partir de
ontem, ou de hoje; sé@o eternas, sim! E ninguém pode dizer desde quando
vigoram! Decretos como o que proclamaste, eu, que ndo temo o poder de
homem algum, posso violar sem merecer a puni¢ao dos deuses! [...] (Séfocles,
2003, p. 96)

Ainda que se mencione uma narrativa imaginaria, a importancia da obra, nesse
ponto, encontra-se no debate acerca dos limites do direito posto pelo Estado. A
existéncia (ou ndo) de normas tao essenciais e reconheciveis pela razao humana como
universais (ainda que alicercadas sobre crenca divina) ndo esta a livre disposicao de
gualquer instancia legislativa e, também, as normas ndo podem estar circunscritas
somente a determinados territorios, e, sim, a todos. Isto posto, afirma-se que tal
debate, ao fim e ao cabo, diz respeito ao fundamento filosoéfico e juridico da existéncia
dos direitos humanos.

Como se pode perceber, os primeiros debates sobre direitos humanos®
amparavam-se na existéncia do que se convencionou denominar direitos naturais. A
convicgao da existéncia de direitos que nascem com a pessoa e sao inseparaveis de
sua propria natureza corresponde ao primeiro fundamento dos direitos humanos: o
jusnaturalismo. A ideia central é de que tais direitos sdo anteriores a formacédo do
Estado.

A argumentacado, continuadamente presente, para os adeptos ao jusnaturalismo
— enquanto fundamento dos direitos humanos - € justamente essa “desvinculagéo” dos
direitos essenciais de qualquer Estado ou governo. Obviamente rejeitada pelos
positivistas, 0s jusnaturalistas apresentam uma concepc¢ao dualista, sustentando que,
paralelamente ao ordenamento do Estado, haveria o direito natural, ordem nao escrita
e ndo promulgada pelos homens, no entanto, igualmente valida (Nader, 2004). A
insurgéncia repousa sobre a origem dos direitos, porque os jushaturalistas entendem
gue os direitos basicos de um ser humano, por exemplo, a vida, ndo podem ser
concessao do Estado ou de um grupo de pessoas, seria concedido a uma pessoa com
guestionavel legitimidade ou autoridade para tanto. Assim, os direitos humanos
poderiam ser somente reconhecidos (ndo concedidos) pelo ordenamento juridico de

um Estado.

6 Ainda que a terminologia ndo fosse essa, houve referéncia aos mesmos direitos.
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Por outro lado, os positivistas defendem que qualquer possibilidade de verdade
deva ser submetida a experimentacdo por todos verificavel. Neste contexto, tendo
como destaque Augusto Comte, 0 positivismo sustentava que somente poderia ser
gualificado de ciéncia o fato positivamente observado.

No ambito do positivismo juridico, o sempre lembrado Hans Kelsen afirmava que
a validade do direito deveria ser investigada no interior do proprio ordenamento
juridico. Segundo Kelsen:

O fundamento de validade de uma norma apenas pode ser a validade de uma
outra norma. Uma norma que representa o fundamento de validade de uma
outra norma é figurativamente designada como norma superior, por confronto
com uma norma que é, em relacdo a ela, a norma inferior (Kelsen, 1998, p.
215).

Kelsen, apresenta, portanto, um sistema de autorreferéncia, o qual valida a si
proprio. Sobre a origem da norma que fundamenta as demais dentro do ordenamento
juridico, Hans Kelsen sustentava a existéncia do que chamou de norma fundamental.
Tal norma ndo é posta, mas pressuposta e, portanto, uma disposi¢cdo ldgico-juridica
segundo a qual se credita o fundamento de todas as outras normas juridicas, trata-se
de uma norma hipotética fundamental (Beltramelli Neto, 2017, p. 31).

Pode-se dizer, em aspecto geral, que o positivismo juridico se caracteriza pela
separacao entre a moral e o direito, sendo que este ultimo estaria reduzido as normas
postas autorreferenciadas, e qualquer outro fundamento (que néo o fruto da atividade
legislativa e de acordo com a norma fundamental) ndo poderia ser considerado juridico.

Enquanto o jusnaturalismo defende um direito oriundo de lei natural que é
anterior e independe da existéncia do Estado, o positivismo sustenta que o direito sé
pode ser produto da vontade geral do povo de determinado territério materializada na
lei.

Modernamente, fala-se em outro fundamento dos direitos humanos: a dignidade
da pessoa humana. A ideia subsiste no reconhecimento da dignidade como inerente a
todos os seres humanos. Assim, entendidos como iguais em sua esséncia, todos os
seres humanos devem desfrutar de iguais direitos minimos que assegurem a dignidade
(Beltramelli Neto, 2017).

Parece logico que o fundamento dos direitos humanos possa ser encontrado
para além da organizacdo estatal. Do contrario, o direito legitimaria todas as
atrocidades em desfavor da dignidade humana, desde que em alinhamento com

eventuais leis perversas produzidas por um Estado. Tal pensamento remonta a
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pergunta de Alcibiades dirigida a Péricles na Grécia antiga: “Entdo, quando um tirano
se apodera de um Estado e prescreve aos cidaddos o que devem fazer, isso também é
direito?” (Alexy, 1997, p. 13). Sendo afirmativa a resposta a antiga pergunta, entao
seria possivel concluir que os direitos humanos derivam da legislacdo interna de cada
Estado. Por outro lado, como ficaria a soberania de cada Estado se as normas
estivessem previamente catalogadas e todos os Estados fossem compelidos a
respeitar, proteger e promover tais direitos? O fundamento dos direitos humanos em
referéncia a dignidade da pessoa humana seria justamente sublinhar a existéncia de
direitos minimos que devem ser respeitados por toda a humanidade
independentemente do Estado em que a pessoa — e por tal razdo com dignidade — se
encontre. Assim, sdo direitos tdo primordiais que, reconhecidos pela consciéncia ética
coletiva’, tém a faculdade de delimitar a atividade legislativa de qualquer organizacédo
estatal do planeta no intuito de garantir o respeito, a protecdo e a promocao da
dignidade humana.

Com um balizamento conceitual de direitos fundamentais téo fluido, eleva-se a
importancia do conhecimento de suas caracteristicas. Neste cenario, trata-se de
gualidades ou atributos que, se ndo permitem reconhecer perfeitamente as fronteiras
gue lhe desenham a extensdo, servem como indicativos ao reconhecimento de tais
direitos.

As caracteristicas relacionadas a seguir sdo as ordinariamente apresentadas em
doutrina. Algumas foram agrupadas, por critério de aproximacéo de significado, tendo

em vista a melhor compreensao.

Historicidade/Mobilidade/Dinamismo dos direitos fundamentais

Quando se diz que a historicidade € uma caracteristica dos direitos humanos,
significa que a construcdo de tais direitos (ou o reconhecimento destes) foi se
consolidando no tempo. Essa construcédo, sem davida, foi - e ainda € - influenciada por
fatores de toda ordem, como, por exemplo, culturais, em razdo das tradicbes ou por
relevantes casos concretos de atentado a dignidade humana. A percepcédo de direitos

humanos de Isabel Cabrita consigna tratar-se de “conceito em movimento”, revelando a

" Expresséo de Fabio Konder Comparato.
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historicidade, mobilidade e dinamismo como caracteristicas marcantes dos direitos
humanos (Cabrita, 2011).

Flavia Piovesan, sobre o assunto, se manifesta ho mesmo sentido, valendo a
transcri¢cdo: “Defende esse estudo a historicidade dos direitos humanos, na medida em
gue estes ndo sdo um dado, mas um construido, uma inven¢do humana, em constante

processo de construcao e reconstrucao” (Piovesan, 2013, p. 181).

Inexauribilidade dos direitos fundamentais

Considerando o consignado acerca da historicidade, mobilidade e dinamismo,
percebe-se que a inexauribilidade corresponde a uma decorréncia légica. Com efeito,
se os direitos humanos estdo em constante mobilidade, em alinhamento com as
guestdes culturais da contemporaneidade dos povos, a conclusdo de que podem surgir
novas perspectivas com relagcdo aos direitos ja reconhecidos é naturalmente
estabelecida. Assim, tendo em vista a possivel releitura e o surgimento de novas
perspectivas sobre determinado direito, pode-se dizer que a inexauribilidade

compreende uma caracteristica dos direitos humanos.

Universalidade dos direitos fundamentais

Significa que todos os seres humanos sdo detentores de tais direitos. A
universalidade decorre, também, da légica conceitual, pois a ineréncia a condicao
humana, conforme visto, comp8e o conceito de direitos humanos. Pode-se dizer que
emerge do principio da igualdade, afastando a possibilidade de que qualquer
particularidade (opcdo sexual, politica, nacionalidade, condicdo social, credo etc.)
possa ser considerada como obstaculo a fruicdo dos direitos humanos.

A universalidade destes direitos foi consignada, claramente, no artigo 1° da
Declaracdao Universal dos Direitos Humanos de 1948, quando dispde que “todos os
seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos”®.

Nesse ponto, cabe referir a indissociavel ligacdo entre a caracteristica da
universalidade dos direitos humanos e a decorrente consolidacdo da
internacionalizacdo de tais direitos. Com efeito, se a condi¢céo suficiente para possuir

um direito €, simplesmente, ser humano, néo seria razoavel que um Estado pudesse

8 O universalismo, também, esta expressamente consagrado na Declaracdo de Viena de 1993.
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desrespeitar tais direitos valendo-se da justificativa de ndo estar em consonancia com

seu ordenamento juridico interno.

Indisponibilidade dos direitos fundamentais

Tal caracteristica indica tratar-se de importantes interesses qualificados como
préprios da coletividade e, assim, ndo estédo a livre disposicdo de quem quer que seja,
inclusive, de seu titular. Deste modo, em principio, o individuo € livre para ndo exercer

seus direitos, salvo, no entanto, quando ha lesdo a dignidade humana.

Irrenunciabilidade dos direitos fundamentais

N&o é possivel ao beneficiario renunciar aos direitos humanos. A ideia central é
proteger a dignidade humana, ainda que o proprio titular do direito consinta ou
manifeste explicitamente a vontade de ndo o usufruir em situacdo que resulte leséo a
sua dignidade. O sempre lembrado “caso do langamento de andes” € emblematico e
esclarecedor do assunto®. O caso ocorreu na Franga, em 1992, quando, na pequena
cidade de Morsang-sur-Orge, proibiu-se a atividade de arremesso de pessoas (andes)
gue havia em um bar. Ocorre que um dos andes, Manuel Wackenheim, que auferia seu
sustento como “arremessado”, apelou ao Conselho de Estado Francés no sentido de
continuar participando do evento. Em 1995, a referida instancia decidiu que o Poder
Publico Local poderia proibir a atividade de langcamento de andes, uma vez que esta
nao respeitava a dignidade humana. O caso foi levado, ainda, pelo préprio interessado,
a Comissédo das Nacdes Unidas para os Direitos Humanos, que confirmou a decisédo do
Conselho de Estado Francés em 27 de setembro de 2002. A deciséo torna cristalina a
concepcao de que alguns direitos ndo estdo a disposicdo de nenhuma pessoa, nem
mesmo do titular do direito.

Por oportuno, incumbe referir que o0 ndo exercicio de um direito ndo significa sua
renancia. Na licdo de José Afonso da Silva, “alguns deles podem até nédo ser
exercidos, pode-se deixar de exercé-los, mas ndo se admite sejam renunciados” (Silva,
2005, p. 181).

9 Disponivel em: http://georgemlima.xpg.uol.com.br/anao.pdf. Acesso em: 27 set. 2022.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Morsang-sur-Orge
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Inalienabilidade dos direitos fundamentais

Alienar significa transferir dominio e, obviamente, os direitos humanos s&o
inegociaveis. Ndo se pode, por exemplo, atribuir-lhes valor econémico em troca de sua
supressao. Assim, a ideia assemelha-se ao instituto do direito civi, em que a
inalienabilidade tem lugar para proteger o beneficiario, uma vez que evita a dissipacéo
do bem. A caracteristica da inalienabilidade ndo permite atribuir valor pecuniario a um
direito humano. Nao se deve confundir, porém, com a vantagem patrimonial advinda do
exercicio de um direito. O que se “negocia”’, segundo a doutrina, ndo é o direito
humano propriamente dito, mas a atividade resultante do exercicio do referido direito
(Oliveira, 2017, p. 74).

Imprescritibilidade dos direitos fundamentais

Um direito humano ndo pode ser extinto pelo decurso do tempo, sua
exigibilidade ndo cessa em nenhuma hipotese. A prescricdo, que se trata de causa da
extingdo da pretensdo pela inércia de seu titular em determinado tempo, ndo se

harmoniza com a teoria dos direitos humanos.

Relatividade dos direitos fundamentais

Nenhum direito € absoluto, no sentido de que, sob determinadas circunstancias
faticas, sem desbordar a ordem juridica, possa sofrer limitacdo pautada, obviamente,
por especificos critérios. Classico exemplo que expressa a caracteristica da
relatividade do direito é outro direito, de igual matriz e equivaléncia, titularizado por

outros sujeitos.

Concorréncia, Complementaridade ou Interdependéncia dos direitos

fundamentais

Os trés termos sao utilizados no mesmo sentido. Os direitos humanos divididos,
para fins académicos, em dimensées apresentam uma relacéo entre si. E corrente se

dizer, em doutrina, que a violagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais
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implicam, também, na violacdo dos direitos civis e politicos. O proprio processo de
regionalizacdo dos direitos humanos e a coexisténcia dos sistemas regional e global de
protecdo destes revela a caracteristica da complementaridade de tais direitos. Ndo ha
dicotomia, mas sim complementaridade resultante da necessidade de levar em
consideracdo peculiaridades culturais de cada regido. Fala-se em concorréncia,
complementaridade e interdependéncia, porque a dignidade humana é indissoluvel e
estara preservada quando, efetivamente, é respeitado, protegido e promovido,

concorrentemente, todo o rol de direitos humanos.

Constitucionalizacdo dos direitos fundamentais

Considerando a Constituicdo enquanto locus onde estdo relacionadas as
normas fundamentais que organizam os elementos constitutivos de um Estado, faz-se
natural que os direitos humanos estejam refletidos em tal documento. Portanto, refere-
se que a constitucionalizacdo corresponde a uma caracteristica destes direitos.
Tempestivamente, € a referéncia que, em doutrina, surge a distincdo entre as
expressdes “direitos humanos” e “direitos fundamentais”, somente no sentido que esta
Ultima simetriza o termo que identifica os direitos humanos incorporados ao sistema

juridico interno de cada Estado.

Essencialidade/Centralidade/Supremacia dos direitos fundamentais

Os sistemas de protecéo dos direitos humanos, essencialmente, buscam tutelar
a dignidade humana e este anteparo compreende o escopo do ordenamento juridico.

Nas palavras de Sarmento:

O principio da dignidade da pessoa humana representa o epicentro axiol6gico
da ordem constitucional, irradiando efeitos sobre todo o ordenamento juridico e
balizando ndo apenas os atos estatais, mas também toda miriade de relacdes
privadas que se desenvolvem no seio da sociedade civii e do mercado
(Sarmento, 2000, p. 59-60).

Em outras palavras, tal caracteristica indica que a totalidade de normas no
ordenamento juridico devem estar em consonancia com 0 respeito, a protecédo e a

promocéao da dignidade da pessoa humana.
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Pode-se dizer que a essencialidade, a centralidade ou a supremacia de tais
direitos fundamentam a denominada dimensdo objetiva dos direitos fundamentais,
sendo esta considerada como capacidade destes direitos em se irradiarem pelos
diversos ramos do ordenamento juridico. Trata-se de manifestacdo da “ordem de
valores” que os referidos direitos representam. Em suma, qualquer interpretacdo no
ambito juridico deverd ser realizada a luz dos direitos fundamentais. Em uma soé

sentenca, estes direitos compreendem o eixo axioldgico de todo o sistema normativo.

Efetividade e Aplicabilidade imediata

A previsdo normativa de direitos humanos nos documentos internacionais ou
internos foi importante para o avanco da civilizacdo. No entanto, o que as comunidades
- internacional e internas - buscam € a efetividade de tais direitos basicos.

No campo internacional, o esforco em direcéo a efetividade pode ser percebido
pela coexisténcia dos sistemas geral e especiais de protecdo dos direitos humanos.
Enquanto o primeiro dirige-se a protecéo de determinados direitos a qualquer pessoa e
sdo tratados de maneira global, no segundo, ha maior especificacdo do sujeito de
direito que se busca tutelar (ex. crianca, mulher etc.), culminando, assim, em maior
efetividade.

No ambito interno, a preocupacdo do legislador com a efetividade esta
materializada no 81° do artigo 5° da Constituicdo de 1988, em que ha a previsdo de
gue as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo
imediatal?. Tal disposicdo expressa que os direitos fundamentais ndo devem ser
compreendidos como normas programaticas de simples contemplacédo, e sim devem
regular, efetivamente, as acbes estatais e entre particulares. Pode-se dizer que tal
dispositivo constitucional (Art. 5°81° da CRFB) representa importante instrumento a
disposicdo do Poder Judiciario apto a efetivar, quando devidamente provocado,

respeito, protecao e promocéao de direitos humanos.

Generalidade dos direitos fundamentais

10 Art. 5°, §1° da CRFB.
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Um direito humano ndo pode ser criado para determinada pessoa. Assim como
todas as normas juridicas, os supracitados direitos surgem no campo da abstracdo e
da generalidade. Cabe referir que a protecdo as minorias ou aos grupos de vulneraveis
ndo subtrai a caracteristica da generalidade, porquanto atuam na seara da busca pela
igualdade substancial (implicando que os mais necessitados de protecao por parte do

Estado recebam, também, maiores doses de protecao).

Indivisibilidade dos direitos fundamentais

A divisdo dos direitos humanos s6 tem lugar para fins académicos no intuito de
permitir a melhor compreensdo dos conceitos. Ndo é possivel fracionar, na pratica, o
respeito, a protecdo e a promocao destes direitos que devem ser considerados e

observados em conjunto.

Proibicédo do retrocesso dos direitos fundamentais

Denominado principio do nédo retorno da concretizacao, principio da proibicdo da
evolucado reacionaria ou, ainda, efeito cliquet. Este ultimo faz alusdo a ideia comum
entre alpinistas de que, a partir de determinado ponto da escalada, ndo € possivel o
retorno.

Nas palavras de Ramos:

Cristalizou-se no plano internacional, a chamada proibi¢do do retrocesso, pela
gual é vedado aos Estados que diminuam ou amesquinhem a protecdo ja
conferida aos direitos humanos. Mesmo novos tratados internacionais néo
podem impor restricbes ou diminuir a protecdo de direitos humanos ja
alcangada. (Ramos, 2017, p. 100)

Significa, portanto, que ndo é possivel eliminar uma conquista ja alcancada no
ambito dos direitos humanos. Fala-se em entrenchment (entrincheiramento), ou seja, a
preservacdo do minimo ja concretizado dos direitos fundamentais, obstando, assim,
qualquer retrocesso.

Segundo Paulo Gilberto Cogo Leivas, uma caracteristica dos direitos
fundamentais sociais é identificacdo com direitos a ac¢des positivas. O referido autor
esclarece, no entanto, que nem todos os direitos a agbes positivas sao direitos

fundamentais sociais (Leivas, 2006). Distingue, ainda, os direitos fundamentais sociais
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dos direitos sociais garantidos por instrumentos normativos infraconstitucionais. Nesse
sentido, é possivel perceber que os direitos fundamentais sociais possuem natureza
constitucional e, desse modo, desfrutam de todas as garantias dos demais direitos
fundamentais.

Considerando, portanto, os direitos fundamentais como limites juridico-
constitucionais a atuacdo dos poderes publicos e, especificamente, os direitos
fundamentais sociais como direitos a a¢des positivas, parece cristalino que tais direitos
possuam a virtude de impor um dever ao Estado.

Com efeito, os direitos fundamentais sociais representam uma relacdo de
direitos previstos na Constituicdo Federal que reclamam a realizagdo prestacional de
servigos por parte do Estado e, por tal razdo, sdo designados direitos de credito,
porquanto seu titular (o cidadéo) se torna credor estatal no que se refere a prestacéo
de servicos essenciais no intuito de adquirir a plena cidadania. Nesse sentido, sem
embargo dos direitos fundamentais, primeiramente, advirem das aspiracbes dos
cidadaos por liberdade, pode-se afirmar que a finalidade da realizacdo dos direitos
fundamentais sociais € suprir ou incrementar os direitos de igualdade (Liberati, 2013).

A conhecida triade da revolugao francesa “liberdade, igualdade e fraternidade”,
presente em doutrina de referéncia internacional sobre o grande movimento francés??,
parece indicar uma sequéncia temporal de conquistas da humanidade com relacédo aos
direitos fundamentais. Ainda que a revolu¢do nao tenha ignorado a fraternidade e a
assisténcia aos menos favorecidos, € preciso reafirmar o reparo historico de que o
termo “fraternidade” ndao estava presente nos ideais revolucionarios da época. Na
verdade, a “fraternidade” é consagrada e acrescida a triade em 1848, por ocasiao do
gue se convencionou denominar de “Segunda Republica” (Vovelle, 2005). Ainda assim,
a classica expressao pode servir de referéncia histérica quando se trata do percurso
das conquistas civilizatorias sobre direitos fundamentais.

Os direitos oriundos da liberdade, na perspectiva de direitos de defesa,
aparecem com precedéncia histérica. O documento juridico e politico considerado um
dos primeiros simbolos de protecéo de direitos fundamentais é a Magna Carta de 1215.
De fato, ha consenso de que, naquele momento, ndo houve uma concepcéo de criar
uma declaracdo de principios legais permanentes para sociedade. A ideia era,

realmente, resolver um problema de ordem prética para uma crise politica com o intuito

11 Michel Vovelle, Albert Soboul e Georges Lefebvre, por exemplo.
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explicito de limitar o comportamento arbitrario do rei (Castilho, 2017). Os nobres e
religiosos poderosos da época necessitavam de salvaguarda diante de eventual
despotismo real que ameacava suas liberdades.

A importancia histérica do referido documento pode ser percebida pela sua
longeva vigéncia e confirmagdo por distintos governantes, conforme se transcreve a
seguir:

E durou muito. A declaracdo solene do rei Jodo | da Inglaterra, dito Jodo Sem-
Terra, perante o alto clero, os condes e os bardes do reino, atravessou
séculos. Foi confirmada seis vezes por Henrique Ill; trés vezes por Eduardo I;
catorze vezes por Eduardo lll; seis vezes por Ricardo lll; seis vezes por
Henrique 1V; uma vez por Henrique V; e uma vez por Henrique VI. Trés das
suas 63 clausulas ainda vigoram na Inglaterra, com forca de lei. Uma delas é a
clausula n. 1, que assegura a liberdade e os direitos da Igreja inglesa.
(Castilho, 2017, p 51)

Assim, a Magna Carta de 1215 trouxe limitacbes ao poder do governante
garantindo a liberdade aos “cidadaos” da época (Condes, Bardes e membros do alto
Clero). O titulo solene do documento expressa que os direitos fundamentais ali
constantes estavam sedimentados sobre a liberdade: Magna Charta Libertatum
Concordiam inter regem Johannen at barones pro concessione libertatum ecclesiae et
regni angliae®?

No ambito juridico, quando se estuda sobre liberdade e seguranca, parecem
mais compreensiveis — ou mais esclarecedoras — as disposicdes constantes na
Constituicdo da Republica Portuguesa em comparagdo com os dispositivos insculpidos
na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Realmente, ainda que as
conclusdes sobre a relacdo umbilical entre liberdade e seguranca possam ser
extraidas, com o mesmo entendimento, da Constituicdo brasileira, a concepcéo fica
mais cristalina na Carta Fundamental de Portugal. Isso ocorre, porque o estatuto
fundamental daquele pais, no artigo 27, n°1, une os dois direitos no toépico “Direito a
liberdade e a seguranca”, declarando em Unica oracdo que todos tém direito a
liberdade e a seguranca (Portugal, 1976). Assim, pode-se compreender a interessante
assertiva de Pedro José Lopes Clemente, quando afirma que a segurancga “é a primeira
liberdade civica da Republica, cujo dominio constitucional remete para o exercicio

tranquilo de direitos pessoais” (Clemente, 2015, p. 34).

12 Carta magna das liberdades, ou Concérdia entre o Rei Jodo e os Barbes para a outorga das
liberdades da Igreja e do rei inglés. (Castilho, 2017, p. 50)
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N&o h& qualquer surpresa na constatacdo de semelhante redacdo nas normas
legislativas pelo mundo?®®. Na verdade, a ideia emerge da prépria nogdo fundante de
organizagao social que precisa transmutar a liberdade individual natural (aquela que
ndo conhece nenhum limite sen&o o das proprias for¢as do individuo) em liberdade civil
(aquela que esta limitada pela ideia de respeito aos direitos dos seus semelhantes e de
todo o ordenamento juridico).

No entanto, ndo é tarefa singela esclarecer o significado de liberdade. Sublinha-
se 0 pensamento de Guy Carcassonne no que tange a dificuldade de definicdo de
liberdade, “é da propria esséncia da liberdade ser incompativel como uma definicao
prévia positiva” (Carcassonne, 2011, p. 408), assertiva que, certamente, é de facil

compreensao. Ainda assim, observando textos antigos, pode-se ler em Benjamin

Y

Constant uma tentativa de contorno do direito a liberdade civil ou social, que,

contextualizada, vale a transcrigéo:

Perguntai-vos primeiro, Senhores, o que, em nossos dias, um inglés, um
francés, um habitante dos Estados Unidos da América entendem pela palavra
liberdade. E para cada um o direito de ndo se submeter sendo as leis, de ndo
poder ser preso, nem detido, nem condenado, nem maltratado de nenhuma
maneira, pelo efeito da vontade arbitraria de um ou de varios individuos. E para
cada um o direito de dizer sua opinido, de escolher seu trabalho e de exercé-lo;
de dispor de sua propriedade, até de abusar dela; de ir e vir, sem necessitar de
permisséo e sem ter que prestar conta de seus motivos ou de seus passos. E
para cada um o direito de reunir-se a outros individuos, seja para discutir sobre
seus interesses, seja para professar o culto que ele e seus associados
preferem, seja simplesmente para preencher seus dias e suas horas de
maneira mais condizente com suas inclina¢des, com suas fantasias. Enfim, é o
direito, para cada um, de influir sobre a administracdo do governo, seja pela
nomeacdo de todos ou de certos funciondrios, seja por representacoes,
peticdes, reivindicagbes, as quais a autoridade € mais ou menos obrigada a
levar em consideracédo (Constant, 1980, p. 35).

Benjamim Constant ressalta, portanto, que liberdade (civil ou social) € para cada
um o direito de submissdo somente as leis. Para tanto, o ser humano, durante a

historia, abdicou de sua liberdade (natural) em troca de outra liberdade (civil ou social).

13 A Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, também, dispde a liberdade ao lado da segurancga no
artigo 3° da Carta. “Artigo 3° Todo o individuo tem direito a vida, a liberdade e a segurancga pessoal.”. Do
mesmo modo, o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos dispde no artigo 9° “1. Toda pessoa
tem direito a liberdade e a seguranca pessoais. Ninguém podera ser preso ou encarcerado
arbitrariamente. Ninguém podera ser privado de liberdade, salvo pelos motivos previstos em lei e em
conformidade com os procedimentos nela estabelecidos.” Ainda, a Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Européia no artigo 6° “Direito a liberdade e a seguranga. Toda pessoa tem direito a liberdade e
seguranca.” No mesmo sentido, a Convengao Americana sobre Direitos Humanos no artigo 7 “Direito a
liberdade pessoal. 1. Toda pessoa tem direitos a liberdade e a seguranga pessoais. ”
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A razao para abrir, conscientemente, mdo de uma liberdade mais ampla (poder fazer
tudo que suas possibilidades lhe permitiam) por uma liberdade mais restrita (poder agir
somente de acordo com o ordenamento juridico) foi uma necessidade pratica,

conforme j4 referia a antiga sabedoria grega, in verbis:

Sdcrates - O que da origem ao Estado é, segundo eu penso, a impossibilidade
de cada individuo bastar-se a si mesmo e a necessidade que tem de uma
multiddo de coisas. Ndo sendo assim, a que outra causa atribuis a sua origem?
Adimanto - A nenhuma outra. Sécrates - Destarte, pois, havendo a
necessidade de uma coisa ter feito o individuo unir-se ao outro, nova
necessidade, a nova unido com outro, multiplas necessidades reuniram, enfim
no mesmo lugar, muitos homens com o propdsito de se servirem uns dos
outros. E foi a esta associacdo que demos o nome de Estado. Nao é assim?
(Platédo, 1970, p. 47).

Logicamente, a ideia de acordo ou pacto social foi trabalhada por diversos
autores, no entanto, Jean Jacques Rousseau sempre se sobressai. Anteriormente ao
renomado autor francés, ja se tratava do pacto ou contrato social em duas
perspectivas. A primeira associacdo unia os cidadaos, impondo-lhes obrigacdes
mutuas e por via do segundo pacto os cidaddos se submetiam a autoridade dos lideres
gue eles préprios escolhiam para si, chamado pacto de submissdo. Sem retirar o
mérito de suas grandiosas conclusdes e assertivas, registra-se que Rousseau lapida a
concepcao (ja presente na época) com légica e detalhamento. Explica que a resultante
desse acordo aponta para que cada “associado” defenda e proteja a pessoa e os bens
de cada individuo com a forgca comum, representada pela lei (Rousseau, 1987, p. 32).

Immanuel Kant, na mesma linha de Rousseau, refere que a passagem do
estado de natureza ao estado civil pode ser simbolizada por um contrato originario,
cristalizando a unido de todas as vontades particulares de um agrupamento em uma
vontade comum (publica). Observa, porém, que o tal pacto social ndo pode ser
creditado a um fato histérico determinado, pois se traduz em uma ideia calcada na
razao (Kant, 2011).

O que parece distinguir a ideia dos dois grandes pensadores é a percep¢ao
clara por Kant de que a lei — no sentido de construcdo de consenso entre 0s
representantes do povo — tem origem em um processo de negociacdo que envolve
necessariamente partes desiguais entre si. A resultante desse processo de negociagao

do qual emerge a vontade geral, pode violar direitos, especialmente, da minoria. Assim,
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o debate sempre atual e do qual decorre, também, a concretizagdo dos direitos
fundamentais € o limite da vontade da maioria.

Expostos alguns referenciais historicos sobre liberdade e, ainda, a adjacente e
contraditéria tarefa de conceitualmente delimita-la, amparado em doutrina (Couture,
1998), é possivel afirmar que a liberdade civil ou social se relaciona com o exercicio da
consciéncia e da vontade individuais para dirigir e coordenar as proprias a¢des a fins
nao imediatos e em consonancia com o ordenamento juridico. A ressalva “a fins néo
imediatos” decorre da ldgica, pois ndo h& que se falar em liberdade quando o sujeito
age premido por necessidades que lhe imponham a atuar de determinado modo.
Evidentemente, nesse caso, nao se pode falar em liberdade de deliberacdo de praticar
ou nao praticar qualquer ato. Sandel exemplifica que “a decisdo de trabalhar em um
lugar onde os empregados sao submetidos a um duro regime de trabalho por um
salario de fome, por exemplo, pode ser reflexo de uma necessidade premente, e nao
de livre escolha” (Sandel, 2012, p. 266).

O Estado, evidentemente, deve garantir o direito fundamental de liberdade para
todos os cidadaos, ainda que, para tanto, tenha que restringir, excepcionalmente, a
liberdade de alguns que né&o a exerceram segundo o ordenamento juridico. Nesse
sentido, quem pratica um ato criminoso abusando da sua liberdade civil ou social e,
enfim, atinge um bem juridico tutelado pela norma oriunda da vontade geral do corpo
social, também, deve ter a seguranca de que os agentes do Estado nao restringirao
seus direitos além daqueles necessarios ao estrito cumprimento da lei.

Embora, como se viu, os direitos fundamentais relacionados a liberdade tenham
precedéncia historica, logo em seguida, as atencbes foram dirigidas aos direitos
fundamentais de igualdade. A percepcédo de que a igualdade esta subjacente a todo
direito fundamental social advém da propria definicdo e da construcao historica dos
direitos fundamentais sociais. De fato, a definicho de tais direitos indica que a
realizacdo almeja, em geral, equilibrar uma situacao fatica de desigualdade na origem,

conforme se transcreve a seguir:

Sao, em sentido material, direitos a a¢des positivas faticas, que, se o individuo
tivesse condi¢bes financeiras e encontrasse no mercado oferta suficiente,
poderia obté-las de particulares, porém, na auséncia destas condi¢cbes e,
considerando a importancia destas presta¢des, cuja outorga ou nao-outorga
ndo pode permanecer nas maos da simples maioria parlamentar, podem ser
dirigidas contra o Estado por for¢ca de disposicao constitucional (Leivas, 2006,
p. 89).
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Tais “ac¢des positivas faticas” visam a cumprir os comandos constitucionais. As
aludidas acbes referem-se a direitos cuja jusfundamentalidade tem supedaneo na
dignidade da pessoa humana ou, por outras palavras, compdem um minimo para
existéncia digna de todos os cidadaos, consubstanciando-se em direitos fundamentais
de igualdade.

No campo historico e juridico, um fato relacionado a operacionalizacdo da
Declaracdo Universal de Direitos Humanos (DUDH) parece bem esclarecedor. Tendo
em vista que atuava como recomendacao de principios (ndo apresenta, por si so, forca
juridica obrigatéria e vinculante'#), a operacionalidade da DUDH passou a ser
guestionada. Assim, diante desta auséncia de forca juridica vinculante da Declaragéo
de 1948, ap0s seu surgimento, instaurou-se o debate sobre o modo mais eficaz de se
fazer observar suas disposicdes, assegurando os direitos nela previstos (Piovesan,
2013, p. 231). Entdo, o entendimento preponderante foi a necessidade de
juridicializacéo sob a forma de tratado internacional e, assim, tais dispositivos seriam
juridicamente obrigatorios e vinculantes no estrato do direito internacional. Tal processo
concluiu-se somente em 1966, com a elaboracdo dos Pactos Internacionais referentes
aos Direitos Civis e Politicos e, também dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
gue incorporaram as normativas previstas na DUDH.

Assim, a DUDH e os dois pactos (Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos e o Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais) formam
a chamada Carta Internacional dos Direitos Humanos e, portanto, sem embargo do que
foi assinalado sobre a forca juridica da DUDH, pode-se dizer que os dispositivos
consagrados nesta, atualmente, sdo juridicamente vinculantes, porque 0s preceitos
contidos no referido texto estdo, também, positivados em tratados posteriores e, ainda,
no direito interno de muitos Estados, inclusive do Brasil.

Alguns autores defendem que a elaboracédo de dois pactos, e ndo apenas um,
deve-se ao predominio da ideia de que os direitos civis e politicos poderiam ser
assegurados de imediato, diferentemente dos direitos econdmicos, sociais e culturais
gue restariam condicionados aos recursos disponiveis de cada Estado. Por outro lado,

outros informam que a realizagcdo de dois documentos ocorreu por razao de ordem

14 A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos ndo é um tratado internacional. Tratado, segundo
Rezek, identifica-se com o “acordo formal concluido entre pessoas juridicas de direito internacional
publico e destinado a produzir efeitos juridicos” (Resek, 2005, p. 14).
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politica, uma vez que os Estados do ocidente se interessavam pelo resguardo das
liberdades individuais classicas que protegem das interferéncias do Estado na vida
privada e o chamado, a época, bloco comunista interessa-se, precipuamente, pela
concretizacdo dos direitos sociais e econbmicos, objetivando politicas publicas
destinadas aos menos favorecidos (Gorczevski, 2009).

O debate referido por Flavia Piovesan e a dindmica resultante desse processo
de busca pela operacionalizacdo da DUDH - que gerou dois documentos
internacionais'® - revelam a preocupacdo de alguns Estados com a elevada tarefa de
realizar as “agbes positivas faticas” atinentes aos direitos fundamentais de igualdade
(direitos fundamentais sociais). Tarefa que, como se sabe, ainda, permanece
inconclusa.

Conforme se referiu, os direitos fundamentais sociais sustentam-se,
historicamente, na concepc¢ao de igualdade. Séo direitos a acfes positivas faticas que
objetivam promover a igualdade conferindo condi¢ces minimas de existéncia digna aos
cidadaos.

N&o surpreende que o momento historico para o surgimento da nocdo de
direitos fundamentais de segunda fase, geracdo ou dimensao (direitos sociais,
econdmicos e culturais), seja apontado, frequentemente, em direcdo a Revolucéo
Industrial. As razbes de referéncia ao aludido momento histérico séo, claramente,

expostas no trecho transcrito a seguir:

O mundo ocidental implantava métodos e procedimentos baseados nha
mecénica e na producdo em série. Entretanto, as riquezas geradas pelo
desenvolvimento do capitalismo a partir do século XVIII ndo se estenderam a
todas as classes sociais. Pelo contrario, o sistema capitalista encetou em seus
diversos ciclos a producdo de um numero cada vez maior de excluidos da
sociedade. Com isso, a recém-formada classe dos trabalhadores passou a
exigir direitos sociais que consolidassem o respeito a dignidade. Costuma-se
afirmar, portanto, que o reconhecimento dos direitos aqui mencionados deu-se,
principalmente, gracas as reivindicacdes dos movimentos socialistas iniciadas
na primeira metade do século XIX (Castilho, 2017, p. 210).

Pode-se dizer, também, que essa segunda dimenséo (geracéo, fase ou onda)
de direitos é, em parte, decorréncia das limitacdes da primeira. Com efeito, os direitos
fundamentais relacionados a liberdade séo insuficientes para protecdo do ser humano

no contexto de uma sociedade desigual. Na acepc¢ao classica, o liberalismo ignora as

15 pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais.
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particularidades individuais preocupando-se em assegurar a igualdade de todos
perante a lei e, como se sabe, tal igualdade atinge, tdo somente, o aspecto formal
(Castilho, 2017).

Por outro lado, os direitos fundamentais sociais atuam no terreno da igualdade
material/real entre os seres humanos. A esséncia histérica da igualdade €, justamente,
obstaculizar o tratamento diferenciado em situacbes faticas equivalentes e, ainda,
conferir tratamento diferenciado para situacbes faticas distintas!®, conforme se

transcreve:

O principio da igualdade interdita tratamento desuniforme as pessoas. Sem
embargo, consoante se observou, o proprio da lei, sua funcédo precipua, reside
exata e precisamente em dispensar tratamentos desiguais. Isto é, as normas
legais nada mais fazem que discriminar situacdes, a moda que as pessoas
compreendidas em umas ou em outras vém a ser colhidas por regimes
diferentes. Donde, a algumas séo deferidos determinados direitos e obrigacfes
gue ndo assistem a outras, por abrigadas em diversa categoria, regulada por
diferente plexo de obrigaces e direitos (Mello, 2014, p. 12-13).

No ambito das classificacdes, pode-se afirmar que, diferentemente dos direitos
fundamentais de defesa, sustentados, como se observou, na ideia de liberdade, os
direitos fundamentais prestacionais erigem-se sobre a igualdade. Essas prestacfes ou
“‘acbes positivas faticas” emergem da necessidade de preservacdo da dignidade
humana que se manifesta sobre a perspectiva positiva e estdo intimamente
relacionadas com o Estado Democratico de Direito.

Importante, neste ponto, esclarecer que, em regra, os direitos de defesa exigem
uma omissao do Estado, porém, eventualmente, direitos de defesa podem exigir acoes
positivas do Estado, como, por exemplo, uma autorizacdo para reunido. Também, os
direitos prestacionais podem exigir, ocasionalmente, as chamadas “agdes negativas”,
como, por exemplo, a pretensdo de nao revogacado de lei que regulamenta direitos
fundamentais sociais (Leivas, 2006, p. 83).

Ainda nessa distincdo categdrica de direitos fundamentais na condicdo de
direitos de defesa e os direitos fundamentais como direitos a prestacdes, transcreve-se

a precisa manifestacdo de Gomes Canotilho:

Os direitos fundamentais cumprem a funcao de direitos de defesa dos cidadaos
sob uma dupla perspectiva: (1) constituem, num plano juridico-objetivo, normas

16 segundo Aristételes, na conhecida oracdo - extraida de Etica a Nocémaco - devemos tratar
igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida de sua desigualdade.
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de competéncia negativa para o0s poderes publicos, proibindo
fundamentalmente as ingeréncias destes na esfera individual; (2) implicam,
num plano juridico-subjetivo, o poder de exercer positivamente direitos
fundamentais (liberdade positiva) e de exigir omisses dos poderes publicos,
de forma a evitar agressdes lesivas por parte dos mesmos (Gomes Canotilho,
1992, p. 552).

Entéo, o trago distintivo relevante entre os direitos fundamentais de defesa e os

7

direitos fundamentais prestacionais € impor ao Estado uma postura ativa para sua

realizacdo. Na diccao de Ingo Sarlet:

Assim, enquanto os direitos de defesa (status libertatis e status negativus) se
dirigem, em principio, a uma posicao de respeito e abstengdo por parte dos
poderes publicos, os direitos a prestacfes, que, de modo geral, e ressalvados
0s avangos que podem ser registrados ao longo do tempo, podem ser
reconduzidos ao status positivus de Jellinek, implicam postura ativa do Estado,
no sentido de que este se encontra obrigado a colocar a disposicdo dos
individuos prestacdes de natureza juridica e material (fatica) (Sarlet, 2002, p.
44-45).

Distingue-se, também, entre os direitos a prestacdes em sentido amplo (direitos
a protecao e participacdo na organizacao e procedimento) e direitos a prestacdes em
sentido estrito (direitos a prestacdes materiais), estes vinculados, com prioridade, as
funcdes do Estado Social (Sarlet, 2002). Ha, ainda, a distincdo entre os direitos a
prestacdes em direitos derivados e direitos originarios a prestacdes. Estes emergem da
garantia constitucional, a qual reconhece o dever do Estado de criar pressupostos
materiais indispensaveis para o0 exercicio desses direitos e, também, confere ao
cidaddo a faculdade de exigir as prestacfes constitutivas de tais direitos (Gomes
Canotilho, 1992).

Sublinha-se que a dimensdo constitutiva positiva do principio da dignidade
humana compde o substrato tedrico que sustenta os direitos fundamentais sociais.
Ainda que refletindo sobre consideracdes acerca do tema da discriminacdo e da

igualdade, diante da assertiva manifestacao, é pertinente a transcricao literal a seguir:

Um Estado que se queira democrético e de Direito inexoravelmente tem de
lancar m&o de iniciativas pro-ativas da igualizagdo material de categorias
sociais que se encontram em estado de discriminagdo, aqui entendido como
condi¢do de separado, distinguido, segregado contextualmente de seu tempo e
espaco. Tal comportamento estatal evidencia aquilo que Antonio E. Pérez Lufio
chama de dupla dimensado constitutiva do principio da dignidade da pessoa
humana: (a) a negativa, que busca impedir a submisséo da pessoa humana a
degradacdes; e (b) a positiva, que impde a garantia de condi¢cdes para o pleno
desenvolvimento da personalidade deste homem (enquanto género) (Leal,
2009, p. 128).
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As referidas “iniciativas proativas de igualizacdo material” consubstanciam-se
em ac¢0les estatais no intuito de realizacao dos direitos fundamentais sociais.

Sustentado, também, em Jorge Reis Novais, pode-se dizer que, quando a ordem
juridica fundamental reconhece, inequivocamente, os direitos sociais como direitos
fundamentais, trazendo o elenco de forma pormenorizada e desenvolvida, a eventual
discussdo sobre a natureza jusfundamental perde o sentido. Pode-se discutir o
significado de um direito fundamental e suas repercussdes na ordem juridica, mas nao
se exige, nas palavras do autor, esforco dogmatico a apurar se ha ou ndo — e com
quais fundamentos — direitos constitucionais sociais (Novais, 2010).

O texto constitucional brasileiro conferiu destaque expresso, no artigo 6°, aos
direitos fundamentais sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, ao trabalho, a
moradia, ao transporte, ao lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados.

Assim, o direito fundamental social a seguranca publica, objeto do presente
trabalho, esta previsto, expressamente, na Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil (artigo 6° e artigo 144 da CRFB) e, portanto, em tépico proprio, passa-se a tecer
especificas consideracgoes.

Na obra “Carta dos direitos fundamentais da Unido Europeia comentada”, os
autores afirmam que a dignidade do ser humano ndo constitui apenas um direito
fundamental, mas “constitui a propria base dos direitos fundamentais” (Silveira;
Canotilho, 2013, p. 33). Gomes Canotilho e Vital Moreira distinguem trés dimensdes da
dignidade: a dignidade como dimenséo intrinseca do ser humano, a dignidade como
dimensdo aberta e credora de prestacfes e a dignidade como expressdo de
reconhecimento reciproco (Gomes Canotilho; Moreira, 2007, p. 199)!". A segunda
dimensdo, portanto, justifica a exigéncia de condicdes minimas para o cidadao
desfrutar uma existéncia condigna, incluindo, certamente, a realizacdo do direito

fundamental social a seguranca.

17 A dignidade como dimens&o intrinseca do ser humano conduz, segundo os autores, a eliminacéo da
pena de morte, a definicdo de limites as praticas de carater médico e bioldgico, a proibicdo de tortura,
dos maus tratos e das penas desumanas e infamantes, a abolicdo da escravatura, da servidao, do
trabalho forcado e do trafico de seres humanos. J4 a dignidade como expressdo de reconhecimento
reciproco, segundo os autores, legitima, entre outros, os principios da culpa e da ressocializacdo em
matéria penal. (Gomes Canotilho; Moreira, 2007, p. 199).
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O direito a seguranca é um direito social previsto, expressamente, na Constituicdo

da Republica Federativa do Brasil:

Art. 6° Sao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacéo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecéo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo (Brasil, 1988).

Alguns autores fazem a distincdo do direito elencado no artigo 6° - acima
transcrito — diante do direito a segurancga previsto no artigo 5° caput da CRFB. Este
aparece no texto constitucional como garantia individual, aquele como espécie de
direito social e, portanto, prende-se ao conceito de seguranca publica (Silva, 2009).

Para fins de delimitacdo do objeto de pesquisa, ainda, cabe referir que o direito
a seguranca, previsto no artigo 6° da CRFB, ndo se confunde como direito a seguranca
juridica, previsto no artigo 5°, XXXVI da CRFB*, o qual apresenta mecanismos
garantidores de estabilidade das relagdes juridicas!®. Ndo ha que se confundir,
também, a seguranca social que encerra a previsao de varios meios garantidores dos
individuos e suas familias de acesso a condi¢bes sociais dignas ou, ainda, com a
seguranca nacional afeta as condi¢des elementares de defesa do Estado (Silva, 2009).

Apontadas tais consideracdes, cumpre referir que a Constituicdo Federal
disciplina, mais adiante, no artigo 144, a seguranca publica, anunciando tratar-se de
dever do Estado, direito e responsabilidade de todos. No entanto, ndo traz uma
definicdo precisa, apontando, tdo somente, as instituicdes publicas encarregadas de
prover a seguranca. Ainda assim, segundo a dic¢do constitucional, a seguranca publica
€ exercida para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimonio.

Para melhor compreenséo, necessaria, portanto, a descrigao do que seja “ordem
publica”, pois o texto constitucional informa que sua preservagao € a razao de ser da

seguranca publica.

18 Artigo 5°, XXXVI da CRFB “A lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada.”.

19 Refere-se, ordinariamente, em doutrina, seguranga juridica como “Conjunto de condigdes que tornam
possivel as pessoas o conhecimento antecipado e reflexivo das consequéncias diretas de seus atos e de
seus fatos a luz da liberdade reconhecida” (Vanossi, 1982 apud SILVA, 2009, p 433).
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O Decreto n° 88.777/1983, de 30 de setembro de 1983, que aprova o
regulamento para as policias militares e corpos de bombeiros militares (R-200), define,
no artigo 2°, ordem publica como:

Conjunto de regras formais que emanam do ordenamento juridico da nacao,
tendo por escopo regular as relagdes sociais de todos os niveis, do interesse
publico, estabelecendo um clima de convivéncia harmoniosa e pacifica,
fiscalizado pelo poder de policia, e constituindo uma situacdo ou condicédo que
conduza ao bem comum (Brasil, 1983).

Essa abrangéncia conceitual, também, é percebida na doutrina juridica
portuguesa que concebe ordem publica como “conjunto das condicBes externas
necessarias ao regular funcionamento das instituicdes e ao pleno exercicio dos direitos
individuais, nuclearmente segundo a trilogia funcional da defesa da tranquilidade,
seguranca e salubridade” (Clemente, 2015, p. 73).

Considerada, entdo, a amplitude do conceito de ordem publica, alguns autores
consideram a seguranca publica, tAo somente, um de seus aspectos - assim como a
tranquilidade e a salubridade publicas (Lazzarini, 2003). Outros, também, ressaltam a
proximidade dos conceitos, considerando-se como uma situacdo de convivéncia
pacifica e harmonica da populacdo, firmada nos principios éticos que vigem na
sociedade (Moreira Neto, 1991).

Pedro José Lopes Clemente, conforme se referiu, define seguranca como a
primeira liberdade civica da Republica, na qual, sob a perspectiva constitucional,
aponta para o exercicio tranquilo de direitos pessoais (Clemente, 2015).

Nesse sentido, o direito fundamental social a seguranca publica no Brasil estaria
identificado com um compromisso civilizatério minimo da sociedade brasileira de - por
meio da atuacdo dos poderes publicos - respeitar, proteger e promover a dignidade das
pessoas com o intuito de possibilitar o exercicio tranquilo dos direitos.

Nesse ponto, é pertinente uma distingéo terminoldgica. E comum falar-se em
“sensacdo de seguranca’ e/ou “percepcao de seguranga”’. Segundo a doutrina

especializada:

A atividade mental, também conhecida como cognicdo, refere-se a
interpretacdo interna ou a transformacé@o de informagfes armazenadas. NOs
adquirimos informag®es por meio de nossos sentidos e as armazenamos em
nossa memoaria, envolvendo, consequentemente, processos de percepgao,
atencdo, memoria, linguagem, assim como comportamentos fisicos e
emocionais (Malloy-Dizniz, 2016, p.37).
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Pode-se afirmar, entdo, que percepcdo € impressdo sensorial (advinda dos
sentidos: visdo, audicdo, tato, olfato e paladar). Tais impressdes sdo integradas em
informagdes psicologicamente significativas (Malloy-Dizniz, 2016). A sensagao remete
ao dominio da interpretacdo sobre as impressdes recebidas/captadas. Assim, a
sensacao provocada nas pessoas esta, direta e imediatamente, inatingivel por um
evento externo, uma vez que pressupde, essencialmente, uma interpretacdo, 0 mesmo
ndo ocorre com a percepgdo. Portanto, € mais consentaneo afirmar que as estruturas
de Estado podem atuar, diretamente, na percep¢ao de seguranca dos cidadaos através
de estimulos sensoriais especificos.

Cumpre registrar que o direito fundamental do cidaddo — no caso, o direito
fundamental social a seguranca publica — sempre revela ao Estado a sua “face oculta”
do dever (Nabais, 2007), todavia, no caso da seguranca publica, o dever do Estado

consta, expressamente, no caput do artigo 144 da CRFB.

1.2 Direito fundamental social a seguranca no Estado Democratico de Direito

Jorge Reis Novais registra que os deveres estatais correlativos dos direitos
fundamentais comecaram a ser entendidos como deveres de nao intervencao
(abstencao), ou seja, o Estado ndo deve interferir nas esferas de liberdade e autonomia
dos particulares. Também, neste primeiro momento, ha deveres de protecdo, de
seguranca da propriedade individual contra agressdes ou ameacas de outros
particulares (Novais, 2010).

Apés, o surgimento dos direitos sociais nas Constituicfes indica o advento de
uma mudanca global de concepcéo que se reflete no plano dos direitos fundamentais.
Trata-se de uma reconfiguracdo do entendimento, da natureza e da abrangéncia dos
deveres estatais correlativos (Novais, 2010).

Na seara das relacbes entre Estado e direitos fundamentais, o referido autor
substitui a tradicional biparticdo?® (funcdo de protecdo e funcédo de prestacédo) pela
concepcao tripartida (deveres de respeito, de protecéo e de promogao) e argumenta a

preferéncia pela triparticdo tendo em vista, além da associagdo dos deveres estatais e

20 Formula tradicional sintetizada na expressdo de Alfonso Ruiz Miguel “los derechos, limites al poder y
prestaciones del poder” (Miguel, 2013, p. 189).
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reservas proprias, as vantagens dogmaticas da percepc¢do rigorosa desta associacéo,
inspirado na elaboracédo oriunda dos direitos humanos no plano internacional (Novais,
2010).

Os deveres de respeito, protecdo e promoc¢ao dos direitos fundamentais sao
atribuidos ao Estado como um todo. Dito de outro modo, a relevante “tarefa” de
respeitar, proteger e promover os direitos fundamentais dos cidaddos ndo esta
reduzida a um 6rgéo ou instancia do Poder Publico nacional. Ao contrario, deve estar
na esséncia - ainda que implicitamente - de todas as manifestacbes do Estado
instrumentalizadas pelo Poder Legislativo, Executivo e Judiciario.

O vocébulo “respeitar” remete ao significado de acatar, ter deferéncia por
cumprir, levar em consideracao, reconhecer, admitir, aceitar etc.?. Pode-se dizer que
dever de respeitar, em esséncia, continua a traduzir-se em dever de abstencéo ou de
nao interferéncia na liberdade e bem-estar dos cidaddos diante dos dispositivos
constitucionais relacionados aos direitos fundamentais (Novais, 2010). Ainda assim,
mesmo no ambito do respeito aos direitos fundamentais, a complexidade ou natureza

de alguns direitos exigem atuacéo positiva estatal e, nesse sentido, vale a transcri¢ao:

Certos chamados direitos a organizacdo e procedimento, garantias
institucionais, direitos/competéncias dos particulares, direitos de participacdo
politica, de autodeterminacdo informacional, s6 sdo respeitados pelo Estado
guando este desenvolve também uma actuacéo positiva, fazendo lei ou criando
instituicdes que permitam o seu exercicio ou garantia efectivos, para além, por
outro lado, da existéncia de direitos, pretensGes ou faculdades que, se bem
integrados em direitos como um todo cujo respeito exige do Estado um dever
legal geral de abstencdo, se traduzem, tomados a se e como direitos em
sentido proprio, numa exigéncia de actuaco positiva (Novais, 2010, p. 258).

Entdo, é correto afirmar que o dever estatal de respeito aos direitos
fundamentais, em dimensdo determinante, expressa abstencdo do Estado, porém
combinado com eventuais deveres de atuacdo positiva.

Conforme se referiu, a relevante “tarefa” de respeitar os direitos fundamentais
dos cidaddos nao esta reduzida a um 6rgdo ou instancia, implicando, seguramente, em
todas as manifestacfes do Estado instrumentalizadas pelo Poder Legislativo, Executivo
e Judiciario.

Nesse sentido, ao Poder Legislativo cabe zelar, durante o processo legislativo,

para que todo ato normativo produzido ndo resulte em interferéncia indevida nos

21 DICIONARIO ESCOLAR DA LINGUA PORTUGUESA/ACADEMIA BRASILEIRA DE LETRAS. 2. ed.
Sao Paulo: Companhia Editora Nacional, 2008.
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direitos fundamentais dos cidadédos (dever de respeito). O Poder Executivo, também,
deve atuar, sempre, com respeito aos direitos fundamentais e circunscrever a
interferéncia do Estado nos direitos dos cidaddos — orientada pelo principio da
proporcionalidade - ao minimo essencial para garantia de outros direitos fundamentais
(dever de respeito). Ja o Poder Judiciario detém a responsabilidade de decidir, ao ser
provocado, pela licitude ou ilicitude dos atos do Poder Publico ou de particulares que
impliquem (ou n&o) em intervencéo desproporcional?? nos direitos fundamentais (dever
de respeito).

A palavra “proteg¢édo” remete a ideia de cuidado especial, abrigo, amparo, guarida
contra danos?. O dever estatal de protecéo, historicamente, focado na estrita protecdo
da propriedade privada e da liberdade individual, passou a abarcar todos os direitos
fundamentais. Novais explica que a protecdo dos direitos fundamentais, em Estado

social, esteve em constante avanco:

Para além disso, em Estado social, o dever de proteccdo ndo significa apenas
proteger contra ameacas ou agressdes de outros particulares, de entidades
publicas ou privadas, nacionais ou externas. Na chamada sociedade de risco, o
dever de proteccdo dirige-se também contra contingéncias ou eventualidades
naturais, catastrofes, riscos tecnoldgicos, actividades perigosas ou de
consequéncias desconhecidas ou incertas que, de alguma forma, ameacem ou
afectem o acesso individual aos bens jusfundamentalmente protegidos (Novais,
2010, p. 259).

Pode-se perceber que, em sentido contrario ao que se ponderou sobre o dever
de respeito, a dimensdo determinante do dever estatal de protecdo dos direitos
fundamentais se traduz em atuac&o positiva, porém combinada com eventuais deveres
de abstencéo.

Em similitude ao que se afirmou sobre o dever de respeitar, pode-se referir que
a relevante “tarefa” de protecdo dos direitos fundamentais dos cidadaos nao esta
reduzida a um oOrgdo ou instancia, espalhando-se por todas as manifestacdes do
Estado instrumentalizadas pelo Poder Legislativo, Executivo e Judiciario.

Nessa perspectiva, ao Poder Legislativo incumbe a producédo de atos normativos
gue ponham a salvo os direitos fundamentais dos cidaddos e coibam eventuais

violacOes a tais direitos (dever de protecdo). O Poder Executivo, por sua vez, deve

22 Por desproporcional, refere-se ao principio da proporcionalidade (adequacdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito).

23 DICIONARIO ESCOLAR DA LINGUA PORTUGUESA/ACADEMIA BRASILEIRA DE LETRAS. 2. ed.
Sao Paulo: Companhia Editora Nacional, 2008.
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atuar com efetividade e prontiddo no impedimento de violacbes aos direitos
fundamentais dos cidadaos (dever de protecdo). Ja o Poder Judiciério deve considerar,
em cada decisdo, o dever de preservar os direitos fundamentais, coibindo violacdes a
tais direitos (dever de prote¢&o).

Promover significa fornecer recursos para um evento, causar, provocar ou
favorecer o desenvolvimento?*. O dever estatal de promocéo de direitos fundamentais
reflete um Estado que deixa de ser observado como “agente neutro”, apartado da
sociedade e que tdo somente respeita e protege seus cidadaos. Na diccdo de Novais
(2010, p. 261):

Um Estado preocupado com as desigualdades de facto que distorciam e
anulavam as condi¢des do livre desenvolvimento das autonomias individuais,
empenhado activamente na prossecucédo de uma liberdade e de uma igualdade
reais.

Em sintonia ao que se afirmou sobre o dever de respeitar e proteger, convém
referir que a relevante atribuicdo de promover direitos fundamentais dos cidadaos nao
esta reduzida a um 0Orgao ou instancia, estendendo-se por todas as manifestacdes do
Estado instrumentalizadas pelo Poder Legislativo, Executivo e Judiciario.

Assim, pode-se afirmar que o Poder Legislativo deve elaborar atos normativos
gue possibilitem o gozo efetivo dos direitos fundamentais como, por exemplo, criacdo
de politicas publicas resultantes em desenvolvimento dos referidos direitos (dever de
promocao). O Poder Executivo esta investido do dever de efetivar politicas publicas
gue fomentem a fruicdo dos direitos fundamentais (dever de promocéao). E, finalmente,
o Poder Judiciario detém a tarefa de considerar, em cada decisdo, o dever de
desobstaculizar o efetivo gozo dos direitos fundamentais, favorecendo o0 seu
desenvolvimento, assim como exercer o controle jurisdicional das politicas publicas®
(dever de promocao).

O Estado esta determinado a cumprir o disposto na ordem constitucional acerca

do direito fundamental social a seguranca publica. Sao correlativos, portanto, 0s

24 DICIONARIO ESCOLAR DA LINGUA PORTUGUESA/ACADEMIA BRASILEIRA DE LETRAS. 2. ed.
Sao Paulo: Companhia Editora Nacional, 2008.

%5 por exemplo, houve determinacdo de obras emergenciais em estabelecimento prisional: “E licito ao
Poder Judiciario impor a Administragcdo Publica obrigacéo de fazer, consistente na promoc¢éo de medidas
ou na execucdo de obras emergenciais em estabelecimentos prisionais para dar efetividade ao
postulado da dignidade da pessoa humana e assegurar aos detentos o respeito a sua integridade fisica
e moral, nos termos do que preceitua o art. 5°, XLIX, da CF, ndo sendo oponivel & decisdo o argumento
da reserva do possivel nem o principio da separagao dos poderes.” STF. Plenario. RE 592581/RS, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, julgado em 13/08/2015 (repercussao geral) (Inf 794).
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deveres estatais de respeito, protecdo e promoc¢do do direito fundamental social a
seguranca publica (Novais, 2010).

O modelo de Estado Democratico de Direito estabelecido no Brasil esta, assim,
alicercado nos deveres estatais de respeito, protecdo e promocao de direitos
fundamentais que se espalham por todas as estruturas do Estado. Nao obstante tal
afirmativa, o artigo 144 da CRFB, além de prever expressamente o dever do Estado,
elenca os 6rgaos, a seguir relacionados, como diretamente responsaveis pelo exercicio
da seguranca publica: policia federal, policia rodoviaria federal, policia ferroviaria
federal, policias civis, policias militares e corpos de bombeiros militares, policias penais
federal, estaduais e distrital.

A propria doutrina pertinente a ciéncia policial ressoa:

Uma ciéncia policial se deve orientar, portanto, pelo principio da (i) reducdo do
uso da forca fisica com vistas a obter o (ii) aumento do ambito de protecéo de
direitos fundamentais do homem. O primeiro se refere aos meios da Paolicia; o
segundo, aos seus fins. (Pereira, 2015, p. 10)

Note-se que o autor afirma que a ciéncia policial deve estar orientada com a
finalidade de elevar o ambito de protecdo de direitos fundamentais. A assertiva vai ao
encontro do que se referiu sobre a concepcdo de direito fundamental social a
seguranca publica como dever estatal de possibilitar o exercicio tranquilo dos direitos.

Essa percepcao tedrica se realiza no plano pratico quando, por exemplo, um
policial militar se dirige para atender a uma ocorréncia de violéncia doméstica. Sem
duvida, apesar de observar o policial militar contendo fisicamente um agressor
(realizando a prisdo), de fato, ele esta naquele local para proteger a vitima. Alguém, se
nao a propria vitima, acionou o Estado (as forcas policiais do) diante da percepcéo de
violacdo de direitos fundamentais. Seguindo o exemplo, no plano ideal poder-se-ia
imaginar um policial militar atendendo a ocorréncia e convencendo mediante
argumentos racionais que o agressor deveria demover a ideia de cometer qualquer
delito em desfavor de sua companheira. Sabe-se, pelas regras de experiéncia comum
subministradas pela observacédo do que ordinariamente acontece, que o policial militar
encontra, em geral, um ambiente hostil a sua presenca. Nao raro, o agente publico se
depara com um autor do fato embriagado, drogado, violento e nédo respondendo a
comandos verbais. Nesses casos, o policial militar est4 autorizado pelo ordenamento

juridico a manejar a forca fisica, dentro da técnica de progressividade para que a lei
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seja cumprida. Ainda que ultimo recurso, em ambiente democratico, para contencao da
violéncia fisica, o uso da forca deve ser manejado, justamente, para resguardo de
direitos fundamentais.

Neste ponto, importante ressaltar que a atividade policial, como se sabe, esta
balizada no limitado espago entre o principio da proibi¢do da insuficiéncia e o principio
da proibicéo do excesso.

Com efeito, ndo seria razoavel concluir que a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil conferiria uma atribuicdo de seguranca sem o intuito de ser levada
a efeito adequadamente pelas estruturas do Estado. Assim, a atuacdo das policias, por
exemplo, ndo pode estar abaixo de um patamar de suficiéncia. No entanto, surge a
guestdo de como identificar quando a atuacéao do policial € insuficiente. Sobre o tema,

Sampaio assume a dificuldade:

Resta agora descobrir a formula que nos diga a partir de quando podemos
afirmar que existe uma insuficiéncia de atuacéo por parte do Estado. E que se
nos casos em que existe uma total e absoluta auséncia de atuacdo nédo
existirdo grandes dividas de que o principio da proibicdo da insuficiéncia foi
violado, naqueles casos em que, ainda assim, existe alguma atuacdo torna-se
extremamente complicado descobrir quando é que estaremos abaixo do limiar
da insuficiéncia (Sampaio, 2012, p. 151).

N&o obstante o entrave, o0 mesmo autor aponta um referencial constitucional

para perceber a insuficiéncia da atuacéo policial:

Em primeiro lugar, podemos tentar identificar um critério inicial ou minimo, que
consiga, sem qualquer duvida, mostrar a existéncia de viola¢des do principio
da proibicdo da insuficiéncia. Neste sentido, podemos recorrer ao principio da
dignidade da pessoa humana, como critério horizontal inafastavel e que,
quando colocado em xeque, nos mostrara, em principio, a existéncia de uma
violagéo da proibi¢do da insuficiéncia. Para além do principio da dignidade da
pessoa humana, podemos ainda, para a ajuda no processo de identificacédo de
violagBes ao principio da proibicdo da insuficiéncia, chamar a colagéo a figura
da garantia do contelido essencial dos direitos fundamentais (Sampaio, 2012,
p.152).

Perceptivel, portanto, que a violagdo ou ndo ao principio da proibicdo da
insuficiéncia devera ser avaliada mediante observacdo e andlise do caso concreto. O
gue se pode afirmar, diante da doutrina e da legislacdo, é que a atuacao do policial
deve ser tdo consistente quanto necessaria para que 0s objetivos constitucionais que

orientam a agdo possam ser atingidos.
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A segunda baliza da atuacao policial € o principio da proibicdo do excesso.

Neste ponto, Sampaio (2012, p. 139) esclarece:

Assim, o principio da proibicao do excesso impde as entidades de policia que,
tendo em conta os direitos individuais em causa, a intensidade da ameaca aos
interesses protegidos pelas normas de policia e o grau de gravidade da
intervencdo lesiva, optem pela atuacdo (se) necessaria, mais adequada a
garantia dos bens em perigo e menos gravosa e excessiva para os particulares
responsaveis pela criagcdo do perigo.

Mais conhecido no meio juridico e administrativo, o principio da proibicdo do
excesso representa um parametro na atuacao da atividade policial, mas, também, uma
referéncia para controle administrativo e jurisdicional em momento posterior a sua
pratica. Em geral, a doutrina divide em trés subprincipios: “aptiddo ou idoneidade,
necessidade ou indispensabilidade e proporcionalidade em sentido estrito” (Canas,
1997, p. 333). Uma medida ser& apta ou iddnea quando for capaz de atingir o objetivo
visado. A medida, também, devera ser necessaria ou indispensavel com determinado
conteudo lesivo para atingir o objetivo. Por fim, o sacrificio de certos bens, interesses
ou valores que a medida adotada representa deve ser, comparativamente, inferior ao
sacrificio de outros bens, interesses ou valores a serem protegidos.

No contexto da atividade policial, cabe referir que as medidas de policia sao
tomadas, em geral, no ambito de circunstancias extremas e envoltas em situacfes de
grande perigo. Entédo, necessaria ao policial a destreza — ndo so fisica — mas, também,
intelectual de verificar, incontinenti, a conformacédo entre a medida selecionada para o
especifico caso concreto e o principio da proibicdo do excesso.

Ordinariamente, conforme se referiu, ha uma tendéncia cognitiva de afastar a
atividade policial do contexto dos direitos humanos. Pode-se creditar tal fato, também,
a observacao de casos esporadicos em sistematica exposi¢cdo midiatica, induzindo o
publico em geral ao julgamento impreciso (por vezes, preciso) de que a atividade
policial é violadora de direitos humanos.

Porém, ainda que tais consideracbes de adequacdo da atividade policial ao
Estado Democratico de Direito, como se observou, possuam embasamento doutrinério
e legal, cabe referir que a esséncia da policia é a contencédo de direitos individuais.
Essa contencgéo, obviamente, deve ser realizada nos estritos limites do ordenamento
juridico brasileiro, porém — e esse é o ponto de atencédo do trabalho — com o objetivo de

respeito, protecdo e promocéao de direitos fundamentais.
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No ambito policial, parece mais compreensivel perceber os deveres de respeito
e protecdo de direitos fundamentais. Porém, como a policia poderia promover direitos
fundamentais? Pode-se valer do conceito de promocdo na area da saude para se
buscar um encaminhamento. Realmente, a promo¢do da saude define-se,
tradicionalmente, de maneira bem mais ampla que, por exemplo, a prevencéo, pois se
refere a medidas que néo se dirigem a uma determinada doenca ou desordem, mas
servem para aumentar a salude e o bem-estar gerais (Leavell; Clarck, 1976).

Na mesma toada, pode-se afirmar que a policia promove seguranca publica
quando atua produzindo estimulos que elevam o ambiente de paz e harmonia e néo
somente quando sua atuacdo se dirige a determinada situacdo de atendimento de
ocorréncia criminal ou desordem. Também, em similitude, pode-se afirmar que as
estratégias de promocao de seguranca por meio de agentes policiais, inclusive, devem
enfatizar a transformacéo das condicbes ambientais (ou culturais) que conformam a
estrutura subjacente aos problemas de seguranca publica, demandando, portanto, uma

abordagem complexa do fenémenao.

1.3 Percepcdes preliminares de politicas publicas de seguranca

Pode-se dizer, prontamente, que um Estado Democratico de Direito se identifica
com uma comunidade politica governada pelo préprio povo, 0 qual se submete a
ordem juridica. A funcdo do legislador no Estado Democratico de Direito é,
essencialmente, colher as necessidades do povo e transforma-las em norma no intuito
de legitimar o significado de soberania popular (Liberati, 2013). O povo dessa
comunidade politica, entéo, cria as leis e, democraticamente, esta submetido a elas.

Pinto Ferreira (1998, p. 09) afirma que a “Constituicdo € a lei fundamental do
Estado, isto é, a ordem juridica fundamental do Estado. Essa ordem se baseia no
ambiente histdrico-social, econémico e cultural onde a Constituicdo mergulha suas
raizes”. Posto que a Constituicdo brasileira - ordem juridica fundamental da Republica
Federativa do Brasil - tem como valor fonte a dignidade da pessoa humana e este
surge, inclusive, como fundamento/critério determinante para reconhecimento da
essencialidade do direito pleiteado perante o Poder Judiciario (Leal, 2014), surge a
necessidade de instrumentos que possam realizar os direitos dos cidadaos,

concretizando o valor supremo da ordem juridica.
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A concretizacdo dos direitos fundamentais dos cidaddos € uma atribuicdo que o
Estado Democréatico de Direito, via Constituicdo, prescreve a quem detenha o poder
politico. As acBes do Estado, em atencdo ao objetivo maior ja referido, desenvolvem-se
por meio de politicas relacionadas a determinada area de atuacéo.

Dworkin apresenta um entendimento, nesse sentido, sobre politicas:

Aquele tipo de padrdo que estabelece um objetivo a ser alcancado, em geral,
uma melhoria em algum aspecto econémico, politico ou social da comunidade,
ainda que certos objetivos sejam negativos pelo fato de estipularem que algum
estado atual deva ser protegido contra mudancas adversas (Dworkin, 2002, p.
37).

Percebe-se, na concepcdo conceitual de Dworkin sobre politica, a necessaria
existéncia de uma entidade que promova tais padrdes, identificando os objetivos e
meios para que se possa alcancga-los. Entdo, € por meio de politicas publicas que o
Estado Democratico de Direito, em alinhamento como o valor fonte da dignidade
humana, realiza os direitos fundamentais dos cidadéos.

Nesse aspecto, os direitos sociais aparecem com destaque, pois € sabido que o
estudo relacionado a politicas publicas se apresenta, originariamente, envolvido com a
propria existéncia de Estado Social - segundo Liberati - desde Weimar, em 1919
(Liberati, 2013). E facil perceber que, a partir do momento da op¢ao politica do Estado
por uma atuacdo estatal dirigida a satisfacdo dos direitos dos cidadaos, apresentando-
se consignada em estatuto constitucional, eventuais instrumentos de concretizacéo de
tais aspiracGes sejam alvo de interesse e pesquisa juridica. Assim, as politicas publicas
sdo percebidas como instrumentos de realizacdo de direitos fundamentais dos
cidadaos. Com o direito fundamental social a seguranca nao pode ser diferente.

Dentre inUmeros autores que escreveram sobre o assunto e elaboraram uma
definicdo, pode-se destacar Maria Paula Dallari Bucci, a qual identifica politicas
publicas como “programas de agdo governamental, visando a coordenar 0s meios a
disposicédo do Estado, e, ainda, as atividades privadas, para a realizacao de objetivos
socialmente relevantes” (Bucci, 2002, p. 241). Essa realizacdo de objetivos socialmente
relevantes importa, certamente, em alteracdo das relacdes sociais. Pode-se dizer,
entdo, que se trata de um fluxo de decisBes e acdes coletivas, sempre em alinhamento
com os comandos constitucionais, que objetivam alterar as rela¢des sociais.

Embora a definicdo seja ampla sobre a perspectiva da operacionalizagéo, o

importante a referir, neste ponto, € a submissdo das politicas publicas a ordem
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constitucional que as legitima. Como toda ag&o governamental, a criacdo e o
desenvolvimento de politicas publicas estdo ao alcance do controle jurisdicional no que
tange ao alinhamento com os preceitos da ordem juridica.

Nesse sentido, Wilson Donizeti Liberati afirma:

A politica publica se exterioriza de diversas maneiras e todas elas devem
submeter-se ao império da lei. Nao ha um padrao uniforme de apresentacéo
das politicas publicas nem, tampouco, um padrdo que se possa chamar de
juridico num sistema igualmente juridico ou, pelo menos, reconhecivel pelo
sistema juridico. Todavia ndo se pode negar que as politicas publicas se
inserem nas acdes dos governantes, cuja validade pode ser aferida pelo
Judiciério (Liberati, 2013, p. 94).

Estabelecidos os contornos conceituais das politicas publicas como fator de
instrumentalizacdo do direito fundamental social a seguranca publica e considerando
que a Republica Federativa do Brasil mantém o 130° lugar na anélise do indice Global
da Paz (GPI)?, estudo produzido pelo Instituto de Economia e Paz (IEP) - 162 edigcdo?’
- e que classifica 163 Estados e territérios independentes de acordo com o seu nivel de
tranquilidade, cabe refletir sobre os déficits democraticos das politicas publicas de
seguranca no Brasil.

Se as politicas publicas sdo apresentadas em carater instrumental de realizacao
de direitos sociais, deve restar clara sua relacdo estreita com a democracia. A
participacdo do povo nas etapas (ou fases) do ciclo de politicas publicas ndo deve ser
operacionalizada somente para atender critérios tedricos da configuracdo de um
Estado Democrético de Direito, mas, também, como condi¢do de eficiéncia no ambito
pragmatico de implementacao de tais politicas.

Dworkin afirma que o conceito de democracia € interpretativo e muito
contestado. Ele questiona o que podera significar a afirmacédo de que o povo governa a
si préprio, quando tdo poucos tém algum poder sobre o que serdo as leis (Dworkin,
2012). Sabe-se que o Estado Constitucional tem por finalidade a realizacéo dos direitos
dos cidadaos e que as politicas publicas devem ser manejadas em alinhamento com tal
propdsito. Os eleitos democraticamente representam a maioria do povo e, portanto,
devem criar e desenvolver politicas publicas eficazes para todos (maioria € minoria) em

compasso com o0s valores prescritos na ordem constitucional. Na diccdo de Jorge

26 |nstituto de Economia e Paz. indice de Paz Global 2022: Medindo a Paz em um Mundo Complexo,
Sydney, junho de 2022. Disponivel em: http://visionofhumanity.org/resources. Acesso em: 12 set. 2022.
27 Ano de 2022.
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Miranda, as normas constitucionais devem, tanto quanto possivel, serem tomadas
como aplicaveis imediatamente (Miranda, 2007) e uma politica publica eficaz pode
alterar as relacdes sociais concretizando os direitos fundamentais.

Ocorre que, na precisa observacdo de Dworkin, sdo poucos a estabelecer as
acOes do Estado, mas muitos a serem impactados com tais acfes e, ndo raro, ha um
descompasso antidemocratico — ou déficit democratico - entre o interesse dos
governados e o interesse de alguns governantes.

Some-se aos argumentos o incontestavel direito de participacdo do povo na
conducdo dos assuntos publicos, registrado, inclusive, na Declaracao Universal dos

Direitos do Homem em seu artigo XXI:

Toda pessoa tem o direito de tomar parte no governo de seu pais, diretamente
ou por intermédio de representantes livremente escolhidos. Todo homem tem
igual direito de acesso ao servigo publico de seu pais. A vontade do povo sera
a base da autoridade do governo; essa vontade serd expressa em eleicoes
periddicas e legitimas, por sufradgio universal, por voto secreto ou processo
equivalente que assegure a liberdade de voto (Assembleia Geral da ONU,
1948).

Sob o aspecto procedimental, a forma pura para 0 povo exercer o seu poder
gerindo o0s propoésitos do Estado diretamente €, com certeza, impraticavel,
principalmente, em sociedade como a brasileira devido ao elevado numero de
cidadaos. Robert Dahl explica que a percepcdo de democracia direta do século V a.C,
na Grécia antiga, so era possivel com um corpo de cidadédos bem pequeno. O tamanho
reduzido era essencial para que os cidaddos pudessem se reunir em assembleia de
modo a servir como governantes soberanos de sua cidade (Dahl, 2012).

A alternativa légica - e consolidada no tempo - frente a impossibilidade de
reunido de todos os cidaddos em um espaco fisico para que deliberassem sobre o seu
préprio destino - na funcdo de governantes e governados — foi a democracia
representativa, na qual alguns do povo seriam eleitos para representar a vontade da
maioria no Poder Executivo e a vontade de todos do povo no Poder Legislativo.

Nesse contexto, fala-se que o Brasil adotou a democracia semidireta, em que a
soberania popular é exercida por intermédio do sufragio universal (voto direto, igual,
secreto e obrigatério) e, também, pelo plebiscito, pelo referendo e pela iniciativa

popular. Note-se, portanto, que o sistema juridico brasileiro ainda permanece com
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mecanismos de exercicio direto de soberania popular, didaticamente explicado por
Marcelo Abelha Rodrigues e Flavio Cheim Jorge:

O plebiscito e o referendo sé&o consultas que se formulam ao povo para que
este delibere sobre o0 assunto de notdria relevancia constitucional,
administrativa ou legislativa. No caso do plebiscito, o pode decide, com “sim”
ou “n&o”, com anterioridade sobre o que lhe foi consultado. No refendo, como o
nome mesmo ja diz, a consulta é posterior ao ato praticado e o povo decide
refenda-lo ou rejeita-lo. Ja a iniciativa popular de lei vem descrita no art. 61,
82.°, CF/1988, onde se permite que o povo dé inicio ao processo legislativo, o
gue se da mediante a apresentacado de projeto de lei a Camara de Deputados,
subscrito por, no minimo, 1% do eleitorado nacional distribuido pelo menos por
cinco Estado, com ndo menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles
(Rodrigues; Cheim, 2014, p. 42).

Ainda assim, interessante observar que, apesar de o Brasil, segundo a doutrina,
ter adotado a democracia semidireta, conforme referido, as formas constitucionais de
participacdo direta (plebiscito, referendo e iniciativa popular) séo dependentes dos
representantes eleitos, ou seja, da representacdo. Nesse sentir, ndo parece tao direta,
portanto, a participacao popular na democracia brasileira.

N&o obstante tais entraves, surge a aspecto substancial da democracia. Sob
esse prisma, ainda que os representantes (governantes) atuem em alinhamento com
os interesses dos representados (governados), € possivel que essa atuacdo esteja

desalinhada com as aspiracfes constitucionais. Robert Dahl aponta desse modo:

Os criticos, ndo somente 0s que sdo contrarios, mas também os que séo
favoraveis ao “governo do povo", defendem a ideia de que um processo de
tomada de decisdes coletivo, ndo importa qudo democratico, ndo se justifica a
nao ser que gere — ou tenda a gerar - resultados desejaveis. Por conseguinte,
esses criticos fornulam o problema familiar do processo versus substancia no
contexto das ideias e praticas democraticas (Dahl, 2012, p. 08).

Esses “resultados desejaveis” referidos por Dahl, certamente, compdem a
realizacdo dos valores constitucionais na perspectiva democrética. A questado central,
portanto, repousa sobre a garantia de que o representante atuara de acordo com 0s
interesses dos representados, realizando os valores previstos na Constituicao
procedimental e substancialmente.

Entdo, no que se refere as politicas publicas em ambiente democratico do Brasil,
€ preciso refletir sobre a participacdo popular nas deliberacées com efetivo controle

social sobre essas decisoes.
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Sem embargo da diversidade de fases/etapas encontradas em doutrina e que,
nao raro, apresentam-se misturadas na real dindmica ou ciclo de uma politica publica,
podem-se elencar, como referéncia, as seguintes fases: identificagdo do problema,
formacéo da agenda, formulacéo de alternativas, tomada de decisao, implementacao,
avaliagéo e extingdo (Secchi, 2012).

Ja& na identificacdo do problema de seguranca publica, é possivel perceber a
necessaria participacdo social, inclusive sob o aspecto da eficiéncia. Note-se que, se
for considerada a definicdo, anteriormente trabalhada, de seguranca publica como
compromisso civilizatério minimo da sociedade brasileira de - por meio da atuagédo dos
poderes publicos - respeitar, proteger e promover a dignidade das pessoas com o0
intuito de possibilitar o exercicio tranquilo dos direitos, € imperioso concluir, também,
gue a comunidade envolvida diretamente com o problema deva ser ouvida.

Também, é possivel concluir que a atuacéo dos poderes publicos, em nome da
eficiéncia das politicas publicas de seguranca, ndo pode ser realizada por
planejamento isolado e estanque de cada 6rgado. Isso ocorre em razao da natureza
transdisciplinar e multifatorial subjacente a seguranca publica. Exemplificando, se o
problema de seguranca publica de determinada comunidade € a inseguranca
relacionada ao elevado numero de roubos em especifica regido urbana, a identificacao
das causas/fatores da eclosdo do fendbmeno pode estar associada a responsabilidade
de plurimas instancias ou 6rgdos publicos. A caréncia de iluminacdo publica naquele
local, por exemplo, € de responsabilidade do municipio, ja o patrulhamento ostensivo é
de responsabilidade da Policia Militar e a investigacado dos delitos, por sua vez, € de
responsabilidade da Policia Civil.

Equivalente concluséo, quanto a participacdo popular, pode ser atingida a partir
da definicdo de problema (diferenca entre a situacdo atual e uma situacédo ideal

possivel) a ser encaminhado pela politica publica. Nas palavras de Leonardo Secchi:

Um problema é a discrepancia entre o status quo e uma situagado ideal
possivel. Um problema publico é a diferenca entre o que é e aquilo que se
gostaria que fosse a realidade publica. Um problema publico pode aparecer
subitamente, por exemplo, uma catastrofe natural que afete a vida de pessoas
de determinada regido. Um problema publico também pode ganhar importancia
aos poucos, como O congestionamento nas cidades ou a progressiva
burocratizacdo de procedimentos e servigos publicos. Um problema publico
pode estar presente por muito tempo, mas ndo receber suficiente atencao
porque a coletividade aprendeu a conviver com ele, como o caso da
favelizacao das periferias das grandes cidades (Secchi, 2012, p. 34).
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Assim, é razoavel que se colham as impressdes e informacfes das pessoas que
serdo atingidas pela politica publica de seguranca. Entdo, ndo se pode cumprir,
eficientemente, a primeira etapa do ciclo de uma politica publica de seguranca
(identificacdo do problema) sem ouvir quem esté vivenciando a realidade publica que
se aspira alterar e, ainda, 0s responsaveis publicos pela multiplicidade de eventos que
podem concorrer para a eclosao do fenbmeno que se deseja compor.

A participacdo popular é sempre salutar/necessaria, quando se fala em
democracia e no produtivo estreitamento da relagéo entre governantes e governados.

Nesse sentido, Leal expde:

Nao basta que se garantam as liberdades civis e politicas tradicionais dos
umbrais da idade Moderna, pois os individuos na contemporaneidade devem
ter a possibilidade material de imprimir a estas a autonomia cognitiva que exige
uma efetiva insercdo e participacdo societal, fundada em uma interlocucéo néao
coatada pelos discursos e praticas totalitarias das elites dominantes (com suas
linguagens tecnoburocraticas e enclausuradas em si préprias), s6 assim
oportunizando que o sistema social possa ser gerido compartilhadamente; esta
possibilidade de interlocucdo deve contar, por sua vez com mecanismos e
espacos oficiais de didlogos, deliberacdes e execucdes de politicas publicas
voltadas para tal desiderato (Leal, 2005, p. 389).

Essa concepcdo de compartihamento de espacos oficiais de dialogo,
deliberacéo e execucédo de politicas publicas ndo somente representa um alinhamento
com os ditames constitucionais e com o aperfeicoamento da democracia, mas também
pode contribuir, efetivamente, para 0 avanco nesse ambito transdisciplinar e
multicausal que compde o direito fundamental social a seguranca publica e, por tal
razao, trata-se, a seguir, sobre os déficits democraticos das politicas publicas de

seguranca no Brasil.
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2 DEFICITS DEMOCRATICOS DAS POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANCA NO
BRASIL

N&o obstante a previsdo, na Constituicdo brasileira de 1988, de diversos
mecanismos que oportunizam a participacdo do cidadao junto ao poder publico, como,
por exemplo, o plebiscito, o referendo, as consultas e audiéncias publicas, a iniciativa
popular e os conselhos de gestdo de politicas e servicos publicos, ndo ha duvidas de
gue existe um déficit democratico.

Inicialmente, o tépico descreve a relacao entre politicas publicas e democracia,
apontando que o Estado deve fomentar a participacdo popular, oportunizando um
espaco institucional para acolher a comunidade e inseri-la no ciclo das politicas
publicas de seguranca, ndo somente em atencao a eficiéncia de tais politicas, mas
também em funcdo da legitimidade das agbes governamentais frente ao desenho
constitucional do Estado Democrético de Direito.

Na sequéncia, apresentam-se alguns aspectos numericos da seguranca publica
no Brasil, distingbes como “sensacao de seguranga” e “percepgao de seguranga’ e,
ainda, um delineamento histérico com o intuito de subsidiar a compreensdo do
fendbmeno e seu déficit democratico.

Por fim, o tépico traz reflexdes sobre a geracédo e gestdo de politicas publicas
de seguranca no Brasil. Sdo apresentados modelos de politicas publicas
implementadas no municipio paulista de Diadema, no estado de Pernambuco e no
estado do Espirito Santo e eventuais aspectos de participacao popular.

Alguns autores agrupam os instrumentos de democracia participativa, no Brasil,
em trés categorias: os que se referem a representacdo e estdo relacionados ao
sufragio universal, os tradicionalmente previstos no contexto da democracia direta,
como plebiscito, referendo e iniciativa popular e, por fim, os inovadores, tipicos da
democracia participativa que correspondem as formas de participacdo da sociedade e
sdo identificados com o meio de legitimacdo do poder e exercicio da soberania popular
(Macedo, 2008, p. 188). Identifica-se déficit democratico com a diferenca entre o que
se prevé no desenho constitucional como formas de participacdo e controle social nos

atos do poder publico e o que realmente existe.
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2.1 Politicas publicas e democracia

A discusséo a respeito do regime democratico e da ordem juridica no ambito das
policias publicas leva, invariavelmente, ao reconhecimento de que os cidaddos devem
participar ativamente na formulacdo das leis e das politicas publicas de determinada
comunidade politica que se possa qualificar como democratica. No ponto, muitos
autores identificam uma verdadeira crise deficitaria da democracia (Leal, 2020) e, nas
politicas publicas de seguranca, o quadro, também, é observado.

Ainda assim, a abordagem que se pretende, neste trabalho, € delimitada pela
reflexdo da integracdo das definicbes e a consequente dindmica pragméatica orientada
a realizacao do direito fundamental social a seguranca publica.

O proprio cotejamento das ideias centrais contidas nas definicdes de politicas
publicas e de democracia confirma a importadncia de uma perspectiva integradora.
Conforme se apresentou, identificam-se politicas publicas com programas de acao
governamental que buscam realizar objetivos socialmente relevantes. Em democracia,
tais programas de acdo governamental, portanto, devem orientar-se por objetivos
eleitos como relevantes para (e por) determinada comunidade politica. Nesse sentido,
percebe-se o acerto da expressao “politicas publicas: tecnologia juridica governamental
para democracia” (Bucci, 2013, p. 23).

Se o direito fundamental social a seguranca publica € um objetivo socialmente
relevante, parece clara a importancia de programas governamentais orientados a sua
realizacdo. Note-se que o trabalho, pelas razdes ja expostas, identifica o direito
fundamental social a seguranca publica no Brasil com um compromisso civilizatério
minimo da sociedade brasileira de - por meio da atuacdo dos poderes publicos -
respeitar, proteger e promover a dignidade das pessoas com o intuito de possibilitar o
exercicio tranquilo dos direitos.

Entdo, a justaposicdo das ideias sobre politicas publicas, democracia e direito
fundamental social a seguranca publica, corroboradas pelos avancos na concepcéao de
Estado Democratico de Direito, remete a alteracbes no entendimento sobre
funcionamento das instituicdes de Estado delineadas na Constituicdo de 1988.

Realmente, a atual estrutura da seguranga publica no Brasil, prevista no artigo
144 da CRFB, aponta a policia federal, a policia rodoviaria federal, a policia ferroviaria

federal, as policias civis, as policias militares e os corpos de bombeiros militares, as
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policias penais federal, estaduais e distrital como érgados que exercem a preservagao
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimbnio. No entanto, ainda
gue o texto constitucional arrole, somente, as referidas instancias do poder publico
como responsaveis pelo exercicio dos servicos de seguranca publica do Estado,
parece evidente que outras agcBes do poder publico local, como, por exemplo,
revitalizagdo de uma praga, iluminagao, fortalecimento da estrutura de atendimento do
conselho tutelar e geracdo de empregos exercem, ainda que indiretamente, a
preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio.

A disposicéo fragmentada das estruturas do Estado que possuem as atribuicbes
imediatas sobre a seguranca publica resulta de uma logica histérica. Havia um receio,
ancorado em precedentes, de que a concentracdo das atribuicdes policiais no poder
central pudesse dar azo, no campo politico, a aventuras autoritarias. A
descentralizacdo e a fragmentacao do poder foram a alternativa eleita pelo constituinte
de 1988 para obstaculizar eventual a violéncia por parte da Unido.

Nas palavras de Vargas:

Os traumas do regime militar e o receio de que a concentracdo de poder
policial nas médos da Unido pudesse reabrir, no futuro, a janela para a violéncia
convenceu o constituinte a descentralizar radicalmente o sistema de seguranca
no pais. A ldea era nobre: cada estado deveria cuidar da sua policia e do seu
regime de seguranca. A Unio, ao contrario do que ocorrera nas areas da
saude, assisténcia e educacd@o, ndo competiria exercer papel “coordenador”
(Vargas, 2020, p. 13).

A “ideia nobre” foi levada a efeito e, de certo modo, atingiu seu objetivo de
descentralizar radicalmente o sistema de seguranca do Brasil. Em outro sentido, pode
ter proporcionado um entrave a eficiéncia. Como atingir um objetivo nacional no ambito
da seguranca publica sem mobilizar governos estaduais e municipais? O
reconhecimento pela Unido de que a seguranca publica deveria ser prioridade no
territério nacional, por si sO, ndo implica em concretizacdo de determinadas acodes
estaduais ou municipais e tampouco que eventuais acfes estejam de acordo com
estratégias mais adequadas para atingir o objetivo nacional.

Nesse sentido, a histéria, também, revela que a prépria origem do federalismo
brasileiro — representou uma tentativa de manter a unido (hold together) - em um
momento posterior ao estado unitario, que vigorava desde a independéncia (em 1822),

contribuiu para fragmentacéo. Por outras palavras, foi resultado de um processo de
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descentralizacdo do poder rumo aos estados. Essa, por exemplo, n&do foi a ideia do
federalismo americano que, diferentemente, almejava unificar a unido (come together)
em verdadeiro processo de centralizacéo do poder?.

No caso da federacdo americana, a ideia das liderangcas do movimento de
independéncia era unir (come together) a nacdo a partir das colbnias com dois
objetivos claros. O primeiro na perspectiva de defesa, unindo forcas para defender o
territério contra inimigos externos e o segundo de esséncia econémica, fortalecendo o
mercado interno (trocas comerciais entre as colbnias) e protegendo, assim, da
concorréncia externa (Soares; Machado, 2018).

Essa contextualizacdo histérica, em parte, explica, por exemplo, a autonomia
legislativa estadual que vigora nos EUA e, certamente, repercute em eventuais
politicas de seguranca publica. Na federacdo americana, portanto, ha uma grande
centralizacdo do poder em Washington por um lado e, por outro, ha uma efetiva
autonomia, inclusive legislativa, dos municipios e dos Estados.

Certamente, ndo se estd a comparar duas nacdes de conformacdo social,
cultural e econdémica distintas no sentido de sugerir uma simples transposicao de
regras. O que se observa € que a disposicao institucional americana permite atuacéo
mais efetiva por parte de um ente federativo no complexo cenario das politicas publicas
de seguranca.

No Brasil, em regra geral, as secretarias de seguranca publica (municipais,
estaduais e nacional) sdo responsaveis por planejar e coordenar eventuais politicas
publicas de seguranca. Isso ocorre, justamente, pela multiplicidade de causas e
correlacdes que impactam o complexo fenbmeno da seguranca publica e ndo podem
alcancar um bom encaminhamento, apenas, com a atuacao isolada de um ou outro
orgao envolvido.

Apesar de considerar os avancos institucionais a partir da Constituicdo de 1988

— e ndo somente na segurancga publica — percebe-se, ainda, a existéncia de explicito

28 “O federalismo nasceu, entdo, nos Estados Unidos da América, em 1787, como uma resposta
institucional que buscava conciliar os dois objetivos em conflito: estabelecer um poder central efetivo, a
Unido, com capacidade para tomar e implementar decisdes em todo o territério nacional em um campo
delimitado de competéncias, predominantemente militar e econdémico; e garantir a manutencédo de
autonomia politica as unidades territoriais (estados) em um amplo espectro de competéncias — todas
aquelas néo definidas no escopo de atuagédo limitada da Unido. Assim configurado, vale destacar que o
federalismo surge nos EUA como um processo de centralizagdo do poder” (Soares; Machado, 2018, p.
18-19).
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déficit democrético que resulta, também, em prejuizo na eficiéncia dos servigcos
publicos.
Desse modo, Maria Paula Dallari Bucci registra:

A despeito dos inquestionaveis avancos institucionais das uUltimas décadas no
Brasil, no periodo que se segue a redemocratizagdo, com elei¢cdes regulares,
governos progressivamente mais responsivos e o controle judicial cada vez
mais atuante, a evolucdo ao desenvolvimento hoje é resultado muito mais da
libertacdo de forcas econbmicas e sociais latentes do que de acdes
coordenadas ou planejadas. A despeito da inspiracdo no modelo da
constituicdo dirigente portuguesa, de 1976, a pratica governamental nao
corresponde exatamente a essa concepgdo. Os textos normativos que
disciplinam o governo revelam muito pouco da precariedade institucional do
quadro real de acé@o do Poder Publico brasileiro (Bucci, 2013, p. 24).

Nota-se que, utilizando a expressdao acima referida, carecem “acdes
coordenadas e planejadas” que resultem em efetivo desempenho das instituicbes no
intuito de garantir o direito fundamental social a seguranca publica.

Cabe referir que as acbes governamentais, no exercicio do poder, em
democracia, devem ser orientadas para a protecdo dos direitos fundamentais. Isso
guer dizer que, quando ha um déficit na protecado dos direitos fundamentais, pode-se
afirmar que ha um déficit no exercicio do poder e, portanto, um déficit democratico.
Cumpre, também, anotar que os modos de exercicio do poder se transformaram e
passaram a reclamar a integracdo da dimensédo politica e da dimensé&o juridica no
interior do aparelho estatal (Bucci, 2013).

E consenso que as politicas publicas de seguranca devem transitar no estreito
espaco das expressdes constitucionais. Portanto, a base dos programas de acao
governamental, em democracia, repousa nos comandos constitucionais.

Nas palavras de Bucci:

O objetivo é compreender o fenbmeno governamental por dentro do direito,
com base nas categorias proprias desse campo, com um instrumental analitico
gue auxilie a identificacdo e sistematiza¢céo de condi¢bes, regras e instituicdes
juridicas necessérias a um Estado em desenvolvimento para formular e
executar politicas publicas, criando canais e processos de organizacdo de
forcas da sociedade (Bucci, 2013, p. 25).

A importancia da sedimentacdo de tais concepcdes tedricas reside na alteracdo

(ou manutencdo) do modo como o exercicio do poder é operacionalizado em

alinhamento com o direito. Mantida a perspectiva de que a participagdo popular é
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imprescindivel sob o aspecto juridico da implementacdo de politicas publicas em
democracia, também, resulta possivel maximizar o nivel de eficiéncia das politicas
publicas levadas a efeito pelo Estado.

Sem duvida, especialmente no ambito da seguranca publica, a participacao
popular no ciclo das politicas publicas ndo cumpre, tdo somente, uma formalidade de
cunho democrético. Logicamente, sob o aspecto pragméatico, as pessoas que residem
e/ou trabalham em determinado espaco social estdo em melhor posicéo para subsidiar
os gestores com informacdes que contribuam para o diagndstico adequado dos
problemas de seguranca, pois experenciam, imediatamente, o problema publico a
receber tratamento.

Quando o Estado n&do fomenta a participacdo popular, oportunizando um espaco
institucional para ouvir a comunidade e inseri-la no ciclo das politicas publicas de
seguranca, perde ndo somente em eficiéncia, mas também em legitimidade das acdes
governamentais.

Nesse sentido, Leal, assim, manifesta:

O espaco institucional do Estado Administrador Democréatico de Direito é um
espaco privilegiado para fomentar maiores articulagbes de possibilidades
implementadoras para a interlocucdo social. Quando o Estado ndo age dessa

forma, hd uma agudizacdo na crise de identidade, legitimidade e eficacia das
instituicoes representativas (Leal, 2006, p.41).

Compreender, portanto, o enlace juridico entre politicas publicas, democracia,
acOes governamentais e direito fundamental social a seguranca publica nao representa
somente construto de relevancia essencialmente tedrica. De fato, a perspectiva tedrica
apontada contribui, inclusive, para a idealizacdo de parametros para efetivacdo de
politicas publicas orientadas a realizacdo do referido direito com impacto direto na vida
dos cidadaos.

Em outras palavras e refletindo sobre definicdes tradicionais, a ordem juridica
democratica deve orientar o conjunto de pessoas que exercem o poder politico
(governo) para que, por meio das multiplas atividades e incumbéncias diretamente
destinadas a execucdao das tarefas de interesse comum (administracédo publica), realize
o que foi eleito como interesse publico de um povo em determinado territorio,
estabelecido sob a égide de uma ordem juridica soberana (Estado).

Quando se refere que as politicas publicas devem ser de Estado e ndo de

governo, em geral, ndo se esta a tratar, somente, da finalidade das politicas publicas
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de seguranca. A realizacdo de direitos fundamentais € o escopo do Estado e,
dificimente pode ser diferente; também, é o objetivo do conjunto de pessoas que
exercem o poder politico. Ainda que exista dissonancia na “forma”, um governo
legitimo busca a realizacdo do direito fundamental social & seguranca publica dos
cidaddos. Ocorre que, infelizmente, a observacao indica que o ciclo das politicas
publicas parece se encerrar, juntamente, com o ciclo do mandato popular. Assim, cada
grupo de pessoas que assume o poder politico nos trés niveis de governo, embora
tenha o direito fundamental social a seguranca publica no elenco de suas prioridades,
estabelece o seu préprio plano de trabalho, muitas vezes, desconsiderando o trabalho
ja realizado ou idealizando nova formatacdo nas politicas publicas ja existentes.

Realmente, o avanco das fases dentro do ciclo das politicas, com a identificacao
do problema, a formacdo da agenda, a formulacdo de alternativas, a tomada de
decisao, a implementacao, a avaliacdo e a extingcao (Secchi, 2012), indica que existe
um tempo de maturacdo. Observando-se a esséncia do ciclo das politicas publicas, é
facil perceber que dificilmente pode ocorrer seu esgotamento nos quatro anos do
mandato. A complexidade de causas e fatores que envolvem os fenbmenos afetos a
seguranca publica exige continuidade — ou permanéncia — de politicas publicas que
subsistam por governos de distintas forcas politicas, considerando-se, assim, politicas
publicas de Estado. O que se pode afirmar, sem duvida, é que a descontinuidade das
politicas publicas de seguranca néo contribui para a realizacdo do direito fundamental
social a seguranca publica.

Outra questdo importante quando se trata de politicas publicas de seguranca e
democracia - e que nao € possivel excluir da reflexdo — € a sedimentacdo da razéo
pela qual o comportamento humano criminoso deve ser contido. A sélida compreenséao
desse ponto, ndo somente pelos agentes publicos, mas também pelos cidaddos em
geral, pode contribuir para minimizar o uso da for¢a desproporcional ou arbitrario.

Com efeito, o Estado, por meio dos agentes publicos que atuam na seguranca,
nao pode ser idealizado como instrumento de retribuicdo do mal perpetrado pelo autor
do fato criminoso.

Apesar de constituir um antigo debate tedrico, quando se trata de politicas
publicas de seguranca, a observacao indica que o ponto necessita ser trabalhado. Nao

€ incomum encontrar discursos de justificacdo do sistema de persecucdo criminal e de
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atuacdo dos 6rgaos de seguranca publica considerando a pena, unicamente, como
retribuicdo estatal do mal realizado pelo cidad&o.

Em geral, o debate é permeado por duas concep¢des extremadas: 0 punitivismo
e o vitimismo (Vargas, 2020). Sinteticamente, o primeiro associa eventual avango da
criminalidade a caréncia de rigor do sistema policial e penal. O punitivismo exalta o
encarceramento e as ideias relacionadas ao lema “toleréncia zero”. Ja o vitimismo vai
em direcdo oposta. Entende que a coercéo estatal é, justamente, o que alimenta o ciclo
da violéncia. O criminoso, nesse pensar, € a vitima de um conjunto de forcas e
estruturas irresistiveis que o impelem a conduta criminosa (Vargas, 2020).

Cumpre destacar que, em seguranca publica, a preferéncia pelo modo de
pensar (punitivista ou vitimista) do grupo de pessoas que exercem o0 poder politico
tende a orientar a dinAmica das politicas publicas. Por tal razdo, € preciso romper com
essa dualidade de concepcao que, nitidamente, tem mais inclinacdo ideolégica do que
técnica.

As politicas publicas de seguranca podem/devem ser conduzidas com forte
concepcao de responsabilizacdo, guardando distancia do punitivismo. Também, as
politicas publicas podem/devem considerar a contribuicdo dos estimulos sociais que
resultam em respostas positivas em termos comportamentais dos cidaddaos sem, no
entanto, aproximar de eventual concepcdo vitimista que, em geral, minimiza a
autonomia individual - sustentaculo da liberdade de escolha - para transferir a
sociedade a responsabilidade de eventual comportamento nocivo.

Sob outro enfoque, de modo muito simples, na obra “O qué es ser ciudadano’,
Lapierre (2003) destaca que, de fato, os homens vivem em sociedade. “Nascemos,
crescemos, pensamos, amamos, morremos em uma sociedade”, refere o autor e
questiona “Em que condi¢bes esta vida em sociedade é possivel?” (Lapierre, 2003, p.
11).

A pergunta de Lapierre remete as necessidades do ser humano, pois a vida &
possivel quando, minimamente, sdo atendidas as condicbes fundamentais de
existéncia. Quanto maior o atendimento das necessidades humanas, mais elevada é a
gualidade de vida de determinada comunidade. Nesse aspecto, interessante observar
a alta relevancia da necessidade de seguranca, que, somente, € secundarizada diante
de necessidades oriundas da fisiologia na conhecida piramide das necessidades de

Maslow:
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Figura 1 - Representacéo visual da hierarquia das necessidades de Abraham Maslow.?®

Seguranca

Fisiologicas

Fonte: Maslow (1943)

Ocorre que, segundo Lapierre, o poder politico determina o modo de regulacéo
social e, quando necessario, deve manter ou restabelecer a ordem. Para o autor, a
complexidade do problema estd no significado atribuido a “ordem”, que pode ser
identificada, nos regimes ditatoriais, por exemplo, em desordem instaurada em
beneficio de uma minoria. Segundo Lapierre, 0 uso da forca publica somente é legitimo
guando é formado ndo somente pela legalidade, mas também pelos principios das
regras do jogo politico, que é a Constituicdo do Estado, e pelas convencdes, tal como a
Convencao Europeia de Direitos do Homem (Lapierre, 2003).

Nesse pensar, o uso da forca tem legitimo carater instrumentalizador, pois
confere ao Estado meios para tornar a vida em sociedade possivel. Com o poder de
policia administrativo, o Estado contém direitos individuais - por meio do uso legitimo

da forca - para preservar outros direitos ameacados ou restringidos.

2 MASLOW, A. H. A. Theory of Human Motivation. 1943. Disponivel em
http://psychclassics.yorku.ca/Maslow/motivation.htm. Acesso em: 30 set. 2022.
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E preciso demarcar que, em democracia, o uso da forga € o recurso extremo
(ultima opcéo) e excepcional (ndo ordinario). Por tais razdes, as politicas publicas de
seguranca, ao contrario do que ordinariamente poderia se imaginar, devem pautar-se
por uma residualidade da intervencéo policial.

Exatamente nessa senda, colaciona-se a manifestacdo extraida do Relatério
sobre Seguranca e Direitos Humanos da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos (OEA, 2009):

De modo contrario ao que se entendeu durante muito tempo, a seguranca
cidada ndo depende apenas da policia. A seguranca cidada estéa relacionada a
presenca inter-relacionada de multiplos atores, condigBes e fatores. Entre
estes: a histéria e a estrutura do Estado e da sociedade; as politicas e
programas dos governos; a vigéncia dos direitos econdmicos, sociais e
culturais; e o cenario regional e internacional. Contudo, a policia é uma
engrenagem insubstituivel para as garantias dos direitos humanos
comprometidos perante a violéncia e a criminalidade. Nos regimes
democraticos, as forcas policiais possuem um papel central nessas garantias,
contrariamente ao que ocorre nos regimes autoritarios.  Ademais, a policia
tem um papel relevante no adequado funcionamento da administracdo de
justica: tem responsabilidade na investigacdo criminal, na identificacdo dos
agressores, das vitimas, das testemunhas, na coleta e analise das provas
materiais e na elaboracdo de relatérios para promotores de justica e juizes
(OEA, 2009, p. 99, grifo nosso).

Embora indispensavel, a intervencao policial ndo pode tornar-se o centro das
politicas publicas de seguranca. Obviamente, ndo se esta a minimizar a importancia
das instituicbes policiais na participacdo do ciclo das politicas publicas de seguranca.
Ao contrario, sao instituicbes indispensaveis em todas as etapas (da elaboracédo a
avaliacdo) e, sendo assim, distingue-se “intervencao” de “atuacao”. O que se refere é
gue, inclusive em razao da eficiéncia, a prevencao deve ter primazia.

Evidentemente, as politicas publicas de seguranca no Brasil ndo séao
satisfatorias. Ainda que se discuta o conteudo filoséfico, juridico ou, estritamente,
semantico do que seja considerado “satisfatério” em seguranca publica no Brasil, os
dados observados em comparacdo com outros paises, por exemplo, apontam para
ineficiéncia estatal em realizar o direito fundamental social a seguranca publica.

Com efeito, conforme ja referido no tépico anterior, a Republica Federativa do

Brasil mantém o 130° lugar na andlise do indice Global da Paz (GPI)%, estudo

30 |nstituto de Economia e Paz. indice de Paz Global 2022: Medindo a Paz em um Mundo Complexo,
Sydney, junho de 2022. Disponivel em: http://visionofhumanity.org/resources. Acesso em: 12 set. 2022.
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produzido pelo Instituto de Economia e Paz (IEP) - 162 edi¢do®! - e que classifica 163
Estados e territorios independentes de acordo com o seu nivel de tranquilidade. Assim,
trata-se de desafio da democracia brasileira relacionado a cidadania e a dignidade:

Historicamente sabemos que a democracia brasileira tem enfrentado, dentre
tantos, dois grandes desafios que sempre sdo destacados por cientistas
politicos e sociodlogos: a consolidacdo das suas instituicbes democraticas e a
ampliacdo da cidadania consubstanciada pela dignidade humana. (Leal, 2020,
p. 182)

E possivel afirmar que a realizagéo do direito fundamental social & seguranca
publica amplia cidadania e, sem duvida, confere dignidade aos cidaddos. No Brasil,

ainda, esta-se diante de um desafio, conforme 0s aspectos a seguir.

2.2 Aspectos da seguranca publica no Brasil: escorc¢o historico

N&o é possivel apontar aspectos da seguranca publica no Brasil, sem algum
nivel de avaliacdo intrinseca. A doutrina ja identificou que o processo de elaboracao
das politicas publicas, também conhecido por ciclo de politicas publicas, apresenta
fases sequenciais e interdependentes. A avaliacdo €, sempre, referida como uma das
fases. Para Secchi, por exemplo, ha a identificacdo do problema, a formacdo da
agenda, a formulacdo de alternativas, a tomada de decisdo, a implementacdo, a
avaliacdo e a extincao (Secchi, 2012).

No entanto, ainda que util para implementacao e, também, no aspecto didatico,
parece claro que cada fase de tal sistematizacdo — organizadora do ciclo vital da
politica publica - ndo é estanque. E certo afirmar que para identificar o problema (12
fase), o gestor precisa realizar, em alguma medida, uma avaliacdo (62 fase), por
exemplo. Faz sentido afirmar, ainda, que a propria tomada de decisdo (42 fase) deve
ser precedida de alguma avaliacdo. Também, é possivel afirmar que, em todas as
fases do ciclo, decisBes sao tomadas (42 fase). Ainda assim, a predominancia de cada
aspecto destacado, nas fases do ciclo de uma politica publica a partir da identificacédo
de um problema (12 fase) até a extin¢do da politica publica (62 fase), aliada ao carater
de organizacdo esquematica, justificam a disposicdo, doutrinariamente, percebida e

sedimentada.

31 Ano de 2022.
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Desta maneira, a fase de avaliacdo é compreendida como 0 momento no ciclo
da politica publica de avaliar o nivel de minimizacdo do problema publico diante da
acao governamental ou, nas palavras de Secchi,

z

A avaliagdo é a fase do ciclo de politicas publicas em que o processo de
implementacdo e o desempenho da politica publica sdo examinados com o
intuito de conhecer melhor o estado da politica e o nivel de reducdo do
problema que a gerou (Secchi, 2012, p. 49).

Ainda assim, como se afirmou, para avaliar € necessario, inclusive, (re)conhecer
a existéncia (e a extensao) do problema publico. Como identificar o problema publico,
sem avaliacdo? Em seguranca publica, a questéo torna-se mais complexa. Realmente,
a logica guia rumo a busca por marcadores que possam aferir o problema publico para
conhecer e, apos avaliacdo do problema, implementar tratamento via politica publica.

Ocorre que, em geral, os referenciais utilizados para politicas publicas de
seguranca — os indicadores criminais - nao representam, integralmente, um marcador
adequado, quando se tem por perspectiva o direito fundamental social a seguranca
publica. Isso ocorre, essencialmente, em razdo da definicdo do referido direito e de
como ele é percebido (experimentado) pelos cidadaos.

As primeiras referéncias que se tem noticia sobre estatisticas criminais no Brasil
datam de 1870 (Lima, 2011). No entanto, uma norma que especificamente tratou do

tema foi o Decreto n°® 7.001, de 17 de agosto de 1878, conforme se transcreve:

[...] foi feita por meio do Decreto n° 7.001, de 17 de agosto de 1878, e precisou
de 83 paginas para detalhar todas as possibilidades de variaveis e
cruzamentos necessarios ao atendimento da demanda do governo imperial.
Esse ultimo decreto faz distingdo entre estatisticas policiais e judiciais e, dentro
dessas Ultimas, caracteriza as estatisticas como criminal, civil, comercial e
penitenciaria. Entre os informantes indicados para fazer cumprir essa
legislacdo, destacam-se os chefes de policia da Corte e das Provincias, que
teriam a incumbéncia de preparar os mapas gerais de estatisticas policial e
encaminha-los aos secretarios de justica e Presidentes de Provincia que,
posteriormente, deveriam, juntos, envia-los, até dezembro de cada ano, ao
governo imperial (Lima, 2011, p. 103).

As estatisticas criminais, também, possuem limitacBes praticas objetivas em
termos de avaliacdo. Exemplificando com a atuacdo policial, se em determinado
municipio e espaco de tempo (um ano, por exemplo) houve maior numero de prisdes
relacionadas a um crime (trafico de drogas, por exemplo) comparativamente ao mesmo

periodo em tempo pretérito (no mesmo intervalo de um ano) e mesmo municipio, pode-
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se concluir que o fenbmeno criminal avangou? A policia foi mais efetiva? Nesse caso, 0
marcador (numero de ocorréncias registradas/prisbes) ndo permite extrair uma
conclusédo e, assim, € preciso mais informacfes. O proprio niumero de ocorréncias
registradas pode levar a conclusGes imprecisas, por exemplo, uma elevacao abrupta
nos indices de roubo pode refletir, tho somente, a liberdade de um contumaz autor
desse tipo de delito.

A utilizacdo das estatisticas criminais como padrdo para avaliacdo das politicas
publicas de seguranca, também, encontra problema no que se convencionou chamar
de subnotificacdo. Esta ocorre quando o evento criminal, que deveria ter sido levado ao
conhecimento da policia, ndo foi comunicado as autoridades policiais, neste caso,
denomina-se de subnotificacdo desconhecida. Pode ocorrer, ainda, a chamada
subnotificacdo conhecida, quando o evento criminoso chega ao conhecimento das
autoridades, porém acaba, por diferentes motivos, ndo sendo registrado (Lima; Borges,
2014).

Entdo, sdo trés situacdes distintas:

Sendo assim, temos trés categorias de crimes: 1. Crimes que ndo sédo
conhecidos (subnotificacdo desconhecida); 2. Crimes conhecidos e nédo
registrados (subnotificacdo conhecida); 3. Crimes que sdo conhecidos e
registrados. As estatisticas que sdo publicadas pertencem a terceira categoria
e sdo conhecidas como “estatisticas oficiais”. As duas primeiras categorias sao
conhecidas como cifras ocultas, obscuras (dark number) ou taxas de sub-
registro ou subnotificacdo (Lima; Borges, 2014, p. 216).

O modo como o problema publico de seguranca é percebido (experimentado)
pelos cidaddos € outro grande desafio de avaliacdo, justamente pela distincao
terminolégica ja referida no capitulo anterior entre “sensagdo de seguranga” e
“percepgao de seguranca’. Uma estatistica criminal considerada baixa nédo reflete,
necessariamente, boa “sensacdo de seguranga”. Sem desconsiderar os positivos
efeitos gerados por controlados indices criminais na sensa¢ao de segurancga, 0 que se
estd a afirmar é que tal sensacdo adentra ao dominio cognitivo de cada pessoa que
interpreta as informacfes, conforme sua percepcao, atencdo, memoria e linguagem
(Malloy-Dizniz, 2016), ndo sendo possivel, portanto, extrair das estatisticas criminais,
neste ponto, um feedback avaliativo se a politica publica implementada esta gerando,

realmente, uma sensacao de seguranca.
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J4, quanto a “percepgédo de seguranga”, tem-se outro cendrio, pois percepgao
identifica-se com impressdo sensorial e, portanto, advinda dos sentidos (viséo,
audicéo, tato, olfato e paladar). Tais impressbes, como se referiu, sdo integradas em
informacgdes psicologicamente significativas para cada pessoa (Malloy-Dizniz, 2016).

Ha conhecimento consolidado em psicologia de que a percepgdo faz a

mediagdo quando se fala em resposta emocional no ambito das sensagoes:

A forma como as pessoas se sentem emocionalmente e a forma como se
comportam estdo associadas a como elas interpretam e pensam a respeito da
situagdo. A situagdo em si ndo determina diretamente como elas se sentem ou
0 que fazem; a sua resposta emocional € mediada pela percepcao da situagéo.
(Beck, 2013, p. 51)

Ainda assim, no ambito da avaliacdo dos aspectos da seguranca, a sensacao de
seguranca pressupde, primordialmente, uma interpretacéo da situacéo, e 0 mesmo nao
ocorre, ao menos imediatamente, com a percepcao.

Dito isto, infelizmente ndo se encontram consistentes, locais e sequenciais
pesquisas relacionadas a sensacao ou a percepcao de seguranca no Brasil para uma
consentanea avaliacdo. O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) realizou
pesquisa com abrangéncia nacional, buscando um sistema de indicadores sociais para
verificacdo de como a populacdo avalia os servicos de utilidade publica e o grau de
importancia deles para a sociedade e denominou o trabalho de Sistema de Indicadores
de Percepcdo Social (SIPS). A finalidade é construir um quadro de dados sobre a
percepcdo da populacdo nas seguintes questdes: i) justica; ii) cultura; iii) sequranca
publica; iv) servicos para mulheres e de cuidados das criancas, v) bancos; Vi)
mobilidade urbana; vii) salde; vii) educacéo; e; ix) qualificacdo para o trabalho.®?
Neste ponto, cabe o registro de que pesquisas com metodologia adequada, no modelo
da realizada pelo IPEA, sdo de extrema relevancia para otimizar a eficacia e a
eficiéncia dos investimentos publicos. Isso em razdo das limitagcbes dos indicadores
tradicionalmente trabalhados (indicadores criminais) que ndo alcancam as “sensagoes”
e as “percepgdes” sobre seguranga publica experimentadas pelos cidadaos.

Ocorre que a implementacdo de politicas publicas - e o desafio dos gestores

publicos de atingir resultados positivos — deve seguir principios sobejamente

32 Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_sistemaindicado
res_sips_01.pdf. Acesso em: 04 out 2022.


https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/
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trabalhados no ambito da administracdo, como, por exemplo, a consensuada ideia de

gue é preciso medir para melhor gerenciar:

SO se pode gerenciar aquilo que se pode medir. Segundo este principio, 0
objetivo priméario de se medir a performance é permitir aos gestores entender
onde sua organizacdo estd e o que pode ser feito para aperfeicoar o
desempenho (Fernandes, 2006, p. 14)

Assim, h& de se reconhecer a caréncia de indicadores suficientes para que uma
analise dos dados no ambito da seguranca publica sirva, com maior utilidade, como
arcabougo pragmatico no intuito de otimizar a eficacia e a eficiéncia dos investimentos
publicos diante dos servigos direcionados a estes fins.

Registradas, portanto, as limitacdes relacionadas aos marcadores, 0 que se tem
disponivel, em seguranca publica, para o gestor da politica publica que busca a
realizacdo do direito fundamental social a seguranca publica aferir sdo os indicadores
criminais (registros de ocorréncias criminais).

No Brasil, o Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP)33, no 15° Anuério
Brasileiro de Seguranca Publica, ano 20213, aponta um incremento de 4%, no
comparativo 2020-2019, na taxa de mortes violentas intencionais (soma dos homicidios
dolosos, das mortes provocadas por agressao, por intervencédo policial, das mortes de
policiais e dos latrocinios). Houve 50.033 mortes violentas intencionais no Brasil em
2020 e 47.742 o6bitos em 2019, registrando, portanto, em 2020, taxa de 23,6%%.
Observa-se que a Organizagdo Mundial da Saude (OMS)% considera epidemia de
homicidios quando o referido marcador ultrapassa 10 homicidios para cada 100 mil

habitantes.

33 Segundo o site da organizagao, “O Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP) é uma organizacdo
nao-governamental, apartidaria, e sem fins lucrativos, que se dedica a construir um ambiente de
referéncia e cooperacdo técnica na &rea da seguranca publica. A organizacdo é integrada por
pesquisadores, cientistas sociais, gestores publicos, policiais federais, civis e militares, operadores da
justica e profissionais de entidades da sociedade civil que juntos contribuem para dar transparéncia as
informacdes sobre violéncia e politicas de seguranca e encontrar solugbes baseadas em evidéncias”.
Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/. Acesso em: 02 abr. 2022.

34 Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2021/07/anuario-2021-completo-v6-
bx.pdf. Acesso em: 02 abr. 2022.

35 A taxa € obtida dividindo-se o nimero de homicidios (durante o periodo a ser verificado — geralmente
anual) pelo nimero de habitantes da area geogréafica em analise. Entdo, o resultado é multiplicado por
100.000.

36 Informacdo do Relatério Mundial Sobre Violéncia e Saltde de Genebra (OMS, 2002). Disponivel em:
https://opas.org.br/wp-content/uploads/2015/09/relatorio-mundial-violencia-saude-1.pdf. Acesso em: 02
abr. 2022.
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O marcador de homicidios, também, ndo esta livre de criticas no Brasil.

Conforme refere Vargas (2020, p.61):

O Brasil ainda deve construir sistema de coleta e padronizacdo de dados de
seguranca publica. A uniformiza¢@o da metodologia € essencial para orientar a
formacdo de base de dados nacional e comparar as experiéncias estaduais.
Hoje, cada estado ainda possui a liberdade de escolher como mensurar seus
indices. Ndo ha consenso sobre a metodologia para contabilizar sequer os
homicidios. O resultado é que uma ocorréncia com 05 pessoas pode ser
contabilizada como 05 homicidios no Rio de janeiro e 01 em Sao Paulo.

Realmente, a uniformizagdo da metodologia permitiria uma avaliagdo mais
precisa da seguranca publica. No caso citado, ocorre divergéncia na contabilizagdo do
indice de homicidios, que, no estado de Sdo Paulo (citado no exemplo), considera
apenas uma ocorréncia de homicidio, independentemente do nimero de o6bitos, ou
seja, se houve 05 mortos na ocorréncia, serad considerado, tdo somente, 01 evento
homicidio. Cabe referir que essa metodologia contrasta com a metodologia aplicada
em diversos estados do pais, a exemplo do Rio de Janeiro, que, no mesmo exemplo,
contabilizaria 05 homicidios nos indicadores criminais (Vargas, 2020).

Sem embargo das divergéncias metodoldgicas para construcdo dos indicadores
e da, ja referida, caréncia de marcadores adequados, o fato € que a seguranca publica
brasileira € um grande problema publico. A literatura especializada vem apontando, ha
muito tempo, aspectos negativos da organizacao social relacionada ao crime que 0s

brasileiros sentem e percebem no contexto urbano:

Desde o inicio dos anos 1990, diversos estudos tém se dedicado a discutir a
violéncia e a criminalidade ligadas a atuacdo de grupos armados ilegais que
atuam em favelas e bairros pobres dos grandes centros urbanos brasileiros
(Misse, 1997, 2008; Abramovay et al., 1999; Amorim, 2006; Beato et al.,2001;
Leeds, 1998; Paes Manso, 2005). Historicamente, talvez o exemplo mais
emblematico desses processos de organizacdo social do crime tenha sido
observado na cidade do Rio de Janeiro, com largas faixas de seu territério
ocupadas por grupos armados ilegais e milicias (Beato; Zilli, 2014, p. 86).

Independentemente do contexto dos grandes centros urbanos ou da realidade
dos pequenos municipios, de fato, a violéncia € tema central na agenda de
preocupacdes da populacdo brasileira, especialmente, nos ultimos 30 anos (Lima,
2011).

A disposicdo dos numeros de mortes violentas intencionais no Brasil, a cada

ano, no periodo 2011-2020, é autoevidente sobre a importancia do problema publico:
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Quadro 1 — NUumero de mortes

Ano Numeros absolutos de mortes violentas intencionais no Taxa por 100 mil

referéncia: Brasil: habitantes:
2011 47.215 24,5
2012 54.694 28,2
2013 55.847 27,8
2014 59.730 29,5
2015 58.459 28,6
2016 61.597 29,9
2017 64.078 30,9
2018 57.592 27,6
2019 47.742 22,7
2020 50.033 23,6

Fonte: Férum brasileiro de seguranca publica®’.

N&o sem razao, portanto, a doutrina € unissona em apontar a seguranca publica
como um problema critico do Brasil. Afirma-se, inclusive, que a tragédia da violéncia,
diariamente presente na sociedade nacional, coloca em risco o futuro da democracia
brasileira (Vargas, 2020).

A influéncia da multiplicidade de fatores relacionados ao contexto da seguranca
publica pode ser constatada quando se compara a taxa nacional de 23,6 mortes
violentas intencionais por 100 mil habitantes, no ano de 2020, com as taxas locais. Na
pesquisa referida, por exemplo, pode-se observar estados da federacdo com taxas de
mortes violentas intencionais por 100 mil habitantes de 9,0 (SP), 11,2 (SC), 12,6 (MG)
e 14,2 (DF). Por outro lado, observa-se taxas de 41,7 (AP), 42,6 (SE), 44,9 (BA) e 45,2
(CE)%.

No estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, os dados oficiais®® s&o

impressionantes:

37 Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2021/07/anuario-2021-completo-v6-
bx.pdf. Acesso em: 02 abr. 2022.

38 Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2021/07/anuario-2021-completo-v6-
bx.pdf. Acesso em: 02 abr. 2022.

%% Dados obtidos do sistema IBM Cognos Analytics with Watson 11.2.3. Materiais licenciados -
Propriedade da IBM Corp. © Copyright IBM Corporation e outras 2005, 2023. O sistema de gestao por
resultados AVANTE é ferramenta gerencial da Brigada Militar (Policia Militar do Rio Grande do Sul). A
utilizacdo dos dados na presente pesquisa foi autorizada pelo Comando da Brigada Militar e os
registros policiais computam os boletins de ocorréncia confeccionados pela Brigada Militar e pela
Policia Civil do Estado do Rio Grande do Sul.
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Quadro 2 - Homicidio doloso:

Janeiro | 390

Fevereiro | 366

Margo | 453
Abil 334
Maio 401

Junho | 355
Julho | 320

Agosto | 363

Setembro | 373
Outubro | 387
Novembro| 381
Dezembro| 349
Total 2022:4.472
Fonte: IBM Cognos, 2023.

Quadro 3 - Roubo a estabelecimento comercial, financeiro e de ensino:

Janeiro 186

Fevereiro 164

Marco 197
Abril 177
Maio 187
Junho 209
Julho 232
Agosto 165

Setembro  |145
Outubro 202
Novembro (144
Dezembro (191

Total 20222.199
Fonte: IBM Cognos, 2023.

Quadro 4 - Roubo a pedestre:
Janeiro  [2.459
Fevereiro [2.339
Marco 2.657




Abril 2.468
Maio 2.721
Junho 2.801
Julho 2.865
Agosto  [2.574
Setembro [2.488
Outubro [2.630
Novembro2.308
Dezembro2.121

Total 2022:30.431
Fonte: IBM Cognos, 2023.

Quadro 5 - Roubo a residéncia:

Janeiro 80

Fevereiro [96

Marco 383
Abril 102
Maio 105
Junho 103
Julho 08
Agosto 109

Setembro (86
Outubro 103
Novembro (113
Dezembro (102
Total 2022:/1.180
Fonte: IBM Cognos, 2023.

Quadro 6 - Roubo de veiculo

Janeiro 390

Fevereiro [366

Margo 453
Abril 334
Maio 401

Junho 355
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Julho 320
Agosto  [363
Setembro (373
Outubro  [387
Novembro (381
Dezembro (349
Total 2022:4.472
Fonte: IBM Cognos, 2023.

Os numeros permitem concluir sobre a gravidade do problema publico, porém —
especialmente em um pais como o Brasil, com grande extenséo territorial e diversidade
econdmica e social - ndo indicam causalidade. Os socidlogos estdo familiarizados com
as duas tradicionais teorias sobre as causas da criminalidade que se contrastam. A
primeira informa que a criminalidade e a violéncia emergem de fatores de natureza
econdmica, privacdo de oportunidades e desigualdade social que estimulam o
comportamento criminoso. Por outro angulo, alguns creditam o fendmeno criminal ao
baixo grau de integracdo moral, teoria que confere o crédito, assim, ao infrator e aos
atos criminosos, que representam uma agressdo ao consenso moral e normativo da
sociedade (Beato, 2012).

O fato é que os dados podem ser numericamente parecidos ou bem distintos,
mas, sob o aspecto de sua composicdo e das motivacdes envolvidas, sdo bastante
assimétricos (Beato, 2012).

Ainda assim, admitindo-se que 0s numeros podem ocultar variacbes e
caracteristicas associadas (padrbées da causalidade), os pesquisadores utilizam os
homicidios por duas razdes principais. Primeiro, em razéo de representar uma violacao
maxima de um valor fundamental em qualquer democracia: a vida. Segundo, porque se
trata de uma modalidade criminosa em que problemas de subnotificacdo e de
classificacao legal sdo menores.

A seguir, apresentam-se algumas iniciativas que alcancaram resultados
positivos no tratamento da violéncia e da criminalidade via politicas publicas de

seguranca.
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2.3 Geracdo e gestdo de politicas publicas de seguranca no Brasil: déficits

matriciais

Segundo Farah, as politicas publicas promovidas pelo Brasil, até o inicio dos
anos 1980, caracterizavam-se pela centralizacdo decisoria e financeira na esfera
federal, pela fragmentacdo institucional, pelo carater setorial e pela exclusdo da
sociedade civil do processo de formulacdo das politicas, da implementacdo dos
programas e do controle da acao governamental (Farah, 2006).

A complexidade fenomenolégica que envolve a realizacdo do direito
fundamental social a seguranca publica alcanca diversas instancias governamentais e
todas as entidades federativas. E correto afirmar, também, que envolve os trés poderes
da republica, com o Poder Executivo planejando e gerindo as politicas publicas
relacionadas a prevencdo, repressdo®® e controle criminal; o Poder Legislativo
estabelecendo a disciplina normativa, imprescindivel ao adequado sistema de justica
criminal, e o Poder Judiciario assegurando a tramitacdo processual e a aplicacdo do
ordenamento juridico.

Essa complexidade parece ter sido compreendida pelo Constituinte quando
atribuiu o direito fundamental social a seguranca (aos cidadaos) e o dever de realiza-lo
(ao Estado) ao mesmo tempo em que conferiu a responsabilidade - sobre a seguranca
publica — a todos, conforme dicgao do artigo 144 caput da CRFB. A expressao “todos”,
por certo, alberga os cidadaos, as pessoas juridicas e as instituicbes estatais. Inexiste
uma previsdo explicita sobre o significado e, também, a forma de exercicio da
“responsabilidade” de todos para com a seguranga publica, em especial por parte dos
cidaddos que detém sua liberdade individual constitucionalmente garantida. E possivel
afirmar, no entanto, que se trata de um estimulo a a¢des que criam e sustentam uma
sociedade pacifica por parte de todos (pessoas fisicas, pessoas juridicas e 6rgaos
estatais). Também, pode ser observado como vetor interpretativo para eventual
avaliacdo por parte do Estado (em especial, do Poder Judiciario) de comportamento

individual que, desbordando do exercicio da liberdade civica, ponha em risco a

40 Tem-se utilizado o termo “contencdo” e n&o “repressdo”, pois este, na modernidade, evoca um campo
semantico relacionado a arbitrariedade, ao castigo etc., sentido inapropriado, entende-se, para atuacao
estatal na seguranca publica.
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seguranca da comunidade. A Constituicdo Federal de 1988, assim, bem pontuou a
guestdo da complexidade da seguranca publica atribuindo a responsabilidade a todos.

Com efeito, o desenho constitucional permite que cada ente federativo formule a
politica publica de seguranca que, seguindo os parametros constitucionais, melhor se
amolde as exigéncias de determinada comunidade politica.

Analisando a insuficiéncia das opcdes politico-institucionais dos planos
nacionais de seguranca publica a partir da Constituicdo de 1988, Isabel Figueiredo,
Betina Warmling Barros e Renato Sérgio de Lima elaboram quadros comparativos que
apresentam as principais agdes previstas quanto a investigacao e pericia; policiamento
ostensivo; inteligéncia; inovacdes tecnoldgicas; gestdo da informacdo; valorizagcéo
profissional; gestdo integrada e articulagdo com o sistema de justica realizados por

distintos governos federais*! que vale a exposigao:

Quadro 7 - Investigacéo e pericia — principais acdes previstas

FHC e Estimular a criacdo de grupos especiais
antissequestros
e Apoiar criacao de delegacias
especializadas na investigacdo de
chacinas

e Propor projeto de lei regulamentando &
identificacdo criminal

e Reaparelhamento das Policias Estaduais,
em especial na area de comunicacéo e de|
criacdo de delegacias especializadas

LULA 1 e Digitalizagao dos registros de ocorréncias

e Disponibilizacéo de recursos
computacionais para consultas e inclusao
de dados no centro de processamento

e Autonomia dos 6rgaos periciais

e Sobre pericia: adocdo de critérios
harmdnicos para a preservacgéo dos locais
de crimes, regionalizacdo das pericias,
identificagdo dos indiciados por DNA,
eliminacdo do acervo acumulado de
exames, informatizacdo dos Orgéos
periciais, implantacéo de cadastro criminal
estadual automatizado, microfiimagem ¢
digitalizacdo do acervo de laudos periciais,
aquisicdo de equipamento préprio para &
coleta de projéteis de armas longas

e Revisdo dos procedimentos de

41 Plano nacional de seguranca publica (Governo FHC); Projeto seguranca publica para o Brasil
(Governo Lula 1); Programa nacional de seguranca publica com cidadania (Governo Lula 2); Programa
Brasil mais seguro (Governo Dilma 1); Pacto nacional de prevencéo e reducdo de homicidios (Governo
Dilma 2); Plano nacional de seguranca publica e defesa social (Governo Temer) (FIGUEIREDO, I.;
BARROS, B. W.; LIMA, R. S., 2021)
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investigagéo criminal

Padronizacdo de procedimentos de
investigagéo policial na Policia Civil
Desenvolvimento de projetos de represséo
aos homicidios dolosos

LULA 2

Investimentos em qualificacdo profissional
e modernizacéo das técnicas de pericia

DILMA 1

Financiamento para implantagcdo e
aprimoramento de unidades policiais de|
investigacdo, prevengcdo e repressao a
crimes violentos letais

Reestruturar delegacias especializadas na|
investigagéo de homicidios
Desenvolvimento de padrBes operacionais|
e normativa técnica para investigacédo €
realizacdo de pericias

Aquisicdo direta de equipamentos paral
realizacdo de exames periciais rotineiros,
relacionados com crimes violentos
Celebracédo de convénios com os estados|
para estruturacao das unidades de pericia|
Implantagdo de um Sistema de Indexacéo
Balistica com aquisicdo de equipamentos
para os estados e para a PF

Atuar na investigacdo e combate a acao
de grupos de exterminio

DILMA 2

Nucleos de combate a grupos de
exterminio

Modernizacao da pericia criminal
Delegacias de Homicidios

Entrega de equipamentos de pericia
adquiridos diretamente pelo MJ

TEMER

DNA das Armas - Acdo coordenada na
identificagdo de armas de fogo de
muni¢cdes como politica puablica no
Combate a Criminalidade

Ampliacdo da insercdo dos perfis
genéticos no banco de dados de DNA
Compartilhamento nacional do banco de|
dados de impresséo digital com as PTC
(IC e IML)

Instalacdo de Laboratério Central de
Pericia Criminal para apoio aos estados
Apoio aos estados pelos laboratérios dal
PF, que serdo ampliados

Fortalecimento de alguns laboratérios
estaduais que passardo a exercer o papel
regional de pericias

Criagdo do Departamento Nacional de
Policia Judiciéria e Pericias na Senasp
Criagdo de Grupo de Trabalho com o
objetivo de elaborar um diploma de
uniformizagéo de procedimentos de policia
judiciaria

Estabelecimento de Procedimento Padrao
de atendimento a mulher vitima ¢
homicidios dolosos

Priorizacdo nas investigacdes e término de




78

inquéritos de homicidios dolosos, e, em
especial, daqueles praticados por e contra
policiais - Reducédo de Impunidade
Fortalecer a capacidade investigativa das
Policias Civis, fomentando a
deshurocratizagdo e capacitagdo em
investigagdo criminal, a fixagdo de
protocolos comuns de acdo entre as
instituicdbes de seguranca publica e do
sistema de justica criminal, bem como o
estabelecimento de sistemas de metas ¢
monitoramento

Promover forcas-tarefa de investigacéo de
homicidios, crime organizado e delitos de
grande incidéncia criminal para apoiar as
Policias das Unidades Federativas com
menores indices de elucidacao

Criar Base de Indicadores de Investigacao,
de Homicidios

Induzir a criacdo de delegacias
especializadas em homicidios e outros
crimes letais

Padronizar procedimentos e modernizar |
pericia criminal nos estados e no Distrito
Federal mediante a formacg&o continuada e
a aquisicdo de equipamentos e novas
tecnologias

Fomentar a adocdo, pelas Policias Civis,
das diretrizes para investigacdo de
feminicidios  produzidas pela ONU
Mulheres no Brasil

Fomentar a utilizacdo de ferramentas
tecnolégicas de investigacdo e a analise
de dados com a criagéo de banco nacional
de informacdes sobre crimes patrimoniais

Fonte: FIGUEIREDO; BARROS; LIMA (2021, p. 79-81).

Quadro 8 - Policiamento ostensivo — principais acdes previstas

FHC ¢ Intensificacdo do policiamento integrado
e Saturacd@o em é&reas criticas
e Missdes especiais de patrulhamento
integrado
LULA 1 e Policia Militar: qualificacdo do policiamento
preventivo e ostensivo
e Policiamento comunitario
e Reducdo do efetivo nas funcdes
administrativas
e Padronizacao de procedimentos
operacionais para emprego da Policig
Militar em atividades ostensivas
e Estimulo a Politica Nacional de Policia|
Comunitaria e Seguranca Comunitéria por|
meio da implementacdo de projetos e
divulgac@o de experiéncias existentes em
todo o pais
LULA 2 e Incentivo ao policiamento comunitario
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DILMA 1

Financiamento para a implantacdo de
policiamento comunitario ou de
proximidade em éareas de alta incidéncig
de crimes violentos letais in- tencionais
(aquisicdo de  bases mobveis €
aparelhamento de bases fixas)

DILMA 2

TEMER

Ampliacdo das é&reas de policiamento
comunitario nos locais com maior indice
de violéncia contra a mulher, jd
devidamente mapeados has capitais

Fomentar nucleos de analise criminal nas
Unidades da Federacdo fortalecendo o
uso de recursos tecnologicos integrados
as atividades operacionais e promovendo,
0 policiamento em zonas de maior
incidéncia criminal

Fonte: FIGUEIREDO; BARROS (2021, p. 81-82)

Quadro 9 - Inteligéncia — principais acdes previstas

FHC

Implantacdo do Subsistema de Inteligéncial
de Seguranca Pdblica Integracdo dos
estados ao Subsistema de Inteligéncia de|
Seguranca Publica

Criacdo dos nucleos federais e estaduais
do Subsistema de Inteligéncia de
Seguranca Publica

Projeto de Lei sobre infiltracdo policial e
inteligéncia de sinais

LULA1

Criagc&o de orgao integrado de informacao
e inteligéncia policial

Disponibilizacdo de informacdes de
inteligéncia comuns as instituicdes
policiais para permitir a orientagéo de suas
acles de repressao a criminalidade

LULA 2

Unificacdo dos sistemas de inteligéncia
com énfase nas acdes de identificacéo,
aplicacdo e producédo do conhecimento e
contrainteligéncia

DILMA 1

Financiamento para fortalecimento dos
sistemas estaduais e distrital de
inteligéncia em  seguranga  publical
(aquisicao, instalacdo de equipamentos e
Servicos)

DILMA 2

Ndcleos de analise criminal e inteligéncia

TEMER

Implantacdo de Nucleos de Inteligéncia
Policial nos 26 estados e no DF, com
participacdo conjunta dos setores de
inteligéncia da Policias Federal,
Rodoviaria Federal, Civil e Militar e do
sistema penitenciario

Compartilhamento de dados de
inteligéncia decorrentes de operacdes
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conjuntas

Criacdo da Diretoria de Inteligéncia na|
Senasp

Intercdmbio  de  policiais e  uso
compartilhado de informacdes e
equipamentos de inteligéncia

Reformular e fortalecer o Subsistema de
Inteligéncia de Seguranca Publica (Sisp)
Aperfeicoar a estrutura federal de
coordenacéo de inteligéncia em seguranca]
publica

Fomentar o  aperfeicoamento  das
estruturas estaduais de inteligéncia
Incentivar a troca de informacgbes de
inteligéncia policial e de inteligéncia de
Estado sobre estrutura, liderancas e
integrantes de organizagfes criminosas
Desenvolver estratégias de integracao
entre a inteligéncia policial, a inteligéncia
do sistema penitenciario e a inteligéncia de
Estado

Fonte: FIGUEIREDO; BARROS; LIMA (2021, p. 82-83)

Quadro 10 - InovagOes tecnoldgicas — principais acgdes previstas

FHC

Apoio a modernizacdo tecnolégica das
organizacBes de seguranca publica em
todo o pais

Aquisicdo de equipamentos voltados ao
emprego operacional das organizacfes de|
seguranca publica:

Armas, muni¢bes e equipamentos letais €|
nao letais

Veiculos e aeronaves voltados ao
emprego operacional e administrativo
Equipamentos de protecéo individual
Equipamentos de radiocomunicag¢des pard
emprego operacional das organizac¢des de
seguranca publica

LULA1

Adequacéo légica para a moderniza¢éo ou
implantacéo de sistemas de
telecomunicagdes compartilhados com
sistemas de gerenciamento de bancos de
dados para aperfeicoar o sistema de
gestdo operacional de seguranca publica

LULA 2

Implantar Centros Integrados de Comando
e Controle nos 15 esta- dos ndo sedes da
Copa

Celebrar convénios para investimentos em
solugbes tecnoldgicas como
radiocomunicacado e videomonitoramento

DILMA 1

Expansdo dos Centros Integrados de
Comando e Controle

DILMA 2

Plano Nacional de Radiocomunicacao
Digital

Implantacdo e/ou interligacdo de sistemas
de videomonitoramento nos estados e
municipios nos Centros Integrados de




81

Comando e Controle Regionais (Ciccrs),
nos Centros de Operagdo estaduais ou
nos Copoms

Compartilhamento entre as forgas de
seguranca, via Centros Inte- grados de
Comando e Controle (Ciccs), de
informacdes obtidas pelo Disque-dendncia

TEMER

Financiar a implantacdo de dispositivos
tecnolégicos a fim de proteger os presidios|
de mecanismos de telecomunicacdes|
proibidos aos detentos

Otimizar processos organizacionais com
recursos de tecnologia e equipamentos
Apoiar programas voltados a integracéo de|
Centros de Operacfes dos estados e
municipios

Fonte: FIGUEIREDO; BARROS; LIMA (2021, p. 84)

Quadro 11 - Gestéo da informacéo — principais acdes previstas

FHC e Registro Nacional de Veiculos
Automotores [Renavam)

e Cadastro Nacional de Veiculos Roubados
(CNVR)

e Programa de Integracdo Nacional de
Informacbes de Justica e Seguranca
Publica (Infosegl

e Construcdo de base de dados para o
acompanhamento das policias

e Realizacdo anual de Pesquisa Nacional de
Vitimizac&o

LULA 1 e Sistema Nacional de Estatisticas de
Seguranga Publica e Justica Criminal

e Sistema de Integracdo Nacional das|
Infformagbes de Justica e Seguranca|
Publica (Infoseq)

e Politica de incentivo a elaboracdo de
estudos e pesquisas aplicadas em
seguranca publica e justica criminal

e Integragcdo do Sistema Nacional de
Informag0des e ldentificagdo Criminal (Sinic
- Afis)

e Implementagdo do Sistema Nacional de
Identificacao Civil (RIC)

LULA 2
DILMA 1 e Producdo de diagndstico da pericid
criminal

e Producédo de diagnéstico das delegacias
especializadas na investigagdo de
homicidios

e Implantacdo do Sistema Nacional de
Infformagbes de Seguranca Publica,
Prisionais e sobre Drogas (Sinesp). Acdes
do Sinesp: criacdo de portal de
informacdes integradas para
disponibilizagéo de estatisticas,
financiamento de equipamentos para 0s
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estados, padronizacdo da coleta de
estatisticas criminais e desenvolvimentg
de modelos padronizados para registro de
ocorréncias,  inquéritos  policiais €
producédo de laudos periciais

DILMA 2

Producéo de diagnostico sobre
criminalidade violenta, qualidade dos
dados sobre homicidios e acbes j4
desenvolvidas pela UF para conter @
criminalidade violenta

Criagdo do Centro de Exceléncia para
InfformacBes sobre Seguranca Publica,
Sistema Prisional e Drogas

TEMER

Elaboracao de estatisticas de mensuracao
de efichcia da atividade de policiag
judiciaria

Padronizacdo nacional dos principais
tépicos de Registros de Ocorréncias (PPe)
e informatizacdo de todos os dados, com
atualizacdo constante dos locais com
maior incidéncia criminal

Analise das investigacdes sobre
feminicidios no Brasil

Andlise dos dados das ocorréncias e dos
mandados de prisdo expedidos

Fomentar a producdo periddica e
padronizada de informaces e dados
sobre seguranca publica, defesa civil e
justica

Apoiar, técnica e financeiramente, as
unidades federadas na implantacdo de
sistemas informatizados cujos dados
sejam compartilhados e integrados em
banco de dados nacional

Produzir anualmente Relatério Nacional de
Vitimizag&do do Profissional de Seguranca
Publica e Defesa Civil

Desenvolver metodologias e instrumentos|
para coleta, reunido, andlise e gestdo de
dados e informacdes sobre a prética e &
apuracdo de conduta de agentes dos
Orgaos operacionais do Susp

Fonte: FIGUEIREDO; BARROS; LIMA (2021, p. 85-86)

Quadro 12 - Valorizacéo profissional — principais acdes previstas

FHC e Programas de apoio aos policiais
Execucdo de tarefas administrativas por
nao policiais

e Apoio a capacitagdo das Policias
Estaduais Propor projeto de lei que
estabeleca puni¢é@o severa a crimes contra|
policiais

LULA 1 Programa integrado de salde mental

Mudancas nos regulamentos disciplinares
Diminuicao de graus hierarquicos
Estabelecimento de vencimento basico
nacional para as policias
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Implantacdo do Sistema Integrado de|
Formacdo e Valorizagdo Profissional em
Seguranga Publica e Corpos de
Bombeiros

Estruturacdo do ensino a distancia
Consolidagéo da Implementacdo da Matriz
Curricular Nacional para as Instituicbes
Policiais.

Elaboracdo da Matriz Curricular Nacional
para Guardas Municipais com @
implementacdo de politicas de formacéao
continuada e de qualificacdo de Guardas
Municipais

Elaboracdo da Matriz Curricular Nacional
para Corpos de Bombeiros

Implantacdo de Centros de Atendimento
psicossocial aos  profissionais  de
Seguranca Publica e Corpos de
Bombeiros e suas familias

LULA 2

Bolsa-Formacdo - bolsas de qualificacéo
profissional de carreiras ja existentes de
policiais civis e militares, corpo de
bombeiros, agente penitenciario e
carcerario e peritos

Plano de financiamento habitacional para
policiais civis, militares, bombeiros e
agentes penitenciarios

Ampliacdo da Rede Nacional de Educacéo,
a Distancia

Instituicio de cursos de tecndlogo,
especializacdo e mestrado em segurancal
publica, por meio da Rede Nacional de
Altos Estudos em Seguranca Publica
(Renaesp]
Promocdo dos direitos humanos a partir
da realizagdo de seminérios, simposios e
jornadas

Cursos para profissionais de seguranca:
atendimento a grupos vulneraveis, uso de
tecnologia nado letal, inteligéncia, policia
comunitaria

Cursos de capacitacdo para profissionais
de pericia e guardas municipais

DILMA 1

Desenvolvimento de cursos especificos
para profissionais de seguranga publica
dos estados nas areas de investigacao,
pericia, andlise criminal, uso diferenciado
da forga e policiamento comunitario
Cursos para profissionais de IMLS e
profissionais do SUS sobre Atencdo &
Pessoa em Situagdo de Violéncia Sexual
com Coleta de Informacdes e Vestigios

DILMA 2

Capacitagbes pela Policia Judiciaria da
Forca Nacional

Apoio e protegdo ao policial vitima de
ameaga

Escola Nacional de Altos Estudos em
Seguranca Publica
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TEMER

Criagdo de Grupo de Trabalho com o
objetivo de formular uma matriz curricular,
de formagéo de policial

Cursos para profissionais de seguranca:
mediacéo de conflitos, solu¢éo de conflitos
e cultura de paz, diversidade étnica e
intolerancia religiosa, investigacdo de
homicidios, feminicidios e de investigacao
criminal com perspectiva de género;
atendimento a mulher em situacdo de
violéncia, criangas, adolescentes,
populacgédo negra e publico LGBT (SIC)
Apoiar a moderniza¢do dos regulamentos
disciplinares das instituicbes do Susp
Fomentar a implementacdo de medidas
voltadas a instituicdo, com apoio federal,
de seguro ou indenizagdo para casos de
mortes ou acidentes incapacitantes
envolvendo profissionais de segurancal
publica

Implementar, em parceria com o Sistema
Unico de Saude, Programas Estaduais de
Cuidado Biopsicossocial

Implementar  programas  voltados &
garantir EPIs e ao menos dois
instrumentos de menor potencial ofensivo
além da arma de fogo

Implementar  programas voltados 4
assegurar a capacitacdo e atualizacdo
permanente dos profissionais utilizando
ferramentas de ensino a distancia e
presencial

Assegurar & atividade de seguranca
publica regime de previdéncia compativel
com a hatureza e as peculiaridades das
atividades

Articular com a Advocacia Publica 4
defesa judicial de profissionais de
seguranca publica e do sistema|
penitenciario

Fonte: FIGUEIREDO; BARROS; LIMA (2021, p. 87-88)

Quadro 13 - Gestéao integrada — principais acdes previstas

FHC

LULA 1 Criag8o do Sistema Unico de Seguranca
Publica nos estados
Integracgéo territorial
Unificacdo progressiva das escolas de
formacéo

LULA 2 Regulamentacdo do Sistema Unico de

Seguranga Publica

Cooperacao federativa entre os entes que
voluntariamente  se  vincularem  ao
Programa, por meio do Gabinete de
Gestao Integrada

Gabinetes de Gestao Integrada Municipal
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DILMA 1

Fortalecimento da cooperagéo federativa
na area de seguranca publica, por meio de
Gabinetes de Gestéo Integrada Estaduais
Adesdo das Unidades da Federacédo e
construcdo e pactuacdo de matriz de
responsabilidades

DILMA 2

Discussdo e construcdo de matriz de
responsabilidades no ambito do Gabinete
de Gestéo Integrada Estadual

Criacdo de Camaras teméticas nos GGIS-
E para Prevencdo e Reducdo de
Homicidios

Instalagdo do Gabinete de Gestdo
Integrada Nacional

TEMER

Implementag&o do Susp nos termos da Lei
n° 13.675/2018

Mecanismos de governanca e gestdo do
Susp que contemplam uma Cémara de
Articulac@o Federativa e uma Camara de
Coordenacéo entre Poderes e Orgédos de
Estado

Promover a integracdo das policias civis,
militares e guardas municipais nog
planejamento urbano e no controle da
ocupacdo do espaco urbano

Fonte: FIGUEIREDO; BARROS; LIMA (2021, p. 89)

Quadro 14 - Articulacdo com sistema de justica — principais acfes previstas

FHC

LULA 1

Implantacdo de  defensoria  publica
autbnoma em todos os estados

LULA 2

Capacitagdo de magistrados, promotores
e defensores publicos e direitos humanos

DILMA 1

Comité Nacional de Monitoramento de
Processos de Homicidio

Pactuacdo com Judicidrio, Ministério
Publico e Defensoria Publica
Forcas-tarefa para reducéo do estoque de|
processos de homicidio

Pactuacédo de Camaras de Monitoramento
de Inquéritos e Processos, com 0 objetivo
de dar celeridade aos inquéritos e
processos referentes a crimes violentos
Capacitagdo de Operadores do Sistema
de Justica, com o objetivo de melhorar a
gestdo da persecucdo penal e nas Varas
do Tribunal do Juri e de Execucao Penal

DILMA 2

Cémaras Locais de Monitoramento

Casa de Direito e Nuicleos de Justica
Comunitaria

Cémara Tripartite (CNJ, CNMP e MJ)

TEMER

Andlise junto aos TJs sobre a
possibilidade de edicdo de provimentos
para priorizacdo dos processos €
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julgamentos dos homicidios dolosos e
feminicidios

e Andlise junto aos TJs sobre a
possibilidade de edicdo de provimentos
para criacdo de departamentos de
inquéritos relacionados aos homicidios
dolosos e feminicidios

e Andlise junto aos Ministérios Publicos
estaduais da possibilidade de criacdo de
Grupos de Atuacdo Especial em relacéo
aos homicidios dolosos e feminicidios

e Andlise junto as Defensorias Publicas de
realizacao de "Forca-Tarefa de|
Defensores Publicos Brasileiros", pard
andlise dos processos das pessoas
presas provisoriamente pela pratica de
crimes sem violéncia ou grave ameaca

e Andlise junto ao Poder Judiciario de
"Mutirdo de Audiéncia de Custodia", paral
analise dos processos das pessoas
presas provisoriamente pela pratica de
crimes sem violéncia ou grave ameaca

e Estimular a implantacdo de camaras de
monitoramento de homicidios em conjunto
com o sistema de justica criminal,
fomentando a fixacdo de protocolos
comuns de a¢do entre as instituicées

e Estimular a cooperacdo dos 6rgdos com o
Poder Judiciario e o Ministério Publico
visando a destinacdo preferencial de
recursos provenientes de Termos de
Ajustamento de Conduta para a area de
seguranca publica (policias e presidios)

Fonte: FIGUEIREDO; BARROS; LIMA (2021, p. 90-91)

Em pesquisa sobre os Planos e Programas Nacionais de Seguranca Publica
(PNSP), lancados apos a Constituicdo Federal de 1988, mais especificamente os
planos de 1991, 2000 e 2003, o Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania (Pronasci), de 2007, o Programa de Reestruturacdo da Estratégia Nacional
de Seguranca Publica nas Fronteiras (Enafron), de 2011, o Pacto Nacional pela
Reducédo de Homicidios, de 2015, o PNSP elaborado no final de 2016 e lancado no
inicio de 2017 e o Plano Decenal de Seguranca Publica e Defesa Social 2018-2028,
aprovado pelo Conselho do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), Marlene Inés
Spaniol, Martim Cabeleira Moraes Junior e Carlos Roberto Guimardes Rodrigues assim

se manifestam:

Todos os planos e programas pesquisados demonstram uma evolucdo na
maneira de se pensar a temética, passando-se a uma concepc¢ao de seguranga
com cidadania, prevista e implantada em varias dimensfes. Porém, esses
avancos sO podem ser constatados ao se analisarem 0S sucessivos
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planejamentos e as agfes que se efetivaram, os momentos em que foram
apresentados e as mudancas que ocorriam na sociedade brasileira quando da
sua proposicao. Essas proposicfes, contudo, ndo se mantiveram por mais de
uma gestdo governamental, inclusive em governos de continuidade, como, por
exemplo, quando se deu a substituicdo do Pronasci pela Enafron. Demonstra-
se, assim, a necessidade de as politicas publicas de seguranca se tornarem
mais efetivas e duradouras e ndo apenas de um governo sO, sob pena de
ocorrerem retrocessos nesta area (Spaniol; Moraes Janior; Rodrigues, 2020, p.
122-123).

A evolucdo no modo de pensar a tematica ndo é surpreendente. O contrario
seria uma surpresa em razdo do proprio objeto do tema. De certa forma, o ser humano
- e, entdo, a sociedade — procuram, constantemente, apreender e ordenar a crescente
complexidade advinda do contexto social que, sabe-se, & dindmico. As reflexdes,
também em seguranca publica, emergem — e séo proprias - da sociedade. Nesse

pensar:

[...] seria bom acreditar que o que pensamos, dizemos, sentimos, vem do fundo
de n6és mesmos, depende do que somos pessoalmente. Na realidade,
refletimos amplamente a sociedade na qual vivemos. Nossos comportamentos
foram adquiridos, em sua maioria, na familia, na escola, com nossos amigos,
durante nossas atividades de lazer, de trabalho, etc., e através de nossas
multiplas relagdes com os outros na sociedade especifica que e a nossa. Pois,
se as sociedades adquirem as caracteristicas dos seres humanos que as
compdem, em contrapartida indicam as pessoas 0S comportamentos
desejaveis; preveem uma divisdo dos diversos papéis, oferecem diferentes
status, sugerem valores e normas [...] Fazem isso através de seus costumes,
estruturas, instituices (Laville; Dionne, 1999, p. 74).

Ainda assim, os sucessivos planejamentos e as acfes que se efetivaram,
conforme registram os pesquisadores, apontam para o caminho de uma concepcéao de
seguranca com cidadania. Trata-se de outra conclusdo que nédo surpreende, porquanto
o0 presente trabalho, inclusive, identifica 0 mesmo caminho, conclusdo oriunda da
complexidade fenomenoldgica do objeto de estudo e, especificamente, da conformacgao
juridica e social contemporanea, em consonancia com o ja exposto.

No entanto, como poderia ser definida a seguranca cidada? Nao ha davida de
gue, nos ultimos anos, a perspectiva de respeito, protecdo e promocdo de direitos
humanos oferece uma melhor aproximacdo conceitual de seguranca cidada. O nao
cumprimento do dever estatal, parcial ou totalmente, com a atribuicdo de proteger os
cidadéos da violéncia e da criminalidade significa, na manifestacdo do Relatorio sobre

Seguranca e Direitos Humanos da Comissédo Interamericana de Direitos Humanos,
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uma “grave interrupcdo da relacdo bésica entre governantes e governados” (OEA,
2009, p. 08).
E o que estéa descrito no referido relatério:

Para os efeitos deste relatério, o conceito de seguranca cidadd € o mais
adequado para a abordagem dos problemas da criminalidade e da violéncia
desde uma perspectiva de direitos humanos, ao invés dos conceitos de
“seguranca publica”, “seguranga humana”, “seguranga interior” ou “ordem
publica”. Este conceito deriva pacificamente de um enfoque na construcdo de
maiores niveis de cidadania democratica, tendo a pessoa humana como
objetivo central das politicas, de maneira diversa da visdo de seguranca do
Estado ou de determinada ordem politica (OEA, 2009, p. 08, grifo nosso)

No plano pratico, quando se pensa em politicas publicas exitosas na area de
seguranca publica cidada, tanto em nivel internacional, como o caso de New York,
Bogota ou, ainda, no Brasil, a exemplo de Diadema, percebe-se que as politicas
publicas levadas a efeito com éxito para realizar o direito fundamental social a
seguranca publica, em alguma medida, possuem 0 municipio como gestor de destaque
e estdo marcadas pela participacdo popular.

Porém, no Brasil, ha iniciativas, entre os estados, que também atingiram
resultados positivos. Assim, referem-se, sinteticamente, a seguir, as iniciativas do
municipio de Diadema, do estado de Pernambuco e do estado do Espirito Santo.

No caso brasileiro de Diadema, para se ficar com um exemplo concreto, houve,
a partir de janeiro de 2001, a implementagdo de um plano denominado “Diadema
melhor, fazendo uma vida segura™?.

A gestdo das acdes de seguranca, em Diadema, foi assumida pelo poder
publico local, centralizando, assim, no municipio, a concepcédo, a implementacdo e o

monitoramento das politicas publicas da area, conforme se observa:

A implantacdo da Coordenadoria e, depois Secretaria de Defesa Social, foi,
portanto, uma estratégia da administracdo destinada a fazer com que o poder
municipal tivesse uma unidade institucional capaz de participar e interferir na
concepcao, implementacdo e no monitoramento das politicas de seguranca
publica que estavam sendo aplicadas na cidade” (Guindani, 2004, p. 126).

A referida secretaria do governo municipal possuia como objetivos reformular a

Guarda Civil Municipal (GCM), assessorar o Prefeito e as demais secretarias quanto as

42 Disponivel em:  http://www.observatoriodeseguranca.org/files/Diadema_Relatorio_Seguranca_
Publica.pdf. Acesso em: 02 out. 2022.
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politicas de seguranca urbana e os projetos de prevencédo, coordenar o apoio prestado
as policias estaduais e mapear a criminalidade, de forma a orientar as a¢bes do
governo local para as areas com maiores indices de violéncia.

Os resultados positivos da politica publica de seguranca no municipio de
Diadema podem ser observados, também, em ndmeros. O namero de homicidios, por
exemplo, foi reduzido. Diadema, por muitos anos, detinha a incObmoda primeira posi¢céo
entre 0s municipios de maior niumero de homicidios no Estado de Sao Paulo, sendo
que, entre 0s anos de 1995 a 1998, os registros de homicidios aumentaram de 238
casos para 355. Em 1999, o nimero contabilizado foi de 374, alcando o municipio de
Diadema o primeiro lugar na relacao dos municipios paulistas.

N&o obstante o planejamento do municipio de Diadema para politicas publicas
de seguranca tenha abarcado diversas areas e acdes institucionais, a titulo de
exemplo, pode-se mencionar uma especifica acdo que, segundo o Pacific Institute for
Research and Evaluation (PIRE), uma organizacdo ndo governamental americana
especializada em danos e mortes causadas pelo consumo de alcool, foi decisiva para a
reducéo significativa no nimero de homicidios naquele municipio.

A ideia surgiu dos resultados de um estudo criterioso sobre as ocorréncias de
homicidios, no qual foi identificado um padréo. Aproximadamente 60% dos homicidios
registrados no municipio de Diadema — no periodo analisado (ano de 2001) —
ocorreram entre as 23 e 06 horas. Também, observou-se que os fatos criminosos
haviam ocorrido nas proximidades de locais de comercializacdo de bebida alcodlica.

Entdo, identificado um padrédo relacionado ao tempo (das 23 as 06 horas) e ao
espaco (proximidades de locais de venda de bebida alcodlica), surgiu a ideia de
disciplinar, administrativamente, o funcionamento de bares. O tema foi pautado e
levado a conhecimento e deliberacdo da comunidade (foram 105 audiéncias publicas
em todos os bairros do municipio) durante um periodo de 10 meses, que acabou
resultando em legislacdo municipal sobre o assunto. O poder publico, também,
distribuiu panfletos, veiculou informacdes sobre o assunto por meio de carro de som e
reportagens em jornais e radios locais.

Apb6s 02 anos da entrada em vigor da lei municipal n® 2.107/02, que restringiu a
abertura dos estabelecimentos que comercializavam bebidas alcodlicas das 23 as 06
horas, todos os dias, 0 municipio buscou uma avaliacdo do impacto da medida, e a

analise foi realizada pela Universidade Federal de Sdo Paulo (Unifesp) e o Pacific
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Institute for Research and Evaluation (PIRE), considerando os dados sobre homicidios
no municipio cinco anos antes e dois anos depois da criacédo da lei.

Interessante referir que a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico do
municipio de Diadema, na época, possuia o cadastro de, aproximadamente, 1.200
bares, porém o levantamento realizado pela Secretaria de Defesa Social identificou
1.800 bares clandestinos (Guindani, 2005).

Ainda, com relacdo a medida administrativa que restringiu a abertura dos
estabelecimentos que comercializavam bebidas alcodlicas das 23h as 06h, em

Diadema, observa-se que houve outros resultados positivos sobre a seguranca publica:

A implementacdo desta lei, mesmo que polémica, vem apresentando
resultados inquestionavelmente positivos: a queda no indice de criminalidade
letal; a queda no indice de ocorréncias com vitimas de violéncia, registrados na
delegacia da mulher e na Casa Beth Lobo; e a queda no atendimento de
pessoas alcoolizadas nos servicos de saude (Guindani, 2005, p. 135).

As andlises consideraram “notaveis” os resultados alcangados na redugao da
violéncia. Segundo o Instituto PIRE, Diadema tornou-se uma cidade mais segura e, a
partir de modelos logaritmico-lineares, que controlam o impacto desta intervencdo em
tendéncia de tempos lineares, avaliados comparativamente a partir de 2000, houve a
constatacao de que, apos julho de 2002, com a limitacdo dos horarios de venda de
alcool, preveniram-se 273 homicidios durante os 24 meses de sua vigéncia, ou uma
média de 11 homicidios por més.

Interessante observar, também, que a medida (fechamento de estabelecimentos
de comercializacdo de bebida alcodlica das 23h as 06h) foi realizada através de lei
municipal apés amplo debate junto a comunidade.

Essa participacdo dos cidaddos, estimulada pelo poder publico local, ndo
somente realiza 0 que se argumenta em termos de politicas publicas e democracia,
mas, também, tem o carater operacional de legitimar, apresentando informacdes e
dados estatisticos ao publico em geral, o qual pode questionar, sugerir e, finalmente,
se convencer da necessidade da especifica atuacao, rompendo eventual resisténcia de
grupos de pressado com interesses econdmicos atingidos pela medida (empresarios do
ramo de bebidas).

Em termos programaticos, o plano municipal de Diadema previa, além da

implantacdo da chamada lei seca, outras interven¢cées como: Reformulacdo da Guarda
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Civil Municipal; Projeto Clubinho de Férias; Criagcdo do Shopping Popular e Projeto
Adolescente Aprendiz.

A Guarda Civil Municipal de Diadema, criada em 2000, contava com 106
profissionais. Percebeu-se que nao havia um arcabougco normativo de atuacao
operacional da Guarda Municipal e que, apesar de corporacdo recém estabelecida,
seus profissionais estavam desmotivados, sem saber, perfeitamente, suas atribui¢cdes.
(Guindani, 2005).

O relato de Regina Miki, Secretaria de Defesa Social de Diadema na época da
implementacgé&o do plano, sobre a Guarda Municipal revela a necessidade que havia de

reformulagéo:

A secretaria Regina Miki relatou ter encontrado, inicialmente, algumas
dificuldades, uma vez que, para seus membros, “estar subordinado a um
comando feminino e sem vinculo militar nao fazia parte do cotidiano” e do perfil
original da instituicdo. Aos poucos, algumas medidas de reformulacdo dos
pardmetros de organizacdo e valorizacdo do trabalho foram sendo
implementadas. Foram instituidas reunides mensais entre 0 comando da
Guarda, a secretaria e um representante das equipes que realizam trabalhos
na rua. Isso possibilitou a criacdo de normas e de um padrdo para situacdes
gque apresentassem alguma similitude. O trabalho integrado entre as trés forcas
— a GCM, a Policia Militar e a Policia Civil — exigiu dos guardas maior
qualificacdo para o trabalho em equipe (Guindani, 2005, p. 131-132).

Varias estratégias de valorizacdo profissional passaram a ser adotadas, dentre
as quais, apoio psicolégico semanal as equipes de trabalho; também foi adotado um
“registro de elogios” na pasta funcional do servidor. A academia foi equipada e passou
a ser utilizada dentro da carga horaria de trabalho. A nova politica, ainda, estabeleceu
um programa de beneficios para os guardas e seus familiares, incluindo plano de
saude odontoldgica e seguro de vida. Assim, os resultados comecaram a aparecer em
operacBes bem-sucedidas e acbes com a comunidade, como, por exemplo, a GCM
comecou a ocupar 0s espacos publicos (areas de lazer e parques), onde havia
historico de trafico de drogas e pequenos delitos, desenvolvendo atividades esportivas
para jovens.

O Clubinho de Férias foi, também, uma iniciativa da Guarda e consistia na
programacao, desenvolvida durante as férias escolares, em que uma equipe da GCM
realizava atividades esportivas para criangas e jovens, nos parques, oportunidade em

gue enfatizavam questbes referentes a convivéncia social. As atividades envolviam
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visita ao Corpo de Bombeiros, dicas de seguranca, campanha contra o uso de armas
de brinquedo e educacao para o transito.

Em setembro de 2002, foi criado o Shopping popular, que permitiu a
transferéncia dos vendedores ambulantes informais, transformando-os em
empreendedores populares.

J& o Projeto Adolescente Aprendiz, voltado para jovens de 14 e 15 anos, tem
por objetivo estimular as empresas de Diadema a apoiar e promover iniciativas
socioeducativas envolvendo as jovens vitimas de violéncia. Em alguns casos de
adolescentes infratores que cumprem medida em liberdade assistida, os colaboradores
do projeto Adolescente Aprendiz acabam intervindo junto as autoridades, remetendo ao
Juiz o historico do adolescente para que o jovem retorne as suas atividades e passe a
desenvolver trabalhos de cunho social, com o intuito de compreender a gravidade do
seu ato.

O municipio apresentou como principais resultados e realiza¢des do plano:

° maior integracdo no sistema de informacdes e em nivel operacional,
entre os érgaos da seguranca publica do estado e do municipio;

° Investimento combinado entre Unido, estado e municipio, no sistema
integrado de informacdes e acdes de seguranca;

° criacdo do centro de operacdes conjuntas: trés bases comunitarias de
seguranca, sendo que duas foram construidas em parceria com o estado, em
Vila S&o José e Vila Nogueira;

. parceria entre a cidade de Diadema e a cidade de Montreuil (Franga)
para tratar de assuntos referentes a prevencéo da criminalidade e a seguranca
publica;

o criagdo do Centro de Detencdo ProvisoOria, para cuja constru¢cdo o
municipio desapropriou area e a doou ao estado, liberando cerca de quarenta
policiais civis para suas fungfes investigativas, ja que foram substituidos por
agentes penitenciarios, na provisdo de seguranga ao novo estabelecimento;

. criagdo do gabinete de analise criminal e planejamento, que se
encontrava em fase de implementacdo no periodo em que a pesquisa foi
realizada.

. como principal experiéncia intersetorial de prevencdo, aquela
desenvolvida na Favela Naval, onde foi implantando o projeto Adolescente
Aprendiz. Contudo, ndo existem dados que possam oferecer uma avaliagcdo
guanto ao impacto e a efetividade das ag¢Bes nas vidas dos jovens que
passaram pelo projeto;

o no setor da habitacdo, ressalte-se 0 processo de urbanizagcdo de
nucleos focais (como exemplo, o bairro Serraria, que apresentava alta taxa de
densidade demogréfica e de delitos), que apresentavam resultados
significativos, se mais ndo fosse, pelo simples fato de que as mudancas
facultaram o acesso aos servigos de policiamento;

o instalagdo de 96 equipamentos de alarme em escolas, que sé&o
monitorados pela central de operacdes da Guarda, com o objetivo de garantir a
protecdo dos estudantes e permitir a vigilancia patrimonial (Guindani, 2005, p.
139-140).
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Em importante trabalho académico relacionado as politicas municipais de
prevencdo a violéncia no Brasil, Marlene Spaniol traz a palavra dos gestores da
seguranca publica de Diadema-SP. Os gestores entrevistados, com atuagdo junto a
Seguranca Publica de Diadema, foram: o Subcomandante do 24° Batalhdo de Policia
Militar (BPM) de Diadema, Major da PM/SP Marcio Antonio Ranulfi, e o Delegado de
Policia Seccional de Diadema, Oswaldo Arcas Filho, ambos integrantes do GGI-M
(Spaniol, 2016).

Na percepc¢éao do Oficial de Policia Militar:

A implantagdo de politicas de combate a violéncia em a&mbito municipal é de
suma importancia para sua diminuicdo. Tais politicas visam ndo somente o
combate a violéncia diretamente instalada, mas atuar de forma primaria
evitando assim o aumento generalizado da violéncia, portanto, 0s municipios
devem investir em politicas sociais e econémicas. A principal dificuldade para
sua implantacdo € a falta ou pouco investimento na area social. Os municipios
deveriam trabalhar em conjunto com os orgaos estaduais responsaveis pela
seguranca compartilhando as informagc6es. Em Diadema o que levou a
diminuicdo da violéncia foi a Lei Municipal que determina o fechamento de
bares a partir das 23 horas, onde a fiscalizacdo continua sendo muito efetiva e
fica a cargo da GM. A relacdo entre a PM e GCM em Diadema ocorre de forma
harmoniosa e em sintonia, ndo héa dificuldades. As GM existem para proteger o
patrimdnio municipal, mas por deficiéncia, por vezes do Estado, assumem o
papel de policia preventiva ampliada pelo novo estatuto. (MAJOR RANULFI,
Subcomandante do 24° BPM de Diadema) (Spaniol, 2016, p. 180, grifo nosso).

Ja o Delegado de Policia de Diadema, assim se manifesta:

E de suma importancia a participacdo dos Municipios na implantacdo dessas
politicas de prevencédo & violéncia e para que isto ocorra basta haver vontade
politica, como houve no caso de Diadema. Para uma maior participacdo dos
municipios na gestdo da seguranca publica precisa de maior apoio para todas
as Policias Civis e Militares e maior dimensionamento as Guardas Municipais.
A estrutura das policias deveria ser calculada pelo aumento populacional para
uma melhor relacdo com os municipios. O melhor programa voltado &
prevencédo da violéncia foi o fechamento dos bares as 23 horas. As maiores
dificuldades encontradas na sua gestdo local frente & seguranca publica de
Diadema séo tanto a questdo financeira quanto falta de pessoal. As politicas
publicas implantadas sdo eficientes, pois estamos vivenciando uma queda dos
nameros em relacdo aos anos anteriores (DELEGADO ARCAS, Seccional da
Policia Civil em Diadema) (Spaniol, 2016, p. 180, grifo nosso).

Consoante se destacou, as liderancas policiais perceberam, na prética, a
importancia de compreender a seguranga publica como o fenbmeno que encerra uma
complexidade social e juridica proprias que transpassa a atuacao policial. Mediante a

transcricdo, observa-se, ainda, a alavancagem do trabalho quando realizado em
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cooperacao, ndo somente em termos de resultados gerados com maior facilidade
oriunda da divisdo de esfor¢os, mas também em razéo das atribuicbes constitucionais
e legais compartimentadas que somente atingem maior eficiéncia na comunhdo do
trabalho em termos de politica publica levada a efeito com um bom planejamento.

Considera-se, portanto, que essa superacao do déficit democrético das politicas
publicas de seguranca no Estado brasileiro, no caso de Diadema, contribuiu, também,
para a eficiéncia das acdes e decisdes no sentido de realizacao do direito fundamental
social a seguranca publica daquela comunidade.

Ainda no ambito das experiéncias de politicas municipais de seguranca publica,
0 municipio de Canoas, no Rio Grande do Sul, atraiu atencdo no cenério brasileiro, em
sintese, por trés fatores: os mecanismos de intervencdo utilizados, os resultados
alcancados e o alinhamento a politica nacional de seguranca publica, especialmente ao
PRONASCI*. A partir do ano de 2009, o municipio de Canoas passa a adotar uma
série de acbes que configuram uma politica municipal orientada pelo paradigma de
seguranca cidada, conforme referido no presente trabalho.

O municipio, por meio da Secretaria Municipal de Seguranca Publica e
Cidadania, responsavel por planejar, coordenar e supervisionar as atividades na area
da seguranca, priorizou o trabalho na prevencéo a violéncia, em alinhamento com as
acOes previstas no PRONASCI em nivel nacional.

O municipio de Canoas buscou articular politicas de seguranca com acfes
sociais, priorizando a prevencao no intuito de atingir as causas que levam a violéncia,
sem descuidar das estratégias de ordenamento social e seguranca publica. O epicentro
da politica publica de Canoas era o Gabinete de Gestao Integrada Municipal (GGI-M) e
ela estava fundamentada em 4 projetos estratégicos: o Canoas + segura, a Guarda
Comunitéria, os projetos do PRONASCI e o PROCON.

O projeto “Canoas + Segura” abarca a insercdo de novas tecnologias que sao
empregadas visando tornar as estratégias de seguranca publica mais inteligentes e
eficazes. Trata-se do sistema de videomonitoramento em vias publicas, parques,

pracas e prédios municipais (especialmente escolas), do sistema de

4 0O Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) destina-se a prevencao,
controle e represséo da criminalidade, atuando em suas raizes socioculturais, além de articular a¢cbes de
seguranca publica com politicas sociais por meio da integracdo entre Unido, estados e municipios. As
acles levardo em conta as diretrizes do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP). Disponivel em:
https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/2658/1/pronasci_manual_de_aprendizagem.pdf.Acesso em: 20 abr.
2023.
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audiomonitoramento (shotspotter) em territérios com incidéncia de homicidios, do GPS
nas viaturas da Guarda Municipal, do sistema de alarmes e CFTV em prédios
municipais, sendo que todos esses recursos possibilitam o acompanhamento pela Sala
Integrada de Monitoramento — SIM.

Com relagdo a Guarda Comunitaria, houve uma reformulacdo do modelo de
atuacdo da Guarda Municipal que passou a atuar na ronda escolar, operar na
mediacdo de conflitos (especialmente em conflitos entre alunos) e atender aos
cidaddos nos mais diversos servicos. Essa dinamica de atuacdo avancava sobre o
modelo tradicional de seguranca patrimonial envolvendo bens, servigcos e instalagdes
municipais.

No que tange aos projetos do PRONASCI, pode-se dizer que se tratava de um
conjunto de projetos sociais implementados de forma integrada em areas de
vulnerabilidade social. Essas localidades eram denominadas de “Territorio da Paz” e
compreendiam as comunidades do bairro “Guajuviras” e do bairro “Mathias Velho”,
locais onde eram desenvolvidos projetos especificos.

A titulo de exemplo, no Territério da Paz “Guajuviras”, foram implementados os
projetos: Casa das Juventudes, Justica Comunitaria, Agéncia da Boa Noticia, Mulheres
da Paz, Geracéo Consciente e Praca das Juventudes. Ja no Territorio da Paz “Mathias
Velho” foram instalados: o Nucleo de Justica Comunitaria, o Centro de Referéncia das
Juventudes, o Nucleo de Promotoria dos Direitos das Mulheres e a Geracao
Consciente.

O PROCON, integrante do sistema municipal de Defesa do Consumidor, atuava
na educacédo para o consumo, com palestras, promovendo cursos de educacdo popular
para jovens no Territorio da Paz, através do Projeto Geracdo Consciente.

Sao atribuicdes do Gabinete de Gestao Integrada Municipal:

elaborar estratégias de a¢éo para a reducéo da criminalidade e violéncia;
padronizar os procedimentos administrativos e operacionais, tendo em vista a
maior eficiéncia da integracéo entre os diversos organismos de fiscalizagao;
editar instrucdes referentes a divisao das tarefas de fiscalizagéo entre os varios
organismos de policiamento administrativo municipal;

contribuir para a reformulacdo e criagdo de projetos de leis e decretos
municipais pertinentes aos assuntos de fiscalizacdo de posturas (OSPC, 2009,
p. 01).

Ainda, o Gabinete de Gestdo Integrada Municipal comporta duas instancias

importantes: o Observatério de Seguranga Publica, responséavel pela sistematizagédo de
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informacdes, pela elaboracdo de diagndsticos e monitoramento das politicas de

seguranca, e o Sistema de Participacdo Popular do municipio, que compreende

instancias de contato direto do poder publico com os cidadaos e, portanto, fornecem

demandas da populagéao.

O Observatério de Seguranca Publica de Canoas* representou um centro de

pesquisa social aplicada a seguranca publica que orientou a politica de seguranca do

municipio:

Instituido pela da Lei Municipal N° 5386, de 19 de maio de 2009, o
Observatério de Seguranca Publica de Canoas iniciou suas atividades em maio
de 2010. O Observatorio de Seguranca Publica de Canoas (OSPC) foi
constituido por socidlogos e geégrafos com um perfil aplicado a pratica e as
ferramentas de inteligéncia (como os softwares de andlises estatisticas e de
georreferenciamento, além das inovadoras técnicas de pesquisa). Iniciou
formalmente suas atividades em 2010 e constitui-se num centro de pesquisa
social aplicada a seguranca publica. Foi implementado, inicialmente, com
recursos advindos do Programa Nacional de Seguranga Publica (PRONASCI),
da Secretaria Nacional de Seguranca Publica do Ministério da Justica, e da
Prefeitura Municipal de Canoas, e transformado institucionalmente em politica
publica através da Lei Municipal n° 5386, passando a ser financiado pela
Prefeitura, com o objetivo de qualificar e aperfeicoar as atividades realizadas
pelo Gabinete de Gestdo Integrada Municipal (GGI-M), sendo atualmente
executado pela Fundacao LaSalle (OSPC, 2009, p. 01).

As acdes do municipio de Canoas sobre a seguranca publica acabaram

resultando em reducéo de homicidios tanto no municipio como um todo (-27%), quanto

nos Territorios de Paz de “Guajuviras” (- 43%) e “Mathias Velho” (-13%), conforme se

observa no Grafico 1:

Grafico 1 — Numero de homicidios
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Fonte: Observatdrio de Seguranca Publica de Canoas (2023).

44 Disponivel em: https://www.canoas.rs.gov.br/servicos/observatorio-de-seguranca/. Acesso em: 20 abr.

2023.
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Segundo Spaniol, em termos praticos, as principais acdes desenvolvidas no
municipio de Canoas-RS foram:

Dentre as principais acdes desenvolvidas pela prefeitura de Canoas e pela
Secretaria de Seguranca Publica e Cidadania, neste periodo, estdo:

1. Reunibes do GGI-M: S&o presididas pelo Prefeito municipal e na sua
auséncia pelo Secretario de Seguranca Puablica e Cidadania. As reunides
ordinarias acontecem a cada 15 dias e tem na sua composicdo: Secretarias
fiscalizadoras e afins, GP, PGM, SMSPC/DGGM, das policias: PC, BM, PF,
PRF, Corpo de Bombeiros, Forca Aérea - V Comar, Defesa Civil Estadual,
Conselhos Tutelares, MP estadual, OAB subsecdo Canoas, SUSEPE, IGP,
IPC, SENASP, dentre outros.

2. Plantbes integrados de fiscalizacdo e os Grupos de Trabalhos (GT):
Atuam nas demandas de fiscalizacdo e eventuais intervengBes de ordem
judicial, buscando nos sistemas de participacdo atender as solicitagbes da
comunidade.

2.1. Balada Segura: Atividade que atua diretamente no combate a alcoolemia
com foco na fiscalizacdo de veiculos em pontos diferentes do municipio.
Participam a GM, BM, DT e DETRAN com apoio da Coordenadoria da
Juventude.

2.2. GT Eventos: Tém como objetivo tratar das medidas preventivas de
seguranca e fiscalizacdo dos eventos do municipio.

2.3. GT Policial: Objetiva a organizacéo e a troca das informacdes visando as
operacdes direcionadas e especificas da area policial.

2.4. GT Tecnologias Aplicadas: Tem por objetivo acompanhar as tecnologias
implantadas no municipio no ambito da seguranca, buscando a melhor
utilizacdo e o acompanhamento das ferramentas em uso.

2.5 GT Territérios de Paz: Objetiva dar retorno das acfes e do andamento das
politicas publicas implantadas nos dois territérios de paz de Canoas.

3. Casa das juventudes: Objetiva a inclusdo social de adolescentes e jovens
na faixa dos 15 aos 24 anos, respeitando a identidade e a diferenca com o
fortalecimento da cidadania, da autonomia responsavel e da construcdo da
seguranca publica e cidada.

4. Nacleo de justica comunitéria: Visa contribuir para a democratizacéo do
acesso a justica, por meio de mobilizacdo e capacitacdo de agentes
comunitarios em mediacédo de conflitos.

5. Agéncia da boa noticia: Tem como objetivo a construcdo de um
observatério de comunicacdo cidadd nos Territérios de Paz, com o
desenvolvimento de oficinas de comunicacgéo direcionadas a jovens, pretende
atuar na prevencao das violéncias por meio de ac¢des de comunicagédo social
direcionadas inicialmente a cerca de 240 adolescentes.

6. Mulheres da paz: Visa a selecdo e a capacitacdo de mulheres que
constituem area conflagrada. Elas atuam como mediadoras sociais divulgando
e implementando acdes locais.

7. Geragdo consciente: O projeto teve a primeira edi¢do, através de convénio
com o Ministério da Justica, com objetivo de capacitagdo de jovens moradores
do Bairro Guajuviras em “Educadores populares em direitos do consumidor”,
efetuando a¢des de multiplicagcdo dos conhecimentos. No ano de 2012 o
projeto foi incorporado como politica publica do municipio através das
conquistas que contaram com o apoio do PROCON de Canoas.

8. Praga das juventudes: Um projeto que ainda esta sendo desenvolvido, em
parceria com o Governo Federal, com o objetivo de contribuir para a reducao
da exclusdo e do risco social dos jovens que vivem em areas menos
favorecidas e mais espacos publicos de convivéncia pacifica.

9. Centro de referéncia das juventudes: Implementagdo de um centro de
referéncia, com foco no oferecimento de cursos e oficinas para jovens de 12 a
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24 anos, moradores dos bairros Mathias Velho e Harmonia (conhecidos como
Grande Mathias), bem como na qualificacdo da atuacdo do GGI-M, na
perspectiva do desenvolvimento de acdes de prevengdo as violéncias e a
criminalidade e de promocéo dos direitos humanos.

10. Nucleo de promotoria dos direitos das mulheres: Selecao e capacitacao
de mulheres para atuacdo em areas conflagradas, com vistas a construcao e
ao fortalecimento das redes sociais de prevencao e enfrentamento a violéncia
de género.

11. Projeto Canoas mais segura: Composto por profissionais da Fundagéo da
BM, GM e Secretaria Municipal de Transito e Transportes, com espelhamento
desta Sala Integrada de Monitoramento no 15° BPM. Agrega 192 centrais de
alarmes, instaladas em prédios publicos, 204 cameras de video, das quais 120
em vias publicas, audiomonitoramento com 44 sensores instalados nos
territérios de paz. Tem na GM o principal gerenciador dessas ferramentas,
tanto no atendimento aos alarmes, quanto no apoio as diversas solicitagfes
advindas das tecnologias implantadas sempre em apoio as demais integrantes
da rede. A criacdo do telefone 153 disponibiliza ao municipe um nimero de
facil assimilagc@o para contatar a sala de monitoramento, gera a continuidade
do trabalho e potencializa a integracdo do projeto estratégico para o
aprimoramento dos servigos prestados a comunidade canoense.

12. Valorizacdo da GM: Teve suas fun¢Bes atualizadas em 2009, ocupando
atualmente um papel de protagonista na cidade, estando mais proxima a
comunidade e atuando na prevencao a violéncia nas escolas, sendo parte das
acles centralizada na ronda escolar, que age na mediacdo de conflitos com
ajuda de alunos, pais e professores. O teatro de fantoches, mdusicas,
brincadeiras e palestras preventivas, promovidas pela GM, visam disseminar a
cultura de paz e a valorizagédo da vida. O projeto “Recreio Musical” estreita os
lacos entre a GM e 0s jovens das escolas em um ambiente sadio e falando a
linguagem do hip hop para construcdo da cultura de paz. Outra acdo
importante € a formacdo das Comissfes Internas de Violéncias nas Escolas
(CIPAVES), implantadas nas 42 escolas da rede municipal, com a missao de
identificar situacBes de risco e violéncia nestes ambientes. Além dessas acdes,
a guarda também atua em parceria com 0s projetos sociais dos territérios de
paz (Mathias Velho e Guajuviras) (Spaniol, 2016, p. 184-186).

Para além da reducdo dos indicadores de homicidio, trata-se de um modelo
positivo de politica publica com participacdo social. Também, destaca-se como
exemplo de politica publica com a participacdo intensa de pesquisadores,
demonstrando preocupacdo com o respaldo do conhecimento cientifico para o
encaminhamento do problema publico de seguranca.

Em nivel estadual, interessante observar a iniciativa de Pernambuco,
denominada “Pacto pela vida”, levada a efeito entre 2007 e 2013, resultado do
chamado “Plano Estadual de Seguranca Publica” elaborado pelo governo estadual de
Pernambuco, em 2007. Em sintese, foi utilizado o modelo implementado pela cidade
de Nova lorque, focado em ferramentas de gestdo policial. A acdo era coordenada

conjuntamente com o Poder Judiciario, Ministério Publico, buscando integrar as acfes

45 Cf. SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E GESTAO DO ESTADO DE PERNAMBUCO. “Pacto pela
Vida”. Disponivel em: http://www.seplag.pe.gov.br/web/ppv/pacto-pela-vida. Acesso em: 17 out. 2022,
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da Policia Civil e da Policia Militar, especialmente, na identificacdo de grupos
criminosos, que se convencionou chamar de “repressdo qualificada”. Foi criado um
“Comité Gestor do Pacto pela Vida” que monitorava os resultados das acdes realizadas
em reunifes semanais (realizadas todas as quintas-feiras). Além de representantes da
Policia Civil e da Policia Militar, participavam representantes das camaras técnicas do
programa e o secretario estadual de planejamento e gestdo. O governador do estado
participava uma vez por més e havia 138 projetos que se desenvolviam no ambito do
Pacto pela Vida“.

Os resultados foram, significativamente, positivos. Em 2013, por exemplo, a
reducdo do numero de homicidios, em Pernambuco, alcancou o percentual de 33%, e
o programa foi premiado pela ONU e pelo BID. A alternancia no governo estadual
trouxe um impacto negativo, pois houve a substituicdo de diversos agentes envolvidos
na implementagao do programa e, entdo, o “Pacto” chegou ao fim (Vargas, 2020).

Outra iniciativa interessante, chamada “Estado Presente em Defesa da Vida’,
ocorreu, em 2011, no Espirito Santo. Nesse caso, houve a combinacéo entre politicas
de seguranca com politicas sociais no enfrentamento a violéncia (Vargas, 2020). A
participacdo das secretarias de Assisténcia Social, Trabalho, Direitos Humanos,
Esportes e Lazer revela que o plano estadual estava alicercado em politica social
voltada a realizac&o de direitos fundamentais.

As politicas tinham concentracdo nas chamadas “zonas de vulnerabilidade”. O
diagnostico era realizado com base nos dados disponiveis para monitoramento e
planejamento de ac¢bes policiais pautadas por metas. Como resultado das acfes, um
estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) mostra que, entre 2010 e
2014, houve diminuicéo de 10,2% no nimero de homicidios no Espirito Santo*’.

Cumpre registrar que, apesar dos resultados positivos apresentados no Espirito
Santo, houve, em 2017, uma greve na Policia Militar que reivindicava reposicéo salarial
e, ao que tudo indica, contribuiu para elevacdo abrupta nos crimes de homicidio em
curto periodo*®. Alguns atribuem o conflito ao paradigma gerencialista das agdes do
estado e a incapacidade do governo de manter o apoio dos agentes policiais no

desenvolvimento da politica publica de seguranca, conforme se transcreve:

46 Cf. INSTITUTO IGARAPE."Pacto pela Vida e a reducdo de homicidios em Pernambuco”. Disponivel
em: https://igarape.org.br/wp-content/uploads/2014/07/artigo-8-p2.pdf. Acesso em: 25 abr. 2021.

47 Disponivel em: https://planejamento.es.gov.br/Not%C3%ADcia/estudo-do-ipea-aponta-sucesso-do-
programa-estado-presente-em-defesa-da-vida. Acesso em: 25 out. 2022.

48 Foram 87 vitimas de homicidios em apenas 5 dias (Vargas, 2020, p. 37).
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O paradigma gerencialista ampliou a cobranca sobre os agentes de seguranca
publica, sem, contudo, promover melhorias em suas condicBes e forma de
trabalho. O descompasso entre expectativas e instrumentos prejudica o
desempenho da politica publica e desgasta o Estado. Sem o apoio dos
policiais, a politica publica ruiu de maneira célere e perigosa (Vargas, 2020, p.
38).

Ainda assim, ao final do mesmo ano (2017), o Estado do Espirito Santo
assinava o contrato com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em busca
de financiamento para o projeto “Estado Presente: Seguranca Cidada”#°. A iniciativa,
de certa forma em continuidade do “Estado Presente em Defesa da Vida”, objetiva
contribuir para a reducdo dos elevados indices de crimes violentos (homicidios e
roubos) entre jovens de 15 a 24 anos nas regides de maior vulnerabilidade social e,
segundo as pesquisas, historicamente, mais atingidos pela violéncia®°.

Observando-se os trés casos referidos (Diadema, PE e ES), é possivel
relacionar alguns elementos importantes que estdo presentes nessas e em outras
politicas publicas de seguranca exitosas.

Realmente, o “Diadema melhor, fazendo uma vida segura”, do municipio
paulista de Diadema; o “Pacto pela vida”, de Pernambuco, e o “Estado Presente em
Defesa da Vida”, do Espirito Santo, possuem elementos importantes em comum. Além
de estarem pautados pela normatividade e participacdo da comunidade e de varias
instituicbes, as iniciativas possuem o foco na prevencao criminal, consideram as
caracteristicas locais e monitoram os resultados. Os resultados positivos das politicas
publicas de seguranca, ainda que consideradas as distintas caracteristicas de cada
local, parecem advir de um ambiente com parametros uniformes de implementacéao.

Em todos os casos, houve um diagnéstico adequado do atual status quo, forte
acao preventiva, consideragdo dos interesses locais, muita cooperacao

interinstitucional e o0 monitoramento de resultados.

49 O Contrato, que foi assinado em 28 de dezembro de 2017, conta com investimentos da ordem de US$
70 milhdes a serem aplicados ao longo dos cinco anos de vigéncia e tem como objetivos especificos:
Aumentar a efetividade da Secretaria de Estado de Segurancga Publica e Defesa Social (SESP), Policia
Civil (PC), Policia Militar (PM) e Policia Técnico Cientifica (PTC) no controle e investigacdo de crimes
violentos; Incrementar as oportunidades de inclusdo social com foco nos jovens de 15 a 24 anos em
condi¢Bes de risco a violéncia; e Reduzir a reincidéncia da populacdo jovem em conflito com a lei.
Disponivel em: https://sedh.es.gov.br/estado_presente. Acesso em: 28 out. 2022,

50 Disponivel em: https://sedh.es.gov.br/estado_presente. Acesso em: 28 out. 2022.
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A seguir, passa-se, entdo, a reflexdo sobre parametros que visam a orientar as
politicas publicas de efetivacdo do direito fundamental social a seguranca publica no
Brasil.
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3 PARAMETROS PARA POLITICAS PUBLICAS DE EFETIVACAO DO DIREITO
FUNDAMENTAL SOCIAL A SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL

As politicas publicas sdo apresentadas com carater instrumental de realizacdo
de direitos sociais na perspectiva de sua clara relacdo com a democracia. A
participacdo do povo nas etapas (ou fases) do ciclo de politicas publicas ndo deve ser
operacionalizada, como se vera adiante, somente para atender critérios teéricos da
configuracdo de um Estado Democratico de Direito, mas, também, como condi¢éo de
eficiéncia no ambito pragméatico de implementacao de tais politicas.

Para compreensdao e elaboracdo de parametros a serem utilizados nas politicas
publicas de seguranca, surge a necessidade de conhecimento dos aspectos gerais da
seguranca publica no Brasil. Para tanto, utiliza-se como referéncia, no ambito
internacional, os dados do indice Global da Paz (GPI)*t - estudo produzido pelo
Instituto de Economia e Paz (IEP) que classifica 163 Estados e territorios
independentes de acordo com o seu nivel de tranquilidade e, ainda, no contexto
nacional, os dados oriundos do Anuario Brasileiro de Seguranca Publica 2022%,
produzido pelo Forum Brasileiro de Seguranca Publica em parceria com o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).

Os dois referenciais mencionados indicam, com marcadores criminais, 0
tamanho do desafio que o Brasil possui na seguranca publica. Obviamente, o trabalho
nao pretende apresentar uma solucao definitiva para o problema, porém, por meio de
pesquisa original, tenciona incrementar®® o acesso ao direito fundamental social a
seguranca publica, a partir da identificacdo de elementos parametrizantes que, com
sua devida aplicacédo, de forma gradual, possam incorporar mudancas positivas nas
politicas publicas de seguranca no Brasil.

Cotejados tais apontamentos e avancando, considera-se valida para reflexado a
metafora de Secchi no sentido de que o problema publico esta para a doenca, assim
como a politica publica estd para o tratamento (Secchi, 2016), revelando, nesse
sentido, a importancia da politica publica na realizacdo dos direitos sociais. Ocorre que

0 incremento da realizacdo do direito fundamental social a seguranca por meio das

51 Instituto de Economia e Paz. indice de Paz Global 2022: Medindo a Paz em um Mundo Complexo,
Sydney, junho de 2022. Disponivel em: http://visionofhumanity.org/resources. Acesso em: 12 set. 2022.
52 Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/ano/2022/. Acesso em: 01 jul. 2022.

53 Sem desconhecer as limitagdes da perspectiva incremental, entende-se adequada aos objetivos do
trabalho (Kingdon, 1994)
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politicas publicas — instrumental adequado para efetivacdo do referido direito como ja
se observou - deve seguir alguns critérios juridicos e administrativos indispenséveis e
seus desdobramentos, os quais se denominam parametros.

Por parametro, entende-se um enunciado que deve ser levado em consideracao
diante de qualquer acdo ou reflexdo sobre um determinado fenémeno. Nos limites do
presente trabalho, séo consideracdes (ou aspectos) que devem conduzir a atuagao de
todos os atores envolvidos na elaboracdo, execugcdo e controle das politicas publicas
gue objetivam incrementar a realizacdo do direito fundamental social a seguranca
publica no Brasil.

Assim, parte-se de trés eixos principais: a normatividade, a participacédo (e o
controle social) e a eficiéncia. Esta ultima alcancada, conforme se fundamentara na
sequéncia, com o planejamento estratégico situacional, a fundamentacdo da politica
publica em evidéncias, a primazia da prevencdo, a primazia do interesse local, o
monitoramento de resultados e a avaliagéo da politica publica.

Entdo, sustenta-se que 0 processo envolvendo a tomada de decisdo sobre um
problema politico atinente ao direito fundamental social a seguranca publica, seja
considerando as quatro etapas (ou fases) principais dos ciclos de politicas publicas -
formulacado, execucdo, monitoramento e avaliacdo (Amabile, 2012), ou a representacao
mais extensa em sete etapas - identificacdo do problema, formacdo de agenda,
formulacdo de alternativas, avaliacdo, implementacédo, tomada de decisédo e extincao
(Secchi, 2016), deve observar os parametros de normatividade, participacdo e controle

social e eficiéncia que, a seguir, sdo relacionados.

3.1 Normatividade como elemento parametrizante para politicas publicas de

seguranca

Utiliza-se a expressao “normatividade” para abarcar a conformidade ao
ordenamento juridico de todas as acdes relacionadas a politicas publicas de
incremento ao direito fundamental social a seguranca publica. Ainda que elementar —
mas, sempre digno de registro — € importante afirmar que qualquer acdo, em todas as
etapas do ciclo de politicas publicas, deve estar em alinhamento com as normas

juridicas.
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Quaisquer decisbes no ambito das politicas publicas, ainda que de contetdo
estritamente técnico, sdo manifestadas, juridicamente, por meio de atos administrativos
ou legislativos e, portanto, sujeitas ao controle jurisdicional.

Questdo tormentosa é arrolar quais as especificas nomas juridicas que devem
ser consideradas durante o ciclo de politicas publicas de seguranca. Especialmente,
em razdo de se tratar de um direito fundamental social, ja identificado, neste trabalho,
como compromisso civilizatério minimo da sociedade brasileira de - por meio da
atuacdo dos poderes publicos - respeitar, proteger e promover a dignidade das
pessoas com o intuito de possibilitar o exercicio tranquilo dos direitos.

Com efeito, o processo de implementacdo de politica publica na area de
seguranca, no Brasil, deve observar as diretrizes constitucionais, todas as normas
pertinentes e, ainda, como se trata de direito fundamental, os tratados internacionais
nao podem ser desconsiderados.

N&o obstante, podem-se elencar trés normativas nacionais recentes que
merecem atencdo especial durante todo o ciclo das politicas publicas de seguranca.
Faz-se referéncia a Lei n°® 13.675, de 11 de junho de 2018; a Lei n° 13.460, de 26 de
junho de 2017 e ao Decreto n° 10.822, de 28 de setembro de 2021.

No que se refere a legislacdo nacional, € possivel elencar, com relevo, a lei n®
13.675, de 11 de junho de 2018, que disciplina a organizacdo e o funcionamento dos
orgaos responsaveis pela seguranca publica, nos termos do § 7° do art. 144 da
Constituicdo Federal, cria a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social
(PNSPDS) e institui o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp).

Imaginado em 2002, o Susp pretendia apresentar uma reengenharia da
estrutura constitucional referente a seguranca publica e areas correlatas. No entanto,
uma Comissdo Especial Parlamentar foi instituida para aglutinar as propostas que
estavam dispersas em tramitacdo no Congresso Nacional e acabou priorizando
matérias em que havia consenso entre os diversos atores da seguranca publica.
Assim, uma agenda consensual foi sistematizada e, posteriormente, foi finalmente
aprovada. Embora a instituicdo do Susp tenha sido um avanco, de acordo com
diversos operadores da seguranca publica, ndo houve o mesmo éxito em outras
matérias (ndo consensuais), conforme a ideia inicial de Luiz Eduardo Soares, entdo
Secretario Nacional de Seguranca Publica, Benedito Mariano e Roberto Aguiar que

atuavam como colaboradores (Vilela, 2020).
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Ainda assim, o Susp reconheceu formalmente, em nivel nacional, as politicas de
seguranca como politicas publicas. Sem duvida, percebe-se um avanco na medida em
gue estabeleceu a Politica Nacional de Seguranca Publica (PNSPDS), indicando, em
lei, a competéncia para estabelecimento das politicas de seguranca publica e defesa
social, os principios, as diretrizes, os objetivos, as estratégias, 0os meios e 0s
instrumentos para sua implementacéo. Assim, qualquer politica publica que tenha por
objetivo incrementar o direito fundamental social a seguranca no Brasil deve observar a
Lei n®13.675, de 11 de junho de 2018.

Também, quando se trata de servi¢o publico de seguranca, a Lei n° 13.460, de
26 de junho de 2017, que dispde sobre a participacéo, protecao e defesa dos direitos
do usuario dos servicos publicos da administracdo publica deve ser, especialmente,
observada. A referida lei estabelece normas basicas para participacéo, protecédo e
defesa dos direitos do usuario dos servicos publicos prestados direta ou indiretamente
pela administracdo publica (art. 1°) e dispbe que os servi¢os publicos e o atendimento
do usuario serdo realizados de forma adequada, observados os principios da
regularidade, continuidade, efetividade, seguranca, atualidade, generalidade,
transparéncia e cortesia (art. 4°).

Por fim, destaca-se o recente Decreto n® 10.822, de 28 de setembro de 2021,
gue institui o Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa social 2021-2030. Trata-
se de tipico decreto regulamentar ou de execucao, porquanto se consubstancia em ato
administrativo que explica a lei n°® 13.675, de 11 de junho de 2018, e facilita sua

execucao. Sustenta-se na previsdo do artigo 22 da lei 13.675, o qual dispde:

Art. 22. A Unido instituira Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social, destinado a articular as a¢des do poder publico, com a finalidade de: | -
promover a melhora da qualidade da gestdo das politicas sobre seguranca
publica e defesa social; Il - contribuir para a organizacdo dos Conselhos de
Seguranca Publica e Defesa Social; lll - assegurar a producdo de
conhecimento no tema, a definicdo de metas e a avaliacdo dos resultados das
politicas de seguranca publica e defesa social; IV - priorizar a¢cdes preventivas
e fiscalizatérias de seguranca interna nas divisas, fronteiras, portos e
aeroportos (Brasil, 2018).

O Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social, segundo Decreto n°
10.822, de 28 de setembro de 2021, tem prazo de duracdo de dez anos (2021-2030) e

foi estruturado em ciclos de implementacéo de dois anos.
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O plano prevé objetivos, acbes estratégicas, metas, sistema de governanca e

orientacdes aos entes federativos.

2030:

Sao objetivos do Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social 2021-

| — definir acbes estratégicas, metas e indicadores para a consecucao dos
objetivos da Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social; Il -
determinar ciclos de implementacdo, monitoramento e avaliacdo; Il -
estabelecer estratégias de governanca e de gerenciamento de riscos que
possibilitem a execucdo, o monitoramento e a avaliacdo; e IV - orientar os
entes federativos quanto ao diagndstico prévio e a elaboragdo dos planos de
seguranca publica e defesa social, que deverdo estar alinhados com a Politica
Nacional de Segurangca Publica e Defesa Social e o Plano Nacional de
Seguranca Pulblica e Defesa Social 2021-2030 (Brasil, 2021).

As acoes estratégicas sao instrumentos destinados a consecucao das metas do

Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social e devem conter, no minimo:

| - a indicacdo do 6rgao responséavel; Il - o prazo de implementacéo; Ill - a
relacdo com as metas do Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social 2021-2030; e IV - a relacdo com os objetivos da Politica Nacional de
Seguranca Publica e Defesa Social. Paragrafo Unico. Para a elaboracdo das
acOes estratégicas, devem ser observados a existéncia de evidéncias e 0s
parametros metodolégicos reconhecidos (Brasil, 2021).

Com relacdo as metas, pode-se dizer que visam a consecucao dos objetivos da

Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social e dos resultados que

impactam positivamente o cotidiano das pessoas e o desenvolvimento do Pais. O

Decreto n° 10.822, de 28 de setembro de 2021, prevé que as metas devem ser

especificas, mensuraveis, alcancaveis, relevantes e ter prazos determinados.

Mais adiante, o referido documento estabelece metas para determinadas

infracOes penais: Grupo 01 - Mortes violentas; Grupo 2 - Protec&o dos profissionais de

seguranca publica; Grupo 3 - Roubo e furto de veiculos; Grupo 4 - Sistema prisional e

Grupo 5 - AgOes de prevencao de desastres e acidentes, conforme se apresenta a

sequir.

Quadro 15 - Grupo 01: Mortes violentas

Meta Objetivos da Politica Nacional de Seguranca

Publica e Defesa Social relacionados as metas
(art. 6° da Lei n® 13.675, de 11 de junho de 2018)

IV - estimular e apoiar a realizagéo de ac¢des de
prevencao a

violéncia e a criminalidade, com prioridade para
aquelas
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Meta 1: Reduzir a taxa nacional de homicidios
para abaixo de 16 mortes por 100 mil habitantes
até 2030

relacionadas a letalidade da populacdo jovem
negra, das

mulheres e de outros grupos vulneraveis;

XVII - fomentar acbes permanentes para o
combate ao crime

organizado e a corrupgao;

XXIII - priorizar politicas de reducao da letalidade
violenta;

XXIV - fortalecer os mecanismos de investigacdo
de crimes

hediondos e de homicidios;

XXV - fortalecer as acdes de fiscalizacdo de
armas de fogo e

muni¢ges, com vistas a reducdo da violéncia
armada.

Meta 2: Reduzir a taxa nacional de
les&o corporal seguida de morte para
abaixo de 0,30 morte por 100 mil
habitantes até 2030

IV - estimular e apoiar a realizacédo de acbes de
prevencgdo a

violéncia e a criminalidade, com prioridade para
aquelas

relacionadas a letalidade da populacéo jovem
negra, das

mulheres e de outros grupos vulneraveis;

XVII - fomentar acbes permanentes para o
combate ao crime

organizado e a corrupcao;

XXIII - priorizar politicas de reducéo da letalidade
violenta;

XXIV - fortalecer os mecanismos de investigacéo
de crimes

hediondos e de homicidios;

XXV - fortalecer as acdes de fiscalizacao de
armas de fogo e

municdes, com vistas a reducdo da violéncia
armada.

Meta 3: Reduzir a taxa nacional de
latrocinio para abaixo de 0,70 morte
por 100 mil habitantes até 2030

XVII - fomentar agbes permanentes para o
combate ao crime

organizado e a corrupcao;

XXIII - priorizar politicas de reducéo da letalidade
violenta;

XXIV - fortalecer os mecanismos de investigacéo
de crimes

hediondos e de homicidios;

XXV - fortalecer as acdes de fiscalizagéo de
armas de fogo e

municdes, com vistas a reducdo da violéncia
armada.

Meta 4: Reduzir a taxa nacional de
mortes violentas de mulheres para
abaixo de 2 mortes por 100 mil
mulheres até 2030

IV - estimular e apoiar a realizagéo de agfes de
prevencao a

violéncia e a criminalidade, com prioridade para
aquelas

relacionadas a letalidade da populagéo jovem
negra, das

mulheres e de outros grupos vulneraveis;

XX - estimular a concessdo de medidas protetivas
em favor de

pessoas em situagdo de vulnerabilidade;

XXIII - priorizar politicas de reducao da letalidade
violenta;

XXIV - fortalecer os mecanismos de investigacao

de crimes
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hediondos e de homicidios;

XXV - fortalecer as acdes de fiscalizacdo de
armas de fogo e

muni¢ges, com vistas a reducdo da violéncial
armada.

Meta 5: Reduzir a taxa nacional de
mortes no transito para abaixo de 9
mortes por 100 mil habitantes até

XXIII - priorizar politicas de reducéo da letalidade
violenta.

2030

Fonte: Plano Nacional de Seguranca Publica e De

fesa Social (2021)

Quadro 16 - Grupo 2: Protecao dos profissionais de seguranca publica

Meta

Objetivos da Politica Nacional de Seguranga
Publica e Defesa

Social relacionados as metas

(art. 6° da Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018)

Meta 6: Reduzir o nimero absoluto de vitimizacao
de profissionais de seguranca publica em 30%
até 2030

XXI - estimular a criagdo de mecanismos de
protecédo dos agentes

publicos que compdem o sistema nacional de
seguranca publica e de

seus familiares;

XXII - estimular e incentivar a elaboracao, a
execucado e o

monitoramento de acdes nas areas de
valorizagéo profissional, de

salide, de qualidade de vida e de seguranca dos
servidores que

compdem o sistema nacional
publica.

de segurancal

Meta 7: Reduzir o nimero absoluto de suicidio de
profissionais de seguranca publica em 30% até
2030

XXI - estimular a criacdo de mecanismos de
protecdo dos agentes

publicos que compdem o sistema nacional de
seguranca publica e de

seus familiares;

XXII - estimular e incentivar a elaboracgéo, a
execucdo e o

monitoramento de a¢des nas areas de
valorizacéo profissional, de

salde, de qualidade de vida e de seguranca dos
servidores que

compdem o sistema nacional de seguranca
publica.de fogo e

municdes, com vistas a reducdo da violéncia
armada.

Fonte: Plano Nacional de Seguranca Publica e De

Quadro 17 - Grupo 3: Roubo e furto de ve

fesa Social (2021)

iculos

Meta

Objetivos da Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa

Social relacionados as metas

(art. 6° da Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018)

Meta 8: Reduzir a taxa nacional de furto de
veiculos para abaixo de 140 ocorréncias por
100 mil veiculos até 2030

Il - apoiar as a¢des de manutengdo da ordem
publica e
da incolumidade das pessoas, do patrimdnio, do

meio
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ambiente e de bens e direitos;

\VIII - incentivar e ampliar as a¢6es de prevencéo,
controle e fiscalizac&o para a repressdo aos
crimes

transfronteiricos.

Meta 9: Reduzir a taxa nacional de roubo de
\veiculos para abaixo de 150 ocorréncias por
100 mil veiculos até 2030

Il - apoiar as acbes de manutencéo da ordem
publica e

da incolumidade das pessoas, do patrimdnio, do
meio

ambiente e de bens e direitos;

\VIII - incentivar e ampliar as a¢Ges de prevencao,
controle e fiscalizac&o para a repressao aos
crimes

transfronteiricos.

Fonte: Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (2021)

Quadro 18 - Grupo 4: Sistema prisional

Meta

Objetivos da Politica Nacional de Segurancga
Publica e Defesa

Social relacionados as metas

(art. 6° da Lei n° 13.675, de 11 de junho de

o total de 218.994 mil
educacionais até 2030

2018)
Meta 10: Aumentar em 60% o0 quantitativo de XV - racionalizar e humanizar o sistema
\vagas no sistema penitenciario e  outros ambientes  de
prisional, com o total de 677.187 vagas até 2030 |encarceramento.
Meta 11: Aumentar em 185% o quantitativo delXV - racionalizar e humanizar o sistema
presos que exercem atividade laboral, com o totalpenitenciario e  outros  ambientes de
de 363.414 presos em atividades laborais até 2030 jencarceramento.
Meta 12: Aumentar em 185% o quantitativo delXV - racionalizar e humanizar o sistema
presos que exercem atividades educacionais, comfpenitenciario e  outros  ambientes  de

presos em atividadesjencarceramento.

Fonte: Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (2021)

Quadro 19 - Grupo 5: Acles de prevencao de desastres e acidentes

Meta

Objetivos da Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa

Social relacionados as metas

(art. 6° da Lei n® 13.675, de 11 de junho de 2018)

Meta 13: Atingir o indice de 50% das Unidades
Locais devidamente certificadas, por meio de
alvara de licenca (ou instrumento equivalente)
emitidos pelos corpos de bombeiros militares até
2030

| - fomentar a integracdo em acdes estratégicas e
operacionais, em atividades de inteligéncia de
seguranca publica e em gerenciamento de crises
e incidentes;

Il - apoiar as a¢des de manutenc¢éo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas, do
patrimoénio, do meio ambiente e de bens e
direitos;

Il - incentivar medidas para a modernizacao de
equipamentos, da investigacéo e da pericia e
para

a padronizacao de tecnologia dos 6rgaos e das
instituicdes de seguranca publica.

Fonte: Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (2021)
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O Decreto n° 10.822, de 28 de setembro de 2021, também, registra 09 (nove)

orientacdes aos entes federativos:

O Ministério da Justica e Seguranca Publica estabelecera o canal para o
encaminhamento dos planos de seguranca publica e defesa social de cada
ente federativo, assim como formalizara o fluxo interno para a analise e a
aprovacdo, observados o0s seguintes critérios minimos quando da
apresentacdo dos planos: 1. Diagndstico da seguranca publica no contexto do
ente federativo; 2. Descricdo do método utilizado para elaboracéo do plano de
seguranca publica e defesa social do ente federativo; 3. Alinhamento do plano
de seguranca publica e defesa social do ente federativo com o planejamento
estratégico e com o orcamento do ente federativo; 4. Fontes de financiamento
do plano de seguranca publica e defesa social; 5. Periodo de vigéncia do plano
de seguranca publica e defesa social; 6. Acgbes estratégicas com o
detalhamento dos responsaveis, dos prazos e do alinhamento com as acoes
estratégicas do Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social 2021-
2030; 7. Metas e indicadores relacionados as acodes estratégicas do plano de
seguranca publica e defesa social do ente federativo; 8. Monitoramento e
avaliacdo do plano de seguranca publica e defesa social do ente federativo,
com o detalhamento dos padrbes de controle e dos ciclos de monitoramento
alinhados cronologicamente com o ciclo de monitoramento do Plano Nacional
de Seguranca Publica e Defesa Social 2021-2030; 9. Estrutura de governanga
do plano de seguranca publica e defesa social do ente federativo com: 9.1.
Atores: indicacdo de gestor governamental, gestores institucionais, Conselhos,
operadores, entre outros; 9.2. AtribuicBes de cada ator; 9.3. Competéncias dos
Conselhos; 9.4. Padrdes da governanca: definicdo de quem estabelecerd os
padrdes da governanca na estrutura do ente federativo; 9.5. Ciclos da
governanca: reunides estratégicas, taticas e operacionais alinhadas
cronologicamente com a governanca do Plano Nacional de Seguranca Publica
e Defesa Social 2021-2030; e 9.6. Plano de implementacdo de controle de
riscos do plano de seguranca publica e defesa social do ente federativo (Brasil,
2021).

As previsfes do decreto, em atencdo ao parametro da normatividade, devem ser
seguidas ou, como se trata de ato normativo do Poder Executivo Federal, revogadas.

Por todo o exposto, sustenta-se que a normatividade deve ser considerada um
elemento parametrizante das politicas publicas de seguranca no Brasil. Trata-se,
inclusive, de reconhecimento legal expresso, no artigo 4°, 1 e Il, da Lei n°® 13.675, de 11
de junho de 2018, quando consigna que sdo principios da Politica Nacional de
Seguranga Publica e Defesa Social (PNSPDS) o “respeito ao ordenamento juridico e
aos direitos e garantias individuais e coletivos” e a “prote¢cao dos direitos humanos,
respeito aos direitos fundamentais e promocéo da cidadania e da dignidade da pessoa

humana”.

3.2 Participacdo e Controle social como elemento parametrizante para politicas

publicas de seguranca
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Ainda que os fundamentos da participacdo e do controle social possam ser
extraidos da normatividade, especialmente da configuracdo democratica estabelecida
pelo ordenamento juridico brasileiro, faz-se necessario um tépico a parte.

Com efeito, pela via do direito incontestavel de participacdo do povo na
conducéo dos assuntos publicos® ou pela prépria I6gica da operacionalidade eficiente,
exige-se que os cidaddos possam participar e influir nas politicas publicas de
seguranca.

O exercicio desse direito de participacdo se justifica ndo somente pela previsao
normativa, mas em razao da sua simples insercdo na sociedade. Nas palavras de

Cloévis Gorczevski:

Mas, é pelo fato de os individuos viverem em sociedade com interacéo diaria,
que todos, em maior ou menor grau, de forma direta ou indireta, sofrerdo as
consequéncias de qualquer decisdo palitica. O individuo influencia na
sociedade pelo simples fato de pertencer a ela, pelo simples fato de ocupar um
espaco fisico, mesmo sem manifestacéo, sem ser visto ou ouvido. E por essa
razdo, ldgica, racional e moral, porque todos sofrerdo as consequéncias de
qualquer ato, que justifica que todos devam participar na tomada de decisédo
(Gorczevski, 2014, p. 74).

Realmente, o pertencimento a determinada comunidade politica e suas
consequéncias, por si so, ja constituem fundamento legitimo do direito de participacao
nas decisdes publicas.

N&o se discute mais, em ciéncia, se o cidaddo tem ou nado o direito a participar
na conducdo dos assuntos publicos. O que pauta o debate do tema é o modo de
melhor implementacéo e a evolucédo do direito de participar. O relatorio da OEA sobre
seguranca cidada e direitos humanos afirma que, a partir das necessidades
emergentes das estruturas sociais democraticas contemporaneas, a CIDH passou a
analisar a evolucao desse direito (OEA, 2009).

O referencial registra que a evolucdo, especialmente nas Ultimas décadas,
desenvolveu o direito a participacdo na conducéo dos assuntos publicos no sentido de
inclusdo de um espectro muito amplo de mecanismos que o envolvem. Por exemplo, o
direito a promover a revogacdo de autoridades eleitas, fiscalizar a gestdo publica,

acessar a informacao publica, criar iniciativas, expressar opiniées etc. (OEA, 2009).

54 Declaragdo Universal dos Direitos do Homem em seu artigo XXI: Toda pessoa tem o direito de tomar
parte no governo de seu pais, diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos.
Todo homem tem igual direito de acesso ao servigo publico de seu pais. A vontade do povo sera a base
da autoridade do governo; essa vontade serd expressa em elei¢fes periddicas e legitimas, por sufragio
universal, por voto secreto ou processo equivalente que assegure a liberdade de voto (DUDH, 1948).
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Assim, a conceituagdo ampla e geral do direito a “participar na diregcdo dos
assuntos publicos”, tal como se encontra, literalmente, expresso na Convencgéo
Americana sobre Direitos Humanos®®, foi afinada e ampliada. No contexto da
seguranca publica, parece ainda mais sensivel a questdo tendo em vista a natureza

social do direito, 0 que se observa neste ponto do Relatério da OEA:

Os assuntos vinculados a prevencao da violéncia e da criminalidade tem se
posicionado entre os temas de atencao prioritaria por parte das pessoas que
habitam os diferentes paises da regido. Por isto os Estados tém a obrigacao
juridica, a partir do mencionado artigo 23 da Convencéao, de habilitar os mais
amplos mecanismos para a participacdo da sociedade no tratamento destes
assuntos, como forma de fortalecer a democracia e o Estado de Direito no
continente (OEA, 2009, p. 94).

Entdo, diante da soélida fundamentacdo doutrinaria (nacional e internacional)
consolidando a participacédo dos cidadaos nos assuntos publicos, por que razdo nao se
observa, no plano pragmatico, deliberados exemplos de participacéo dos cidadaos nas
politicas publicas de seguranca?

E preciso pontuar que o déficit de participacdo dos cidaddos nos assuntos
publicos ndo é caracteristica exclusiva das politicas publicas de seguranca. O
problema, como refere Leal, € histérico no Brasil e, pode-se dizer, resultante das
particularidades de exclusdo social, miserabilidade e, enfim, de fragilizacdo da
cidadania. Segundo o autor, o Estado chamou para si, de modo concentrado, uma
gama de atribuicdes relacionadas ao protecionismo, paternalismo e assistencialismo no
sentido de promover acdes publicas de sobrevivéncia social com escassas politicas
preventivas, educacionais e de cogestdo com a sociedade que experimenta,
efetivamente, o problema publico. Tal histérico induziu a comunidade, segundo o autor,
a uma postura letargica e passiva. O cidadao brasileiro, assim, assumiu a postura de
simples consumidor do que recebia graciosamente, sem reserva critica (Leal, 2008, p.
10).

% “Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades: a. De participar na direc&o
dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente eleitos; b. de votar
e ser eleitos em elei¢cdes periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual e por voto
secreto que garanta a livre expressdo da vontade dos eleitores; e c. de ter acesso, em condi¢gbes gerais
de igualdade, as funcdes publicas de seu pais. 2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e
oportunidades a que se refere o inciso anterior, exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade,
residéncia, idioma, instrucdo, capacidade civil ou mental, ou condenacdo, por juiz competente, em
processo penal” (OEA, 1969, Art. 23:1, grifo nosso).
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A reflexdo € pertinente e apresenta uma boa fundamentagdo para apatia do
cidadéo brasileiro quando o assunto € participacdo na geracao e gestdo das policias
publicas, inclusive de seguranca. Pontuado nesses termos, parece compreensivel que,
com o histérico social e politico brasileiro, o cidaddo ndo esteja tdo estimulado a
fiscalizar a gestdo publica, acessar a informacao publica, criar iniciativas e expressar
opinides. No entanto, como se verd a seguir, € preciso fomentar esse aspecto do
exercicio da cidadania, porque, para além de indicador de maturidade politica e social,
a cidadania ativa representa um fator de eficiéncia administrativa, afinal a deciséo
publica serd tdo adequada quanto maior a qualidade das informacdes disponiveis
sobre o problema publico que se pretenda encaminhar.

Cabe, no ponto, uma observacao. Fala-se em “participacédo e controle”, pois
“participar” ndo é sinbnimo de controlar na lingua portuguesa. No entanto, pesquisa em
dicionario de sindnimos identifica o vocabulo “controlar” com as ideias de 1) dominar; 2)
Moderar; 3) Regular; 4) Segurar e 5) Vigiar (Houaiss, 2012). Talvez essa ultima
acepcao sinbnima para “controlar’, no sentido de “vigiar’, possa trazer eventual
confusdo entre participacdo e controle. Parece, contudo, que o termo “vigiar’ implica
algum poder de acdo de quem exerce a vigilancia sobre a coisa vigiada, ao passo que
participar de algo pode ter um aspecto, essencialmente, passivo e, assim, desprovido
de empoderamento.

No direito administrativo, esse significado de “controle”, sob o aspecto de
“vigiar”, € proprio dos estudos de poderes da administracdo, mais, especificamente, do
poder hierarquico. Deste, decorre o “fiscalizar” como atribuicao implicita para o superior
de vigiar, constantemente, os atos praticados por seus subordinados com o objetivo
fundamental de conserva-los alinhados aos padrées normativos proprios para cada
atividade administrativa. O fato € que a fiscalizacéo traz uma carga de poder, seja sob
a forma de subordinacdo ou vinculacdo, que instrumentaliza quem exerce tal poder,
ainda que, eventualmente, ndo venha a suprimir a autonomia conferida ao ente
fiscalizado.

O que se observa é que a participacdo - como ocorre no Brasil quando se fala
em controle social de politicas publicas - ndo esta instrumentalizada, por si s6, de um
poder de veto ou qualquer poder que possa ser manejado, eficazmente, para compelir

o Poder Publico a agir de determinado modo.
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Ha consenso na ideia de que ndo é possivel controlar algo sem exercer alguma
participacdo, no entanto, € bem usual participar de algo sem exercer qualquer controle.
Nesse sentido, a titulo de ilustracdo, pode-se dizer que um aluno participa da aula, mas
ndo controla os trabalhos desenvolvidos em sala de aula. O professor, porém, participa
da aula e exerce controle sobre as atividades desenvolvidas durante a aula.

Assim, oportunizar somente a participacdo dos cidaddos em audiéncias publicas
relacionadas a politica publica de seguranca nao alcanca qualquer efetividade
relacionada ao necessario controle social. E preciso que essa oportunidade de
participagao seja precedida de ampla informag&o sobre o assunto e acompanhada de
influéncia nas decis6es tomadas pelo Poder Publico.

No entanto, € necessario enfrentar um problema que se apresenta - em uma
area tao técnica como a da seguranca publica — de equilibrar a participacédo e o
controle social com o conhecimento técnico que - nao raro — pode ndo estar alinhado
com os anseios sociais. O encaminhado que se entende mais adequado € o exercicio
do contraditorio forte durante os processos de decisdo relacionados as politicas
publicas de seguranca.

Quando se conclui sobre a necessidade de exercicio do controle social das
politicas publicas no Estado Democréatico de Direito, a ideia central aponta para
democratizar o processo pelo qual o Estado cria, desenvolve e avalia as politicas
publicas. Transita-se, portanto, sobre a concepcdo de legitimidade (aceitacdo) das
decisdes que sao tomadas por alguns representantes do povo de determinada
localidade em interesse de todo o povo daquele local.

A efetividade da participacdo dos cidaddos nos assuntos publicos vinculados a
seguranca cidadd é considerada uma ferramenta substantiva para o exercicio do
controle sobre as acbes das autoridades publicas em um Estado Democratico (OEA,
2009).

A Corte Interamericana de Direitos Humanos, por exemplo, faz referéncia a esta

dimensdo ao manifestar que:

[...] o atuar do Estado deve ser regido pelos principios de publicidade e
transparéncia na gestdo publica, o que faz possivel que as pessoas que se
encontram sob sua jurisdicdo exergam o controle democratico das gestbes
estatais, de forma tal que possam questionar, indagar e considerar se esta
sendo dado um adequado cumprimento das fungdes puablicas [...] Ao permitir o
exercicio desse controle democratico, fomenta-se uma maior participagédo das
pessoas nos interesses da sociedade. O controle democrético, por parte da
sociedade através da opinido publica, fomenta a transparéncia das atividades
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estatais e promove a responsabilidade dos funciondrios sobre sua gestéo
publica. Por isso, para que as pessoas possam exercer 0 controle democratico
€ essencial que o Estado garanta o acesso a informacéo de interesse publico
sob seu controle. Ao permitir o exercicio desse controle democratico se
fomenta uma maior participacdo das pessoas nos interesses da sociedade.
(Corte Interamericana de Direitos Humanos, 2006, p. 43)

A aceitacao (legitimidade) da decisdo dos agentes publicos que atuam em nome
do Estado sempre foi uma aspiracdo histérica desde que se pensou em democracia. A
evolucdo do processo no ambiente jurisdicional, por exemplo, torna clara a busca da
humanidade pela pacificagédo dos conflitos que deve ser dirimida por uma deciséo do
Estado, apdés um processo com a maior legitimidade (aceitacdo) possivel, porquanto a
deciséo final, inevitavelmente, sera desfavoravel ao desejo de alguma parte.

Com efeito, a observacao da evolugcao do processo judicial, em especial no que
tange ao direito ao contraditorio, serve como analogia para avancar em direcao a maior
democratizacao - e consequente legitimidade - no &mbito do controle social de politicas
publicas, por exemplo.

Sabe-se que o contraditorio tem sido reconhecido desde o direito romano como
um pilar fundamental do processo. A ideia é singela no sentido de que para o Estado
tomar uma decisédo deve ouvir as duas partes em litigio, assim as pessoas detentoras
de interesses contrapostos (ou ndo coincidentes) terdo a percepcdo de que seus
argumentos foram apreciados por quem detém o poder de decidir.

O ponto de interesse é que, antes da segunda grande guerra (apenas para se
ter uma referéncia histérica), o direito ao contraditorio restringia-se a mera
bilateralidade da instancia. Isso significa que as partes poderiam ter ciéncia
(informacdo) de todos os atos do processo e a possibilidade de contradita-los
(manifestacao), esse entendimento restou cunhado no bindmio “informagao-reagao”.
Note-se que se tratava, de fato, em formalidade, uma vez que o contraditério estava
voltado para uma perspectiva individualista do processo, e a motivacdo (dever do
julgador) estava reduzida, somente, a cumprir uma funcdo de coeréncia interna da
decisdo (Sarlet; Matinoni; Mitidiero, 2014) e ndo a demonstracdo de que o Estado
considerou todos os argumentos das partes antes de decidir.

A tendéncia que se seguiu, apds a segunda grande guerra, foi no sentido da
democratizacdo do processo e uma redefinicdo do direito ao contraditério. Falava-se
em contraditério forte - em oposicdo a ideia anterior de que o contraditorio ndo parecia

efetivamente se cumprir e, portanto, apresentava-se fraco — atribuindo ao 6rgéo decisor
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o dever de motivar sua decisdo, porém, em avan¢o, com a consideracdo de todos os
argumentos apresentados pelas partes. Surgiu no meio juridico o direito de influéncia,
consubstanciado pelo direito que as partes detinham de ver seus argumentos
considerados por quem tem o poder de decisdo. O Cdodigo de Processo Civil brasileiro
de 2015 acolheu essa versdo forte do direito ao contraditério®¢, um diploma legal que
buscou trazer uma visdo mais social e publicista do processo.

O direito de influéncia que, no processo judicial, significa o dever do julgador em
considerar e analisar todas as questdes de fato e de direito submetidas pelas partes,
se perfectibiliza na motivacdo da decisdo. Nesse momento, 0 juiz consigna as razdes
de decidir, sopesando todos os argumentos apresentados pelos envolvidos. Resta,
entdo, cristalino que a motivacado da decisdo constitui um “banco de prova” e o “ultimo
momento” de realizacdo do direito fundamental ao contraditério (Sarlet; Matinoni;
Mitidiero, 2014).

Em raciocinio semelhante, pode-se afirmar que estardo presentes a participacao
e o0 controle social de uma politica publica de seguranca se houver trés direitos
garantidos aos cidadaos que residem no local onde ela sera levada a efeito. Primeiro,
deve ser disponibilizado o acesso a todas as informacdes relacionadas ao problema de
seguranca que se pretende dar encaminhamento, pois ndo tem sentido poder se
manifestar sem ter ciéncia do que esta a ocorrer (direito a informacédo). Segundo, é
justamente a possibilidade de manifestacdo por parte dos cidadaos, ou seja, tecer
consideracbes e argumentos sobre os fatos de seus interesses (direito a
manifestacdo). Finalmente, os argumentos apresentados por todos deverdo ser
considerados na deciséo final, pois ndo teria razdo oportunizar a manifestacdo sem
considera-la (direito a influéncia).

Por oportuno, resta registrar uma adverténcia apontada de modo preciso pela
CIDH e reproduzido no Relatério sobre seguranca cidada e direitos humanos da OEA.
Trata-se de asseverar, de modo categorico, que a responsabilidade primaria no que se
refere as funcdes de prevencao, dissuasdo e contencdo de condutas violentas ou
criminosas é do Estado.

Vale ressaltar que a configuracdo do Estado Democratico de Direito resguarda e

exorta o cidadao (poder-se-ia dizer responsabiliza), como se demonstrou no presente

%6 Entre outros, pode-se citar o artigo 7° do CPC “E assegurada as partes paridade de tratamento em
relacdo ao exercicio de direitos e faculdades processuais, aos meios de defesa, ao dnus, aos deveres e
a aplicagdo de sancdes processuais, competindo ao juiz zelar pelo efetivo contraditorio”.
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trabalho, a exercer seu direito de participar dos assuntos publicos atinentes a
implementacdo de policias publicas de seguranca. No entanto, as diferentes formas de
participagcdo devem ser complementares, mas nunca substitutivas da responsabilidade
estatal (OEA, 2009).
O Estado pode receber colaboracéo da sociedade civil em certas matérias de
seguranca, mas isto ndo implica que a titularidade e responsabilidade com
respeito a tal obrigacéo possa recair também em instituicGes alheias ao préprio
Estado. [...] A Comissao considera que a seguranca de um Estado democratico
se fundamenta em valores como os de paz, liberdade, justica, igualdade,
protecdo dos direitos humanos e convivéncia democrética, entre outros, mas
gue isto ndo pode levar a colocar a sociedade civii no mesmo nivel de
responsabilidade que o préprio Estado, que conta com o monopdlio legitimo da

forca publica e estd submetido a um regime de responsabilidade interior e
internacional distinto do aplicavel aos particulares (OEA, 2009, p. 96).

Realizadas tais observacgdes, assim, a construcao tedrica do direito fundamental
ao contraditério no sentido de elevar a democratizacdo e publicizacdo ao processo
judicial, defende-se, pode ser transportada para efetivacédo do direito de participacdo e
de controle social das politicas publicas de seguranca, sustentados, pelo presente
trabalho, como elemento parametrizante das politicas publicas de incremento ao direito

fundamental social a seguranca publica no Brasil.

3.3 Parametros de eficiéncia democratica a constituicdo e gestdo de politicas

publicas de seguranca para o Brasil

Na mesma linha do que se consignou sobre os fundamentos constitucionais da
participacdo e do controle social, € possivel observar que a eficiéncia, também, pode
ser extraida da normatividade, uma vez que h4, inclusive, disposi¢cao expressa no texto
constitucional como um principio da administracdo publica. No entanto, elege-se a
eficiéncia como parametro, no campo das politicas publicas, pelo destacado carater de
operacionalizacdo que a encerra. Sublinha-se que a eficiéncia das politicas publicas
esta diretamente relacionada a efetivacdo dos direitos sociais.

Na seara juridica, tem-se que o principio da eficiéncia foi inserido entre os
principios constitucionais da administracédo publica via emenda constitucional n® 19, de
06/06/98, com referéncia, também, no artigo 2° caput da Lei n® 9.784/99 que

estabelece normas basicas sobre o0 processo administrativo no ambito da
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administracdo federal direta e indireta, visando, em especial, a protecdo dos direitos
dos administrados e ao melhor cumprimento dos fins da administragéo.

As definicdes de eficiéncia, na doutrina, sdo semelhantes e apontam para a
atuacdo do agente publico no sentido de realizar suas atribuicdes com presteza e
rendimento funcional. O mais moderno principio da funcdo administrativa ndo €
alcancado, tdo somente, com a legalidade.

No entanto, ndo se desconhece a amplitude conceitual do vocabulo “eficiéncia”

em Vvarias ciéncias e autores, conforme aponta Gabardo:

[...] “eficiéncia operativa” (consecug¢do de um bom planejamento ou boa
formulagdo de metas) e “eficiéncia adaptativa” (boa capacidade de
reformulagdo das metas); “eficiéncia técnica” (mera relagdo entre recursos e
resultados), “eficiéncia econbmica stricto sensu” (relagao entre custos e valor
dos resultados), “eficiéncia econdmica consignativa” (distribuicdo 6tima dos
recursos disponiveis) e “eficiéncia econdmica produtiva” (maior rendimento na
utilizagdo dos recursos ou minimizagdo de custos); “eficiéncia moral”
(decorrente de uma razao ética mista, na qual se busca uma eficacia temporal
condicionada por valores morais) (Gabardo, 2017, p. 09).

O que se exige em servico publico € o atendimento satisfatério das
necessidades da comunidade por meio do melhor desempenho da atuacdo do agente
publico. O principio da eficiéncia orienta todo o Estado a buscar os melhores resultados
na prestacao do servico publico, no caso de seguranca, aos cidadaos.

Uma perspectiva inovadora que se pode elencar sobre a eficiéncia com relacéo
a seguranca publica é o, ja referido, principio da proibicdo da insuficiéncia. Pode-se
dizer que essa ideia resulta, também, da logica do ordenamento juridico. De fato, se ha
— no campo da seguranca publica - um dever estatal de protecdo, ndo seria razoavel
(ou lbgico) concluir que as autoridades responsaveis - diante de alternativas —
cumpram integralmente o seu dever quando adotam medidas ineficazes. De fato, com
medidas ineficazes ndo se estaria cumprindo o conteddo juridico dos comandos
constitucionais (a protecdo dos direitos fundamentais, no caso o direito fundamental
social a seguranca). Entdo, resta clarividente que o dever de atuacdo do Estado na
area da seguranca publica é delimitado por um conteildo minimo apto a levar a efeito o
dever de protecdo do cidadao. Atuar com eficiéncia é, nesse caso, proteger o cidadao
de forma suficiente e adequada.

Por outras palavras, o principio da eficiéncia exige que emane do Estado a

solugdo otima ao atendimento da finalidade publica, instrumentalizado por decisédo
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prescrita expressamente em lei ou por decisdo discricionaria. A finalidade publica, no
caso das politicas de seguranca publica, é respeitar, proteger e promover a dignidade
das pessoas com o intuito de possibilitar o exercicio tranquilo dos direitos.

Desse modo, para atuar com eficiéncia na formulagdo, execugéo,
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas de seguranca, elencam-se, a seguir,
consideracdes que, entende-se, compdem o elemento parametrizante da eficiéncia das
politicas publicas de incremento ao direito fundamental social a seguranca publica no
Brasil: planejamento estratégico situacional, fundamentacdo da politica publica em
evidéncias, primazia da prevencdo, primazia do interesse local, monitoramento de

resultados e avaliacdo da politica publica.

3.3.1 Planejamento estratégico situacional da politica publica de seguranca

N&o é preciso grande esfor¢co argumentativo para se concluir que, diante de um
problema (no caso, problema publico de seguranca), a constru¢cdo de um planejamento
adequado é uma préatica eficiente em qualquer I6gica administrativa.

No ponto, existe uma histéria bastante conhecida nas ciéncias da administracédo
sobre a importancia de atuar com planejamento. Na década de 1980, a industria
japonesa de veiculos se destacava no mundo, e um grupo de executivos americanos
da industria automobilistica foi conhecer de perto as linhas de producéo japonesas. Em
determinada fabrica, no fim da linha de producéo, as portas dos veiculos eram fixadas
em suas dobradicas de modo semelhante as linhas de producdo americana. No
entanto, nos Estados Unidos, um operario, ao final da linha, de posse de um martelo de
borracha, batia nas extremidades das portas para garantir que 0 encaixe estivesse
perfeito. Entdo, observando que, na industria japonesa, ndo havia esse operario, um
executivo americano questionou em que momento eles garantiam que a porta
encaixava perfeitamente. O guia japonés sorriu encabulado e referiu: “N6s nos
asseguramos de que encaixa quando projetamos o veiculo”.

Na fabrica japonesa, eles ndo examinavam o problema, depois do processo e, a
partir dai, acumulavam dados para encontrar a melhor solugdo. A concepcdo era
engendrar o resultado que queriam desde o inicio e, caso ndo fosse obtido o resultado

desejado, os japoneses entendiam que a causa era uma decisdo que haviam tomado
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na génese do processo de producéo, ou seja, na fase de planejamento. Mas, se no
modo americano e no modo japonés, as portas acabavam encaixando perfeitamente,
apesar de concepcgoes distintas de trabalho, por que razdo o modo japonés era
considerado mais eficiente? Os japoneses ndo necessitavam empregar alguém para
martelar as portas tampouco comprar martelos (custos menores). Ainda, as portas
japonesas duravam mais e eram consideradas estruturalmente mais sélidas em caso
de acidente. A diferenca era que os japoneses se asseguravam desde o inicio (no
planejamento) de que as pegas encaixavam, € 0S americanos atuavam no momento
final do processo de producdo (aguardavam o problema emergir e, depois, agiam para
conté-lo), certificando-se de que, mediante ajustes posteriores, as pecas iriam
permanecer encaixadas (Sinek, 2018).

A metéafora € interessante quando transposta para o ambito da eficiéncia da
atuacdo publica diante da violéncia e da criminalidade. Atuar com planejamento
adequado pode garantir custos menores. No caso da industria automobilistica,
despesas sao reduzidas (com operarios e martelos) e, assim, recursos financeiros sao
preservados. JA& no campo da seguranca publica, serdo preservados direitos
fundamentais, uma vez que o bom planejamento orientando a dindmica de trabalho de
todos os atores envolvidos na politica publica de seguranca, tende a prevenir e conter
a violéncia e a criminalidade que, ao fim e ao cabo, preservara a vida, a saude e
demais bens juridicos dos cidaddos que séo tutelados pela norma penal.

Segundo a mais abalizada doutrina oriunda das ciéncias da administracéo, o
planejamento produz um resultado imediato chamado plano que representa o evento
entre os processos de elaboracdo e de implementacdo do planejamento (Chiavenato,
2003, p. 171).

Segundo a doutrina classica:

O planejamento consiste na tomada antecipada de decisées sobre o que fazer,
antes de a acdo ser necesséaria. Sob o aspecto formal, planejar consiste em
simular o futuro desejado e estabelecer previamente os cursos de acéo

necessarios e 0os meios adequados para atingir os objetivos (Chiavenato, 2003,
p 173).

Conforme se observa, qualquer plano, produto do planejamento, tem como
objetivo prever uma sequéncia légica de eventos alinhados e direcionados a atingir 0s

objetivos que os comandam. Disso resulta que o objetivo de qualquer planejamento de

politica publica de seguranca deve estar em sintonia com o respeito, a protecdo e a
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promocdo da dignidade humana no intuito de possibilitar o exercicio tranquilo dos
direitos dos cidad&dos. No entanto, basta refletir sobre a natureza do objetivo, quando
do planejamento da politica publica de seguranca, que restara evidente a dimenséo do
desafio. Quais os eventos devem ser levados a efeito para que o cidadao experencie o
direito fundamental social a seguranca publica? E que planejamento pode ser mais
apto, dada a complexidade fenomenolégica do direito a seguranca?

Idealizado como proposta tedrico-metodologica para planejar e governar, o
planejamento estratégico situacional (PES) parte da premissa de que 0s gestores que
planejam s&o parte da realidade planejada, coexistindo com demais atores que
também planejam nessa mesma realidade, portanto, trata-se de processo que
pressupde dialogo e interacdo. Entende-se, portanto, frente ao contexto social e
fenomenolodgico proprio que envolve a segurancga publica, plenamente, aplicavel.

Na verdade, Carlos Matus® (nome sempre lembrado no contexto do
planejamento situacional) defende que a realidade social é algo bem mais complexo do
gue um fendbmeno da natureza, por exemplo. Assim, na realidade social, o homem é
parte e, também, € fruto dela e, nesse sentido, ha um conflito entre o homem individuo
e o homem coletivo. O primeiro tem objetivos particulares, e o segundo busca uma
ordem geral, portanto, sdo atores humanos com diferentes visées, objetivos, recursos e
poder. No contexto apresentado, o planejamento da politica publica, diante de objetivos
distintos (e, também, conflitantes) dos atores sociais ndo pode ser realizado no
ambiente estavel do planejamento tradicional (Matus, 1993).

Nesse sentido, vale a transcricao:

Portanto, o PES é uma metodologia situacional, pois lida com uma realidade
dinamica, complexa e cheia de surpresas. E um planejamento em constante
reformulagdo, que ndo pressupde um final preestabelecido, com uma forma
exata. Para o PES, é possivel planejar, mas ndo é possivel prever com
absoluta exatidao os resultados, pois a realidade ndo é estatica, esta sujeita a
imprevistos (Queiroz, 2012, p. 129).

Para organizar as intervencdes e produzir resultados sobre determinada
realidade, o planejamento estratégico situacional apresenta 04 (quatro) momentos

distintos: explicativo, normativo, estratégico e tatico-operacional.

57 “O Planejamento Estratégico Situacional - PES foi idealizado por Matus, autor chileno, a partir de sua
vivéncia como ministro da Economia do governo Allende, no periodo de 1970-73, e da andlise de outras
experiéncias de planejamento normativo ou tradicional na América Latina cujos fracassos e limites
instigaram um profundo questionamento sobre os enfoques e métodos utilizados” (Artmann, 2000, p. 02).
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No momento explicativo, os problemas de seguranca publica sdo identificados,
descritos e explicados. No ponto, sdo consideradas informagdes objetivas (como, por
exemplo, dados estatisticos criminais, normas e rotinas) e informa¢des subjetivas
(como, por exemplo, a percepcao dos diversos atores envolvidos). Para buscar o
tratamento das causas de um problema publico de seguranca, é premissa conhecé-lo.
Segundo as ciéncias da administracao, problema é um resultado indesejavel de um
processo (Campos, 2013) e, portanto, € preciso perquirir 0 processo social que gerou o
problema a fim de elencar acbes que possam intervir, positivamente, alterando as
relacbes sociais de determinada comunidade relacionadas a problemética com o
escopo Ultimo de incrementar a realizacdo do direito fundamental social a seguranca.

Conforme se referiu em capitulo anterior, uma politica publica tem por finalidade
a realizacdo de “objetivos socialmente relevantes” (Bucci, 2002). No entanto, a
eficiéncia na consecucdo dos objetivos socialmente relevantes implica, inicialmente,
em uma delimitacdo fatica, tdo rigorosa quanto possivel, no caso, do problema de
seguranca que se pretenda solver ou dar encaminhamento.

O momento normativo-prescritivo refere-se a proposicdo de objetivos e
resultados a serem alcancados, bem como as acdes estratégicas e necessarias para
atingi-los. E neste momento, em que sio selecionados os instrumentos, que ser&o
manejados pela politica publica de seguranca®®.

O momento estratégico sera dedicado ao exame dos recursos necessarios e/ou
disponiveis para a implementacéo da politica publica. J& com os objetivos delineados,
€ 0 momento de cotejar os projetos de intervencéo sob o prisma temporal (sequéncia
no tempo) e finalistico (efeitos esperados).

O momento tatico-operacional revela os detalhes da execucdo da politica
publica, descrevendo a programacao da implementacao das acfes, com 0 cronograma,
recursos a serem empregados e atores responsaveis e participantes na execucao.

Pode-se dizer que a decisdo de elaboracdo do planejamento estratégico
situacional inaugura o processo de formulacdo e desenho da politica publica de
seguranca. Tal processo encerra, em apertada sintese, dois elementos fundamentais:

a definicdo da agenda e a definicdo das alternativas (Capella, 2018, p. 09).

58 Servigos publicos, fomento, obras publicas, bens publicos, poder de policia, sangdo penal, intervengdo
do Estado na propriedade e atividade empresarial do Estado sdo elencados como instrumentos que
compdem as politicas publicas (Bitencourt; Reck, 2021, p. 37-39)
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A definicdo da agenda (primeiro elemento, referido em doutrina, no ciclo de
politicas publica)®® significa a escolha de questdes ou problemas que terdo a atencéao.
Agenda é descrita como ‘lista de questdes ou problemas aos quais agentes
governamentais e outros membros na comunidade de politica publica estdo atentando
em certo momento"”, nas palavras de Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014, p. 29).
Porém, sempre resta a questdo relacionada as razfes de insercdo dos especificos
problemas publicos na agenda. Como eles sao inseridos na agenda?

Na verdade, os problemas publicos, de acordo com Birkland (2015), emergem
em trés contextos: ocorréncia de crises; caracteristicas especiais que se destacam
sobre problemas gerais e, claro, atencdo em geral do publico.

Em segurancga publica, sem duvida, & facil perceber que um grande evento
desloca o problema experimentado para a agenda governamental, demandando
resposta estatal. Também, as caracteristicas especiais que se destacam sobre os
problemas gerais demandam uma resposta do Estado via politicas publicas, como, por
exemplo, a violéncia em desfavor de minorias ou grupos vulneraveis. Por fim, alguns
eventos acabam por atrair a atencdo em geral do publico, seja pelo aspecto emocional
gue o problema provoca nas pessoas, seja pela atencédo que a midia destina.

Assim, uma crise, alguma caracteristica especial que se destaca de um
problema geral ou a atencdo da populacdo oportunizara a insercdo do problema
publico de seguranca na agenda institucional, entendida como a lista de assuntos que,
explicitamente, devem merecer consideracao ativa e séria dos tomadores de decisdo
autorizados (Birkland, 2015, p. 172).

A segunda fase do ciclo das politicas publicas é a formulacdo. Trata-se do
momento no qual sédo estabelecidos os objetivos da politica, definidas as metas a
serem perseguidas, os indicadores para monitoramento e o desenho dos programas
gue serdo desenvolvidos. Busca-se, nessa fase, a reposta para o problema publico de
seguranca, sendo o objetivo geral da politica a solu¢do ou minimizacdo do problema ou

conjuntos de problemas postos em evidéncia em determinado momento (IPEA, 2018).

% O ciclo de politicas publicas compreende a definicdo de agenda, a formulacéo de politicas publicas, a
tomada de deciséo, a implementagdo de politicas publicas e a avaliagao de politicas publicas (ENAP,
2014). Segundo Mariana Levy Piza Fontes o “... ciclo de politicas publicas aparece ja na década de
1930. As primeiras ideias de divisao por etapas sdo apresentadas por Lasswell (1956) e Simon (1984) e
consolidam-se com as proposi¢des de Easton. Os trés principais precursores no estudo das politicas
publicas consideravam entdo o0 processo de decisdo como elemento central para a explicacdo das
politicas publicas” (Fontes, 2023, p. 10).
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ApO6s entrar na agenda, a tarefa que se apresenta € realizar um diagndstico
adequado com o objetivo de encontrar as principais causas ou fatores do problema de
seguranca. Um problema de seguranca é um problema social e, como tal, compreende
uma disfungéo no funcionamento de uma sociedade (Queiroz, 2012).

Ocorre que um diagnostico envolvendo um problema social ndo é um
diagnostico simples:

O diagnostico de um problema social € muitissimo mais complexo que um
problema das ciéncias naturais. Os fendbmenos humanos repousam sobre a

multicausalidade, ou seja, sobre um encadeamento de fatores, de natureza e
de peso variaveis, que se conjugam e interagem. (Laville; Dionne, 1999, p. 41)

Uma reflexdo pertinente € que 0s objetos das ciéncias naturais se comportam
invariavelmente de forma previsivel, conferindo uma expectativa de que determinada
experiéncia possa ser replicada — nas mesmas condi¢cdes — e produza 0S mesmos
resultados, independentemente, do experimentador. No entanto, os objetos das
ciéncias humanas ndo possuem a mesma previsibilidade. Sem duvida, apesar de ser
correto afirmar que ocorre uma expectativa de comportamento do ser humano em
dadas condi¢cfes, ndo se pode afirmar que ele se manifesta de acordo com regras
precisas e invariaveis (Queiroz, 2012).

O grande desafio relacionado ao diagndstico do problema publico de seguranca
€ a identificacdo das causas do referido problema focal, entendido como problema
social que passard a ser objeto de uma politica publica na forma de programa
governamental. Isso ocorre, também, em razdo da dificuldade de distinguir causa e
efeito que se apresentam embaralhados na complexa teia das relacdes sociais.

Quando ha diversos problemas sociais com inter-relacdo, Roosevelt Brasil
Queiroz apresenta uma concepcao interessante e logica para se estabelecer o
encadeamento de causa e efeito. Sabe-se que a causa antecede o efeito, entdo, o
autor propde que tais problemas sejam submetidos a uma organizacdo temporal,

conforme exemplifica:

O baixo rendimento escolar, o desemprego, a inseguranca urbana, a baixa
escolaridade da populacé@o, a nutricdo insuficiente e a evasédo escolar sdo
problemas sociais. Mas quais deles sdo causas e quais sdo efeitos? A analise
temporal dos problemas citados levard a seguinte ordem amis provavel:
nutricdo insuficiente € uma das razdes do baixo rendimento escolar, que é uma
das causas da evasdo escolar, que por sua vez, € uma causa da baixa
escolaridade da popula¢éo, que € uma das causas do desemprego, que é uma
das causas da inseguranca urbana. Neste exemplo, a inseguranca urbana
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assume a condicdo de problema focal, enquanto os demais “problemas” passa
a ser causas do problema focal (Queiroz, 2012, p. 147).

O diagndstico deve revelar, dentre as inUmeras possiveis causas responsaveis
pelo status quo, aquelas que devem ser consideradas criticas para o enfrentamento do
problema focal. Vale ressaltar as causas que, se devidamente tratadas, trardo maior
impacto no sentido de resolver ou mitigar o problema social alvo da politica publica.

Definida a agenda institucional, estabelecido o diagndstico e identificadas as
causas criticas, segue-se a decisao de escolha das alternativas.

E, com esse intuito no horizonte, que é desenhada a politica publica. Tal

expressao, “desenho da politica publica”, esta consolidada em doutrina (policy design):

Desenho da politica envolve um esforco de sistematizar acles eficientes e
eficazes, com a aplicacdo de conhecimento de meios politicos para a adocao
de instrumentos que permitam o atingimento de objetivos, resultados e metas
dentro de contextos politicos especificos (IPEA, 2018, p. 71).

Trata-se, em sintese, do momento em que sdo elaborados os programas®’, os
projetos®! ou acGes® aptas a alcancar os objetivos perseguidos pela politica publica. O
gestor ndo pode olvidar que um mesmo objetivo pode ser alcancado de varias formas e
por diversos caminhos. No entanto, independentemente da escolha, o gestor acabara
cingido a 04 (quatro) mecanismos de inducédo de comportamento: premiacéo, coercao,
conscientizacao e solucdes técnicas (Secchi, 2012).

A premiacdo representa estimulos positivos que objetivam influenciar o
comportamento em direcdo ao que se deseja. Em outra direcdo, a coercdo tenciona
influenciar, por meio de estimulos negativos, comportamentos que se deseja evitar. Ja
a conscientizacado procura construir e apelar para o senso de dever moral como modo
de influenciar o comportamento e, por fim, ha as soluc¢des técnicas que nao influenciam
o0 comportamento diretamente, porém se valem de soluc¢des praticas que acabam por
influenciar indiretamente o comportamento humano (Secchi, 2012, p. 38). Segundo
Bobbio, os referidos mecanismos (premiagdo, coercdo, conscientizacao) operam por

meio das trés formas de poder, respectivamente, poder econémico, poder politico e

60 “Geralmente derivado ou associado a um plano, contém diretrizes, estratégias, objetivos e metas que
norteiam as agdes publicas em um determinado “setor” (Schmidt, 2018, p. 128).

61 “E a menor unidade do processo de planejamento, que detalha estratégias, acdes, atividades e
recursos para a operacionalizacao por parte de uma unidade de acdo” (Schmidt, 2018, p. 128).

62 “E o nivel mais concreto do planejamento governamental; designa uma iniciativa expressa em um
plano, programa ou projeto” (Schmidt, 2018, p. 128).
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poder ideolégico. As solucdes técnicas podem potencializar as trés formas de poder
(Bobbio, 2002).

Nesse caminho de construcdo do planejamento situacional, a escolha de
alternativas encontra um instante de ponderacdo. Como saber se a escolha resultara
na alternativa adequada e representara um efeito positivo de influéncia no
comportamento em alinhamento com o objetivo da politica publica de seguranca?

Em doutrina, fala-se em avaliacdo ex ante quando se avalia as possiveis
solucbes diante do problema publico sopesando as consequéncias e 0s custos das
alternativas (Secchi, 2012). No ponto, ha um suporte tedrico indicando as técnicas das
projecdes, das predi¢Oes e das conjecturas (Dunn, 1993).

As projecdes representam progndsticos que se sustentam na prospeccdo de
tendéncias ja atuais ou identificadas ao longo da historia. Neste caso, os dados sé&o
observados em forma de séries temporais e, entdo, é realizada a prospecgdo. Com
carater empirico-indutivas, dependem de fontes de informagdes seguras (quantidade e
gualidade). As predicdes, por outro lado, estdo alicercadas na aceitacdo (de teorias,
proposi¢cées ou analogias) e, assim, buscam prever as consequéncias. Nesse sentido,
parte de pressupostos ja estabelecidos para “prever” os resultados e efeitos da escolha
da alternativa. As conjecturas nada mais sdo do que juizos de valor com supedaneo
em intuicdo e aspectos emocionais dos gestores. Embora o carater subjetivo seja uma
desvantagem, elas podem surgir de reunides, debates e féruns com o beneficio da
intensa participacdo dos agentes envolvidos e da populacdo impactada.

O IPEA (2018) aponta que o gestor e sua equipe devem refletir e responder

algumas questdes, apresentando dados quantitativos e estudos qualitativos, como:

¢ Quando o problema ocorre ou desde quando vem ocorrendo?

Quais razdes (normativas e econdmicas) justificam a intervencéo
estatal?

Onde o problema ocorre e sobre quais atores?

Afeta diferentes regides e grupos da populacéo?

Quais indicadores caracterizam o problema?

Existem pesquisas, estudos ou politicas pretéritas relacionadas ao
tema?

A tomada de decisdo € o0 momento “em que uma ou mais, ou henhuma, das
opcOes que foram debatidas e examinadas durante os dois estagios anteriores do ciclo

politico é aprovada como curso oficial de acdo” (Howlwtt; Ramesh; Perl, 2013, p. 157).
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O gestor publico, nessa etapa, pode aplicar alguns modelos de tomada de
decisdo, adequando a determinada situacao fatica. Os modelos de tomada de decisao,
frequentemente referidos em doutrina, s&o: o racional, o incremental e o garbage can.

No modelo racional de tomada de decisdo, o gestor conhece as consequéncias
de cada opcdo com antecedéncia, escolhendo a alternativa que maximiza o alcance do
objetivo da politica publica. Torna-se necessario, portanto, uma quantidade e qualidade
de informacgdes sobre os impactos da deciséo.

O modelo incremental de tomada de decisdo envolve a tentativa de solucionar
ou minimizar o problema publico de forma gradual e sem mudancas abruptas. Nesse
caso, nao ocorrem alteracdes substanciais que pode provocar ruptura e, por tal razéo,
é considerada um modelo de tomada de deciséo conservador.

Ja o modelo de tomada de decisdo garbage can ocorre quando 0 grupo que,
efetivamente, decide avalia uma pequena gama de alternativas concebidas como
aceitaveis para resolucdo ou minimizacdo do problema e escolhe, deixando de lado as
outras escolhas. Esse modelo opera em um sistema de tentativa e erro.

Na sequéncia do ciclo das politicas publicas, ocorre a implementacéo.
Representa o momento em que as decisdes se tornam efetivas. Na implementacéo,
ocorrem os esforcos de execucdo com a alocacao dos recursos e o desenvolvimento
da politica publica de seguranca conforme o planejamento estratégico situacional.

Entende-se, entdo, como consideracdo inaugural das politicas publicas de
seguranca um planejamento estratégico situacional, base sobre o qual seréo
delineadas acles a serem levadas a efeito. Note-se, em vista disso, que a participacao
social € essencial, ndo somente como exigéncia democratica, mas, sobretudo, com o
efeito pragmatico de trazer subsidios sob a perspectiva de quem convive e
experimenta o problema publico a receber futuro tratamento.

O Relatério sobre seguranca cidada e direitos humanos da OEA afirma que a
CIDH entende como uma boa estratégia a participacdo comunitaria, que deve estar
presente, pode-se acrescentar, da formulacdo do plano estratégico situacional até a

avaliacao:

A Comissdao entende que, como vem sendo analisado nas producdes
académicas mais prestigiosas da regido, as atuais circunstancias que
atravessam os paises do hemisfério com respeito ao incremento das cifras de
criminalidade objetiva e da percepgdo de inseguranga, [...] assim como as
limitagcbes dos atores estatais para solucionar o problema, tem colocado em
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primeiro plano a estratégia de participacdo comunitaria como resposta
alternativa a esta situacao critica (OEA, 2009, p. 96).

O que se argumentara, no proximo topico, é a necessidade do planejamento
estratégico situacional da politica publica de seguranca estar sustentado em
evidéncias. Desse modo, as projecdes, predicdes ou conjecturas poderdo ser
realizadas e fundamentadas, preferencialmente, a partir de acbes, projetos e
programas que ja apresentaram evidéncias de eficicia no passado.

3.3.2 A fundamentacao da politica publica de seguranca em evidéncias

Apbés um diagnostico adequado do problema de seguranca publica que se
pretenda conferir encaminhamento por meio do planejamento estratégico situacional, o
proximo passo deve ser, sem duvida, certificar-se de que as decisdes relacionadas a
politica publica estardo sustentadas no conhecimento mais recente daquilo que
funciona.

N&o é possivel referir que uma politica publica de seguranca € implementada
em alinhamento com o principio da eficiéncia, se nao estiver fundamentada no
conhecimento cientifico. Apesar da consolidacdo da expressao na literatura inglesa
“Crime Prevention Evidence Based” (Prevengao ao Crime Baseado em Evidéncias), o
fato € que a atuacdo em seguranca publica, segundo a doutrina, deve basear-se em
evidéncias (Kopittke, 2019). Sob o prisma juridico, o artigo 37, caput®® e o artigo 74, 11%*
da CRFB, que sustentam os principios da eficiéncia e da eficacia, constituem a
fundamentacédo constitucional para politicas publicas baseadas em evidéncias.

O que se pode chamar de “seguranca publica baseada em evidéncias” nao é
assunto novo em outros ramos do conhecimento. A medicina baseada em evidéncias,
por exemplo, percorreu um longo caminho para emergir fortemente, pois, de fato, os
médicos mais experientes negligenciavam a busca por nova evidéncia, porquanto

confiavam mais na prépria experiéncia clinica do que em pesquisa. A histéria, a

63 “Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte...”

64 “Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: ... Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficadcia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracéo federal, bem como da aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado;”
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exaustdo, confirma a tendéncia de negligenciar as evidéncias e exaltar a experiéncia
propria ou a tradicdo. Exemplo historico contundente sobre o alegado remonta a
década 1840, quando Ignaz Semmelweiss encontrou evidéncias de que a morte
materna, no parto, poderia ser reduzida se os médicos, simplesmente, lavassem as
maos antes de entregar os bebés.

A tentativa de implementar a pesquisa do Dr. Ignaz na pratica médica de Viena
(lavar as maos antes de entregar os bebés, obviedade hoje), na época, resultou na sua
expulsdo da cidade pelo obstetra-chefe. A recusa por cumprir diretrizes baseadas em
evidéncias, por cerca de quarenta anos seguintes, levou centenas de milhares de
mulheres a 6bito em razdo de decisdes profissionais sustentadas em conhecimento
obsoleto, tradicdes antigas, porém nunca comprovadas, e exemplos oriundos da
prépria experiéncia do profissional (Sherman, 1996).

Alguns autores chegam a relacionar a ideia de “politicas publicas de seguranca
baseadas em evidéncias” com o conceito de “medicina baseada em evidéncias”,

conforme se observa:

Poderiamos, na verdade, falar em politicas publicas de seguranca baseadas
em evidéncias da mesma forma como se usa modernamente o conceito de
“medicina baseada e evidéncias” — MBE (evidence-based medicine). Essa
expressdo designa uma evolucdo do pensamento cientifico e do raciocinio
médico. Seus defensores tratam a MBE com um “novo paradigma” que teve
inicio com a chamada “medicina cientifica” consagrada pelo famoso Relatério
Flexner, nos EUA, que sugeriu mudancas nos curriculos dos cursos de
medicina e favoreceu o pensamento cientificamente orientado e o aumento do
uso da alta tecnologia. A ideia central aqui é a de amparar raciocinios clinicos
em estudos cientificos e estratificar os diferentes tipos de estudos em niveis
diversos de prova ou evidéncia (Rolim, 2009, p. 114).

As ciéncias da administracdo, também, estdo conferindo atencdo ao assunto.
Segundo Pfeffer e Sutton, como ocorre na medicina, a administracdo é um oficio que
s6 pode ser aprendido por meio da pratica e da experiéncia, no entanto, afirmam os
autores que - assim como 0s médicos — os administradores podem exercer a profissédo
com mais eficacia se forem orientados, constantemente, pela melhor l6gica e evidéncia
(Pfeffer; Sutton, 2008).

Quando se afirma que uma politica publica manejada com o objetivo de
incrementar o direito fundamental social a seguranga publica deve considerar a

fundamentacdo em evidéncias, deve-se deixar claro que ndo se exige, por exemplo, o
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ideal de um experimento controlado randomizado (ECR)%°para poder leva-la a efeito.
Se houver pesquisa consolidada sobre determinada politica publica nos referidos
moldes, excelente. No entanto, sabe-se que as dificuldades (ou desvantagens) dos
ECRs nas ciéncias da saude, por exemplo, sdo maximizadas no ambiente da
seguranca publica. Com efeito, a generalizacdo dos resultados do estudo para uma
populacdo mais ampla, por exemplo, pode ndo ser possivel devido a inclusdo de uma
populacdo homogénea. Outro ponto é a situacao de laboratério controlado em que a
intervencdo ocorreu, a replicacdo deles em tempo e situagcbes do mundo real.
Também, o custo envolvido na realizacdo de um ECR é muito mais alto quando
comparado a outros desenhos de estudo por causa de suas complexidades e
documentacfes. Por fim, na maioria das situacdes, a realizacdo de um ECR, em
seguranca publica, pode nédo ser praticamente viavel e possivel em razdo da
complexidade dos fatores de intervencao que impedem os “sujeitos do experimento” de
serem alocados em grupos controlados (Zabor; Kaizer; Hobbs, 2020). Acrescenta-se,
ainda, que, em seguranca publica, um ECR tende a exigir um longo periodo para
confiabilidade do resultado.

Embora ndo se desconheca que o ECR fornece uma resposta direta da relacao
de causa-efeito com polarizacdo minimizada e reduzidos fatores que possam confundir,
0s estudos observacionais, também, podem ser feitos para testar a hipétese e avaliar
os resultados, ainda que com mais desvantagens em relacdo aos ECRs (Sharma;
Srivastav; Samuel, 2020).

Novamente recorrendo as ciéncias da saude, cabe, neste ponto, uma distincdo
entre estudos experimentais e estudos observacionais. Os primeiros, também
chamados de “estudos nao observacionais” ou “estudos de intervengbes”, como o
préprio nome refere, caracterizam-se pela intervencdo deliberada e planejada pelo
pesquisador. O investigador provoca um determinado efeito no cenario estudado
enquanto controla outras condicdes com o objetivo de determinar o resultado da
intervencdo. A afericdo do efeito da intervencdo em determinado grupo, em geral, €
realizada por comparacdo com um grupo que nao sofreu qualquer intervencao ou que

sofreu uma intervencao distinta.

% Nas ciéncias da saude, por exemplo, os experimentos controlados randomizados (ECRs) sdo o
padrdo-ouro da verdadeira concepgdo experimental, pois fornecem orientacdo na interpretacdo e
estimativa de dados de uma pesquisa clinica, além de evidéncias constitutivas de intervencbes médicas
e, também, sdo Uteis na avaliacdo da eficacia da investigacéo clinica.
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Ja nos estudos observacionais, também conhecidos por “estudos nao
experimentais” ou “estudos de observagdes”, o pesquisador estuda, observa e registra
0 objeto da investigacdo e suas circunstancias (em saude, seria a doenca e seus
atributos) e a forma como esta relacionado com outras condi¢des (a que esta exposto),
porém, sem intervencdo. Em seguranca publica, tais estudos podem descrever, tdo
somente, a distribuicdo do evento criminoso e outras caracteristicas sem que haja
atencdo sobre as relacfes causais e outras hipdteses. Neste caso, a utilidade reside na
descricao de tendéncias nos indicadores criminais, podendo, também, gerar hipéteses,
permitindo o acompanhamento das politicas de seguranca.

N&o obstante, estudos observacionais sustentados com boa metodologia - ainda
gue se reconheca sua precariedade cientifica em relacdo aos estudos experimentais -
podem ser Uteis como referencial para a implementacdo das politicas publicas de
seguranca baseada em evidéncia.

Importante referir que ha, na legislacdo nacional, a previsdo explicita de
utilizacdo de modelos cientificos nas acdes de seguranca publica, conforme se observa
no artigo 2° do Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social, Decreto n°
9.630, de 26 de dezembro de 2018: Art. 2° S&o objetivos do PNSP: Xl - buscar fontes
continuas, previsiveis e suficientes de financiamento das acdes de seguranca publica e
regular a sua utilizacdo por meio de modelos cientificos; (Brasil, 2018).

Mais recentemente, o Decreto n° 9.630, de 26 de dezembro de 2018, foi
revogado pelo artigo 11 do Decreto n® 10.822, de 28 de setembro de 2021, que institui
o Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPS) para o periodo de
2021-2030, o qual, também, consignou a importancia de politicas publicas na area de
seguranca sustentadas pela existéncia de evidéncias e parametros metodoldgicos

reconhecidos:

DAS ACOES ESTRATEGICAS

Art. 3° As acdes estratégicas sdo instrumentos destinados & consecucdo das
metas do Plano Nacional de Segurancga Publica e Defesa Social 2021-2030 e
devem conter, no minimo: | - a indicagdo do 6rgao responsavel; Il - o prazo de
implementacao; Ill - a relagdo com as metas do Plano Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social 2021-2030; e IV - a relagdo com o0s objetivos da
Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social. Paragrafo Unico. Para
a elaboracdo das acbes estratégicas, devem ser observados a existéncia
de evidéncias e os parametros metodolégicos reconhecidos (Brasil, 2021,
grifo nosso).

Trata-se de importante registro, pois os decretos foram concebidos em governos

distintos, demostrando um amadurecimento institucional e estabelecendo um
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reconhecimento comum de que as aclfes estratégicas, no ambito da seguranca
publica, devem ser pautadas pela observancia das evidéncias e da metodologia
cientifica reconhecida.

O IPEA (2021) realizou pesquisa sobre a origem das informagdes utilizadas
pelos servidores federais para a producdo de politicas publicas, o resultado pode ser
observado na tabela a seguir:

Tabela 2 — Origem das informactes

FRES’S:E\;'\JPTF;:ENTE EVENTUALMENTE RARr\'i‘S’r'\IEC'\LTE e

Leis e normas 82,1% 10,4% 6,1%

Consultas a colegas de trabalho 75,8% 16,5% 6,7% é
Experiéncia profissional 64,5% 19,5% 13,1% "z%
Notas técnicas de érgaos federais 62,6% 20,6% 15,1% E
Sistemas inform. e bases de dados governamentais 49,8% 20,2% 27,7% %
Pareceres legais e decisdes judiciais 50,1% 20,7% 26,7% 5
Recomendacgdes de 6rgdos de controle 49,4% 21,8% 26,1% %{
Artigos, capitulos ou livros de pesquisadores 30,4% 27,7% 39,5% §
Matéria jornalistica 24,4% 22,2% 50,6% g
Relatorios de pesquisa cientifica 19,7% 22,8% 53,8% %
Recomendacdes de organismos internacionais 18,2% 18,8% 59,0% §
Boas praticas e iniciativas de estados e municipios 11,5% 17,4% 66,5% %
Experiéncia e opinides de beneficiario 11,9% 19,5% 64,3% S
Recomendagdes de instancias participativas 11,4% 17,5% 66,5% é
Informagdes geradas por grupos de interesse 10,9% 17,2% 67,9% e

Fonte: IPEA, 2021

Os dados indicam que a frequéncia de uso de fontes académicas € inferior as
fontes internas e experienciais. No caso, apenas 30% dos servidores dizem que usam
sempre ou frequentemente livros, capitulos ou artigos cientificos. Somente 19% dizem
gue usam, na mesma frequéncia, relatérios de pesquisa para informar o seu trabalho.

A investigacdo culminou com trés conclusdes:

e As principais fontes de informacdo utilizadas sdo as internas e as
experienciais. Dentre as internas, chama a atencdo o fato de os
servidores recorrerem com uma frequéncia elevada ao uso de
recomendagdes de entes do controle e pareceres judiciais, 0 que néo
se observa em outros paises, como Australia, Canada e Republica
Tcheca.

¢ As capacitacdes sdo formas eficientes de dar acesso aos servidores ao
conhecimento cientifico. No entanto, incentivos e estratégias
organizacionais séo essenciais para ir além do acesso e garantir 0 uso.

e Compreender que as fontes cientificas sdo apenas uma das fontes de
conhecimentos que informam a producdo da politica publicas é
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fundamental para pensar em como promover o maior uso das
evidéncias cientificas combinadas com outras fontes.

Diante dos resultados da pesquisa, o IPEA emitiu recomendacdes para ampliar
0 uso de evidéncias cientificas e promover uma utilizagcdo mais transparente de outras
fontes de informacao. Sao recomendados:

Para gestéo publica:

e Desenvolver capacidades organizacionais nos ministérios por meio da
criacdo e mobilizacdo de unidades especializadas pela captacao,
disseminagdo e producdo de evidéncias, investimento nos servigos
informacionais e na infraestrutura de pesquisa dos 6rgéaos.

e Explicitar as fontes que embasam o0s recursos informacionais
produzidos pela Administragdo Publica, como as notas técnicas e
recomendagbes do controle, e estimular o didlogo desses com fontes
cientificas.

e Promover parcerias interorganizacionais mais permanentes, entre
ministérios e instituicdes de pesquisa, inclusive da prépria Administracao
Publica.

e Incentivar e investir em capacitagcbes individuais dos servidores
publicos, por meio de cursos e eventos de treinamentos.

e Buscar formas de aproximar a academia, a gestdo e os produtores de
outras fontes informacionais, inclusive as societais, com vistas a
construir um sistema de governanca de evidéncias mais transparente,
eficaz e legitimo (IPEA, 2021, p. 05).

Para produtores de conhecimento:

e Buscar apresentar as contribuicbes da pesquisa expressamente,
indicando recomendacdes e refletindo sobre a aplicabilidade prética.

e Ampliar e diversificar o uso das fontes de acesso aos produtores de
politicas publicas, de acordo com o publico-alvo que se pretende
alcancar.

e Participar e propor iniciativas de capacitagdo para os servidores e
organizacgdes publicas.

e Investir no desenvolvimento da capacidade de comunicacdo de
evidéncias ndo apenas para os gestores publicos, mas também para a
sociedade, midia e os diversos atores envolvidos da politica (IPEA,
2021, p. 05).

No campo internacional, no ano de 1996, o Congresso dos Estados Unidos da
América exigiu que o Procurador-Geral daquele pais fornecesse o que chamou de
"uma avaliacdo abrangente da eficacia" dos recursos solicitados para subsidiar o
Departamento de Justica, com o escopo de auxiliar a aplicacao estadual e local e, nas
comunidades, na prevencao do crime. Tratava-se de alocagéo de 3 bilhdes de ddlares

e 0 Congresso americano exigiu que a pesquisa para a avaliagéo fosse "independente
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por natureza" e "empregasse padrOes e metodologias rigorosos e cientificamente
reconhecidos"®®. Assim, a equipe liderada por Lawrence W. Sherman sistematizou
mais de 600 estudos de alta qualidade cientifica, que se tornou uma referéncia na area.
Atualmente, Sherman é Diretor do Centro de Policiamento baseado em evidéncias da
Universidade de Cambridge e professor emérito do Departamento de Criminologia e
Justica Criminal da Universidade de Maryland®’. O trabalho culminou na entrega do
relatério “Prevencao do crime: o que funciona, o que nao funciona, o que € promissor:
um relatorio ao Congresso dos Estados Unidos” em 1997, e que, pela qualidade da
pesquisa, entende-se como leitura obrigatéria para qualquer agente publico que
pretenda atuar em algum momento durante o ciclo das politicas publicas de seguranca.

No Brasil, infelizmente, ha escassos experimentos controlados randomizados
(ECRs) na area da seguranca publica (Kopittke, 2019). Por outro lado, ha uma
profusdo de livros e artigos descrevendo experiéncias de seguranca publica, no Brasil
e no mundo, que relatam sucessos®.

Nesse sentido, a propria doutrina pode auxiliar na formulacdo, execucéo,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas de seguranca, pois ainda que néo
apresentem experimentos controlados randomizados, parece I6gico que um referencial
de literatura — descrevendo detalhadamente outras experiéncias - contribua para o
trabalho. De fato, se o gestor, exemplificadamente, pretende estabelecer uma politica
publica de seguranca relacionada ao policiamento comunitario, ninguém poderia
afirmar que a analise do livro “O policiamento comunitario em 132 paises” ndo pode
contribuir®®.

O gue se pode registrar é que a politica publica a ser manejada deve encontrar
algum respaldo no campo da experiéncia comprovada. A implementacdo de uma
politica publica de seguranca ndo pode estar sustentada no empirismo, nas tradicdes
sem comprovacao ou na experiéncia sensorial do gestor, sob pena de se tornar uma

aventura inconsequente do Estado. Alberto Kopittke, inclusive, alerta para o principio

5 O documento foi preparado para o Instituto Nacional de Justica por Lawrence W. Sherman, Denise
Gottfredson, Doris MacKenzie, John Eck, Peter Reuter e Shawn Bushway em colaboragdo com
membros do Programa de Pdés-Graduacdo Departamento de Criminologia e Justica Criminal da
Universidade de Maryland. Disponivel em: https://www.ncjrs.gov/works/. Acesso em: 16 out. 2022.

57 Disponivel em: www.policefoundation.org. Acesso em: 18 out. 2022.

8 BEATO FILHO, 2012; KOPITTKE, 2019; ROLIM, 2009; SAPORI, 2007; SZABO, I.; MELINA, 2018.

8 BORGES, Luciano Quemello. O Policiamento comunitario em 132 paises. 1 ed. Sdo Paulo: Clube de
Autores, 2022.
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da precaucdo’®, do qual emana um carater negativo de protecéo, pois recomenda que
o Poder Publico ndo implemente programas sobre o0s quais ndo conhece as
consequéncias, uma vez que eles podem produzir efeitos adversos (Kopittke, 2019).

As politicas publicas de seguranca envolvem o manejo de direitos fundamentais
e, portanto, tratam de tema sensivel. Considerando a clara alteragdo da propria
compreensao sobre seguranca publica nas Ultimas décadas e a necessidade de
selecdo de alternativas que estejam de acordo com esse novo entendimento, surge a
guestdo da inovacao. Nesse sentido, fala-se em benchmarking, ou seja, a modelagem
de boas préticas.

Na verdade, ha diversas definicbes de benchmarking, porém, segundo Madeira
(1999), a de autoria do International Benchmarking Clearinghouse (IBC) é a que reune
maior consenso. Segundo ela, o benchmarking corresponde a um processo sistematico
e continuo de medida. Trata-se, portanto, de um processo para medir e comparar, de
forma permanente, 0s processos empresariais de uma organizacdo em relacdo aos
lideres mundiais. Como se percebe, oriundo do setor privado, objetiva obter
informacbes que possam ajudar a organizacdo a atuar para melhorar o seu
desempenho.

A ideia é perfeitamente compativel com o setor publico, no sentido de replicar as
melhores praticas de comprovada eficiéncia (com evidéncias). Conforme Madeira
(1999), ha trés tipos de benchmarking: interno, competitivo e funcional.

O benchmarking interno representa o método de comparar internamente, entre
unidades operacionais ou funcionais, as praticas de negdcio, dentro da mesma
indastria (Madeira, 1999, p. 364). Pode ser aplicado nas politicas publicas de

seguranca, inclusive, dentro de cada instituicdo. Uma Delegacia de Policia, por

0 Alberto Kopittke em seu trabalho de doutoramento refere que ha 05 (cinco) principios da seguranca
publica baseada em evidéncias. A precaucdo que, conforme se referiu, recomenda ao poder Publico a
ndo implementagdo de politicas publicas sobre as quais desconheca as consequéncias; a proatividade
gue busca estratégias proativas que atuem antes da violéncia ocorrer, estimulando a virada da
concepcao reativa para uma concepg¢ao preventiva; o foco, que esté presente nas descobertas de que a
violéncia é altamente focada em termos territoriais, de pessoas, de comportamentos e de fatores de
risco, formando aquilo que é chamado hoje de teoria da concentragdo da violéncia; a legitimidade social
gue, segundo o autor, afeta também o sucesso dos programas de prevencgédo social e de ressocializagéo,
pois o nivel de vinculo que os aplicadores dos programas conseguem estabelecer estd associado ao
resultado desses programas; e a integracdo, que resulta do fato de que a violéncia é um fendmeno
multicausal, sendo decorréncia da atuagdo de diversos fatores de risco simultaneamente. Por isso, as
evidéncias internacionais tém demonstrado que a construcdo de coalizdes de prevencao ao crime, nas
quais diversos 6rgdos atuam de forma cooperativa e sinérgica, tem sido um elemento fundamental para
alcancar resultados efetivos na reducao dos indices de violéncia (Kopittke, 2019).
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exemplo, pode modelar praticas desenvolvidas em outra e que tem alcancado
eficiéncia para resolver determinada demanda dos cidadé&os.

Em termos de planejamento estratégico situacional de politicas publicas, ao
selecionar as alternativas de intervencdo, o gestor pode (e deve) buscar alternativas
gue foram aplicadas com éxito em condi¢des semelhantes.

Entende-se que o benchmarking competitivo, que envolve a comparacédo dos
produtos, servicos e processos de trabalho da empresa com os dos concorrentes
diretos, podendo participar varias empresas do mesmo ramo, permite posicionar a sua
eficiéncia em relagcdo a do mercado e o benchmarking funcional. Este identifica as
melhores praticas de qualquer tipo de organizacdo, que tem uma reputacdo de
exceléncia em determinada area - em razdo das distin¢cdes de finalidade (publica e
privada) - ndo sendo aplicavel nas politicas publicas de seguranca.

Para auxiliar nesse dificil processo de selecdo de intervencdes para politicas
publicas de seguranca, recentemente’?, foi lancada a Plataforma de Evidéncias, uma
iniciativa liderada pelaequipe de seguranca cidadd e justicada divisdo de
inovacgao para servir o cidadao do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). No
endereco eletrbnico https://live-idb-eseguranca.pantheonsite.io/pt-br/homepage, é
possivel acessar o primeiro repositorio, em portugués e espanhol, de solucdes de
seguranca cidada e justica que contam com avaliacdes rigorosas de efetividade’?.

Conforme o descrito na plataforma, sdo 06 (seis) eixos: prevencao da violéncia
infanto-juvenil; prevencdo da violéncia contra as mulheres; seguranca urbana;
policiamento, justica criminal e reinsercéo social.

O eixo da prevencdo da violéncia infanto-juvenil compreende iniciativas
orientadas ao desenvolvimento de habilidades e capacidades que reduzam a
exposicao de criancas, adolescentes e jovens a um conjunto de fatores de risco e que

fortalecam determinados fatores protetivos, de modo a reduzir a probabilidade de

1 Abril de 2023.

2.0 mapeamento e identificacdo dos casos que compdem o Banco de Evidéncias teve por base 05
repositorios internacionalmente reconhecidos: Crime Solutions - organizado e mantido pelo
Departamento de Justica dos EUA; Blueprints for Healthy Youth Development - organizado pelo Centro
para o Estudo e Prevencao da Violéncia, da Universidade do Colorado em Boulder, nos EUA; Evidence-
Based Policing Matrix - elaborada pelo Center for Evidence-Based Crime Policy (CEBCP), da
Universidade George Mason, EUA; Social Programs that Work (SPTW) - website administrado pelo time
de politicas publicas baseadas em evidéncias da Arnold Ventures, uma organizacao filantrépica baseada
nos EUA; e California Evidence-Based Clearinghouse (CEBC) - repositério organizado e mantido pelo
departamento de Servigos - Sociais do Governo da Califérnia (EUA), em parceria com o Chadwick
Center for Children and Families.


https://www.iadb.org/es/reforma-modernizacion-del-estado/cluster-de-seguridad-ciudadana-y-justicia
https://www.iadb.org/en/reform-modernization-state/innovation-citizen-services
https://www.iadb.org/en/reform-modernization-state/innovation-citizen-services
https://www.iadb.org/pt
https://live-idb-eseguranca.pantheonsite.io/pt-br/homepage
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vitimizag&o e/ou de envolvimento desses individuos em atividades delituosas. S&o 340
casos avaliados, 24 tipos de solugdes e 51 casos considerados efetivos.

O eixo da prevencdo da violéncia contra as mulheres abarca iniciativas
orientadas a mitigacdo de fatores de risco e a potencializacdo de fatores protetivos
relevantes a reducgéo da incidéncia de violéncia de género cometida contra mulheres,
considerando os niveis individual, do relacionamento, comunitario e social. S&o
expostos 129 casos avaliados, com 17 tipos de solucbes e 26 casos considerados
efetivos.

O eixo da seguranga urbana envolve agdes e intervengdes voltadas a dificultar o
cometimento de crimes ao tornar a atividade delitva mais arriscada e menos
recompensadora. Preconiza uma atuacdo preventiva focada na reducdo das
oportunidades atrativas e na neutralizacdo de fatores ambientais e situacionais que
aumentam o risco de incidéncia de criminalidade, violéncia e desordem. A plataforma
exibe 40 casos avaliados, com 10 tipos de solucfes e 13 casos considerados efetivos.

O eixo policiamento engloba programas orientados ao emprego do poder de
policia e de policia administrativa, com o0 objetivo de garantir a manutencédo da ordem,
a aplicacdo da lei e a prevencdo, controle, dissuasdo e resposta tempestiva as
ocorréncias relacionadas a incidéncia de criminalidade, violéncia e desordem. S&o
divulgados 132 casos avaliados, com 20 tipos de solucdes e 39 casos considerados
efetivos.

O eixo justica criminal abrange iniciativas focadas na elevacdo dos niveis de
eficiéncia, eficacia e equidade dos sistemas e métodos de deteccéo, processamento,
sentenciamento e execucdo penal adotados no sistema judiciario. Observam-se 92
casos avaliados, 20 tipos de solugbes e 09 casos considerados efetivos.

O eixo da reinsercdo social reune programas orientados a reducdo da
reincidéncia criminal e a potencializacdo da capacidade de reabilitacdo social dos
servigcos penitenciarios, socioeducativos e socioassistenciais. Sado elencados 158 casos
avaliados, 18 tipos de solucdes e 13 casos considerados efetivos.

Trata-se, portanto, de uma rica fonte de consulta disponivel ao gestor de
seguranca publica que pode se utilizar de acBes implementadas e avaliadas para
encaminhar o problema publico de seguranca.

Além dos registros académicos, o gestor, também, pode encontrar a plataforma

Crime Solutions, disponivel no enderecgo eletrénico https://crimesolutions.ojp.gov/, que
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tem por objetivo auxiliar na tomada de decisbes praticas e na implementacdo de
programas de seguranca. Outra fonte de pesquisa do tema é o Instituto de Saude
Publica que atua como colaborador da OMS para a prevenc¢do da violéncia, disponivel
no enderego eletronico http://www.preventviolence.info/. O instituto trabalha com a
Organizacao Mundial da Saude para apoiar e desenvolver a prevencdo da violéncia no
Reino Unido e internacionalmente.

Mesmo diante de abundantes registros de praticas exitosas, € possivel que o
gestor tenha dificuldade em indicar (ou selecionar) a intervencdo mais adequada ao
problema publico de seguranca especifico experimentado por determinada
comunidade.

Nesse caso, 0 gestor pode se valer das técnicas conhecidas para gestao de
risco, como por exemplo: Brainstorming, Entrevistas, Delphi, Analise Preliminar de
Perigos (APP), Listas de verificagdo, Analise de causa raiz, Técnica “E se” estruturada
(SWIFT), Anélise Bow Tie e Analise de Decisdo por Multicritério (MCDA) (Brasil, 2018).
A seguir sdo apresentadas consideracfes sobre cada técnica utlizando-se o
referencial basico de gestéo de riscos do TCU (Brasil, 2018).

O brainstorming, também conhecido como tempestade de ideias, consiste em
reunir pessoas que conhecem determinado assunto ou atividade organizacional e
incentivar o fluxo livre de conversacéao entre elas. O objetivo € surgirem dessa dinamica
possiveis alternativas para determinado problema. A eficacia dessa técnica, segundo a
doutrina, depende da atuacdo do facilitador que tem a funcdo de estimular a
participacdo de todos, conduzir as discussbes e fomentar o pensamento criativo.
Sugere-se que seja realizada ap6s o diagnostico do problema publico e somente entre
atores com conhecimento técnico em seguranca.

A técnica relacionada a entrevistas sustenta-se em formulacdo prévia de
questionamentos que servirdo de guia para o entrevistador. E adequada em casos de
dificuldade de reunir as pessoas para livre discussdo. Também, € indicada quando o
assunto € altamente especializado. A eficacia da técnica depende da qualidade das
guestdes propostas e, claro, do entrevistado.

A técnica delphi é utilizada quando se objetiva consenso entre opinides de
especialistas, em geral, sobre assunto polémico. Trata-se de um questionario
respondido individualmente, de forma anénima, por cada especialista envolvido. As

respostas sdo consolidadas e apresentadas a outro especialista em nova rodada do



139

questionério. Assim, o processo de construcdo de consenso vai sendo formado e
conduzido pelo facilitador.

A analise preliminar de perigos (APP) € uma técnica utilizada quando h&
poucas informacdes disponiveis. Trata-se de reunir as pessoas para debaterem sobre
0S perigos ou impactos sobre determinado evento, projeto ou atividade objeto de
eventual politica publica.

A técnica das listas de verificacdo é, na verdade, um apoio a outras técnicas.
Consiste na formulacao de listas de riscos do problema publico e possiveis solucdes
gue sado apresentadas para avaliagdo. A dinamica permite uma confrontacéo entre lista
de problemas e lista de possiveis solu¢cdes para analise dos participantes.

A técnica da andlise de causa raiz busca identificar as causas do problema. Em
geral, progride-se das causas mais evidentes para as subjacentes, quando s&o
consideradas diferentes caracteristicas e fatores relacionados ao problema publico ao
gual se busca tratamento.

A técnica “E se” estruturada (SWIFT) corresponde ao exame sistematico
realizado em equipe para identificacao de riscos. O procedimento € realizado em grupo
com pessoas que tenham conhecimento prévio do assunto a ser tratado. Exige que o
facilitador conduza as discussdes a partir de questionamentos “e se...?”. As questdes
apresentadas dessa forma podem estimular a previsdo de cenarios e identificar riscos
ao processo de implementacédo da politica publica de seguranca.

A técnica analise bow tie tenciona analisar e identificar os caminhos de um
evento de risco considerando a relacdo de causa e consequéncia. A representacao
visual é semelhante a uma gravata borboleta (de onde vem a denominacao). O foco
aplicado nas politicas publicas de seguranca é bloquear as causas do fenémeno,
interferindo, assim, nas consequéncias.

A analise de decisdo por multicritério (MCDA) tem por objetivo ordenar as
alternativas por ordem de prioridade a partir da percepcdo de um grupo de pessoas.
Operacionaliza-se identificando um conjunto de opc¢des de intervencdo a serem
avaliadas, por exemplo, e atribuindo-se critérios valorativos, os participantes, entéo,
avaliam cada opcao apresentada em relacdo aos fatores, buscando produzir um
escalonamento de prioridades.

E muito comum, em seguranca publica, os gestores aplicarem esforcos sem

evidéncias, valendo-se da percepcdo pessoal obtida ao longo da experiéncia
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profissional. Uma situagéo interessante e que ilustra o que foi alegado € o fenbmeno da
migracao criminal.

Durante muito tempo, a ideia do deslocamento criminal prosperou, ou seja, a
constatacao de que a distribuicdo de policiais em determinada &rea geografica (onde
ocorre maior incidéncia de crimes), tdo somente, desencadeava alteracdo das
circunstancias do evento criminoso e ndo sua prevengdo. Essa ideia adquiriu
substancia, especialmente, a partir da obra de Thomas Reppetto (1976), que elencou
cinco tipos diferentes de deslocamento criminal: a mudanca de momento, a mudanca
de territério, a mudanca no método de atuacdo, a mudanca no alvo e a mudanca de
tipo de crime”. As argumentacGes de Reppetto pareciam muito légicas e bem
fundamentadas, ainda assim, o debate foi muito intenso e alguns estudos cientificos
sobrevieram.

A pesquisa mais conhecida foi a de Clarke e Weisburd™, que, em 1994, aferiu a
existéncia de outro fendbmeno provocado pelas atuacbes focadas e, na época, ndo
considerado nos estudos de Reppetto. Observou-se a difusdo de beneficios oriunda da
atuacao focada. Por um lado, constatou-se a incerteza dos infratores sobre a extenséo
da elevacao do risco (dissuaséo) e, por outro, verificou-se a percepcao exagerada de
gue as recompensas oriundas do crime ndo seriam mais proporcionais ao esforgo
empregado (desencorajamento). Os dois processos subjacentes formam o que foi
denominado de “crime prevention diffusion beneffit” (difusdo do efeito preventivo). Por
outras palavras, a atuacdo focada resulta em reacdo preventiva criminal em cadeia
(dissuaséao e desencorajamento), fazendo a criminalidade ceder, também, em outras
areas.

Estudos mais recentes confirmam a difusdo do efeito preventivo:

A evidéncia mais completa e mais recente disponivel sobre o debate em
relacdo ao deslocamento criminal versus a difusdo do efeito preventivo foi
produzida por uma revisdo sistemética, publicada em 2014, a qual analisou 42
estudos que avaliaram qual dos dois fenébmenos era prevalente em diversos
tipos de estratégias de policiamento (Telep et al., 2014). A grande maioria dos
estudos concluiu que ndo ocorreu o efeito do deslocamento criminal, ou, entéo,
gue a ocorréncia do deslocamento € muito menor do que a difuséo do efeito
preventivo produzida pela intervencdo. A mesma pesquisa realizou, ainda, uma

REPPETTO, Thomas. Crime prevention and the displacement phenomenon. Crime & delinquency. V.
22, n. 2, p. 166-177, 1976.

"*CLARKE, Ronald V.; WEISBURD, David. Diffusion of crime control Benefits: observations on the
Reverse of displacement. School of Criminal Justice, Rutgers, The State University of New Jersey.
Disponivel em: https://link.springer.com/article/10.1007/s11292-014-9210-y. Acesso em: 01 out. 2022.
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metandalise com 20 desses estudos e identificou que o efeito comum entre
todas elas aponta que a difusdo do efeito preventivo é maior do que o
deslocamento criminal, em consonancia com outras cinco revisdes
sistematicas anteriores que haviam sido feitas sobre o tema (Kopittke, 2019, p
104).

Conclui-se, portanto, que, para obter os melhores resultados na prestacdo do
servico publico de seguranca no Brasil, a implementacao de politicas publicas na area
deve estar sustentada em evidéncias, constituindo-se, assim, como consideracéo
fundamental para o elemento parametrizante da eficiéncia. Especificamente, as
politicas publicas de seguranca deverdao ser erigidas sobre estudos experimentais,
estudos observacionais ou referencial tedrico robusto descritivo de experiéncias com
resultados ja& comprovados.

Realizar politicas publicas de seguranca baseadas em evidéncias pressupde,
portanto, a descricdo detalhada de tais fundamentos no planejamento (estudos
experimentais, estudos observacionais ou referencial tedrico robusto descritivo de
experiéncias com resultados ja comprovados), consignando-se a metodologia a ser
empregada em todas as etapas do ciclo da politica publica a ser realizada e,
evidentemente, apontando, de modo preciso, o referencial cientifico que serve de
supedaneo. A coleta de dados de alta qualidade e a busca por relagdes casuais, em
detalhe (com comprovacao cientifica), deveriam tornar-se regra orientadora para o

tratamento de problemas publicos de seguranca.

3.3.3 Primazia da prevencéao da politica publica de seguranca

O significado do termo “prevencado” nos estudos de seguranga publica advém
das ciéncias da saude. De fato, a doutrina, em sua maioria, refere-se a prevencdo em
seguranca publica a partir de trés perspectivas manejadas, originariamente, nos
estudos em saude publica.

O estudo original — sempre lembrado - é dos anos 1970 (Leavell; Clarck, 19767°)
e trata de niveis de aplicacdo da medicina preventiva fundamentados em estudo
acerca da histéria natural da doenca. O termo prevencao de que trata o referido estudo
corresponde a “vir antes ou preceder”, tem significado equivalente ao termo prevenir
encontrado, atualmente, nos dicionarios, qual seja “antecipar, preceder, tornar

impossivel por meio de providéncia precoce”. Assim, no ambito da saude, a atuagao

75 LEAVELL, S.; CLARCK, E. G. Medicina Preventiva. S0 Paulo: McGraw-Hill, 1976.
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preventiva corresponde a providéncia antecipada, fundamentada na histéria natural da
doenca, com o objetivo de tornar improvavel o seu progresso. Os autores referem que
pratica a medicina preventiva quem maneja o conhecimento moderno, na medida de
sua capacidade, para desenvolver salde e/ou evitar a doenca e/ou a invalidez e
prolongar a vida (Leavell; Clarck, 1976).

A seguir, 0s autores apresentam a prevencao primaria, que atua no periodo pré-
patogénese (periodo em que a doenca, ainda, ndo surgiu no organismo), a prevencao
secundaria que tem lugar quando o processo da doenca é detectavel e a prevencdo
terciaria (por meio da reabilitacdo), quando o dano ao organismo se tiver verificado
(Leavell; Clarck, 1976, p. 17).

Na mesma linha, no campo das politicas publicas de seguranca, fala-se em
prevencdo primaria quando as politicas publicas tém como objetivo atingir a
comunidade inteira, alcancando, portanto, o periodo anterior ao surgimento da
criminalidade e da violéncia em determinada comunidade. A prevencao secundaria €
orientada para a protecédo de pessoas com alto risco de se iniciarem na delinquéncia, e
a prevencao terciaria é dirigida ao publico especifico que ja iniciou um processo de
criminalizacao.

A seguir, sdo apresentados dois quadros com o0s niveis de aplicacdo das
medidas preventivas na saude e na seguranca. As informacdes estado dispostas, para
maior clareza, conforme o nivel de prevencado (primaria, secundaria e terciaria) com a
distincdo de cada um, o periodo em que sdo encontrados, o publico alvo, as formas de
atuacao e exemplos de instrumentalidade possivel em cada nivel.

Quadro 20 — Niveis de aplicacédo das medidas preventivas na saude

NIVEIS DE APLICACAO DAS MEDIDAS PREVENTIVAS NA SAUDE

NIVEIS: DISTINGOES: PERIODO:  |PUBLICO FORMAS DEEXEMPLOS DE|
ALVO: ATUACAO: INSTRUMENTALIDADE
POSSIVEL:

PREVENCAO [Conjunto delPeriodo Toda aPromoc¢do daPromocao da saude:

PRIMARIA procedimentos anterior acomunidade ousaude; v' Educacgao sanitaria;
destinados amanifestacdo |grupos Protecao v' Educacao sexual;
desenvolver  umadoenca. Temlespecificos deespecifica. v" Nutricdo adequada;
saude geral 6tima,lugar nojpessoas. v" Moradia adequada;
pela protecdochamado v' Boas condicbes de
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especifica doperiodo  “pré- trabalho;

homem contrapatogénese”. v Exames de salde
agentes patolégicos| periédicos.

ou pelo Protecao especifica:
estabelecimento de v Atengdo a higieng
barreiras contra os pessoal;

agentes do meio v' Protecéo contra
ambiente. riscos ocupacionais;

v' Consumo de
alimentos
especificos;

v' Habito de
saneamento do
ambiente.

PREVENCAO [Conjunto dePeriodo  dos|Pessoas Diagndstico v" Medidas individuais|
SECUNDARIA  |procedimentos primeiros acometidas deprecoce e e coletivas para 4
destinados a atuarestagios de/doencas nosjpronto descoberta de
tdo logo o processojpatogénese. |estagios iniciais. [atendimento casos;
da doenca sejaTem lugar (tratamento v' Pesquisas de
detectavel. Realiza{quando a precoce); triagem;
se pelo diagnosticodoenca ja é Limitacdo  da v' Tratamento
precoce edetectavel. invalidez. adequado para
tratamento imediato curar e evitar o
e adequado. processo dal
doenca;

v" Medidas para evitar
complicacBes €
sequelas;

v" Medidas para evitar
a propagacdo de
doencgas
contagiosas.

PREVENCAO [Conjunto delPeriodo delPessoas que jdReabilitacio. v' Prestacéo de

TERCIARIA procedimentos patogénese |atingiram um Servigos
destinados aem que aslestado hospitalares e
recolocar Oalteracdes avancado da comunitarios  pard
individuo  afetadoanatdbmicas e/doenca e reeducacao e
em uma posic¢do utilfisiolégicas iniciam o treinamento a fim de
na sociedade, comlestdo mais oujprocesso de possibilitar a
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da

restante

a maxima utilizacdomenos
capacidadejestabilizadas.

convalescenca.

utilizagdo  maxima
das capacidades|
restantes;

Educacéo do

publico de industrig
no sentido de que
empreguem 0
reabilitado;

Terapia ocupacional

em hospitais.

Fonte: LEAVELL, S.; CLARCK, E. G. Medicina Preventiva. Sao Paulo: McGraw-Hill, 1976.

Quadro 21 — Niveis de aplicagdo das medidas na seguranga

NIVEIS DE APLICACAO DAS MEDIDAS PREVENTIVAS NA SEGURANGCA

NIVEIS: DISTINCOES: PERIODO: PUBLICO ALVO: FORMAS  DEEXEMPLOS DE
ATUACAO: INSTRUMENTALIDADE
POSSIVEL:
PREVENCAO [Conjunto de acdesPeriodo anterioffToda aPromocdo  dalPromocéo da seguranca:
PRIMARIA destinadas aao surgimentocomunidade ouseguranca; v" Educacao para
desenvolver umda criminalidadegrupos Protecéo resolucdo pacifica de
ambiente dele da violéncia. |especificos delespecifica. conflitos;
convivéncia pessoas. v" Moradia adequada;
harmdnica entre ag v' Acesso ao trabalho;
pessoas e que v'  Espagos publicos
busca atuar, seguros e bem
antecipadamente, iluminados;
nas causas efou v' Acesso ao lazer;
fatores que animam v' Assisténcia social
o conflito criminal. eficiente;
v Justiga criminal.
Protecao especifica:
v' Educagdo sexual 4
grupos vulneraveis;
v' Educacdao financeira;
v' Educacao
socioemocional  para|
criangas e
adolescentes;
v' Assisténcia a saude
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de

quimicos;

dependentes

PREVENCAO  [Conjunto dePeriodo daPessoas gueDiagnostico Analise criminal parq
SECUNDARIA  |procedimentos manifestacdo  |ostentam  maiorprecoce e subsidiar acéo policial;
destinados a atuarinicial darisco de padecerpronto Atividade de|
tdo logo conflitovioléncia e daou protagonizar oatendimento fiscalizacéo policial
criminal se manifestacriminalidade. |problema (tratamento ostensiva com ampla
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Fonte: Autoria propria’®.

E possivel afirmar, ante s mesmas razdes, que a sustentacdo do discurso
preventivo repousa no conhecimento das causas da doenca na area da saude publica
e nas causas da violéncia e da criminalidade na area da seguranca publica.

Nesse ponto, cumpre referir que o conceito juridico de crime — que o define
como todo comportamento previsto em lei como tal - ndo atende aos propésitos das
politicas publicas para realizacdo do direito fundamental social & seguranca. Isso
ocorre porque, como ja foi anunciado, o conceito de seguranca publica ndo esta
adstrito somente a auséncia de crime, abrangendo, também, um clima de convivéncia
harmoniosa e pacifica’”. Muito semelhante, também, ao definido como saude, na
constituicdo da Organizacdo Mundial da Saude (OMS), adotada pela Conferéncia
Internacional de Saude realizada em Nova York, em 1946. Na ocasido, a saude foi
definida como “um estado de completo bem-estar fisico, mental e social e nédo
meramente a auséncia de doenga ou enfermidade” (OMS, 1946, p. 01).

Com efeito, o aspecto sociolégico do crime que contempla os atos
universalmente reprovados pelos membros de determinada comunidade empresta
maior adequacao conceitual no ambito das politicas publicas de seguranca’®.

Nesse sentido, alguns autores referem que o0 conceito de desvio (pela
amplitude) é mais adequado a abordagem sociolégica do fenbmeno criminal. Assim,

sem reparos, a precisa observacéo de Helena Machado:

A abordagem do fendmeno criminal como um desvio implica entrar em ruptura
com o conceito juridico de crime e a perspectiva positivista que lhe é inerente,
em funcdo da qual se estudava o crime essencialmente ou mesmo
exclusivamente pelo criminoso e pela perspectivacdo das causas que
conduziram & prética do crime. A opcdo por encarar o crime como ato
desviante remete para um alargamento da focagem de analise que exige
estudar as condi¢Bes soOcio-historicas da producdo social dos desvios, o
funcionamento dos mecanismos informais de regulacdo social, as interacdes
entre desviantes e os aparelhos de controle social e 0os impactos da reacéo
social sobre o sujeito definido como desviante (Machado, 2008, p. 31)

76 Utilizou-se como principal referencial MOLINA, Anténio Garcia-Pablos de. Criminologia: Uma
introducdo a seus fundamentos teoricos. Sdo Paulo: RT, 1992.

7 Conforme ja referido o Decreto n°® 88.777/1983, de 30 de setembro de 1983, define seguranca publica
como “Conjunto de regras formais que emanam do ordenamento juridico da nacao, tendo por escopo
regular as relagBes sociais de todos os niveis, do interesse publico, estabelecendo um clima de
convivéncia harmoniosa e pacifica, fiscalizado pelo poder de policia, e constituindo uma situagédo ou
condi¢do que conduza ao bem comum.”

78 Considera-se aqui a perspectiva de Emile Durkheim para quem “um ato é criminoso quando ofende os
estados fortes e definidos da consciéncia coletiva” (Durkheim, 1978, p.41).
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Percebe-se a complexidade fenomenoldgica quando se observa que, assim
como para realizar prevencdo na saude é preciso perquirir a histéria do processo de
formacdo da doenca, € preciso - para atuar preventivamente na seguranca publica -
identificar o processo sociolégico de formacédo da violéncia e da criminalidade.

Pelo exposto, sob o enfoque das politicas publicas de seguranca e utilizando-se
de parafrase das observacfes de Leavell e Clarck na area da saude publica, pode-se
dizer que pratica acdes de prevencdo na seguranca publica todo aquele que utiliza o
conhecimento moderno, na medida de sua capacidade, para desenvolver um ambiente
de convivio harménico, evitando a violéncia e a criminalidade, e desenvolvendo uma
sociedade mais pacifica.

N&o se estd a minimizar a contencdo’® criminal que se apresenta necessaria
para impedir o estabelecimento e a continuidade de comportamentos nocivos ao corpo
social. O que se sustenta, pelas razfes ja apresentadas, é a primazia da prevencao
como orientacdo na formulagcéo, execucdo, monitoramento e avaliagcdo de politicas
publicas de seguranca, porquanto antecipar-se a eclosdo da violéncia e da
criminalidade é mais adequado sob a perspectiva da eficiéncia.

O grande desafio da prevencao, no entanto, em segurancga publica, é a etiologia
criminal. Alguns doutrinadores referem-se a criminogénese, ou seja, 0 segmento da
criminologia que investiga 0s mecanismos de natureza bioldgica, psicoldgica e social,
através dos quais se projetam os comportamentos considerados criminosos (Sumariva,
2021).

Sabe-se que nivel de seguranca interna de uma nacédo esta relacionado com o
comportamento dos cidaddos. A questao fulcral € como as politicas publicas podem
influenciar o comportamento humano e repercutir positivamente na seguranca publica
sem comprometer a liberdade individual. O que se reflete, no campo da prevencéo, é
sobre as possibilidades que se abrem quando se observa o fenbmeno criminal sob a
perspectiva de estimulos e desestimulos a determinados comportamentos.

No estudo do comportamento dos seres vivos, mais especificamente sobre as
acOes reflexas, Skinner informa que o0 agente externo que pode influenciar o

comportamento dos seres vivos veio a ser denominado estimulo (Skinner, 2003). O

7 Utiliza-se o termo “contengdo” e nio “repressdo”, pois este, na modernidade, evoca um campo
semantico relacionado a arbitrariedade, ao castigo etc., sentido inapropriado, entende-se, para atuagao
estatal na seguranca publica.
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referido autor pontua que o comportamento desencadeado (controlado) pelo estimulo
foi denominado de resposta. O tempo entre o estimulo e a resposta foi convencionado
denominar laténcia. Nessas pesquisas realizadas com animais em laboratorio, desde
Pavlov, a magnitude da resposta vem sendo estudada como funcédo da intensidade do
estimulo e compreendem o que foi chamado de reflexo.

Obviamente, ndo se pode transpor os resultados de estudos realizados em
camundongos e cdes para a compreensao da complexidade do comportamento
humano. Especialmente em razdo da histérica, delicada e, por que nao dizer,
tumultuada relacdo da humanidade com a seguranca e a liberdade.

No entanto, € possivel aproveitar a perspectiva de racionalidade da triade
“‘estimulo - laténcia — resposta” na construgdo de politicas publicas de seguranga.
Exemplificando, € possivel perceber as consequéncias penais (sobre quem pratica um
delito) como um desestimulo ao comportamento criminoso futuro. A educacao
adequada®® pode ser observada como um estimulo ao comportamento solidario nas
relacbes sociais com decisiva influéncia no comportamento humano e, por
consequéncia, ha seguranca publica. A presenca do guardido (agente policial) pode ser
observada como um desestimulo ao comportamento criminoso em determinado local.
Sem duavida, nesse ultimo caso, a laténcia é menor, pois o tempo entre o desestimulo
(presenca policial) e a resposta (néo realizacdo da conduta criminosa) € imediato.

Seguindo a linguagem de Luhmann, pode-se dizer que o direito € um sistema
articulado de programas condicionais (l6gica do “se, entdo”) e finalisticos (procura-se
atingir determinado resultado)8!. Nesse sentido, observar os esquemas de informacgéo
pré-determinados (scripts), que servem para gerar decisbes, na perspectiva dos
(des)estimulos e respostas envolvendo o comportamento humano, pode ser proveitoso
no sentido do incremento na realizagcdo do direito fundamental social a seguranca
publica. Por outras palavras, se 0 municipio, estado ou Unido - que no sentido
Luhmaniano sédo organizacfes que decidem, considerando que uma decisdo encerra

uma unidade de decisdes outras — forem implementar politicas publicas de seguranca,

80 pPor adequada refere-se aquela congruente com as circunstancias nas quais € concebida, ou seja, no
contexto do Estado Democréatico de Direito, a educacdo adequada € aquela que esta alinhada aos
objetivos constitucionais fundamentais, especialmente de construir uma sociedade livre, justa e solidaria
e, assim, dirigem-se a realizacdo do direito fundamental social a seguranga publica.

81 Entendem-se por programas finalisticos aquelas “operaciones que sirven para guiar las estructuras del
sistema” (Luhmann, 2002, p. 258).
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podem ter um ganho de eficiéncia se suas decisdes estiverem alinhadas, por exemplo,
com a perspectiva de estimular comportamentos solidarios e desestimular
comportamentos egoistas.

O intrinseco carater transdisciplinar da seguranca publica, portanto, ndo parece
permitir a constru¢do de politicas publicas compartimentadas que tenham efetividade
diante de um fen6meno multifatorial e abarca o chamado pensamento complexo.
Enfim, o assunto pode/deve ser compreendido longe do modelo da disjun¢ao, reducao
e da unidimensionalizacéo, substituindo-se pela ideia da distincdo e da conjuncéo, ou
seja, este segundo modelo permite distinguir, sem separar e associar, sem reduzir
(Morin, 1990).

Em sintonia com o pensamento de Edgar Morin, a busca por politicas publicas
efetivas de seguranca deve conter uma forte razao universal e ndo uma racionalizac¢ao.
A razado deve corresponder a vontade de possuir uma visdo coerente dos fendmenos
gue estédo interligados, enquanto a racionalizacdo corresponde ao ato volitivo de
encarcerar a realidade num sistema coerente, relegando ao segundo plano (nhas
palavras de Morin esquecido, desviado, posto de lado, visto como ilusédo ou aparéncia)
tudo que, no mundo dos fatos, contradiz esse sistema (Morin, 1990, p. 101).

Estabelecer um clima de convivéncia harmoniosa e pacifica que possibilite o
pleno exercicio dos direitos fundamentais no Brasil é um grande desafio.
Especialmente, quando se percebe que, para avancar em tal intento, € necessaria
alguma alteracdo no comportamento humano, respeitando-se, obviamente, os direitos
de liberdade dos cidadaos.

As vantagens de uma abordagem complexa - em qualquer problema - podem
ser traduzidas na multiplicidade de possibilidades no encaminhamento dos desafios e
nao na limitacdo de possibilidades pré-determinadas. Sabe-se que uma decisédo
desencadeia um processo de geracdo de alternativas e sua escolha, no tempo, esta
fundamentada em um discurso sujeito de entendimento em uma situacdo hermenéutica
(Habermas, 2014).

Em politicas publicas de seguranca, a mudanca de concepcéo pode resultar em
solucdes criativas que ndo podiam ser antevistas diante de uma abordagem linear e
convencional do problema. A proposi¢cdo, assim, é observar as politicas publicas de

seguranca sob a perspectiva ampla dos estimulos (e desestimulos) do comportamento
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humano com o objetivo de alcangarmos respostas comportamentais alinhadas com a
realizacdo do direito fundamental social & seguranca publica.

Classicamente, os principais programas de prevencao do crime e da violéncia
podem ser elencados em programas de prevencao espacial (ou geografica), programas
de remodelacdo da convivéncia urbana, programas de orientacdo comunitéria,
programas de prevencao vitimaria, programas politico-sociais de prevencdo e
programas de prevencao da reincidéncia (Sumariva, 2021).

Os programas de prevencao espacial (ou geografica) sao inspirados pelo
reconhecimento de que ha areas de maior concentracdo de criminalidade, identificadas
com locais deteriorados, sem infraestrutura, caracterizados pela desorganizagéo social
e residéncia — de certo modo compulséria — de grupos humanos mais conflitivos. As
acOes do poder publico sao dirigidas aos aspectos ambientais, como melhorias nas
infraestruturas, saneamento e reordenacao urbana.

Os programas de remodelacdo da convivéncia urbana propdem a intervencao
no cenario crimindégeno com a interposicdo de obstaculos que incrementam o risco
para o infrator ou reforcam o desenvolvimento de um senso de comunidade e
responsabilidade entre os habitantes de determinada regiéo.

Ja os programas de orientacdo comunitaria rejeitam o castigo e estimulam a
adocao de alternativas conciliatrias, propondo uma postura de comprometimento e
responsabilidade de todos com o problema comum.

Os programas de prevencdo vitimaria, por sua vez, partem da existéncia de
grupos mais propensos a serem vitimados e dedicam-se a conscientizacao das vitimas
em potencial quanto aos riscos que assumem e a necessaria alteracdo de mentalidade.

H4&, também, os programas politico-sociais de prevencao voltados as origens da
criminalidade com a implementacéo de politicas sociais progressivas e inclusivas.

Note-se que os programas de prevencdo do crime e da violéncia envolvem, de
certo modo, a psicologia social. David G. Myers apresenta uma definicdo simples para
psicologia social, a saber, “estudo cientifico de como as pessoas pensam, influenciam
e se relacionam umas com as outras” (Myers, 2014, p. 28). O Ph.D. em psicologia pela
lowa University explica que a psicologia social estuda as influéncias das situacfes
sobre as pessoas com atencdo especial em como o ser humano as vé e como tais

situacdes afetam uns aos outros. Elliot Aronson, também, identifica a psicologia social
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com as ‘“influéncias que exercem as pessoas sobre as opinidbes ou sobre o
comportamento de outras” (Aronson, 2009, p. 23).

Influenciar as pessoas, por exemplo, a terem um comportamento seguro, a
guardar distancia das drogas ou a aderir a meios de resolucdo pacifica de conflitos,
sem duvida, interfere positivamente na prevencgéo da seguranca.

Se, realmente, é possivel influenciar, positivamente, o comportamento humano a
partir do conhecimento cientifico da psicologia social, 0 assunto merece ser sopesado
no ambito das politicas publicas de seguranca, especialmente, na seara da prevencao
da violéncia e da criminalidade.

Qualquer estudo introdutério de psicologia esclarece que a natureza (inata) e a
experiéncia (adquirida) formam quem se é sob o aspecto comportamental. Prejulgar a
realidade com base nas expectativas € um dado basico da mente humana, por outras
palavras, vé-se o mundo através da perspectiva das pressuposi¢coes (Myers, 2014).

Os psicologos evolucionistas sempre recordam que ha uma “programagao” na
natureza humana que predispde a repetir os comportamentos que auxiliaram os
ancestrais a sobreviverem e se reproduzirem. S&o condicionamentos que se
estabeleceram, ao longo do tempo, no campo bioldgico e, portanto, estdo distantes das
possibilidades praticas de influéncia social. Por outro lado, a mesma natureza alcanca
enorme capacidade de aprender e se adaptar aos mais variados ambientes permitindo
gue o ser humano seja sensivel e responsivo ao contexto social a que esta inserido
(Myers, 2014).

O importante é a constatacdo de que € possivel influenciar outras pessoas a
atuarem (ou néo) de determinado modo, sem interferir na sua liberdade individual de
autodeterminacédo resguardada pelo ordenamento juridico. Se é possivel tal influéncia
positiva sobre o comportamento humano, é evidente que ha aplicacdo sobre o campo
da seguranca publica, especialmente no ambito da prevencdo da violéncia e da
criminalidade.

O professor Aronson utilizou o termo “conformidade” para designar uma
alteracdo no comportamento de um ser humano ou nas suas opinides em razao de
pressao real ou imaginaria exercida por uma pessoa ou grupo de pessoas (Aronson,
2009). Mais adiante, no livro que, na sua primeira edi¢do, recebeu o Prémio Nacional
de Comunicacéo pela American Psychological Foundtion, o professor de psicologia da

Universidade da Califérnia subdivide o termo conformidade em trés espécies de
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respostas a influéncia social: “complacéncia, identificacdo e interioridade” (Aronson,
2009, p. 43).

Complacéncia seria 0 termo que representa uma forma de influéncia sobre o
comportamento humano motivada pelo desejo de conquistar uma recompensa ou
evitar punicdo. Trata-se, portanto, de influenciar o comportamento por meio de prémios
e castigos. O comportamento desejado é estimulado por prémio e 0 comportamento
que se deseja evitar € desestimulado por castigo. Note-se que, na seara da
complacéncia, o componente importante € o poder exercido por algo (ou alguém) de
alcancar a recompensa em virtude do comportamento desejado ou impor o castigo
diante do comportamento que nao se deseja. O que se pode afirmar sobre a
complacéncia é que, embora seja importante fator de estimulo comportamental
(administrando prémios e castigos), como técnica de influéncia social, apresenta
severas limitagcdes, pois ha a necessidade de presenca permanente para alcancar 0s
objetivos (comportamento que se espera), a nao ser que, por exemplo, 0 sujeito
encontre alguma razao adicional para continuar desempenhando o comportamento
premiado. Caso contrario, cessando a recompensa, a tendéncia é cessar o
comportamento (Aronson, 2009).

A identificacdo representa a resposta a influéncia estimulada pela aspiracdo de
um sujeito de agradar o influenciador. Nessa espécie de resposta a influéncia social, o
movel crucial é a atracdo do sujeito com o qual a pessoa se identifica. Por se identificar
com o modelo, ha um estimulo a adotar as mesmas opinides e/ou comportamentos que
apresenta o modelo.

A interioridade representa a resposta estabelecida, de modo mais permanente e
profundo, a influéncia social. A motivacao para interiorizar uma crenca € o desejo de
ser justo, certo etc. O prémio, portanto, € intrinseco. O sucesso da interioridade reside
precisamente no fato de que a motivacao para realizar determinado comportamento é
forte (sentimento de fazer o que € certo) e autossustentavel (ndo depende de fatores
externos). Na complacéncia, diferentemente, ha necessidade da presenca constante
de eventual recompensa ou castigo, assim como na identificacdo ha a necessidade de
estima permanente.

O componente decisivo da interioridade, porém, é a credibilidade da pessoa que
fornece a informacgao sobre o comportamento a ser estimulado ou evitado. Na verdade,

ocorre uma integracgéo, via processo de convencimento, entre o sistema de valores da
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pessoa que exerce a influéncia e o sistema de valores da pessoa que é influenciada
(Aronson, 2009). O influenciador é visto como pessoa digna de confianca e boa
julgadora, de modo que o influenciado, sopesando os argumentos expostos, assume
as ponderacdes como suas, porquanto se convence dos argumentos. Por tal razéo,
integrando-se ao sistema de valores do influenciado, torna-se independente de sua
origem e, assim, extraordinariamente resistente a modificagbes. Portanto, conforme se
referiu, ha referenciais cientificos de diversos ramos da ciéncia, como, por exemplo, da
psicologia, que podem ser aplicados, eficientemente, na atuagao preventiva no ambito
das politicas publica de seguranca.

O ponto a destacar, neste momento, € que a prevencdo, também, € mais
adequada diante do dever estatal de respeito, protecdo e promocao dos direitos
fundamentais. Se 0s agentes publicos incumbidos de atribuicbes de gestdo das
politicas publicas envolvendo o direito fundamental social a seguranca publica
possuem duas linhas de atuacao e, claro, oportunidade de escolha no direcionamento
dos esforcos e alocacéo de recursos, € confortavel concluir, por todos os argumentos
expostos, que o caminho da prevencdo € o mais consentaneo, porquanto tem por
escopo antecipar-se a violacdo de direitos fundamentais. Sem duvida, o Estado tem o
dever de conter o crime e a violéncia, porém no sopesamento entre esforcos e
recursos para evitar a violacdo e esforcos e recursos para conter a violacdo, aqueles
devem prevalecer. Para melhor esclarecimento, neste ponto, ndo se refere a contencéao
penal imediata, acdo que para as instituicdes policiais, inclusive, representa um ponto
de interseccéao de atribuicdes e, certamente, sem margem de escolha para os agentes

publicos.
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FIGURA 2 - Expresséo visual do ponto de contato entre as Instituicbes previstas no artigo 144
da CRFB com atribuigéo de contenc¢ao penal imediata.
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Fonte: elaborado pelo autor (2023)

Apoés as consideracdes sobre a primazia da prevencdo como consideracdo que
compde o parametro da eficiéncia para as politicas publicas de seguranc¢a no Brasil e
considerando as limitagcdes da intervencao policial no que tange a capacidade de
alteracao das relacdes sociais subjacentes aos problemas de violéncia e criminalidade
da sociedade, cumpre referir que a intervencdo policial deve ser compreendida de
forma residual nas politicas publicas de seguranca.

Pode parecer um tanto inusitado referir que a intervencdo dos orgaos pelos
guais a Constituicdo Federal incumbiu o exercicio da seguranca publica, conforme o
caput do artigo 144, seja considerada residual quando se refere a politicas publicas na
area. No entanto, essa conclusdo pode ser extraida, inclusive, das ciéncias policiais,
ramo do saber que recebeu o reconhecimento formal do MEC em 09 de junho de

202082, Nesse sentido, Eliomar da Silva Pereira afirma:

Uma ciéncia policial se deve orientar, portanto, pelo principio da (i) redu¢éo do
uso da forc¢a fisica com vistas a obter o (i) aumento do &mbito de prote¢éo de

82 parecer homologado pelo Ministério da Educacdo em despacho do Ministro, publicado D.O.U. de
9/6/2020, Sec¢éo 1, Pag. 22. Disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=132881-pces945-
19&category_slug=dezembro-2019-pdf&Itemid=30192. Acesso em: 15 out. 2022.


http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=132881-pces945-19&category_slug=dezembro-2019-pdf&Itemid=30192
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=132881-pces945-19&category_slug=dezembro-2019-pdf&Itemid=30192
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direitos fundamentais do homem. O primeiro se refere aos meios da Palicia; o
segundo, aos seus fins (Pereira, 2015, p. 10).

Note-se que a reducdo do uso da forca é considerada um principio da ciéncia
policial e, juntamente com o principio relacionado ao direito penal da intervencdo
minima, apontando que a lei penal deve ser manejada como ultimo recurso do Estado
(ultima ratio), traz indicativos claros, oriundos das normas juridicas e da doutrina, de
gue a intervencéao policial € um momento de excepcionalidade no contexto social.

Observa-se que ndo se esta a minimizar a importancia das instituicdes policiais
na participacdo do ciclo das politicas publicas de seguranca. Ao contrario, sado
instituicdes indispensaveis em todas as etapas (da elaboracdo a avaliacdo) e, sendo
assim, distingue-se “intervengao” de “atuacédo”. Entdo, registra-se, pelas razbes ja
expendidas, que a intervencdo policial no dia a dia do cidaddo - ainda que se
reconheca eventual carater preventivo - ndo pode ser o principal vetor de uma politica
publica de seguranca, que por substrato conceitual implica em alteracdo das relacdes
sociais. Ainda, assim, € necessaria e deve ser manejada, também, sob a perspectiva
da gestao dos riscos.

O conhecimento disponivel sobre gerenciamento de riscos pode ser,
adequadamente, aplicado no ambiente das politicas publicas de seguranca.

Ainda que seja um desafio intelectual mensurar, objetivamente, o0s riscos,
porquanto se baseiam em possibilidades, entende-se que os 6rgdos estatais, mais
imediatamente, responsaveis pela seguranca publica podem utilizar esse
conhecimento para atingir seus objetivos com maior eficiéncia.

Nessa percepcao de dificuldade em demarcar o teor do risco, Ulrich Beck é

pontual:

A pretensao de racionalidade das ciéncias de determinar objetivamente o teor
de risco do risco refuta-se a si mesma permanentemente: ela baseia-se, por
um lado, num castelo de cartas de conjecturas especulativas e move-se
unicamente no quadro de asser¢cbes de probabilidade, cujos prognosticos de
seguranca ndo podem, a bem da verdade, ser refutados sequer por acidentes
reais. Por outro lado, é preciso ter assumido um ponto de vista axiolégico para
chegar a poder falar de riscos com alguma propriedade. Constatacdes de risco
baseiam-se em possibilidades mateméticas e interesses sociais, mesmo e
justamente quando se revestem de certeza técnica (Beck, 2011, p. 35).

E fundamental, no entanto, a definicdo de “risco” para delimitar, propriamente, o

objeto do referido gerenciamento. Ademais, deve-se avancar sobre a sua definicéo e
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apresenta-la no ambito da seguranga publica. Somente assim é possivel esclarecer o
alcance e identificar a utilidade instrumental do devido gerenciamento.

Risco pode ser definido como “o efeito da incerteza sobre objetivos
estabelecidos. E a possibilidade de ocorréncia de eventos que afetem a realiza¢io ou
alcance dos objetivos, combinada com o impacto dessa ocorréncia sobre os resultados
pretendidos” (Brasil, 2018, p. 08).

Conforme se afirmou, a elaboracdo do plano estratégico situacional para
implementacdo da politica publica de seguranca publica culminard em escolha das
alternativas de acdo mais adequadas para tratamento do problema publico de
seguranca, avaliando-se as consequéncias e os beneficios das alternativas a serem
selecionadas e inseridas no plano. Porém, como se avalia se uma alternativa é mais
adequada antes de implementa-la (avaliacdo ex ante)? Foi, entdo, referido que ha
suporte tedrico de politicas publicas indicando técnicas de projecdes, predicbes e
conjecturas para se antever um resultado ou uma consequéncia das acdes a serem
realizadas. E, precisamente, nesse sentido que se fala em gerenciamento de riscos.

Quando se elabora o plano para implementacdo de politicas publicas de
seguranca e sao delineados os objetivos € preciso reconhecer que se esta diante de
riscos, ou seja, ha a possibilidade de ocorréncia de eventos que afetem a realizacdo ou
alcance dos obijetivos.

Por outro lado, sob a perspectiva da seguranca publica, o ambiente da
convivéncia social € um ambiente de risco. Em termos mais praticos, o gestor de
seguranca publica tem a tarefa de reduzir (ou gerenciar) os riscos relacionados a
eventos (criminais) com a finalidade de possibilitar aos cidaddos o exercicio tranquilo
dos direitos.

Com efeito, o trabalho apresentou o direito fundamental social a seguranca
publica como dever estatal de possibilitar o exercicio tranquilo dos direitos. Desse
modo, gerenciar a possibilidade de ocorréncia de eventos que afetem a realizacao ou
alcance do objetivo (riscos) da politica publica de seguranca referido € a tarefa
primordial do gestor publico de seguranca.

Antes de selecionar as alternativas a serem manejadas para o encaminhamento
do problema publico, é necessario, como se observou, estabelecer um diagnéstico da
situacdo atual. Nada mais é do que, em linhas gerais, inspecionar, cuidadosamente, o

ambiente no qual o problema publico que demanda uma resposta estatal esta inserido
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e, obviamente, em razdo dos objetivos da politica publica, selecionar quais medidas de
prevencao ou contengcdo podem ser adotadas para gerenciar os riscos. Embora, em
termos de seguranga publica, nenhum crime ou violéncia possa ser considerado
aceitavel ou toleravel, tecnicamente, o gerenciamento de riscos consubstancia-se em,
exatamente, tratar os potenciais riscos de modo a manté-los em niveis “compativeis
COMO 0 NOSSOo apetite (aceitacdo) e tolerancia (resiliéncia)” (Brasil, 2018, p. 8).

Cada decisao prevista no plano estratégico situacional, resultante da sele¢éo de
alternativas a serem manejadas para tratar o problema publico de seguranca, acaba
por alterar a probabilidade de ocorréncia de eventos futuros. A partir da intervencéo,
oriunda da deciséao prevista no plano, ocorre, de fato, a ampliacdo ou a reducéo dos
riscos relacionados a eventos aos quais a comunidade alvo da politica publica esta
exposta.

N&o se trata de discusséo inédita a necessidade de gerenciar riscos no setor
publico, no entanto, apresenta-se 0 assunto em cotejamento com a implementacéo de
politicas publicas de seguranca no sentido de destacar as vantagens de uma cultura de
gerenciamento de riscos na area.

Pode-se utilizar, por exemplo, o referencial tedrico “10 passos para boa gestéao
de risco do TCU” (Brasil, 2018), com aplicacdo na gestdo de riscos em seguranca
publica, passando-se a realizar o cotejamento.

O passo 1 indica “Decida gerenciar riscos de forma proativa”. O gestor de
seguranca publica pode ser surpreendido por eventos relacionados a violéncia e a
criminalidade e, entdo, reagir a eles ou gerenciar os riscos de forma proativa,
antecipando-se a tais situacfes e adotando medidas conscientemente planejadas para
reduzir ou manter a probabilidade de tais eventos no cenario da seguranca publica.

No referencial, ha sugestdes de procedimentos praticos que sdo plenamente

aplicaveis ao contexto da seguranca publica:

o Relembre os eventos significativos ocorridos nos Ultimos anos que
prejudicaram atividades, resultados ou a reputacdo da organizacdo e as
oportunidades valiosas perdidas pelo fato de a organizacdo ndo ter se
preparado para aproveita-las;

o Debata os prés e contras de deixd-la exposta a esses e a outros riscos
gue ainda ndo se materializaram;

o Declare o objetivo e os beneficios esperados com a gestdo de riscos;

o Coloque o assunto da implantacéo da gestdo de riscos na mesa da alta
administracao;

o Obtenha aprovacdo da alta administracdo para implantar a gestdo de

riscos e o seu compromisso de apoio para que ela se torne um elemento
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relevante do sistema de gestdo da organizacdo, e seja visto como tal (Brasil,
2018, p. 11).

O passo 2 refere “Aprenda sobre gestao de riscos”. Em politicas publicas de
seguranca, conforme j& argumentado, € importante o dominio do tema em nome da
eficiéncia. Mesmo sem entender sobre gestédo de riscos, o gestor da politica publica de
seguranca acaba envolvido pelo tema, em razdo da inerente natureza das
repercussoes das decisdes que acabam por minimizar ou aumentar os riscos. Assim, a
compreensao de conceitos, principios, boas praticas e técnicas de gestdo de riscos

podem elevar a eficiéncia do processo como um todo.

° Institua um grupo de trabalho para dar impulso inicial & gestéo de riscos;
o Combine como a alta administragdo podera fomentar a aprendizagem
sobre o tema, por exemplo, pautando-o nas reunides do conselho ou comités
de governanca, riscos e controles;

° Conheca a experiéncia de outras organizacfes que ja avancaram em
gestdo de riscos e as iniciativas da propria organizacao para lidar com riscos
de forma sistematizada em algum departamento ou processo, inteirando-se
dos beneficios que estdo sendo colhidos;

o Participe de cursos e semindrios sobre gestdo de riscos, estude os
principais referenciais sobre o tema e consulte especialistas;
. Debata sobre como a gestdo de riscos pode contribuir para que a

organizagdo avance no cumprimento de sua missdo e de seus objetivos
institucionais (Brasil, 2018, p. 13).

O passo 3 dispde “Defina papéis e responsabilidades”. Disposicdo que poderia
ser aplicada a qualquer atividade de gestdo, significa que a alta gestdo tem a
responsabilidade de prestar contas sobre o estabelecimento dos objetivos da
organizacao (no caso, da politica publica), a definicdo das estratégias para alcanca-los
e a disposicdo das estruturas e processos para consecucao dos fins. Em termos
praticos, havera delegacdo da implementacdo e operacdo da politica publica e a
consequente gestdo de riscos, sem descuidar do papel de supervisdo dos processos

operacionais.

o Defina um conjunto de papéis e responsabilidades suficiente para dar
inicio & estruturacdo da gestdo de riscos em linhas de defesa, considerando os
contextos interno e externo da organizagdo, a complexidade de suas
operacdes, o seu perfil de riscos, o sistema de gestdo vigente e 0s recursos
disponiveis;

o Considere que gestores sao diretamente responsaveis por apoiar a
cultura de gestéo de riscos e por gerenciar riscos dentro de suas esferas de
responsabilidade, conforme os limites de exposi¢cdo a risco aceitaveis pela
organizacéo (primeira linha de defesa);
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° Avalie se € o caso de atribuir responsabilidades a unidades ou fungfes
para coordenar as atividades de gestéo de riscos, fornecer suporte técnico aos
gestores e monitorar riscos importantes (segunda linha de defesa);

. Busque garantir condi¢cdes para que a auditoria interna cumpra suas
responsabilidades de avaliar se os processos de gerenciamento de riscos e
controles operam de maneira eficaz e se 0s maiores riscos do negdcio sdo
gerenciados adequadamente em todos os niveis da organizacdo, bem como de
manter os 6rgdos de governanca e a alta administragéo informados sobre isso
(terceira linha de defesa) (Brasil, 2018, p. 14-15).

O passo 4 prevé “Estabeleca a politica de gestao de riscos”. A politica de gestéao
de riscos deve ser compativel com a estratégia organizacional que esta dando suporte
a sua realizacdo. Portanto, € importante que os principios e as diretrizes que orientam
0 modo de lidar com os riscos de determinada organizacéo estejam definidos de forma

clara e em alinhamento com a cultura organizacional.

° Conhecga as politicas de gestédo de riscos de outras organizacdes e 0s
processos que conduziram a sua elaboracao;

° Consulte representantes de partes interessadas internas e externas
sobre necessidades e expectativas relativas a gestéo de riscos ha organizagao;
o Defina a politica e submeta-a a consulta interna e externa;

° Obtenha a aprovacao da politica pela alta administracao;

. Divulgue amplamente a politica, contando com a participacdo da alta

administracdo, de maneira a deixar suficientemente clara a sua importancia
para o sucesso da organizacdo, no cumprimento dos seus objetivos e na
realizacao da sua missao institucional (Brasil, 2018, p. 16).

O passo 5 estabelece “Defina o processo de gestdo de riscos”. Também,
plenamente aplicavel ao contexto da seguranca publica, representa o conjunto de
acOes coordenadas para lidar com eventos que possam afetar 0s objetivos
organizacionais. No ponto, classicamente refere-se a “reconhecer ou identificar riscos;
analisar riscos; avaliar e priorizar riscos; responder aos riscos significativos, mediante
controles e outras respostas; e monitorar e comunicar o desempenho da gestdo de
riscos” (Brasil, 2018, p. 18).

O passo 6 afirma “Identifique os riscos-chave”. E utilizado, sempre, nas politicas
de seguranca publica em razdo do critério l6gico de priorizacdo. Em funcdo da
possibilidade de impacto maior nos resultados da organiza¢do, devem ser conhecidos
e considerados pelo gestor da politica publica de seguranca. Um procedimento prético
€ confeccionar uma lista abrangente de riscos e avaliar a significancia individual com

critérios de relevancia para atingir os objetivos da politica publica.
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O passo 7 recomenda “Trate e monitore os riscos-chave”. Decorréncia l6gica do
passo anterior, pode-se dizer que a eficiéncia da politica publica de seguranca resulta
das respostas adequadas para os riscos identificados como significativos para atingir
0s objetivos da politica.

O passo 8, por sua vez, aponta “Mantenha canais de comunicacdo com as
partes interessadas”. Com a devida ressalva das informagdes consideradas sigilosas,
nao apenas como fator de eficiéncia, as informacdes relacionadas aos riscos devem
circular entre a organizacéo e o publico-alvo da politica publica, como manifestacao do
aspecto democratico o qual se defende insito as politicas publicas no Estado
Democratico de Direito. O fluxo de informacbes cumpre o papel democréatico e
enriquece o debate trazendo novas percepcdes sobre os riscos e medidas de
tratamento que, no caso da seguranca publica, podem ser originarias do cidadao que
experimenta o problema.

O passo 9 sugere “Incorpore a gestao de riscos aos processos organizacionais”.
Talvez o Unico passo que nao reflete uma ideia aplicavel inteiramente no processo de
politicas publicas de seguranca. Isso corre em razdo do evidente aspecto de aplicacao
direcionado aos processos internos de uma organizacdo. No entanto, pode-se
aproveitar a licdo sobre gestao de riscos no sentido de constar em todos 0s processos
e tomada de decisdes durante o ciclo das politicas publicas de seguranca.

Finalmente, o passo 10 afirma “Avalie e aprimore a gestdo de riscos”. Significa
admitir a complexidade da gestdo de riscos no ambiente, por exemplo, das politicas
publicas de seguranca e manter um constante monitoramento e avaliagdo com o intuito
de aperfeicoar o trabalho desenvolvido.

Sao sugestdes importantes que valem a transcricao:

o Estabele¢ca métricas para monitorar o desempenho da gestéo de riscos,
onde e sempre que for possivel, e padrdes para documentar as atividades de
gestdo de riscos da organizacgéao;

o Defina o processo de acompanhamento e avaliagdo da gestéo de riscos
e as responsabilidades para realiza-las;

o Realize avaliagdes periodicas da gestdo de riscos e selecione medidas
de melhorias a implementar na politica, na estrutura e no processo de gestéo
de riscos;

o Mantenha a alta administragdo informada sobre os resultados das
avaliacbes realizadas, bem como dos planos de acdo concebidos para
aprimorar a gestao de riscos e do progresso na implementacdo dos mesmos;

. Incorpore informacgdes sobre avaliagbes e planos de aprimoramento aos
relatérios de gestdo e prestacdo de contas dirigidos a sociedade e aos 6rgédos
de controle (Brasil, 2018, p. 29).
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Embora os 10 passos apresentados pelo TCU sejam de ordem pratica e
devidamente pertinentes no contexto das politicas publicas de seguranca, conforme
referido, € preciso ressaltar o passo 5 (Defina 0 processo de gestdo de riscos) e seu
elevado pragmatismo.

Sem duvida, definir o processo pelo qual ocorrerd a gestdo de riscos parece
representar o principal aspecto de operacionalidade da gestdo de riscos e, mutatis
mutandis, da politica publica de seguranca. Assim, transcrevem-se, destacadamente,

as sugestoes:

. Elabore e divulgue amplamente o documento que estabelece o
processo de gestdo de riscos da organizacdo, considerando 0s aspectos
tratados nos itens seguintes;

o Assegure que durante todas as etapas ou atividades do processo de
gestdo de riscos haja comunicacdo e consulta efetivas com as partes
interessadas, internas e externas;

o Estabeleca procedimentos e selecione técnicas e ferramentas para
identificar, analisar, avaliar e registrar riscos;
o Defina critérios para analisar a significAncia dos riscos, incluindo a

definicdo de como a probabilidade, o impacto e os niveis de riscos serdo
estimados, bem como diretrizes para avaliar e priorizar 0s riscos e selecionar
as respostas apropriadas para trata-los;

o Defina procedimentos para monitorar a ocorréncia de riscos e a eficacia
das respostas adotadas, bem como para reportar as instancias de governanca
e gestdo o desempenho do processo de gestdo de riscos e 0s aspectos que
necessitam ser aperfeicoados (Brasil, 2018, p. 19).

A perspectiva do gerenciamento de riscos quando transposta para o ambiente
da seguranca publica, conforme se observou, apresenta correlacdes interessantes e
potencialmente (teis.
A Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), por meio da NBR ISO
31000:2009, prevé que o tratamento de risco pode envolver 07 (sete) formas:
a acdo de evitar o risco pela deciséo de ndo iniciar ou descontinuar a atividade
gue d4 origem ao risco; assumir ou aumentar o risco, a fim de buscar uma
oportunidade; a remocdo da fonte de risco; a alteracdo da probabilidade; a
alterac@o das consequéncias; o compartilhamento do risco com outra parte ou

partes (incluindo contratos e financiamento do risco); e a reten¢ao do risco por
uma escolha consciente (ABNT, 2009, p. 6, grifo nosso).

As 04 (quatro) formas de tratamento de risco destacadas séo, perfeitamente,

observadas no ambiente de seguranca publica, conforme se exemplifica a seguir.
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A acéo de evitar o risco pela decisdo de néo iniciar ou descontinuar a atividade
que da origem ao risco foi bem representada no caso, ja exposto, de Diadema. Dentre
as medidas tomadas pelos gestores locais, houve a proibicdo de funcionamento dos
bares no periodo das 23h as 06h®. A medida, portanto, objetivou descontinuar a
atividade, no caso econdémica, que originava o risco e, entdo, representou um exemplo
eficaz de tratamento de risco aplicado ao ambiente de seguranca publica.

A remocdo da fonte de risco em seguranca publica ocorre quando a situacdo
qgue da origem ao risco € neutralizada. O cumprimento de um mandado de prisdo
preventiva, fundamentado na garantia da ordem publica, por exemplo, representa essa
forma de tratamento do risco, porquanto a efetiva custddia retira do convivio social
alguém cuja liberdade, naguele momento, representa um risco para ordem publica.

A alteracdo da probabilidade®, como forma de tratamento de risco em
seguranca publica, pode ser exemplificada pela atividade de policia ostensiva de
fiscalizacdo (patrulhamento) em locais e horarios com maior historico de incidéncia
criminal. Assim, embora a presenca policial ostensiva nas proximidades de
determinado local ndo resulte em garantia de que a atividade criminosa nao ocorrera,
pode-se dizer que a probabilidade sera reduzida.

O tratamento de riscos relacionado a alteracdo das consequéncias tem lugar no
ambiente de seguranca publica quando € possivel intervir, positivamente, nas
consequéncias negativas produzidas por determinado evento criminoso real ou
potencial. Por exemplo, quando ocorreu a acéo criminosa envolvendo agressor ativo®
na Creche Cantinho Bom Pastor, no municipio de Blumenau em Santa Catarina, em 05
de abril de 2023, ocasido em que 04 criancas foram mortas e outras 05 restaram

feridas, a consequéncia do evento criminoso para seguranca publica foi imediata. No

83 Conforme ja referido no presente trabalho, a ideia surgiu dos resultados de um estudo criterioso sobre
as ocorréncias de homicidios, no qual foi identificado um padréo. Aproximadamente 60% dos homicidios
registrados no municipio de Diadema — no periodo analisado (ano de 2001) — ocorreram entre as 23 e 06
horas. Também, observou-se que os fatos criminosos haviam ocorrido nas proximidades de locais de
comercializagdo de bebida alcodlica. Houve, ainda, participacé@o ativa da comunidade envolvida.

84 “Na terminologia de gestdo de riscos, a palavra “probabilidade" é utilizada para referir-se a chance de
algo acontecer, ndo importando se definida, medida ou determinada objetiva ou subjetivamente,
gualitativa ou quantitativamente, ou se descrita utilizando-se termos gerais ou mateméticos (tal como
probabilidade ou frequéncia durante um determinado periodo de tempo)” (ABNT, 2009, p. 5).

8 “Atirador ativo é alguém que toma a iniciativa de matar ou tentar matar pessoas em ambiente
delimitado e populoso; na maioria dos casos, 0s atiradores ativos usam armas de fogo sem nenhum
padrdo ou método definido para selecao das suas vitimas” (U.S. Department Homeland Security, 2015).
A doutrina internacional utiliza a expressao “atirador ativo”, porém no caso referido no Brasil, o ataque
nao foi realizado com arma de fogo, assim, fala-se em “agressor ativo”.
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episodio, o autor do fato chegou ao local de motocicleta, pulou o muro da Creche
Cantinho Bom Pastor e, armado com uma machadinha, atacou as criangas®.

Embora eventos como esse ndao sejam comuns no Brasil, a extrema violéncia e
0 publico envolvido (criangas) despertaram um sentimento de inseguranca junto aos
pais e a toda a comunidade escolar, impondo, assim, diante do sentimento da
coletividade potencializado por noticias falsas (fake News) espalhadas por alguns
adolescentes, a atuacdo dos 6rgaos publicos de seguranca e das proprias instituicdes
de ensino.

No caso, a consequéncia®’ do evento criminoso resultou em um sentimento de
insegurancga, tornando o funcionamento e a seguranca dos estabelecimentos de ensino
alvo das preocupacfes das autoridades de seguranca publica em todo o Brasil. O
tratamento do risco representou intensas acoes de fiscalizacdo de policia ostensiva,
como patrulhamento e permanéncia das escolas e, ainda, orientacfes/sugestdes de

adequacdes a serem efetivadas pelas instituicbes de ensino.

3.3.4 Primazia do interesse local da politica publica de seguranca

Embora uma acao especifica na area de seguranca publica que alcance todo o
territério nacional, como, por exemplo, a criacdo de uma lei federal, possa contribuir
para melhorar indices, sensacdes e percepcdes de seguranca, também é fato que as
particularidades sociais imprimem um contexto relacionado a seguranca publica
caracteristico.

Um problema de seguranca publica relevante em determinada regido do pais
pode ser irrelevante em outra. E possivel, também, que, mesmo um problema
significativo e, relativamente, uniforme em todo o territério nacional - como o indice dos
homicidios - possa apresentar variacfes de aspectos causais que demandem acodes
distintas. No caso dos homicidios, por exemplo, as pesquisas® apontam discrepancias

de taxas comparando-se as unidades federativas®.

8Noticia disponivel em: https://gl.globo.com/sc/santa-catarina/noticia/2023/04/05/ataque-a-creche-em-
blumenau-veja-quem-sao-as-vitimas.ghtml. Acesso em: 23 abr. 2023.

87 Consequéncia, no contexto do gerenciamento de riscos, segundo a NBR ISO 31000:2009, é o
resultado de um evento que afeta os objetivos (ABNT, 2009, p. 5)

8 |nstituto de Economia e Paz. indice de Paz Global 2022: Medindo a Paz em um Mundo Complexo,
Sydney, junho de 2022. Disponivel em: http://visionofhumanity.org/resources. Acesso em: 12 set. 2022.
89 7,9 mortes por cem mil habitantes em SP e 53,8 mortes por cem mil habitantes no AP. Disponivel em:
https://forumseguranca.org.br/ano/2022/. Acesso em: 01 set. 2022.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Machadinha
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Quanto ao aspecto de reparticdo de competéncias federativas, a Constituicao
Federal, ainda que n&o tenha definido, claramente, as atribuicdes de cada entidade
estatal no tocante ao assunto, declarou a seguranca pubica como responsabilidade de
todos. Isso ocorreu, acredita-se, justamente, pela complexidade do fendmeno que pode
exigir acoes de todos os entes da federacao. Nessa linha, o interesse predominante foi
o vetor para o compartiihamento de competéncia normativa, sendo a questao

apresentada, em doutrina, invariavelmente da seguinte forma:

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre entidades
componentes do Estado federal é o da predominancia do interesse, segundo o
gual a Unido caberdo aquelas matérias e questfes de predominante interesse
geral, nacional, ao passo que aos Estados tocardo as matérias e assuntos de
predominante interesse regional, e aos Municipios concernem o0s assuntos de
interesse local (Silva, 2005, p 478).

As politicas publicas de seguranga — no Brasil e no mundo — consideradas,
relevantemente, exitosas foram implementadas no ambito da menor unidade
federativa: o municipio®. Tal fato ndo parece surpreendente na perspectiva,
anteriormente, apontada no sentido de que um problema (no caso, um problema
publico de seguranca) é o resultado indesejavel de um processo (no caso, de um
processo de formacéo das relacdes sociais).

Com efeito, € no municipio que, imediatamente, estdo estabelecidas as relacdes
e interacdes sociais, diante das quais, mediante atuacdo sistematica, possibilita a
obtencdo de resultados favoraveis em politicas de seguranca. Nesse caminho, sao

precisas as palavras de Sandra Krieger Goncalves:

N&o se pode olvidar que na piramide do Estado Federado, a base, o bloco
modular é o municipio, pois é nesse que reside a convivéncia obrigatdria dos
individuos. E nesta pequena célula, que as pessoas exercem os seus direitos e
cumprem suas obrigagbes; € onde se resolvem os problemas individuais e
coletivos. Estd no Municipio a escola da democracia. E no Municipio que se
cuida do meio ambiente; é nele que se removem o0s detritos industriais e
hospitalares e se recolhe o lixo doméstico; é nele que as pessoas transitam de
casa para o trabalho nas ruas e avenidas, nos carros, coletivos e variados
meios de transporte. E no Municipio que os servicos publicos sdo prestados
diretamente ao cidaddo; é nele que os individuos nascem e morrem. Para
regular tdo extenso ambito de fatores e relagdes, outorgou a Constituicdo de
1988, ao legislador local, a competéncia legislativa sobre a vida da
comunidade, voltada as suas proprias peculiaridades, através da edigcdo de

New York, Bogotd ou, ainda, no Brasil tem-se o exemplo de Diadema. Disponivel em:
http://www.observatoriodeseguranca.org/files/Diadema_Relatorio_Seguranca_Publica.pdf. Acesso em:
20 set. 2022.
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normas dotadas de validez para esse ordenamento local. A expressdo haurida
do texto constitucional tem, como sobejamente dito e repetido, a limitar seu
ambito de aplicacdo, a regra constitucional da competéncia, sem cuja
interpretagcdo sistemética destinaria toda analise do tema ao fracasso. Isto
porque, no ambito geral, enquanto a competéncia federal privativa € numerada
pela Constituicdo de 1988, a estadual é residual e a municipal é expressa, mas
ndo numerada, gravitando em torno do conceito operacional de interesse local.
(Goncalves, 2003, p. 107-108)

Realmente, pode-se partir do pressuposto de que a esfera publica mais proxima
do cidaddo é a mais eficaz em fazer fluir para o processo politico a influéncia
(Bitencourt; Reck, 2021) e, se a administracdo Publica é a reunido das atividades
diretamente destinadas a execucdo concreta das incumbéncias consideradas de
interesse publico ou comum, numa coletividade ou numa organizacdo estatal (Bucci,
2013), o problema politcamente definido como publico® vai carregar as
particularidades locais.

Ndo ha duavida de que um problema de seguranca publica carrega
especificidades locais. Mesmo um problema que seja observado por todo o Brasil,
como no caso dos homicidios, a analise detalhada revelara algum aspecto proprio de
cada regido, seja relacionado aos meios empregados, motivos ou oportunidades. Nao
sem razao, no caso dos homicidios, conforme ja se referiu, tem-se numeros téao
distintos se se considerarem as regides do pais.

O Departamento de Justica dos Estados Unidos lista centenas de programas®?
de prevencao criminal no site “Crime Solutions” e o estudo cuidadoso sobre qualquer
programa indicara a presenca de fatores locais influenciando nas atividades

realizadas®.

91 Entendemos as politicas publicas como um conjunto encadeado de decisGes e agdes resultantes de
interacBes estruturadas e repetidas entre diferentes atores, publicos e privados, que por diversas razées
estdo envolvidos na emergéncia, formulagéo e resolucdo de um problema politicamente definido como
publico (Subirats, 2012, p. 49).

92 Um programa, segundo o Departamento de Justica dos Estados Unidos, é “um conjunto especifico de
atividades realizadas de acordo com diretrizes para atingir um propésito definido. Os perfis de programas
no CrimeSolutions nos informam se um programa especifico atingiu seus objetivos quando foi
cuidadosamente avaliado. Os resultados se aplicam ao conjunto exato de atividades e procedimentos
usados para aquele programa conforme foi implementado no momento da avaliagdo. Assim, o perfil do
programa nos diz que um programa provavelmente produzira o resultado observado se implementado
exatamente da mesma maneira”. Disponivel em: https://crimesolutions.ojp.gov/rated-programs. Acesso
em: 06 set. 2022.

9 Disponivel em: https://crimesolutions.ojp.gov/rated-programs. Acesso em: 06 set. 2022. Trata-se de
uma rica fonte de consulta. No endereco eletronico, é possivel encontrar, nesta data, 654 (seiscentos e
cinquenta e quatro) programas com a descricdo do programa, os resultados da avaliacdo, a metodologia
de avaliacdo, o custo, as informagfes de implementacdo, a base de evidéncias (estudos revisados), as
referéncias adicionais e as praticas relacionadas.
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O presente trabalho sustentou que o direito fundamental social a seguranca
publica no Brasil esta identificado com um compromisso civilizatério minimo da
sociedade brasileira de - por meio da atuacdo dos poderes publicos - respeitar,
proteger e promover a dignidade das pessoas com o intuito de possibilitar o exercicio
tranquilo dos direitos. Uma politica publica eficiente que objetive “possibilitar o exercicio
tranquilo dos direitos” pressupde um conhecimento prévio de quais direitos ndo estao
sendo exercidos tranquilamente em determinada localidade. Implica, portanto, a
investigagao dos interesses locais.

A Comissao Internacional de Direitos Humanos ja teve a oportunidade de se
manifestar sobre importancia do interesse local nas politicas publicas de seguranca.
Com efeito, os proprios mecanismos de participacao cidada na seguranca publica sao
favorecidos, segundo a CIDH, no plano local:

A Comissdo entende que estes mecanismos ou modalidades de participacdo
sdo mais eficazes se sdo desenvolvidos no plano local. Isto possui direta
relacdo com 0s maiores niveis de autonomia que, em geral os ordenamentos
juridicos internos outorgam aos governos locais, o que favorece e impulsiona a
participacdo cidadd em todos aqueles assuntos de interesse prioritarios para a
comunidade. Isto leva a uma definicdo certeira das obrigacGes de protecéo e
garantia dos direitos humanos assumidas pelo Estado no plano municipal, a
partir do exercicio de formas concretas de auto-governo e gestdo, com o
objetivo de estabelecer mecanismos eficientes para dar resposta as diversas
demandas sociais. A Comissao reitera que a participacéo cidada é um requisito
essencial para a governabilidade democratica. Os governos locais, pelas
condi¢bes que fazem possiveis uma relacdo mais direta, em condi¢cdes de
proximidade com os habitantes, devem ter um papel fundamental na
elaboracdo e implementacdo dos planos e programas que integram a politica
publica sobre seguranga cidadd, especialmente no que se refere & melhora na
gualidade da convivéncia cotidiana, no uso do espaco publico e na prevencao
e controle de determinadas formas de violéncia (OEA, 2009, p. 94).

O relatorio sobre seguranca cidada e direitos humanos da OEA destaca o que
denomina “valioso capital social” advindo das instancias locais da comunidade, em
razdo da natureza de sua constituicdo, como associacfes de bairro, organizacdes
comunitarias, comissfes de fomento; sindicatos, clubes esportivos; organizacdes
religiosas, redes de apoio. As referidas formas de organizacdo social estdo
sustentadas em relacdes de confianca e reciprocidade e essa especifica circunstancia

as fortalece para intervir em fatores que implicam na violéncia e na criminalidade e, por
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certo, geram melhores condi¢des para resolucédo pacifica dos conflitos no plano local
(OEA, 2009).

Nessa perspectiva, como ja se observou, também, no tépico relacionado as
consideracdes sobre a prevencao, as atividades policiais, por razdes ja declinadas, ndo
podem ser consideradas o centro da politica publica de seguranca. Ainda assim, pode-
se afirmar que o desenvolvimento de estratégias para um policiamento urbano eficaz é
um processo complexo e continuo que exige uma compreensdo profunda dos
problemas especificos enfrentados por qualquer localidade (interesse local), conforme
o Manual de Introducédo sobre o Policiamento do Espaco Urbano das NagGes Unidas®*.

Realmente, as estratégias apresentadas no referido manual da Nac¢des Unidas,
como o COMPSTAT, o policiamento com orientagdo comunitaria, o0 policiamento
orientado para a resolucédo de problemas, o policiamento com base na informacéo, o
SARA e as estratégias de policiamento com base nos incidentes sdo sustentadas, de
alguma forma, pelo interesse local.

O COMPSTAT (abreviatura de “Computer Statistics” ou “Comparative
Statistics”), que surgiu como uma inovagao administrativa do Departamento de Policia
de Nova lorque, refere-se a utilizacdo de dados georreferenciados para desenvolver
respostas as atividades criminosas nas suas areas de responsabilidade, portanto
maneja informacdes de interesse local para desenvolver atividades de policia mais
eficientes.

O policiamento com orientacdo comunitaria, que, por esséncia, € uma
estratégia de policiamento com enfoque, recai na descentralizagdo da responsabilidade
policial de modo a permitir que os comandantes locais e os policiais de linha de frente
possam atuar em conjunto com a comunidade, desenvolvendo e implementando, a
partir do interesse local, acdes estratégicas de policiamento.

Ja policiamento orientado para a resolucdo de problemas, uma concepcao de
policiamento que utiliza as provas, a pesquisa e 0S contatos comunitarios para
desenvolver estratégias de prevencado a criminalidade, obviamente, assenta-se sobre 0
interesse local.

Pelas mesmas razfes, o policiamento com base na informacao retine os dados
detalhados sobre as atividades criminais com o objetivo de concentrar os esforgos de

execugao no interesse local.

% Disponivel em: www.unodc.org. Acesso em: 08 out. 2022.
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Também, o SARA (abreviatura de “Scanning, Analysis, Response and
Assessment”), uma sigla que descreve um processo no ambito do modelo de
policiamento orientado para a resolucdo de problemas que focaliza quatro
componentes (a digitalizacdo, a analise, as respostas e a avaliacdo) serve-se do
interesse local para resolucdo dos problemas. Cabe referir que, no Brasil, € conhecido
como IARA (Identificacdo, Analise, Resposta, Avaliacao).

Por fim, as estratégias de policiamento com base nos incidentes que, na busca
pelo interesse local, procuram concentrar a presenca regular da policia em locais mais
atrativos aos criminosos (area bancéaria e comercial, por exemplo) e a presenca
intermitente da policia é dirigida para as demais localidades.

Assim, a primazia do interesse local deve ser considerada na composicao do
parametro da eficiéncia para implementacdo de politicas publicas de seguranca, em
sintese, em razdo da especificidade do contexto social em determinada area
geografica.

N&o se afirma que as politicas publicas de seguranca devam ser realizadas,
somente, na esfera municipal. O que se pontua € que, pelos argumentos ja
apresentados, o interesse local deve ser considerado com primazia, pois se, COmo
reafirmado, o problema publico € o resultado indesejavel de um processo social, é
necessario considerar os aspectos sociais locais para que a atuacao estatal alcance a
maior eficiéncia.

Se o interesse local é importante para a eficiéncia das politicas publicas de
seguranca, como se observou, essas acdes, em atendimento a eficiéncia, devem ser
coordenadas. A coordenacdo das aclGes deve ser realizada em nivel de cada ente
federado, também, em respeito a autonomia prépria da federacdo brasileira. Como
todas as acGes em politicas publicas de seguranca deverdo seguir o parametro da
normatividade, vale dizer, estardo em perfeito alinhamento com as normas
constitucionais, inclusive, no que se refere a competéncia, ndo ha 6bice em coexistir
uma politica publica de seguranca em cada nivel (nacional, regional e local).

A eficiéncia das politicas publicas na area de seguranca implica na necessidade
de comunhao de esforcos, uma vez que, conforme ja se referiu, os fatores multicausais
do fenbmeno criminal se fragmentam por areas sob a responsabilidade de érgéos dos
trés entes federados. A importancia do tema - e, também, a gravidade do cenario -

exigem a tomada de providéncias estatais, em todas as esferas de atuagcdo, sempre
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por meio de agbes coordenadas e devidamente planejadas pelos entes e 6Orgaos
competentes e fundadas em diagnostico consentdneo do problema publico de
seguranca.

Entdo, a partir da concepcdo de poder constitucionalmente distribuido que
atende a autonomia das entidades federativas para o exercicio de sua atividade
normativa, pode-se referir que as acdes devem ser descentralizadas para ajustarem-se
ao interesse local, e todo o fluxo de agcbes e decisdes que encerram o ambiente da
politica publica de seguranca deve estar sob uma coordenacao geral, que poderéa ser
multinivel (nacional, regional e local).

N&o se pode olvidar que, oriundo da prépria complexidade do tema seguranca
publica e da, jA& mencionada, fragmentacdo das tarefas de cada orgao dos entes da
federacdo, a eficiéncia terda lugar no ambiente de acdo e a cooperacéo
interinstitucional.

A doutrina revela que ha histérico de déficit no que se refere a gerenciamento
sistematico — com acao e cooperacao interinstitucional - na area de politicas publicas

de seguranca no Brasil:

Uma caracteristica comum marca as politicas federal e estadual de seguranca
publica na sociedade brasileira nos ultimos 20 anos: a prevaléncia do
gerenciamento de crises. A auséncia de uma racionalidade gerencial mais
sistematica nesse ambito das politicas publicas é fator determinante da
ineficiéncia da atuacdo governamental e, consequentemente, potencializa o
fendbmeno da criminalidade (Sapori, 2007, p.107).

Sem duvida, a disposicdo administrativa das estruturas de Estado revela a
complexidade gerencial, pois somente no que concerne as instituicbes policiais, o
Brasil possui a policia federal, a policia penal federal, policias dos estados (policia
militar, policia civil e policia penal) e guardas municipais (destinadas
constitucionalmente a protecdo de bens servicos e instalagdes do municipio). Cada
entidade federativa, portanto, possui um 6érgdo de seguranca constitucionalmente
previsto e com atribuicbes especificas. Consequentemente, ndo é dificil imaginar a
perda de eficiéncia de uma atuacéo estanque por parte de cada instituicao.

Como referéncia pragmatica da afirmacdo, pode-se exemplificar a situacdo da
policia civil e da politica militar que, apesar de atribuicfes distintas, atuam na mesma
area territorial com objetivo comum de promover a seguranga publica por meio de suas

providéncias. Pode-se refletir se as investigacdes da policia civil ndo seriam
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aprimoradas caso as informacdes dos policiais militares, que atuam ininterruptamente
(durante as 24 horas do dia) circulando nas vias publicas, fossem acessadas pelos
investigadores. No mesmo sentido, pode-se refletir se a atividade de policia ostensiva
(patrulhamento, por exemplo) ndo seria aprimorada se o planejamento de tal atividade
contasse com as informacgdes colhidas durante a investigagao criminal para distribuir os
policiais militares e as viaturas em locais onde seriam mais Uteis. Os dois exemplos
trazem luzes sobre a necessidade de cooperacdo entre os 6rgdos de seguranca,
porém, o mesmo conceito pode ser empregado nas demais instituicées relacionadas as
policias publicas de seguranca.

Ainda no campo pragmético, surgem questionamentos sobre as alternativas de
gue dispde o municipio para atuar na prevencao da seguranca publica focada no
interesse local. Segundo Cano, as referidas acdes de prevencdo comtemplam trés
grupos: situacionais, sociais e policiais, registrando que € comum um programa
envolver mais de um dos trés ao mesmo tempo (Cano, 2006).

A prevencao situacional tenciona reduzir as oportunidades de ocorréncia de
crimes ou atos de violéncia em espacos determinados. Para tanto, a intervencao ocorre
diretamente no ambiente social, especialmente atingindo fatores que favorecem a
dindmica criminal. Segundo o autor, sdo alguns exemplos de prevencao situacional o
investimento na melhoria da iluminacdo urbana, a recuperacdo de espacos publicos
degradados e o videomonitoramento em locais de maior oportunidade criminal.

Ja na prevencdo social, as intervencdes sao direcionadas para reduzir 0s
elementos que fundamentam a vulnerabilidade. Por outras palavras, sdo atingidos os
fatores de risco que aumentam a probabilidade de violéncia e criminalidade e de suas
consequéncias negativas. Cano (2006) elenca, como exemplos de fatores de risco: a
desigualdade social, a cultura do narcotrafico, a violéncia doméstica, a violacdo de
direitos fundamentais, a fragilizacdo dos vinculos familiares e sociais, a defasagem
escolar, a pobreza, o desemprego, dentre outros.

O autor, também, arrola alguns exemplos de prevencdo social que valem a

transcricao:

» projetos educativos, para aumentar a escolaridade dos jovens e evitar a
evasdo escolar, aumentando assim suas opg¢fes profissionais e pessoais;

* projetos de formacgao profissional para os jovens, com a mesma finalidade;

* projetos de formagdo cidada — com diversos subtemas especificos — para
jovens de areas de risco, de maneira que passem a ser uma lideranca positiva
em suas comunidades e se transformem em agentes catalisadores contra a
violéncia;
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* projetos culturais e recreativos dirigidos a juventude. Um exemplo s&o as
atividades culturais organizadas nas escolas depois das aulas. Em ocasifes,
as atividades recreativas sé@o realizadas em locais e horarios de alto risco de
violéncia. Desta forma, sdo feitas as prevencdes social e situacional
simultaneamente. Com estes programas, pretende-se estimular a autoestima
das criancas e oferecer-lhes uma forma construtiva de empregar seu tempo;

* projetos de saude, especialmente para os mais jovens;

* projetos de apoio juridico e administrativo a populagdo ndo-habituada a lidar
com 0s mecanismos do Estado formal;

* projetos de assisténcia social ou de trabalho comunitario com membros de
grupos de jovens, para desestimular a violéncia;

» campanhas de educagédo publica com temas como a violéncia doméstica ou a
solucéo de conflitos através de mediagdes;

» centros de apoio a vitimas da violéncia (violéncia doméstica etc.) (Cano,
2006, 152).

Com relacdo aos programas de prevencao policial, o autor afirma que se trata
de iniciativas em que o poder local atua por meio da forca policial por meio do
patrulhamento das ruas. Observa, no entanto, que, no Brasil, tais programas
dependem da capacidade de articulacdo de tais forcas policiais em determinado
municipio. Isso ocorre em razao da atribuicdo constitucional de atuacdo das guardas
municipais na protecdo de bens, servicos e instalacfes. Assim, 0s programas devem
atuar em cooperacdo com as forcas estaduais que possuem a referida atribuicéo.

Observa-se, entdo, que a acado e a cooperacao interinstitucional devem atender
ao interesse local, considerado como fundamental, sob o ponto de vista pragmatico da
eficiéncia das acbes e decisdes relacionadas a seguranca publica, em direcdo a

realizacao do direito fundamental social a seguranca publica.

3.3.5 Monitoramento de resultados e avaliacédo da politica publica de seguranca

Para se concluir com relativa fianca que o Brasil pode melhorar no que se refere
ao direito fundamental social a seguranca publica, o corrente trabalho utilizou-se dos
dados do Indice Global da Paz (GPI)% e dos estudos do Anuario Brasileiro de
Seguranca Publica 2022°%.

Nesse sentido, parece logico referir que a avaliacdo dos resultados de qualquer
politica publica de seguranca a ser realizada deve estar amparada no monitoramento
de resultados, porquanto ndo € possivel avaliar o andamento das politicas publicas

sem um marcador.

% |nstituto de Economia e Paz. indice de Paz Global 2022: Medindo a Paz em um Mundo Complexo,
Sydney, junho de 2022. Disponivel em: http://visionofhumanity.org/resources. Acesso em: 12 set. 2022.
% Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/ano/2022/. Acesso em: 01 set. 2022.
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Esses marcadores devem ser construidos ja na fase de elaboracéo das politicas
publicas, durante a confec¢cdo do planejamento estratégico situacional da politica
publica de seguranca. Por outras palavras, devem ser concebidos com base no
diagnéstico consentaneo do problema publico de seguranca local, preferencialmente,
aferindo metas no ambito da prevencdo, sem o foco, exclusivo, na intervencéo policial,
divididos por unidade de atuacao (descentralizado) e alinhados com os objetivos gerais
das politicas publicas (coordenacdo) de atuacao interinstitucional.

Importante observar que os indices criminais ndo podem ser 0s Unicos
referenciais (marcadores) de monitoramento das politicas publicas.

Conforme se referiu no capitulo anterior, as estatisticas criminais possuem
limitacOes praticas objetivas em termos de avaliacdo. Houve a referéncia ao exemplo
das prisdes (na atuacao policial) que, por si s6, podem levar a interpretacdes de que o
fendmeno criminal aumentou ou, entdo, de que a elevagdo do numero de prisbes se
deve a maior efetividade da atuacao policial. Nesse caso, o marcador (numero de
prisbes) ndo permite extrair uma conclusdo precisa e, assim, S4o0 necessarias mais
informacoes.

Apesar das criticas, de fato, as ciéncias da administracdo sdo univocas em
afirmar que s6 se pode gerenciar aquilo que se pode medir. Segundo tal pressuposto, o
objetivo primario de se medir a performance € permitir aos gestores o0 entendimento
sobre a atual situacdo da organizacdo e, assim, perceber o que pode ser feito para
aperfeicoar o desempenho em direcdo aos objetivos (Fernandes, 2006). Em politicas
publicas, a implementacdo e desempenho podem ser examinados com o intuito de
conhecer melhor o estado da politica e o nivel de reducdo (manutencdo ou elevacao)
do problema que a gerou (Secchi, 2012).

Alguns autores, como por exemplo Paulo de Martino Jannuzzi, registram a
distincdo entre monitoramento e avaliacdo. Embora possam ser concebidos como
processos analiticos organicamente articulados, os tracos que os distinguem sdo o
tempo e a finalidade. O monitoramento tem o propésito de subsidiar o gestor da politica
publica com informacdes referentes ao ritmo e forma de implementacdo. Assim, 0s
indicadores de monitoramento permitem um acompanhamento durante a
implementacéo da politica publica com a finalidade de aferir se o rumo tracado esta
sendo seguido oportunizando ao gestor langar mdo, em tempo, de intervencoes

corretivas. Ja os indicadores de avaliacdo tendem a ser associados a verificacdo dos
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resultados ou efeitos pretendidos. Em outros termos, os indicadores de monitoramento
dizem respeito a perspectiva da avaliacdo formativa (objetiva acompanhar e monitorar
a implementacao de programas) e os indicadores de avaliagdo (possuem propositos
mais amplos e meritérios) relacionam-se ao campo da avalicdo somativa (Jannuzzi,
2005).

De forma semelhante, Lassance &, ainda, mais enfatico:

O binbmio monitoramento e avaliacdo é um circuito ldgico. Inclusive, a ordem
dos fatores faz toda a diferenca. O correto é falar em monitoramento e
avaliacdo, nessa sequéncia, nunca o contrario, pois 0 que se avalia é aquilo
que se monitorou ao longo do tempo. As duas dimensdes e momentos estdo
diretamente conectados. Ndo ha avaliacdo que possa ser feita a contento se o
monitoramento ndo gerar as informacdes necessarias para se chegar a
conclusfes mais precisas e assertivas. O monitoramento antecede a avaliagdo
e fornece a matéria-prima para o trabalho avaliativo (Lassance, 2023, p. 07).

Considera-se, portanto, que 0 monitoramento € o instrumental que permite
acompanhar se a implementacdo da politica publica de seguranca esta ocorrendo
conforme o programado. Ele é responsavel pela coleta e organizacéo sistematica das
informacdes de carater quantitativo e qualitativo sobre o andamento das acdes e dos
programas da politica (Lassance, 2023).

Sem embargo da distincdo terminologica, a escolha dos indicadores de
monitoramento ou de avaliagdo das politicas publicas de seguranca deve estar

sustentada em solido arcabouco tedrico segundo a pertinente observacdo de Schmidt:

Apesar de haver uma série de indicadores reconhecidos, é preciso insistir que
indicadores ndo existem no vazio; eles sempre estdo associados a escolhas
tedricas e politicas. E a fortaleza do embasamento tedrico que confere forca
aos dados extraidos dos indicadores (Schmidt, 2018, p. 138).

Como se pode observar, se por um lado € certo que se necessita de um
marcador para monitorar e avaliar as politicas publicas, por outro, encontra-se a
dificuldade de aferir o direito fundamental social a seguranca publica, concebido, neste
trabalho, como um compromisso civilizatério minimo da sociedade brasileira de - por
meio da atuacéo dos poderes publicos - respeitar, proteger e promover a dignidade das
pessoas com o intuito de possibilitar o exercicio tranquilo dos direitos.

Com efeito, o fenbmeno que se pretende aferir (direito fundamental social a
seguranca publica) encerra uma complexidade conceitual que repercute na producado

de um indicador adequado. Nao se pode perder de vista que um indicador, em politicas
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publicas, possui carater instrumental, porquanto oportuniza identificar e mensurar
aspectos atinentes a determinado fendmeno ou resultado de uma intervengdao na
realidade com o escopo de traduzir, de forma que se possa medir, 0 aspecto da
realidade que se pretender alterar ou influir. Portanto, trata-se de um marcador

operacional, conforme se observa:

7

A principal finalidade de um indicador é traduzir, de forma mensuravel,
determinado aspecto de uma realidade dada (situacdo social) ou construida
(acdo de governo), de maneira a tornar operacional a sua observacdo e
avaliacdo (Brasil, 2010, p. 21).

A doutrina, também, refere que ha os indicadores de insumo, de processo e de
produto (marcadores de monitoramento) e os indicadores de resultados e de impacto
(marcadores de avaliagcéo) (Lassance, 2023).

Com relacao aos indicadores de monitoramento, pode-se dizer que insumos Sao
0s recursos a disposicao do gestor (por exemplo, equipe de trabalho e orcamento) e
processos correspondem ao modo de organizar as a¢des para transformar insumos, de
forma adequada e eficiente, em produtos e servicos (por exemplo, execucao
orcamentaria, formacdo e capacitacdo dos servidores). Por fim, produto identifica-se
com a resultante da transformacéo dos insumos por meio do processo especifico (por
exemplo, atendimentos realizados, obra concluida).

Por outro lado, tem-se os indicadores de avaliacdo: resultado e impacto. O
primeiro representa consequéncia de melhoria ou superacéo de parte do problema (por
exemplo, constatacdo de reducdo da incidéncia do problema). JA o impacto € a
finalidade ultima, ou maior, de uma intervencéo (Lassance, 2023).

Pode-se perceber que, para avaliar politicas publicas, os indicadores mais

adequados séo os de impacto, conforme se observa:

A pergunta basica da avaliacdo de impacto — qual é o impacto (ou efeito
causal) de um programa sobre um resultado de interesse? — pode ser
aplicada a muitos contextos. Por exemplo, qual é o efeito causal das bolsas de
estudo na frequéncia escolar e no desempenho académico dos alunos? Qual é
0 impacto da contratacdo de fornecedores privados para servicos de atencao
basica no acesso ao sistema de saude? Se o chdo de terra batida fosse
substituido por um piso de cimento, qual seria o impacto sobre a salude das
criancas? Sera que estradas melhores aumentam o acesso aos mercados de
trabalho e a renda familiar? E, se o fazem, em quanto? O tamanho das turmas
nas escolas influencia o desempenho dos alunos? E, se o faz, em quanto?
Conforme esses exemplos demonstram, espera-se que a pergunta basica da
avaliacdo analise o impacto de uma modalidade de programa ou inovagéo no
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desenho, e ndo apenas de um programa. O foco na causalidade e na
atribuicdo é a marca das avaliagbes de impacto (Gertler et al., 2018, p. 09).

No entanto, a avaliacdo de impacto causado por uma politica publica é tarefa
relativamente complexa e demanda analises mais profundas. Outra dificuldade, sempre
apontada, é que os indicadores de impacto estardo disponiveis (publicados) apenas
apos um longo periodo (Queiroz, 2012).

No decorrer do trabalho, foram apresentadas aproximacfes tedricas entre o
direito fundamental a saude e o direito fundamental & seguranca. No que tange aos
indicadores, também, é possivel estabelecer um paralelo. A seguir, sdo apresentados
dois quadros com os indicadores de monitoramento e de avaliacdo para a gestao de
programa de atencdo a saude e de programa de atencdo a seguranca. O primeiro foi
extraido do Ministério do Planejamento (Brasil, 2010), e o segundo foi produzido pelo
autor como sugestao de equivaléncia.

Quadro 22 — Indicadores de gestdo para um programa de atencao a saude

INSUMO PROCESSO PRODUTO RESULTADO IMPACTO
Médicos por 100 Recursos Médicos Diminuicao da Aumento da
mil habitantes e financeiros contratados e taxa de expectativa de

orcamento previsto| liberados no més campanhas morbidade vida da
realizadas por doencas populacao
DST

Fonte: Brasil (2010,

p. 31)

Quadro 23 — Indicadores de gestdo para um programa de atencao a seguranca

INSUMO

PROCESSO

PRODUTO

RESULTADO

IMPACTO

Policiais Militares
capacitados para o
PROERD® em
determinado

municipio.

Implementacgéo do
programa PROERD
com 10 encontros
dos Policiais
Militares com
turmas de alunos
do 7° ano do ensino
fundamental da
escola X. Palestras

com os pais dos

Turmas atingidas
pelo programa.
Palestras
realizadas com os

pais na Escola X

Diminuicao dos
chamados para
ocorréncias
policiais na Escola
X e no bairro onde
esta localizada a
Escola X

Aumento do indice
de resolutividade
nas investigacoes

policiais dos crimes

de homicidio
decorrentes de
maior confianca e
colaboracéo da
comunidade

escolar para

% PROERD - Programa educacional de resisténcia as drogas e a violéncia realizado pelas policias

militares
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alunos da Escola X. elucidagéo dos
crimes.

Reducéo da taxa

de homicidios na

regido da Escola X.

Fonte: Elaborado pelo autor (2023)

Em uma Unica frase, é possivel afirmar que o programa (decorrente da politica
publica) gerencia os recursos disponiveis (insumos) organizando as a¢des necessarias
e adequadas (processos) na busca por uma resultante util a finalidade do programa
(produto) que apresente uma consequéncia de melhoria ou superacdo parcial do
problema (resultados) em alinhamento com a finalidade Ultima da intervencdo em
determinada realidade (impacto).

No entanto, no plano pratico, qual indicador, diante da referida definicdo de
direito fundamental social a seguranca publica, poderia melhor mensurar como o
referido direito € percebido (experimentado) pelos cidadaos brasileiros? Por outras
palavras, qual indicador criminal poderia aferir a “sensagdo de seguranca’® e a
“percepgdo de seguranga”® dos cidaddos?

Ainda, € importante considerar que uma estatistica criminal considerada baixa
nao reflete, necessariamente, em boa (ou melhor) “sensagdo de seguranga”. Isso
ocorre em razdo do amplo campo interpretativo das informacdes percebidas por cada
pessoa, possibilitando que a mesma informacgéo captada por duas pessoas resulte em
interpretacfes distintas e, por conseguinte, experimentem sensacdes de seguranca,
igualmente, diferentes.

Nesta esteira, a visualizacdo da presenca policial em determinado local
(percepcéo), por exemplo, interpretada por uma pessoa como um local seguro e com
vigilancia do Estado, pode, entdo, transmitir tranquilidade e seguranca (sensacéo). O
idéntico cenario de visualizacdo da presenca policial no mesmo local (percepcéo),
interpretado por outra pessoa como local inseguro que necessitou da presenca da
policia naquele momento, assim, pode transmitir intranquilidade e inseguranca

(sensacao).

% A ideia de “sensagdo” adentra ao dominio cognitivo de cada pessoa que interpreta as informagées,
conforme sua percepcao, atencdo, memoaria e linguagem (Malloy-Dizniz, 2016).

% A ideia representa uma “impressado sensorial” e, portanto, advinda dos sentidos (visdo, audicdo, tato,
olfato e paladar). Tais impressdes, como se referiu, sdo integradas em informacdes psicologicamente
significativas para cada pessoa (Malloy-Dizniz, 2016).
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Como se observa, uma boa maneira de saber se um cidaddo se sente seguro é
perguntando a ele. O trabalho do Instituto de Pesquisa EconGmica Aplicada (IPEA)
sobre o Sistema de Indicadores de Percepcédo Social (SIPS) foi realizado nessa
perspectival®. Neste ponto, cabe, entdo, o registro de que pesquisas com metodologia
adequada sdo de extrema relevancia para otimizar a eficacia e a eficiéncia dos
investimentos publicos.

N&o obstante, a taxa de homicidios, universalmente presente em doutrina como
marcador em seguranca publica, também, ndo esta livre de criticas no Brasil!?. Ainda
assim, admitindo-se que o0s numeros podem encobrir variacdes e caracteristicas
associadas (padrbes da causalidade, por exemplo), os pesquisadores utilizam o
marcador “homicidios” por duas razdes principais. Primeiro, em razdo de representar
uma violacdo maxima de um valor fundamental em qualquer democracia ocidental: a
vida. Segundo, porque se trata de uma modalidade criminosa, em que problemas de
subnotificacdo e de classificacao legal sdo menores.

Desse modo, considerando a razdo das limitagbes dos indicadores
tradicionalmente trabalhados (indicadores criminais) que ndo alcangam as “sensagdes”
e as “percepgdes” sobre seguranga publica experimentadas pelos cidadaos, porém,
nao se pode negar, servem como referéncia, tem-se que os indicadores criminais
associados as pesquisas de percepcao social com metodologia adequada, formam um
bom referencial.

Considera-se avaliacdo um estudo sistematico individual, que deve ser
realizado, periodicamente, para avaliar o funcionamento e os resultados de um
programa ou politica. Embora o tipo de avaliacdo a ser realizada seja determinado pelo
objetivo da avaliacdo, sdo elencados, em geral, 04 (quatro) os tipos de avaliacdo que
podem ser manejados para analisar as politicas publicas de seguranca: avaliacdo
relativa ao processo, a eficacia, aos resultados e ao impacto (Loche; Carbonari;
Hoffman; Berthet, 2014).

100 O |PEA realizou pesquisa com abrangéncia nacional, buscando um sistema de indicadores sociais
para verificagdo de como a populacdo avalia os servigos de utilidade publica e o grau de importancia
deles para a sociedade. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/
livros/livro_sistemaindicadores_sips_01.pdf. Acesso em: 03 set. 2022.

101 “O Brasil ainda deve construir sistema de coleta e padronizacdo de dados de seguranga publica. A
uniformizacdo da metodologia é essencial para orientar a formacdo de base de dados nacional e
comparar as experiéncias estaduais. Hoje, cada estado ainda possui a liberdade de escolher como
mensurar seus indices. Ndo ha consenso sobre a metodologia para contabilizar sequer os homicidios. O
resultado € que uma ocorréncia com 05 pessoas pode ser contabilizada como 05 homicidios no Rio de
janeiro e 01 em Sao Paulo” (Vargas, 2020, p. 61).


https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/

178

A avaliagdo de processo (process evaluation) dedica-se aos elementos
operativos da politica publica. Busca avaliar a implementacdo das atividades
empregadas e o alinhamento e adequacé&o com o0s objetivos propostos. Trata-se de
verificacdo se as atividades programadas para a politica publica de seguranca estédo
em conformidade com o desenho do programa. Essa avaliacdo auxilia na identificacéo
de problemas durante o processo, permitindo que ajustes sejam realizados antes da
irreversibilidade de eventual problema.

A avaliacdo de eficacia (effectiveness evaluation) concentra-se na
correspondéncia entre o que foi efetivamente atingido e 0 que se aspirava atingir com a
politica publica de seguranca. Nesta avaliacdo, procura-se verificar 0s inputs em
termos monetarios e 0s outputs em termos quantitativos ndo monetarios, sopesando os
resultados observados com os objetivos desejados.

A avaliacao de resultados (outcome evaluation) examina se as metas de curto e
longo prazo foram atingidas e se provocaram mudancas que possam ser associadas
ao programa implementado. Busca melhor compreensdo do resultado em si,
envolvendo julgamentos sobre as relagcdes entre inputs, atividades, outputs e
outcomes.

Por fim, a avaliacdo de impacto (impact evaluation), como o préprio nome refere,
objetiva avaliar o real impacto da politica publica de seguranca. Sao considerados 0s
efeitos de longo prazo em uma analise contrafactual, pois realiza uma comparacao
entre o que realmente aconteceu e o0 que teria ocorrido na auséncia da intervencédo que
se operou por meio da politica publica. Sem duvida, é o tipo de avaliacdo mais dificil de
ser encontrada, pois requer um rigor metodologico elevado, ampla disponibilidade de
informacdes e capacidade técnica de avaliacdo mais especifica.

H4, em doutrina, outros critérios manejados para avaliar politicas publicas.
Schmidt, por exemplo, aponta a efetividade, a eficacia, a eficiéncia e a legitimidade
como critérios comumente observados na avaliacdo das politicas publicas e apresenta
alguns questionamentos relacionados a cada um dos critérios que, diante da preciséao

didatica, vale a transcricao:

Entre os critérios comumente utilizados na avaliagcdo de politicas publicas estao
a efetividade (a adequacgédo da execuc¢do pratica da politica ao planejamento), a
eficdcia (alcance dos objetivos com base nos resultados), a eficiéncia (a
relac@o entre resultados e custos) e a legitimidade (aceitacdo da politica pela
populagdo). Didaticamente, as perguntas centrais em cada caso sdo: a) na
avaliacdo de efetividade: o que foi planejado foi executado? b) na avaliacéo da
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eficacia: os objetivos e metas foram alcangados? c) na avaliagdo da eficiéncia:
a que custo foram alcancados os resultados? d) na avaliacdo de legitimidade:
gual o grau de aceitacdo da politica por parte dos beneficiados? (Schmidt,
2018, p. 138).

Entdo, o indicador da efetividade aponta se houve mudancas na realidade
resultantes da intervencdo da politica publica. A eficacia, por sua vez, mede se 0s
objetivos estabelecidos pela politica publica foram atingidos (metas). Ja a eficiéncia
aponta o quanto foi produzido (resultados) com os recursos disponibilizados (insumos).
A legitimidade referida por Schmidt estd relacionada com a impressdo do publico
atingido com a politica publica.

Segundo o Guia Metodolégico do Ministério do Planejamento (Brasil, 2010), os
critérios referidos sdo considerados como indicadores de avaliacdo de desempenho,
porém sem referéncia a legitimidade e com a inclusdo da economicidade (Brasil, 2010,
p. 33). O indicador de Economicidade mede a relagéo entre 0s gastos necessarios
(com insumos) para a realizacdo das acdes que produzem o resultado planejado. Tem
como alvo minimizar a utlizacdo dos recursos sem comprometer o padrdo de
gualidade idealizado.

Sem embargo da discussao tedrica, cabe referir, finalmente, que, como se trata
de gestédo de politicas publicas, o ideal seria a implementacéo de processo gerencial ja
consagrado no ambiente administrativo. No ponto, destaca-se os OKRs!®?, que
representam um protocolo colaborativo de definicdo de metas para Instituicdes,
equipes e individuos. Trata-se, portanto, de uma metodologia de gestdo que auxilia a
garantir que as Instituicbes concentrem seus esforcos nas mesmas questdes
importantes para toda a organizacdo ou, no caso, para toda a politica publica de
seguranca. No campo pragmatico, o manejo de OKrs, por exemplo, descrevera 0s
objetivos que deveréo ser alcancados por determinada Instituicdo a respeito da politica
publica a ser implementada. Atingidos os objetivos, tem-se uma avaliacdo positiva
relacionada ao processo e a eficacia, que, se bem alinhadas aos objetivos da politica
publica, contribuirdo para a avaliacdo positiva de resultados e de impacto.

Na gestdo de politicas publicas a avaliacdo assume papel fundamental,

porquanto contribui para o aprendizado constante e para melhoria da alocacdo dos

102 Sjgla para Objetives and Key Results (objetivos e resultados-chave, em portugués) (Doerr, 2019, p.
07).
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recursos do Estado. Melhora a performance das decisdes tomadas pelos agentes
publicos e, ainda, possibilita a prestacédo de contas aos cidadaos.

Por tais raz0es, sustenta-se que o0 monitoramento dos resultados e a avalicao
das politicas publicas de seguranca, com o estabelecimento de marcadores claros
(indices criminais e pesquisa de percepcao social) jA na fase de elaboracdo do
planejamento estratégico situacional, representa uma consideracdo fundamental a
compor o parametro da eficiéncia para implementacdo de politicas publicas que
objetivam a realizacao do direito fundamental social a seguranca publica.

3.3.6 Checklist para politicas publicas de efetivagdo do direito fundamental social
a seguranca publica no brasil: uma proposta de aplicacdo pratica dos elementos

parametrizantes

Conforme se sustentou, os elementos parametrizantes para politicas publicas de
efetivacdo do direito fundamental social a seguranca publica, no Brasil, sdo a
normatividade, a participacdo e controle social e a eficiéncia. Propde-se gerar eficiéncia
com a presenca de planejamento estratégico situacional, fundamentacdo da politica
publica em evidéncias, primazia da prevencdo, primazia do interesse local,
monitoramento de resultados e avaliacdo da politica publica.

Para verificar, com assertividade, se a politica publica a ser desenvolvida
permanece em todas as suas fases - definicAo de agenda; formulacdo; tomada de
decisdo; implementacao e avaliacdo — seguindo os parametros elencados no presente
trabalho para efetivacdo do direito fundamental social & seguranca publica no Brasil,
sdo propostos alguns questionamentos especificos. Entdo, as perguntas a seguir
relacionadas servem como checklist para cada elemento parametrizante:

Normatividade — Todas as decisdes relacionadas a politica publica de seguranca
estdo fundamentadas e justificadas de acordo com o ordenamento juridico?1%

Participacao e controle social — Houve a ciéncia da comunidade envolvida sobre

0s aspectos da politica publica? Houve a efetiva possibilidade de manifestacdo da

103 Toda decisdo e acdo, em qualquer etapa do ciclo de politicas publicas, deve estar em alinhamento
com as normas locais, estaduais e nacional. Fala-se em normatividade para abranger todo o arcabouco
juridico.
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comunidade envolvida na politica publica? O processo decisoério considerou/avaliou as
manifestacdes da comunidade envolvida na politica publica?%4

Eficiéncia (Planejamento estratégico situacional) - Os gestores realizaram o
planejamento da politica publica de seguranca em permanente dialogo e interagdo com
0os atores envolvidos e foram considerados o0s aspectos explicativo, normativo,
estratégico e tatico-operacional no planejamento?%

Eficiéncia (fundamentacdo da politica publica em evidéncias) - O planejamento
estratégico situacional aponta o referencial cientifico (estudos experimentais, estudos
observacionais ou referencial tedrico robusto descritivo de experiéncias com resultados
jA comprovados) que fundamenta a eleicdo dos instrumentos de intervencdo? Ha o
registro descritivo da metodologia a ser empregada em todas as etapas do ciclo da
politica publica de seguranca?

Eficiéncia (primazia da prevencgéo) - No planejamento estratégico situacional -
nao obstante a presenca de medidas de contencdo criminal - ha instrumentos de
intervencdo que buscam bloquear o risco de eclosdo da violéncia e da criminalidade
atingindo as provaveis causas do problema publico que se pretende dar
encaminhamento?1%’

Eficiéncia (primazia do interesse local) - O planejamento estratégico situacional
considera e descreve os especificos aspectos do contexto social da area onde seréo
realizadas as intervencgdes?1%®

Eficiéncia (monitoramento de resultados e avaliacdo) - No planejamento
estratégico situacional, ha a descricdo clara da métrica utilizada para avaliacdo de
processo, de eficacia e de resultados da politica publica de seguranca? As atividades

programadas estdo em conformidade com o desenho da politica publica (avaliacdo de

104 As trés perguntas esclarecem se a comunidade envolvida teve ciéncia das informacgdes (direito de
informacao), se teve possibilidade de se manifestar (direito de reacéo) e, por fim, se sua eventual
manifestacgédo foi considerada/avaliada pelo gestor da politica publica (direito de influéncia).

105verifica se o problema de seguranca publica foi identificado, descrito e explicado a todos. Confere se
foram propostos os objetivos e resultados a serem alcancados e apresentadas as acdes estratégicas e
necessarias para atingi-los. Esclarece se houve exame dos recursos necessarios e/ou disponiveis para a
implementacado da politica pablica. Por fim, certifica se os programas de intervencgédo estdo definidos sob
o prisma temporal (sequéncia no tempo) e finalistico (efeitos esperados) e se ha previsdo dos detalhes
da execucdo da politica publica, descrevendo a programacdo da implementacdo das ac¢des, com o
cronograma, recursos a serem empregados e atores responsaveis e participantes na execugao.

106 verifica se as alternativas de intervencdo selecionadas ja foram empregadas com histérico de éxito e
se ha descricdo de como vai se desenvolver o programa de a¢des em cada momento durante o ciclo
para politica publica.

107 verifica se houve gerenciamento de riscos focado na prevencéo da violéncia e da criminalidade.

108 verifica se o contexto social préprio do lugar onde sera desenvolvida a policia plblica foi considerado.
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processo)? H& correspondéncia entre o que foi efetivamente atingido e o que se
aspirava atingir com a politica publica (avaliagdo de eficacia)? As metas de curto e
médio prazo foram atingidas e provocaram mudancas que possam ser associadas a
politica publica de seguranca implementada (avaliacdo de resultados)?%°

As respostas aos questionamentos especificos para cada elemento
parametrizante permitem uma checagem geral da politica publica de seguranca. As
indagacdes, manifestamente, permitem observar se houve (ou ndo) a consideragao de
aspectos fundamentais para a constituicdo de uma politica publica de seguranca que
esteja alinhada ao Estado Democratico de Direito!? pelas razdes ja explanadas.

A titulo de ilustracdo da aplicacdo pratica dos elementos parametrizantes para
politicas publicas de efetivacdo do direito fundamental social & seguranca publica,
pode-se imaginar uma area geografica de determinado municipio do Brasil (um grande
bairro) com a identificacdo de um problema publico de segurancga, por exemplo, um
incremento extraordinario de ocorréncias de furto.

Tal constatacdo, ordinariamente, advém da elevacdo dos indices criminais
relacionados ao especifico delito patrimonial. Como primeira medida, sugere-se
confeccionar um relatorio de inteligéncia policial contendo um estudo detalhado da
situacao a ser encaminhada.

Posteriormente, importante agendar uma reunido com a comunidade envolvida
para apresentar o problema de forma técnica e colher informacdes e sugestdes de
guem experencia o contexto criminal para possivel encaminhamento da problematica.
Na oportunidade, o problema publico é apresentado com dados técnicos, indicadores e
uma breve explanacdo das caracteristicas do crime, oportunizando a maior
participacdo possivel da comunidade. Apresenta-se como essencial deixar agendada
uma segunda reunido, momento em que serdo discutidas as medidas a serem
adotadas e apresentada uma minuta de planejamento estratégico situacional para
enfrentamento do problema publico via politica publica de seguranca (participacdo e
controle social).

Na segunda reunido, a minuta do planejamento estratégico situacional com os
aspectos explicativo, normativo, estratégico e tatico-operacional, contendo eventuais

decisdes juridicamente fundamentadas (normatividade), sera apresentada para debate.

109 verifica se a politica publica possui marcadores especificos que possam mensurar se o programa de
acoes esté sendo realizado como planejado e se esté alcan¢ando os objetivos a que se propds.

110 Qs direitos fundamentais sdo observados, no presente trabalho, como “elementos operativos-
constitutivos do Estado Democratico de Direito” (expressao de Leal, 2000).
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O texto base do plano, concebido em permanente didlogo e interagcdo com os atores
envolvidos, conterd uma prévia do detalhamento das medidas a serem adotadas,
considerando os aspectos do contexto social da area onde serdo realizadas as
intervencbes (primazia do interesse local), como, por exemplo, uma campanha de
conscientizagdo da comunidade local para nao adquirir bens sem procedéncia
comprovada, no intuito de bloquear o risco de ecloséo delitual (primazia da prevencao),
a permanéncia da Guarda Municipal préximo a escolas, postos de saude etc. (bens,
servicos e instalagdes) em determinados dias/horarios estudados como relevantes para
obstaculizar a préatica do delito (gerenciamento de riscos). No mesmo sentido, pode-se
imaginar o emprego da Policia Militar em atividade de patrulhamento e permanéncia
nos locais/horarios apontados pelo estudo prévio como relevantes em consideracao
aos aspectos do contexto social da area onde serdo realizadas as intervencdes
(primazia do interesse local). A Policia Civil podera, em nivel de sugestdo, estabelecer
uma “forca tarefa” focada ao problema publico (ocorréncias de furto) a fim de identificar
possiveis autores e acelerar a resposta criminal do Estado. Note-se que se trata de
uma minuta, justamente, para que seja fomentada a participacdo da comunidade
envolvida e, portanto, representa, tdo somente, um ponto de partida.

As acOes exemplificativas, por certo, estardo fundamentadas em experiéncias
exitosas consignadas no plano e com a descricdo detalhada da metodologia a ser
empregada (fundamentacdo da politica publica em evidéncias). O plano contera uma
métrica a ser aferida a partir de 06 meses do inicio da implementacdo da politica
publica, por exemplo, que pode ser sustentada ndo somente na reducao dos indices de
furto, mas também na percepcdo da comunidade diretamente envolvida a ser colhida
junto aos representantes eleitos pela comunidade local para tal finalidade
(monitoramento de resultados e avaliagao).

Embora a elaboracdo de um plano estratégico situacional e a aplicacdo dos
elementos parametrizantes que orientem as politicas publicas de seguranca com a
finalidade de incrementar o direito fundamental social a seguranca publica no Brasil
dependam do caso concreto, o checklist - em forma de perguntas - pode auxiliar o
gestor publico no plano pratico. A exemplificacdo aludida anteriormente, com o
problema publico de elevacdo extraordinaria de ocorréncias de furto em determinado

bairro, revela que as consideracdes teoricas sustentadas pelo trabalho podem ser
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operacionalizadas e contribuir, de modo factivel, para o incremento do direito

fundamental social a seguranca publica no Brasil.
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CONCLUSAO

O direito a liberdade e o direito a igualdade serdo encontrados em qualquer
investigagdo que busque as fundacdes dos direitos fundamentais. Aquele, com
precedéncia historica, confere aos cidadaos a garantia de submissdo somente as leis.
Na verdade, € possivel afirmar, diante da pesquisa realizada, que a transmutacao da
liberdade natural (limitada pela forca natural de cada individuo) para a liberdade social
ou civil (limitada pelo ordenamento juridico) ocorreu em razdo da seguranca. Por outras
palavras, os individuos debitaram parte de sua liberdade natural em favor do Estado e
tornaram-se cidadaos credores de seguranca. Tem-se, portanto, uma perspectiva da
génese das observacdes empiricas e cientificas de que quanto maior a liberdade,
menor a seguranca e, por outro lado, quanto maior a seguranca menor a liberdade. O
Estado Democratico de Direito € desafiado, frente ao contexto fatico, a equilibrar,
permanentemente, a complexa e antiga equacao (liberdade-seguranca) que apresenta
sutil sopesamento.

O direito a igualdade, porém, esta subjacente em qualquer direito fundamental
social, porquanto advém da construcdo intelectual histérica dos direitos fundamentais
gue projetava equilibrar um cenario fatico de desigualdade. Sob tal otica, em sua
origem, considerou-se mais apropriado conceder parte de sua liberdade para que o
Estado possa garantir a todos o direito a seguranca que buscava assegurar igualdade
de protecéo, indistintamente, para os mais fortes e para os mais fracos fisicamente.
Ainda, no Brasil, o direito a seguranca, ndo obstante ter suas disposicdes funcionais
previstas no artigo 144, esta disposto, expressamente, no artigo 6° da CRFB como
direito social.

Apesar da dificuldade conceitual e da complexidade fenomenoldgica que o
cerca, conforme apontado no decorrer do texto, a pesquisa propds uma definicdo de
direito fundamental social a seguranca publica, considerando o direito fundamental
envolvido, os deveres estatais de respeito, protecdo e promocdo de direitos
fundamentais e aspectos doutrinarios. O direito fundamental social a seguranca publica
foi identificado, entdo, como um compromisso civilizatério minimo da sociedade
brasileira de - por meio da atuacdo dos poderes publicos - respeitar, proteger e
promover a dignidade das pessoas com o intuito de possibilitar o exercicio tranquilo

dos direitos.
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A amplitude conceitual e o modelo de Estado Democratico de Direito
estabelecido no Brasil, alicercado nos deveres estatais de respeito, protecdo e
promocao de direitos fundamentais que se espalham por todas as estruturas do
Estado, conduzem a reflexdo de que a atribuicdo de realizar o direito fundamental
social a seguranca dos cidaddos néo € exclusividade das policias.

Ainda assim, no ambito policial parece mais compreensivel perceber os deveres
de respeito e protecao de direitos fundamentais. Porém, questionou-se como a policia
poderia promover direitos fundamentais. Entdo, valendo-se do conceito de promocéo
na area da saude, houve um encaminhamento. A partir da identificacdo da promocéao
de salude com medidas que ndo se dirigem a uma determinada doenca ou desordem,
mas servem para aumentar a saude e o bem-estar gerais, afirmou-se que a policia,
também, promove seguranca publica quando atua produzindo estimulos que elevam a
percepcéo de paz e harmonia do ambiente em que atua.

Enfrentou-se, também, a distingdo entre sensacdo de seguranca que remete ao
dominio da interpretacdo sobre as impressdes recebidas/captadas pelos sentidos e a
percepcao de seguranca que trata, efetivamente, das impressées sensoriais advindas
dos sentidos humanos, especialmente da visdo e da audicdo. Tal distingdo € util na
medida em que se conclui que a sensacdo de seguranca provocada nas pessoas esta,
direta e imediatamente, inatingivel por um evento externo, uma vez que pressupde,
essencialmente, uma interpretacéo, diferentemente do que ocorre com a percepcao.

Mesmo diante das criticas apresentadas em relacdo aos marcadores tradicionais
utilizados em seguranca publica (indices criminais), justamente por, de modo estanque,
nao refletirem a sensacédo e a percepcdo de seguranca com maior precisao, é possivel
afirmar diante de estudos como, por exemplo, o produzido pelo Instituto de Economia e
Paz (IEP) - que classifica 163 Estados e territorios independentes de acordo com o seu
nivel de tranquilidade, divulgado em 2022 - e aloca a Republica Federativa do Brasil no
130° lugar na andlise do indice Global da Paz (GPI), que ha déficits democraticos de
politicas publicas de seguranca no Brasil.

Entdo, considerando as definicbes trabalhadas, pode-se afirmar que ordem
juridica democratica brasileira, que deve orientar o conjunto de pessoas que exercem o
poder politico (governo), utilizando-se das multiplas atividades e incumbéncias
diretamente destinadas a execucgdo das tarefas de interesse comum (administragéo

publica), com o intuito de realizar o que foi eleito como interesse publico de um povo,
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no caso direito fundamental social a seguranca publica, em determinado territorio
estabelecido sob a égide de uma ordem juridica soberana (Estado), é, no ponto,
nitidamente deficitéria.

Posto isso, apOs o presente processo reflexivo e sistematico de investigacao
sobre o direito fundamental social a seguranca publica no Estado Democratico de
Direito, conclui-se que as politicas publicas de seguranca no Brasil devem seguir 3
(trés) grandes critérios orientadores ou parametros: a normatividade, a participacao e
controle social e a eficiéncia.

Com relacdo a normatividade, ndo ha novidade, porquanto esta bem
sedimentada a ideia de que quaisquer decisfes publicas, em especial no ambito das
politicas publicas, mesmo que de conteudo estritamente técnico, sdo manifestadas,
juridicamente, por meio de atos administrativos ou legislativos e, portanto, sujeitas ao
controle jurisdicional. Por normatividade entende-se o atributo de conformidade de
todas as acg0Oes relacionadas a politicas publicas de incremento ao direito fundamental
social a seguranca publica ao ordenamento juridico. Qualquer acdo ou deciséo,
portanto, em todas as etapas do ciclo de politicas publicas de seguranca, deve estar
em alinhamento com as normas juridicas.

A participacédo e controle social como parametros para as politicas publicas de
seguranca publica, também, ndo apresentam inovacdo. A ideia, inclusive, pode ser
extraida da normatividade, especialmente da configuracdo democratica estabelecida
pelo ordenamento juridico brasileiro, no entanto, cabe um destaque especial,
justamente pelo histérico déficit democratico nas politicas publicas relacionadas a
seguranca ja referido ao longo do trabalho.

A eficiéncia, de modo geral, também n&o apresenta novidade, pois trata-se de
principio constitucional que deve atuar sobre todas as acdes do Estado. Ainda assim, a
escolha de elementos parametrizantes os quais se conclui pela necessaria observacao
para que a politica publica atinja a eficiéncia, encerra o carater propositivo e inovador
da pesquisa.

Com efeito, afirma-se que a politica publica de seguranca no Brasil, para ser
considerada eficiente, deve ser conduzida observando um planejamento estratégico
situacional, necessita estar fundamentada em evidéncias, tem de primar pela
prevencao, carece considerar o interesse local e implica prever mecanismos de

monitoramento de resultados e avaliacéo.
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As razdes de atuar com o planejamento estratégico situacional da politica
publica de seguranca envolvem, também, garantir custos menores. Na iniciativa
privada, o sucesso do planejamento reduz as despesas dos processos de gestédo e
recursos financeiros séo preservados no caminho para se atingir o objetivo planejado.
Nas politicas publicas de seguranca, o éxito do planejamento acompanha a
preservacao de direitos fundamentais, uma vez que o bom planejamento orientando a
dindmica de trabalho de todos os atores envolvidos na politica publica, tende a prevenir
e conter a violéncia e a criminalidade que, ao fim e ao cabo, preservara a vida, a salude
e demais bens juridicos dos cidaddos que sdo tutelados pela norma penal. O
planejamento estratégico situacional, que apresenta 04 (quatro) momentos distintos -
explicativo, normativo, estratégico e tatico-operacional - parte da premissa de que 0s
gestores que planejam sédo parte da realidade planejada, coexistindo com demais
atores que também planejam nessa mesma realidade, portanto, trata-se de processo
gue pressupde dialogo e interacdo para organizar as intervencdes estatais e produzir
resultados especificos sobre determinada realidade. Diante de tais razdes - e dada a
complexidade fenomenologica da seguranca publica - entende-se, plenamente,
aplicavel e necessario ao contexto.

A fundamentacdo da politica publica de seguranca em evidéncias se impde
como parametro, uma vez que as decisfes relacionadas a politica publica, logica e
juridicamente, deverdo estar sustentadas no conhecimento mais recente daquilo que
funciona. Assim, ndo é possivel referir que uma politica publica de seguranca €
implementada em alinhamento com o principio constitucional da eficiéncia, se nao
estiver fundamentada no conhecimento cientifico. A fundamentacdo em evidéncias néo
€ assunto recente em outros ramos do conhecimento. A medicina baseada em
evidéncias, por exemplo, percorreu um longo caminho para emergir fortemente, pois,
de fato, os médicos mais experientes negligenciavam a busca por nova evidéncia,
porquanto confiavam mais na propria experiéncia clinica do que em pesquisa. Mutatis
mutandis, € muito comum, em seguranca publica, os gestores aplicarem esforcos sem
evidéncias, valendo-se da percepcdo pessoal obtida ao longo da experiéncia
profissional. O registro necessario € que a politica publica a ser manejada deve
encontrar algum respaldo no campo da experiéncia comprovada. A implementacdo de
uma politica publica de seguranca ndo pode estar sustentada no empirismo, nas

tradicbes sem comprovacao ou na experiéncia sensorial do gestor sob pena de, além
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de desbordar da concepcdo juridica de eficiéncia, se tornar uma aventura
inconsequente do Estado.

A primazia da prevencao da politica publica de seguranca resulta, inclusive, das
mesmas razdes que a sustentam o discurso preventivo que repousa no conhecimento
das causas da doenca na area da saude publica e no discernimento das causas da
violéncia e da criminalidade na area da seguranca publica. Importante sublinhar,
contudo, que ndo se esta a minimizar a contengdo criminal que se apresenta
necessaria para impedir o estabelecimento e a continuidade de comportamentos
nocivos ao corpo social. O que se sustenta é a primazia da prevencdo como orientacdo
na formulacdo, execucdo, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas de
seguranca, porquanto antecipar-se a eclosdo da violéncia e da criminalidade & mais
adequado sob a perspectiva da eficiéncia. Sob essa perspectiva, a pesquisa permitiu
concluir que pratica acdes de prevencédo na seguranca publica todo aquele que utiliza o
conhecimento moderno, na medida de sua capacidade, para desenvolver um ambiente
de convivio harmdnico, evitando a violéncia e a criminalidade, e desenvolvendo uma
sociedade mais pacifica.

Percebeu-se, nitidamente, que o nivel de seguranca interna de uma nacao esta
relacionado com o comportamento dos cidadaos. A questao fulcral € como as politicas
publicas podem influenciar o comportamento humano e repercutir positivamente na
seguranca publica sem comprometer a liberdade individual. O que se reflete, no campo
da prevencéo, é sobre as possibilidades que se abrem quando se observa o fenébmeno
criminal sob a perspectiva de estimulos e desestimulos a determinados
comportamentos. Com efeito, a complexidade fenomenoldgica quando se observa que,
assim como para realizar prevencdo na saude, é preciso perquirir a histéria do
processo de formacdo da doencga, € preciso - para atuar preventivamente na seguranca
publica - identificar o processo sociologico de formacdo da violéncia e,
inescapavelmente, sera necessario desafiar a antiga equacédo de delicado equilibrio
envolvendo a liberdade e a seguranca.

Outro parametro identificado é a primazia do interesse local da politica publica
de seguranca. Apontou-se que um problema de seguranca publica relevante em
determinada regi&o do pais pode ser irrelevante em outra. E possivel, também, que,
mesmo um problema significativo e, relativamente, uniforme em todo o territério

nacional - como o elevado indice dos homicidios - possa apresentar variagbes de
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aspectos causais que demandem acgOes distintas. Nao se desconhece o impacto de
uma acao especifica na area de seguranga publica que alcance todo o territorio
nacional, como, por exemplo, a criagdo de uma lei federal que possa contribuir para
melhorar indices, sensacdes e percep¢cdes de seguranca. No entanto, € passivel de
conclusdo que as particularidades sociais imprimem um contexto relacionado a
seguranca publica caracteristico.

Foi referido que, mesmo um problema observado por todo o Brasil, como no
caso dos homicidios, apresenta, sob analise detalhada, algum aspecto proprio de cada
regido, seja relacionado aos meios empregados, aos motivos ou as oportunidades
criminais. Por fim, a primazia do interesse local advém da prépria definicdo construida
na pesquisa, porquanto o trabalho sustentou que o direito fundamental social a
seguranca publica no Brasil esta identificado com um compromisso civilizatério minimo
da sociedade brasileira de - por meio da atuacdo dos poderes publicos - respeitar,
proteger e promover a dignidade das pessoas com o intuito de possibilitar o exercicio
tranquilo dos direitos. Uma politica publica eficiente que objetive “possibilitar o exercicio
tranquilo dos direitos” pressupde um conhecimento prévio de quais direitos ndo estao
sendo exercidos tranquilamente em determinada localidade. Implica, portanto,
necessaria investigacao dos interesses locais.

Por fim, conclui-se pela necessidade de monitoramento de resultados e
avaliacdo da politica publica de seguranca. Para tanto, ha a necessidade de
estabelecer marcadores que sinalizardo o avanco (ou ndo) da politica publica
implementada. Sem marcadores ndo € possivel saber se a politica publica de
seguranca em curso esta atingindo seus propoésitos definidos no planejamento
situacional. Sem embargo das criticas apresentadas sobre as limitacbes de
determinados marcadores tradicionais (indices criminais) que nao alcancam as
“sensacbes” e as “percepgdes’ sobre seguranca publica experimentadas pelos
cidadaos, ha o reconhecimento de que servem como referencial. De fato, as ciéncias
da administracdo sdo univocas em afirmar que sé se pode gerenciar aquilo que se
pode medir. Entdo, a proposicao € no sentido de associar os indicadores criminais as
pesquisas de percepcéao social com metodologia adequada. Em suma, sustenta-se que
0 monitoramento dos resultados e a avalicdo das politicas publicas de seguranca, com
0 estabelecimento de marcadores claros (indices criminais e pesquisa de percepcao

social) j& na fase de elaboracdo do planejamento estratégico situacional, representa
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uma consideracdo fundamental a compor o parametro da eficiéncia para
implementacdo de politicas publicas que objetivam a realizagdo do direito fundamental
social a seguranca publica.

Em arremate e focado no carater propositivo da pesquisa, sem desconsiderar
que a elaboracdo de um plano estratégico situacional e a aplicacdo dos elementos
parametrizantes que orientem as politicas publicas de seguranca com a finalidade de
incrementar o direito fundamental social a seguranca publica no Brasil dependam,
evidentemente, do caso concreto, apresenta-se um checklist - em forma de perguntas
— com potencial de auxiliar o gestor publico no plano préatico.

Assim, para verificar, com assertividade, se a politica publica a ser desenvolvida
permanece em todas as suas fases - definicAo de agenda; formulacdo; tomada de
decisao; implementacao e avaliagdo — seguindo 0s parametros elencados no presente
trabalho para efetivagdo do direito fundamental social a seguranca publica no Brasil,
sdo propostas as perguntas a seguir relacionadas que servem como checklist para
cada elemento parametrizante:

Normatividade — Todas as decisdes relacionadas a politica publica de seguranca
estao fundamentadas e justificadas de acordo com o ordenamento juridico?

Participacao e controle social — Houve a ciéncia da comunidade envolvida sobre
0s aspectos da politica publica? Houve a efetiva possibilidade de manifestacdo da
comunidade envolvida na politica publica? O processo decisério considerou/avaliou as
manifestacdes da comunidade envolvida na politica publica?

Eficiéncia (Planejamento estratégico situacional) — Os gestores realizaram o
planejamento da politica publica de seguranca em permanente didlogo e interacdo com
os atores envolvidos e foram considerados o0s aspectos explicativo, normativo,
estratégico e tatico-operacional no planejamento?

Eficiéncia (fundamentacao da politica publica em evidéncias) — O planejamento
estratégico situacional aponta o referencial cientifico (estudos experimentais, estudos
observacionais ou referencial tedrico robusto descritivo de experiéncias com resultados
jd comprovados) que fundamenta a eleicdo dos instrumentos de intervencdo? Ha o
registro descritivo da metodologia a ser empregada em todas as etapas do ciclo da
politica publica de seguranga?

Eficiéncia (primazia da prevencdo) — No planejamento estratégico situacional -

ndo obstante a presenca de medidas de contencdo criminal - ha instrumentos de
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intervengdo que buscam bloquear o risco de eclosao da violéncia e da criminalidade
atingindo as provaveis causas do problema publico que se pretende dar
encaminhamento?

Eficiéncia (primazia do interesse local) — O planejamento estratégico situacional
considera e descreve os especificos aspectos do contexto social da area onde seréo
realizadas as intervengdes?

Eficiéncia (monitoramento de resultados e avaliacdo) — No planejamento
estratégico situacional, h4 a descricdo clara da métrica utilizada para avaliacdo de
processo, de eficacia e de resultados da politica publica de seguranca? As atividades
programadas estdo em conformidade com o desenho da politica publica (avaliacdo de
processo)? Ha correspondéncia entre o que foi efetivamente atingido e o que se
aspirava atingir com a politica publica (avaliacdo de eficacia)? As metas de curto e
médio prazo foram atingidas e provocaram mudancas que possam ser associadas a
politica publica de seguranca implementada (avaliacdo de resultados)?

A investigacao revelou que as proposicdes apresentadas fluem, em substancia,
da Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Sem embargo da génese
constitucional, encontrou-se o detalhamento na legislacdo nacional, na doutrina interna
e internacional multidisciplinar, especialmente advinda das ciéncias sociais aplicadas,
das ciéncias da saude e das ciéncias humanas. Por derradeiro, registra-se que o
caminho percorrido envolveu a demarcacdo dos elementos identitarios do direito
fundamental social a seguranca publica na sua contextualizagcdo historica,
identificaram-se as politicas publicas como instrumental juridico adequado na gestéo
da seguranca publica e, por fim, houve a proposicdo de elementos parametrizantes

para orientar as politicas publicas de seguranca no Brasil.
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