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ARRANJO FEDERATIVO BRASILEIRO, POLITICAS PUBLICAS E O
DIREITO FUNDAMENTAL A SEGURANCA PUBLICA: ANALISE DA
DESCENTRALIZACAO DA POLITICA DE DROGAS NO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO A LUZ DA TEORIA DO RISCO NA SOCIEDADE

RESUMO

Trata do arranjo federativo brasileiro, das politicas publicas e do direito fundamental
a seguranca publica com uma analise voltada para a descentralizacdo das politicas
publicas de drogas no Estado do Espirito Santo a luz da teoria do risco na sociedade
contemporanea. Por meio do estudo de caso buscou-se analisar a implantacdo do
Programa “Crack, é possivel vencer!” no Estado do Espirito Santo e verificar o
paradoxo “mais medidas de seguranga, mais incremento do risco.” Aborda a
centralizacdo e a descentralizacdo politico-administrativa brasileira que marcaram as
origens do federalismo e sua trajetoria desde a Constituicdo brasileira de 1824 até a
Constituicao atual. Analisa a relacao federal e as politicas publicas e se as politicas
publicas de seguranga descentralizadas “por auséncia” que derivam do modelo de
arranjo federativo brasileiro se caracterizam como condicdo de fomento a
inefetivacdo do Direito a seguranca publica e incremento do risco na sociedade.
Apresenta a estrutura do programa do governo federal “Crack, é possivel vencer!”,
nos eixos: Cuidado (saude); Prevencdo (educacdo) e Autoridade (seguranca
publica) pactuado pelo Estado do Espirito Santo e os dados estatisticos da
criminalidade no periodo da implantagcédo e descontinuidade do referido programa, de
2012 a 2018, fornecidos pela Secretaria de Seguranca Publica e Policia Militar do
Estado do Espirito Santo, bem como os dados do sistema carcerario do Estado do
Espirito Santo, fornecidos pela Secretaria de Justica do Estado, no mesmo periodo.
Utiliza-se o método hipotético dedutivo tendo como ponto de partida a teoria geral
para se alcancar conclusbes sobre o problema apresentado. Conclui-se que o
modelo de arranjo federativo brasileiro praticado por meio da descentralizagdo “por
auséncia” influencia na implementacéo das politicas publicas de seguranca que séo
planejadas em nivel nacional e executadas pelos entes subnacionais, sem serem
observadas as desigualdades locais e sem uma coordenacéo central. Essa situacéo
se caracteriza como uma condi¢do de fomento & inefetivagéo do direito a seguranca

publica e incremento do risco na sociedade, pois o programa “Crack, & possivel



vencer!” foi descontinuado, no qual houve uma transferéncia nédo planejada e
descoordenada de encargos e o abandono da politica, por parte do Governo Central,
0 que impediu a eficiéncia dos processos da politica publica. Infere-se pelos dados
estatisticos do programa um aumento das ocorréncias relacionadas a apreenséo de
drogas, armas, furtos e roubos a pessoas e homicidios, tanto nas éareas do
programa, bem como a migracao dessas ocorréncias para as areas adjacentes. Os
eixos prevencao e cuidado cessaram as atividades e a atuacdo apenas do eixo
autoridade contribuiu para o aumento da repressdo as drogas e do numero de
pessoas encarceradas por trafico e o déficit do nimero de vagas no sistema
carcerario do Estado do Espirito Santo. Diante das incertezas somadas a
complexidade das politicas, tem-se 0s riscos que sdo inerentes a sociedade atual e
sem a repolitizacdo desses riscos, revela-se o paradoxo “‘mais medidas de
seguranca, mais incremento dos riscos”, cujo cenario podera ser promissor com uma
coordenacao central, ou uma descentralizagdo “por presenga”’ que revela-se como
um modelo ideal para a implantacdo das politicas publicas e efetivacdo dos direito

fundamental a seguranca publica.

Palavras-Chave: Federalismo. Descentralizacao. Direito fundamental. Politicas
Publicas. Seguranca Publica. Risco.



BRAZILIAN FEDERATIVE ARRANGEMENT, PUBLIC POLICIES AND
THE BASIC LAW TO PUBLIC SECURITY: ANALYSIS OF THE
DECENTRALIZATION OF DRUG POLICY IN THE STATE OF RISK IN
THE LIGHT OF SOCIETY

ABSTRACT

It deals with the Brazilian federative arrangement, public policies and the
fundamental right to public security with an analysis focused on the decentralization
of public drug policies in the State of Espirito Santo in the light of the risk theory in
contemporary society. Through the case study, we sought to analyze the “Crack, it is
possible to win!” Program in the State of Espirito Santo and verify the implementation
of these policies and the paradox “more security measures, more risk increase.” It
addresses centralization and the Brazilian political-administrative decentralization
that marked the origins of federalism and the instability that remained in the Brazilian
Constitutions from 1824 until the current Constitution. It analyzes the federal
relationship with public policies and whether the decentralized public security policies
“‘by absence” that derive from the Brazilian federative arrangement model are
characterized as a condition for promoting the ineffectiveness of the right to public
security and increasing risk in society. It presents the structure of the federal
government program “Crack, it is possible to win!”, In the axes: Care (health);
Prevention (education) and Authority (public security) agreed by the State of Espirito
Santo and the statistical data of crime in the period of implementation and
discontinuation of the referred program, from 2012 to 2018, provided by the Public
Security and Military Police of the State of Espirito Santo Santo, as well as data from
the prison system of the State of Espirito Santo, provided by the State Department of
Justice, in the same period. The deductive method is used having as a starting point
the general theory to reach conclusions about the problem presented. It is concluded
that the Brazilian federative arrangement model based on centralization and
decentralization influences the implementation of decentralized public security
policies and implemented by subnational entities, without observing local inequalities
and without central coordination. This situation is characterized as a condition to
promote the ineffectiveness of the right to public security and increase risk in society,
as the program “Crack, it is possible to win!” Was discontinued due to the

decentralization “by absence”, in which there was a transfer unplanned and



uncoordinated charges and the abandonment of policy by the Central Government,
which hindered the efficiency of public policy processes. The statistical data of the
program show a migration of crimes to the adjacent areas, with an increase in
incidents related to the seizure of drugs, weapons, thefts and robberies to people and
homicides. It is inferred that with the discontinuity of the Program, the occurrences of
related crimes increased both in the program areas and in the adjacent areas. The
prevention and care axes ceased activities, with only the authority axis in operation,
which contributed to the increase in drug repression and the number of people
incarcerated for trafficking and the deficit in the number of vacancies in the system,
according to data from the Secretariat of Justice of the State of Espirito Santo. In this
scenario of uncertainties added to the Program's complexity, there is an increase in
risks for society, confirming the paradox “more security measures, more risk

increase”, according to the risk theory in contemporary society.

Keywords: Federalism. Decentralization. Fundamental right. Public policy. Public
security. Risk.



DISPOSIZIONE FEDERATIVA BRASILIANA, POLITICHE PUBBLICHE
E DIRITTO DI BASE ALLA SICUREZZA PUBBLICA: ANALISI DELLA
DECENTRALIZZAZIONE DELLA POLITICA IN MATERIA DI DROGA
NELLO STATO DEL RISCHIO ALLA LUCE DELLA SOCIETA

SOMMARIO

Si occupa dell'accordo federativo brasiliano, delle politiche pubbliche e del diritto
fondamentale alla pubblica sicurezza con un'analisi incentrata sul decentramento
delle politiche pubbliche in materia di droga nello Stato di Espirito Santo alla luce
della teoria del rischio nella societa contemporanea. Attraverso il case study,
abbiamo cercato di analizzare il programma "Crack, € possibile vincere!" Nello Stato
di Espirito Santo e verificare l'attuazione di queste politiche e il paradosso "piu
misure di sicurezza, piu aumento del rischio". Si rivolge alla centralizzazione e il
decentramento politico-amministrativo brasiliano che ha segnato le origini del
federalismo e l'instabilita rimaste nelle Costituzioni brasiliane dal 1824 fino all'attuale
Costituzione. Analizza le relazioni federali con le politiche pubbliche e se le politiche
decentralizzate di pubblica sicurezza "per assenza" che derivano dal modello di
accordo federativo brasiliano sono caratterizzate come condizione per promuovere
I'inefficacia del diritto alla sicurezza pubblica e aumentare il rischio nella societa.
Presenta la struttura del programma del governo federale "Crack, €& possibile
vincere!", Negli assi: Cura (salute); Prevenzione (istruzione) e Autorita (pubblica
sicurezza) concordate dallo Stato di Espirito Santo e dati statistici sulla criminalita nel
periodo di attuazione e sospensione del programma in questione, dal 2012 al 2018,
forniti dalla pubblica sicurezza e dalla polizia militare dello Stato di Espirito Santo
Santo, cosi come i dati del sistema carcerario dello Stato di Espirito Santo, forniti dal
Dipartimento di Giustizia dello Stato, nello stesso periodo. || metodo deduttivo viene
utilizzato avendo come punto di partenza la teoria generale per giungere a
conclusioni sul problema presentato. Si & concluso che il modello di accordo
federativo brasiliano basato sulla centralizzazione e decentralizzazione influenza
I'implementazione delle politiche decentralizzate di pubblica sicurezza e attuate da
entita subnazionali, senza osservare le disuguaglianze locali e senza coordinamento
centrale. Questa situazione e caratterizzata come una condizione per promuovere

I'inefficacia del diritto alla sicurezza pubblica e aumentare il rischio nella societa,



poiché il programma "Crack, & possibile vincere!" E stato sospeso a causa del
decentramento "per assenza", in cui si e verificato un trasferimento accuse non
pianificate e non coordinate e l'abbandono della politica da parte del governo
centrale, che ha ostacolato I'efficienza dei processi di politica pubblica. | dati statistici
del programma mostrano una migrazione di crimini verso le aree adiacenti, con un
aumento degli incidenti legati al sequestro di droghe, armi, furti e rapine a persone e
omicidi. Si deduce che con la discontinuita del Programma, le occorrenze di reati
correlati sono aumentate sia nelle aree del programma che nelle aree adiacenti. Gli
assi di prevenzione e cura hanno cessato l'attivita, con solo I'asse dell'autorita in
funzione, che ha contribuito all'aumento della repressione della droga e al numero di
persone incarcerate per traffico di esseri umani e al deficit nel numero di posti vacanti
nel sistema, secondo i dati del Segretariato di Giustizia dello stato di Espirito Santo.
In questo scenario di incertezze aggiunto alla complessita del Programma, c'€ un
aumento dei rischi per la societa, a conferma del paradosso "piu misure di sicurezza,

pit aumento del rischio", secondo la teoria dei rischi nella societa contemporanea.

Parole chiave: Federalismo. Decentramento. Diritto fondamentale. Politiche
pubbliche. Pubblica sicurezza Rischio.



ACUERDO FEDERATIVO BRASILENO, POLITICAS PUBLICAS Y LEY
BASICA PARA LA SEGURIDAD PUBLICA: ANALISIS DE LA
DESCENTRALIZACION DE LA POLITICA DE DROGAS EN EL
ESTADO DE RIESGO A LA LUZ DE LA SOCIEDAD

RESUMEN

Se ocupa del acuerdo federativo brasilefio, las politicas publicas y el derecho
fundamental a la seguridad publica con un andlisis centrado en la descentralizacion
de las politicas publicas de drogas en el Estado de Espirito Santo a la luz de la
teoria del riesgo en la sociedad contemporanea. A través del estudio de caso,
buscamos analizar el programa "jCrack, es posible ganar!" En el Estado de Espirito
Santo y verificar la implementacion de estas politicas y la paradoja "mas medidas de
seguridad, mas aumento de riesgos". Se dirige a la centralizacion y La
descentralizacion politico-administrativa brasilefia que marco los origenes del
federalismo y la inestabilidad que permanecié en las Constituciones brasilefias
desde 1824 hasta la Constitucién actual. Analiza la relacién federal con las politicas
publicas y si las politicas descentralizadas de seguridad publica "por ausencia" que
se derivan del modelo de acuerdo federativo brasilefio se caracterizan como una
condicién para promover la ineficacia del derecho a la seguridad publica y aumentar
el riesgo en la sociedad. Presenta la estructura del programa del gobierno federal
"iCrack, es posible ganar!", En los ejes: Cuidado (salud); Prevenciéon (educacion) y
Autoridad (seguridad publica) acordadas por el Estado de Espirito Santo y los datos
estadisticos del delito en el periodo de implementacion e interrupcién del referido
programa, de 2012 a 2018, proporcionado por la Policia de Seguridad Publica y
Militar del Estado de Espirito Santo Santo, asi como datos del sistema penitenciario
del Estado de Espirito Santo, proporcionados por el Departamento de Justicia del
Estado, en el mismo periodo. El método deductivo se utiliza teniendo como punto de
partida la teoria general para llegar a conclusiones sobre el problema presentado.
Se concluye que el modelo de arreglo federativo brasileio basado en la
centralizacion y la descentralizacion influye en la implementacion de politicas
descentralizadas de seguridad publica e implementadas por entidades
subnacionales, sin observar desigualdades locales y sin coordinacién central. Esta
situacion se caracteriza como una condicion para promover la ineficacia del derecho

a la seguridad publica y aumentar el riesgo en la sociedad, ya que el programa



"iCrack,es posible ganar!" Se suspendid debido a la descentralizacion "por
ausencia”, en la que hubo una transferencia cargos no planificados y no coordinados
y el abandono de la politica por parte del Gobierno Central, lo que obstaculizo la
eficiencia de los procesos de politica publica. Los datos estadisticos del programa
muestran una migracion de delitos a las areas adyacentes, con un aumento en los
incidentes relacionados con la incautacion de drogas, armas, robos y robos a
personas y homicidios. Se infiere que con la discontinuidad del Programa, la
ocurrencia de delitos relacionados aumento tanto en las areas del programa como
en las areas adyacentes. Los ejes de prevencién y atencidn cesaron sus actividades,
con solo el eje de autoridad en operacién, lo que contribuyé al aumento de la
represion de drogas y al nUmero de personas encarceladas por trafico y al déficit en
el numero de vacantes en el sistema, segun datos de la Secretaria de Justicia del
Estado de Espirito Santo. En este escenario de incertidumbres agregado a la
complejidad del Programa, hay un aumento en los riesgos para la sociedad, lo que
confirma la paradoja de "mas medidas de seguridad, mas aumento del riesgo”,

segun la teoria del riesgo en la sociedad contemporanea.

Palabras clave: Federalismo. Descentralizacion Derecho fundamental Politicas
publicas. Seguridad Publica. Riesgo
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INTRODUCAO
“Chamamos risco a probabilidade de que se verifiqgue um dano futuro que
uma outra decisao teria podido evitar.[...] Consideramos 0 risco como um
vinculo com o futuro, como uma estratégia de construgcdo do futuro.
Podemos ver, assim, como a alternativa em relacdo ao risco ndo é a
seguranga e sim um outro risco. Essa observacdo deve nos levar a muito
refletir sobre as politicas de seguranga publica.”(DE GIORGI, 1998, p.14).
Vivemos numa sociedade instavel e complexa, na qual grandes mudancas vém
acontecendo. Nesse contexto de incertezas o pensamento social tradicional ja ndo é
suficiente para esclarecer ou nos dar respostas satisfatorias para as indagacgdes
sobre a modernidade da sociedade. Surge assim, a teoria dos sistemas sociais
criada por Niklas Luhmann e que teve como um dos pontos de partida a
desvinculacdo dos referenciais teoricos classicos da sociologia que foram

consideradas pelo autor como incompativeis com a atual sociedade complexa.

Dessa forma, € necessario compreender as convencdes entre 0s subsistemas
sociais do direito; da politica e da economia; a estrutura do risco na sociedade
contemporanea e principalmente a funcdo da politica, que por meio do modelo de
federalismo previsto na Constituicdo brasileira atua na descentraliza¢do das politicas

publicas, incluindo as politicas publicas de seguranca.

A complexidade social cada vez mais elevada, os novos direitos, o desenvolvimento
da tecnologia e sua influéncia na vida das pessoas trazem o0s questionamentos
sobre a criminalidade; a preservacéo do direito a vida; o direito a seguranca publica
e como pode ser a atuacdo do Estado com o objetivo de exercer o controle social

sobre esses fatos por meio das politicas publicas.

Assim, para Rafaelle De Giorgi(1998, p.186), é preciso realizar um estudo “das
modalidades segundo as quais se tomam decisdes de diferentes sistemas sociais e

estas se encontram em uma teoria do risco™. A justificativa desse estudo se refere “a
necessidade de tomada de decisdes na sociedade, sendo que estas decisdes estao
relacionadas ao futuro”. O futuro nesse caso pode ser diferente do que se espera e
existem situacbes e danos que almejamos evitar. O autor nos traz também a
diferenca entre o “perigo”que “é entendido como a probabilidade de um evento futuro
danoso, resultante do que pode ser imputado a algo externo, colocado fora do poder

de opcao do agente” e “risco” “qguando um dano, qualquer que seja, for passivel de

ser entendido como consequéncia de uma decisdo, seja ela imputavel ao agente ou
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atribuivel a um outro que nao ele”’(DE GIORGI,1998,p.186).

Afirma também De Giorgi(1998, p.189) que “os danos oriundos das decisdes sao
canalizadas para o plano da economia ou do préprio direito”. Por outro lado, “as
pretensdes de tratamento do risco S0 sempre mais persistentes porque o saber
sobre o risco, isto €, 0 saber sobre a possibilidade de evita-lo, € sempre mais
amplo”’(DE GIORGI(1998,p.189). Essas pretencdes relacionadas ao tratamento do
risco sdo afetas ao sistema politico que é um sistema central que toma decisbes
direcionadas a todos os 6rgados subnacionais, como € o caso da descentralizacao

das politicas publicas de seguranca.

Nesse contexto da tomada de decisbes tem-se que as politicas publicas de
seguranca em virtude da correlacdo com o modelo de federalismo brasileiro sé&o
planificadas em nivel nacional e descentralizadas para serem efetivadas nos niveis
subnacionais por meio da pactuacdo de Programas. Verifica-se que muitas dessas
politicas publicas de seguranca apos serem implantadas, sdo descontinuadas, como
a Politica de drogas e ndo atingem seus objetivos, bem como incrementam o risco.
Assim, indaga-se por que as politicas publicas de seguranca incrementam mais risco
na sociedade, como o Programa “Crack, € possivel vencer!” pactuado pelo Estado
do Espirito Santo? Por que ocorre a paradoxalidade, “mais medidas de seguranca,

mais incremento do risco”?

Buscando respostas para a paradoxalidade apresentada, a presente pesquisa que
estd correlacionada com a area de concentracdo “Direitos Fundamentais
Constitucionais” do Programa de Pés-Graduacdo Strito Sensu da Faculdade de
Direito de Vitoria(FDV) e a linha de pesquisa “Democracia, Cidadania e Direitos
Fundamentais”, teve como proposta inicial tratar da estrutura complexa e
contingente da sociedade atual, denominada “sociedade de risco”. E assim, abordar
a estrutura do risco na sociedade e analisar se o arranjo federativo brasileiro
pautado na instabilidade entre centralizacéo e descentralizacédo, na auséncia de uma
coordenacao por parte do Governo central para as politicas publicas de seguranca
gue sao descentralizadas para os entes subnacionais e a descentralizagcdo “por
auséncia”, tém sido determinantes para o0 incremento do risco na sociedade
contemporanea se caracterizando assim, como condi¢cado de fomento a inefetivacao

do Direito a seguranca publica.
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Esclarece-se que os termos “sociedade de risco” e “risco” utilizados estédo
relacionadas a teoria da sociedade contemporanea em Rafaelle De Giorgi(1998) que
foi adotada como arcabouco tedrico na presente pesquisa. E ainda, a
descentralizagéo “por auséncia”,que € um termo cunhado por Marta Arretche(2000),
na qual a Unido descentraliza as politicas publicas para os entes subnacionais, mas
ndo oferece um suporte continuo para que estas sejam plenamente efetivadas,

tendo como consequéncias a descontinuidade ou o abandono da politica.

Visando atingir os objetivos propostos foi analisada a descentralizacdo da politica
publica nacional sobre drogas que foi pactuada e implantada pelos entes
subnacionais. A analise foi realizada por meio do estudo de caso da implantacéo
dessa politica no Estado do Espirito Santo, o Programa “Crack, é possivel vencer!”
que foi aplicado em ambito nacional no periodo de 2011 a 2016. Foram compilados
os resultados da aplicacdo do Programa e apresentados os dados estatisticos, para

analise do paradoxo “mais medidas de seguranca, mais incremento dos riscos”.

No arranjo federativo brasileiro tem-se uma centralizacéo e descentralizacdo politico-
administrativa, cujo movimento pendular se originou desde os idos do Império, com
os debates que antecederam a elaboracdo da Constituicdo de 1824. O periodo
imperial brasileiro foi marcado pelo dilema da centralizacdo e descentralizacao
politico-administrativa observando que o Estado brasileiro era Unitario, antes de
adotar o modelo federativo em 1891. A discussdo entre centralizacdo e
descentralizagdo contribuiu para a adogcdo do modelo federativo brasileiro no qual
houve um movimento centrifugo de estabelecimento de competéncias, sendo o
poder central dividido com as provincias. Embora influenciado pelo modelo de
federalismo adotado nos Estados Unidos da América, 0 movimento ocorrido no
Brasil foi ao contrario, no qual o poder central foi reduzido, enquanto naquele Pais o
poder central foi fortalecido.

Acompanhando os momentos historicos, por meio das Constituicdes desde 1824 até
a atual, observa-se que o federalismo brasileiro foi se ajustando a cada periodo.
Porém, durante toda a sua evolugdo ocorreu 0 movimento entre a centralizacéo e
descentralizacdo, as vezes vivenciando 0sS regimes autoritarios, e em outras
ocasifes, a influéncia de doutrinas politicas ou ideologicas, tendo de um lado a

busca por uma autonomia aos entes federados, Unido, Estado-membro e Municipio,
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com condi¢cdes adequadas para prover suas necessidades e, de outro lado, as
desigualdades regionais. No caso dos Municipios, ja existia uma autonomia nas
provincias desde a independéncia do Brasil, mas s6 a partir de 1988, com a

promulgacéo da Constituicdo Federal € que foram previstos como entes federados.

A descentralizacdo € um termo vago e pode ser utilizado em contextos diferentes.
Dessa forma, alguns autores afirmam que a descentralizacdo no Brasil ocorreu em
virtude da democratizagdo do Pais, outros alegam que foi em atencdo as
desigualdades regionais e muitos tratam o federalismo como sin6nimo de
descentralizacdo. Nessa pesquisa, trata-se a descentralizacdo como a previsao no
plano local, seja Estado ou Municipio, de condicfes técnicas para a implementacao
de politicas publicas. Para tanto, verificam-se os efeitos da descentralizacdo das
politicas publicas de seguranca, tratando da descentralizacdo administrativa
conjugada com a descentralizacdo fiscal, na qual o Governo Federal delega
atribuicdes e transfere verbas aos entes subnacionais por meio dos convénios para

a implantacao dos Programas.

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 ao fazer a previsdo dos municipios como
entes federados objetivou incrementar mais descentralizacdo politico-administrativa.
Entretanto, além dos Estados, os municipios carecem de condicBes financeiras
suficientes para exercer com plenitude sua autonomia porque ainda existe a questao
da centralizacdo de grande parte dos recursos na Unido. Presume-se que a atuacéo
da Unido quanto as questdes de seguranca publica e a planificacdo de politicas
publicas respectivas necessitam de uma atuacdo que envolva todos o0s entes

federados de forma cooperativa e, além disso, coordenada pelo Governo Central.

Com a Constituicao Brasileira de 1988, o federalismo de cooperacdo se concretiza,
tendo como caracteristica a aquisicdo e repasse de competéncias da Unido aos
entes federados. Entretanto, as relagcbes federativas passaram a apresentar muita
complexidade com as decisdes centralizadoras e descentralizadoras. Foram
previstas as competéncias da Unido Federal nos artigos 21 e 22 que tratam das
competéncias administrativas exclusivas e legislativas privativas, respectivamente,
sinalizando o prestigio da Unido como ente central da Federagédo. E por outro lado,
foi previsto no artigo 23 da Constituicdo, as competéncias comuns, indicando um

sentido cooperativo ao constar no paragrafo Unico a previsdo de lei complementar
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para estabelecer as atribuicbes a cada um dos entes federados, visando um
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar nacional por meio da efetivacdo de

direitos fundamentais.

Em relagéo as politicas publicas, no Brasil, esse campo foi desenvolvido “sem ser
realizada uma diferenciacdo entre dois subcampos, o de policy analysis (analise das
politicas) e o de policy studies (estudo das politicas)’(FARAH,2016,p.9). Dessa
forma, ndo houve diferenciacédo entre o “analista” e o “tomador de decisao” e, assim,
“as pessoas que analisavam os problemas publicos e estudavam alternativas, eram
as mesmas que formulavam as politicas”(FARAH,2016, p.9). Nos Estados Unidos,
entretanto, tem-se que o desenvolvimento da analise de politicas publicas foi a base
para se institucionalizar o campo de politicas publicas. Essa forma de
desenvolvimento das politicas publicas no Brasil se reflete no seu processo de
implantacdo, no qual muitas vezes nao ocorre a fase da avaliacao influenciando

assim na eficiéncia.

Foram inseridas, na Constituicdo de 1988, importantes mudancas principalmente na
dindmica do sistema tributario, no qual houve a previsdo da redemocratizacéo
politica integrada com a descentralizagdo fiscal e federativa. Nesse processo
ocorreu uma redistribuicdo de receitas publicas por meio da transferéncia de
recursos fiscais do nivel federal para o estadual e local, embora ndo se tenha ainda
definido quais as obrigacGes de cada ente quanto aos servicos ofertados. Nesse
contexto, as politicas publicas na area da educacdo e da saude foram
descentralizadas e estabelecidas rubrica propria para custeios.

Por outro lado, a seguranca publica sé iniciou um processo de descentralizacdo de
politicas publicas em 2002, com o surgimento dos Planos Nacionais de Seguranca
Pdblica. Mas, ainda é um das areas que depende da regulamentacdo conforme o
paragrafo unico do Art. 23 da Constituicdo Federal, que prevé lei complementar para
tratar da cooperacdo entre os entes federados estabelecendo a atribuicdo de cada
um deles. Assim, tem-se como consequéncia uma disputa quanto a
responsabilidade de cada ente nessa complexa area, principalmente quando se trata

do financiamento das politicas publicas correlatas.

Na tentativa de suprir essa falta de regulamentacao foi publicada a Lei 13.675 em 11

de junho de 2018 instituindo o Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), mas se
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referindo ao paragrafo 7°do artigo 144, que trata da organizacdo e funcionamento
dos oOrgdos de seguranca publica. A referida Lei criou a Politica Nacional de
Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS) e incluiu a previsdo de aumento da

capacidade de coordenacao e de governanca do Governo Federal.

A tentativa da sistematizacdo da seguranca publica tem sido pauta recorrente ao
longo dos Governos apos a Constituicdo de 1988, porém, as iniciativas
historicamente resultaram em descontinuidade. Nesse sentido, a Lei do SUSP é um
grande desafio porque a definicdo formal de responsabilidades e competéncias néo
é suficiente para garantir a efetivacdo das politicas publicas nessa area. Nesse
sentido, ressalta-se que até dezembro de 2019, as normas previstas na Lei de

criacdo do SUSP ainda ndo haviam sido implementadas.

A seguranca publica no Brasil € um direito fundamental previsto normativamente na
Constituicdo Federal de 1988. O termo “seguranga” esta previsto de forma esparsa
em varios dispositivos sendo incluido desde o preambulo da Constituicdo como uma
das bases do Estado democrético de direito. A operacionalizacdo desse direito tem
sido efetivada por meio das politicas publicas de seguranca que sao previstas em
Planos de Seguranca Publica Nacionais para atendimento das necessidades locais.
Essas politicas sdo descentralizadas por meio de programas pactuados pelos entes

subnacionais, responsaveis pela sua aplicacédo, como ja referenciado.

Nos dados da publicacdo do Instituto de Pesquisa IPEA(Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada), em 2015, realizada por Helder Ferreira, sob o titulo “Violéncia
e seguranca publica em 2023” verifica-se que“a questdo da seguranca publica esta
envolta num emaranhado de dificuldades de desenvolvimento de projetos para sua
melhoria pelo fato dos governos estaduais e municipais dependerem de
investimentos da Uniao”. Ou seja, essa area carece de decisdes relacionadas ao
futuro de uma situacédo que nao se pretende vivenciar. E o estudo do IPEA mostra
um quadro que mesmo 0s cenarios mais otimistas apontam que “certas tendéncias
dificilmente poderao ser revertidas até 2023"(FERREIRA,2015).

Dentre as tendéncias apontadas pelo estudo do IPEA esta a desigualdade social
elevada; o crescimento da criminalidade no interior do pais; o crescimento da

atuacdo de organizagfes criminosas; 0 aumento da circulagdo de drogas ilicitas; as
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altas taxas de vitimizacdo por crimes violentos; o aumento da populacdo carceraria,;
o déficit de vagas no sistema prisional; e a alta sensacao de inseguranca. O estudo
aponta ainda que para “mudar essas tendéncias depende de uma atuacéo
coordenada de todos os principais atores e de politicas publicas
efetivas”(FERREIRA,2015).

Na pesquisa em comento, partiu-se da teoria da sociedade complexa e contingente
e das politicas publicas para se alcancar conclusGes sobre o problema apresentado
em relacdo a descentralizacdo da politica de drogas, por meio do Programa “Crack,
€ possivel vencer!”, que foi apresentado como estudo de caso. Para tanto, Afirma-se
gue o presente estudo adotou o método de abordagem hipotético-dedutivo, do qual
se parte de enunciados ou premissas gerais para se chegar as conclusées
necessarias, por meio de uma abordagem qualitativa, com natureza descritiva e com

emprego do procedimento técnico estudo de caso.

Dentre os procedimentos foi também utilizado o histérico para tracar uma linha
cronolégica que vai do surgimento do federalismo classico até ao federalismo
cooperativo adotado pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. A
pesquisa bibliografica foi o principal suporte para o trabalho e concretizou-se no
referencial tedrico ja produzido e as pesquisas recentes do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada(IPEA) e Férum Brasileiro de Seguranca Publica; os dados
estatisticos relacionados ao programa “Crack, é possivel vencer!” fornecidos pela
Policia Militar e Secretaria de Seguranca Publica do Espirito Santo(SESP) e os
dados sobre a populacdo carceraria no Espirito Santo, fornecidos pela Secretaria de
Justica do Espirito Santo(SEJUS).

Foi utilizada ainda como recurso metodologico uma visita técnica a uma base do
Programa “Crack, € possivel vencer!” instalada no Bairro Praia do Sua em Vitoria,
Espirito Santo visando auxiliar a interacdo entre a proposta estabelecida na
legislacdo sobre o programa e a pratica da sua gestdo, permitindo um olhar
diferenciado sobre o objeto de estudo e possibilitando obter mais respostas para a

pesquisa.
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A pesquisa é direcionada para uma area muito sensivel que é a da seguranca
publica. Foram apresentados no estudo os dados do Estado do Espirito Santo, por
ser um Estado integrante da regido sudeste e possuir carateristicas diferentes
quanto a extensdo territorial e a populacdo em relacdo aos demais Estados da
mesma regido. E ainda pelo fato do Estado do Espirito Santo figurar nas estatisticas
nacionais com altos registros estatisticos em criminalidade e violéncia, segundo o
Atlas da Violéncia de 2019 elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econdomica e
Estatistica(IPEA) e o Forum Brasileiro de Seguranca Publica. Acrescenta-se como
justificativa da pesquisa as incertezas relacionadas ao planejamento das politicas
publicas de seguranca no Brasil em relacdo as tendéncias apontadas no estudo

publicado em 2015 pelo IPEA.

A ideia do tema da pesquisa surgiu durante o cumprimento dos créditos relativos a
Disciplina Teoria da Constituicdo que integra o Programa de Pds Graduacgdo Strito
Sensu da Faculdade de Direito de Vitoria(FDV), ministrada pelo Professor Daury
Cezar Fabriz na qual foram realizados estudos dos autores brasileiros do periodo
imperial que tratam da tematica centralizacdo e descentralizacdo do federalismo

brasileiro.

Dentro desse contexto, para a concepc¢do da pesquisa, este estudo apresentou no
primeiro capitulo uma abordagem sobre a complexidade e contingéncia da estrutura
da sociedade contemporanea, as convencdes sobre direito, politica e economia, a
estrutura e as teorias do risco na sociedade, com foco na teoria do risco na
sociedade contemporanea em Rafaele De Giorgi, em especial para a
paradoxalidade, “mais medidas de seguranga, mais incremento dos riscos”, bem
como a funcdo da politica na sociedade e a abordagem conceitual e tipologia das

politicas publicas.

No capitulo seguinte foi realizada uma abordagem sobre as politicas publicas e a
relacdo federal. Nesse sentido foi apresentada a perspectiva historica e politica
sobre o federalismo, bem como a centralizacdo e descentralizacdo politico-
administrativa que permeou as constituicdes brasileiras desde 1824 até a
Constituicdo atual e a influéncia desse modelo nas politicas publicas. Foi tratado
também sobre a descentralizacdo das politicas publicas da educacgéo, saude e

seguranca publica, a descentralizagdo “por auséncia”, bem como a anélise da
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eficiéncia da descentralizacdo nessas areas.

Com a necessidade de confirmar a relevancia e influéncia do modelo de federalismo
brasileiro e verificar como ocorre a implementacdo de politicas publicas de
seguranca para efetivacdo dos direitos fundamentais, no terceiro capitulo foi tratado
sobre a previsao constitucional que trata da seguranca publica, o direito fundamental

a seguranca publica e as politicas publicas de seguranca frente ao “risco”.

Por fim, para maior compreenséo da influéncia do modelo de federalismo brasileiro
na implantagdo das politicas publicas, na descentralizacdo, no risco na sociedade
contemporanea e na efetivacdo do direito fundamental a seguranca, no quarto
capitulo foi tratado sobre o cenario de incertezas e “risco” na descentralizacdo de
politicas publicas. Para tanto foi apresentado nesse capitulo a politica nacional sobre
drogas, descentralizada por meio do Programa “Crack, € possivel vencer!”, pactuado
pelo Estado do Espirito Santo, e analisado como estudo de caso, com dados sobre

sua implantacéo e descontinuidade.

Foram apresentados e analisados também nesse quarto capitulo, os dados
relacionados a criminalidade na area de implantagéo do programa “Crack, é possivel
vencer!”, no periodo anterior a implantacdo, durante e apdés a descontinuidade do
programa, fornecidos pela Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social e pela
Policia Militar do Estado do Espirito Santo. Os dados mostram as ocorréncias
relacionadas a apreensao de drogas, armas, furtos e roubos a pessoas e homicidios,
nos locais da instalacdo do Programa, bem como nas areas adjacentes. Os dados
da Secretaria de Justica do Estado do Espirito Santo, também foram incluidos nesse
capitulo, com as entradas e saidas do sistema carcerario por trafico de drogas e

homicidios, bem como o déficit de vagas.

Por fim, foi realizada ao final do capitulo, uma correlacdo dos dados coletados com
o modelo de federalismo brasileiro, a descentralizacdo “por auséncia” das politicas
publicas de seguranca e a inefetivacdo do direito a seguranca publica, com foco no
paradoxo “mais medidas de seguranga, mais incremento dos riscos” ilustrando com
as estatisticas relacionadas a criminalidade, descortinando um cenéario de incertezas

€ riscos.
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1 ESTRUTURA DA SOCIEDADE CONTEMPORANEA: SISTEMA SOCIAL
COMPLEXO E CONTINGENTE?!

“As percepcbes em relagcdo a medida na qual o risco é aceitavel e a
percepcdo do risco diferem para aquele que se vé a si préprio como
tomador de decisdo ou como parte envolvida. E, quanto mais a percep¢ao
do futuro da sociedade moderna adentra o horizonte da dependéncia da
tomada de decisdes, mais nitidamente pronunciada se torna a lacuna entre
os tomadores de decisdes e partes envolvidas; assim, é preciso reconhecer
nitidamente que os instrumentos juridicos e financeiros de regulamentagéo
designados para se lidar com os mais diferentes problemas ja ndo séo
suficientes”(LUHMANN,2016,p.189).
Com o surgimento e “o avango do capitalismo como principal modo de produgéo na
Europa os fundamentos da vida material, como as crencas e 0s principios morais,
religiosos, juridicos e filosoficos em que se sustentava o antigo sistema” foram aos
poucos se desestruturando(QUINTANEIRO,2002,p.11). A autora acrescenta que
‘com a revolucdo industrial na segunda metade do século XVIII e o surgimento do
proletariado, aumentaram as pressdes por mais participacao politica e a urbanizacao
mudou completamente a geografia das cidades.” (QUINTANEIRO,2002,p.11). Esses
registros histéricos mostram a instabilidade que marcou a Europa nesse periodo por
meio das crises que envolveram o ambito da vida tanto material, como cultural e
moral. Em meio a essas turbuléncias surgiu a sociologia para tratar dos estudos e

interpretacdo sobre a sociedade que havia se transformado num “caos” a epoca.

Foi em virtude dessas mudancas que surgiram formas diferentes de pensar e
tedricos que trataram sobre as questdes da sociedade, como filésofos e sociélogos.
Dentre os nomes de destaque surgiram Karl Marx, Emile Durkheim e Max Weber,
considerados autores classicos nessa tematica, cujas idéias compiladas sé&o

apresentadas a seguir de forma sintetizada.

Karl Marx em sua teoria traz uma critica ao capitalismo na qual trata que o ser

humano so estabele relagdes devido ao meio em que vive e produz. A ideia principal

'Contingente: Termo utilizado por Niklas Luhmann e Raffacle De Giorgi ao tratarem da teoria da
sociedade e do risco. Para os autores o termo significa “a possibilidade de qualquer sele¢céo dentre as
multiplas possiveis, deixando outras escolhas abertas. Esta contingéncia nédo significa dependéncia
multua, mas a selecdo entre diversas alternativas por dois sistemas psiquicos autbnomos, num
movimento circular que produz indeterminancia”. Ver: LUHMANN, Niklas; DE GIORGE, Raffaele.
Teoria de la sociedad. Guadalajara, Jalisco México: Universidad de Guadalajara, 1993, p. 39-40 e
DE GIORGE, Raffaele. Direito, Democracia e Risco:Vinculos com o futuro.Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 1998, p. 190.
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da teoria marxista € o capitalismo e as formas socioecondémicas, destacando que o
capitalismo poderia ser extinto se houvesse uma grande revolucdo social. Segundo
Marx(1984, p.36), o comunismo seria uma solu¢do para o futuro, pois seria uma

forma consciente de construir uma sociedade humana.

Para o francés Emile Durkheim(2002,p.25), o coletivo era o que produzia a
sociologia, por meio dos fatos sociais, que sao constituidos de conceitos e vivéncias
presentes em todas as pessoas integrantes de uma sociedade. Afirma ainda
Durkheim que a sociedade nao € limitada, pois se transforma segundo as formas de
agir e de ser dos individuos, que juntos transformam a sociedade. Para o homem
viver em sociedade, € necessario se submeter as regras e preceitos morais. E a

liberdade é conquistada quando se inicia na sociedade a busca pelo bem comum.

Max Weber, era aleméo, cujas ideias tiveram a influéncia dos pensadores Marx e
Nietzsche, com “a abordagem sobre o capitalismo ocidental, sinalizando que as
ideias e fatores materiais faziam intervencao na sociologia”
(QUINTANEIRO,2002,p.28). Nos seus escritos Weber(1994, p.42) apresenta uma
distincdo entre ciéncia e politica, tratando a ciéncia como sendo racional, com a
obrigacao de dizer a verdade. E quanto a politica, o referido autor a define como
sendo uma reflexdo da acdo do homem. Weber cria também o conceito de tipo ideal
gue para ele ajuda o cientista na analise da sociologia e na compreensdo da

realidade.

As ideias dos trés autores apresentados nos leva ao entendimento da trajetéria das
mudancas na sociedade e foi a partir delas que “a sociologa moderna se configurou
como um campo de conhecimento com métodos e objeto proprios” (QUINTANEIRO,
2002, p.30). Por tratar da compreensao do que pode ser chamado de “social” a
sociologia sofre continuamente influéncias de seu contexto. Nesse sentido, “temas
antigos como a liberdade, igualdade, direitos individuais, ndo despareceram, mas
atualmente assumem outros significados”(QUINTANEIRO,2002,p.30). Assim,
verifica-se que a sociologia trata do debate entre diversas concepc¢des na busca por
respostas as questdes principais que surgem em cada €poca e por se inspirar na

vida social, ndo esté livre de contradi¢des.
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Atualmente, grandes mudancas vém acontecendo na sociedade que esta
vivenciando cada vez mais instabilidade e complexidade, e assim o pensamento
social tradicional, como apresentado, ja nao é suficiente para esclarecer ou nos dar
respostas satisfatorias. Nesse contexto surge a teoria dos sistemas sociais ou teoria
sistémica® que foi criada por Niklas Luhmann vislumbrando responder as constantes
indagacdes sobre a complexidade da modernidade da sociedade. A referida teoria
sera abordada de forma panoramica visando apresentar alguns dos seus conceitos

que serdo utilizados na presente pesquisa.

Para Luhmann(1991, p.07) a sociologia estaria numa crise de carater téorico e em
um movimento pendular entre a analise empirica e uma producdo tedrica vinculada
as teorias classicas que foram desenvolvidas por Marx, Weber, Durkheim. Assim,
para se desvincular desses referenciais te6ricos incompativeis com a complexidade
da realidade social deveria haver “uma mudanca de paradigma em relacdo a
sociologia para realizacdo de uma analise correlacionada a um contexto social que
nao poderia ser analisado com embasamento em teorias criadas em outras
realidades sociais”(LUHAMNN,1991,p.07).

O pensamento de Luhmann que foi difundido por meio da teoria dos sistemas sociais
foi repercutido por varios autores em diversos paises. Tem-se como exemplo, como
nos traz Campilongo(2006,p.24-25), obras publicadas em lingua espanhola em
alguns paises da América do Sul, como Argentina e México, e no Brasil, embora a
teoria ainda seja pouco difundida e adotada nas Universidades, existem algumas
publicacbes em portugués. Em Salento, na Itdlia, encontra-se o principal
representante e um dos mais importantes continuadores da teoria de Luhmann, que
€ Raffaele de Giorgi, com que publicou a obra intitulada “Teoria della Societd”, em
1991, no México.

A teoria Luhmanniana esta disposta em uma obra muito vasta, apesar de ser de
conhecimento ainda restrito. Foram apontadas por Gongalves(2013, p.13) como

causas da pouca divulgacdo, a qualidade da traducédo das obras originais, o que

? Teoria criada por Niklas Luhamann tendo como principal representante na atualidade Raffaele De
Georgi. Ver: LUHMANN, Niklas; DE GIORGI, Raffaele. Teoria de la sociedad. Guadalajara, Jalisco
México: Universidad de Guadalajara,1993.
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trouxe entendimentos equivocados do seu conteudo; a mediacdo critica realizada
por Habermas na obra intitulada “Teoria da Sociedade ou tecnologia social?” em
coautoria com Luhmann e, principalmente, a ruptura conceitual e terminolégica com

a tradicdo do pensamento social.

Nas primeiras publicacdes das suas obras verifica-se a insatisfacdo de Luhmann em
relacdo a descricdo da sociologia classica e contemporanea, pois “ambas sao
incapazes de perceber a complexidade das relagdes sociais modernas”(LUHMANN,
1991,p.7). Para superar o limite dessas abordagens Luhmann procurou construir um
modelo préprio no qual fosse possivel reunir a perspectiva de “uma teoria geral da
sociedade capaz de apreender a complexidade de cada esfera
social’(LUHMANN,1991,p.7). Assim, foram analisados pelo autor os fendmenos
sociais especificos e realizados estudos sobre a economia, a ciéncia, a politica, o
direito, a religido, a educacdo, dentre outros como subsistemas da sociedade,

visando a compreensao de toda a sociedade de forma plural.

Campilongo(2006,p.12), faz uma abordagem simples e de forma didatica, para a
melhor compreensdo da teoria Luhmaniana , iniciando com a afirmacdo de que “a
teoria dos sistemas é sinbnimo de comunicagdo” e explica que
a matéria-prima da sociedade, o que permite indicar e, a0 mesmo tempo,
distinguir a sociedade do ambiente que a envolve, a operagdo que faz a
sociedade funcionar, tudo isso responde pelo nome de comunicacdo.N&o se
trata de uma abstracdo ou de um tipo ideal. O pressuposto € empirico:
sociedade é comunicacéo. Foi, é e sera comunicacao.
Afirma-se, pelo exposto que, assim como a comunicag¢do, a sociedade também
evolui na mesma proporcao e, nesse contexto, as possibilidades de comunicacéo
também se multiplicam, ou seja, “a diferenciacdo da sociedade, produz informacéo,
variabilidade e incremento incessante de novas possibilidades de comunicacdo.” E
quanto maiores sdo “as oportunidades de comunicagdo, maior também a
complexidade social’(CAMPILONGO,2006,p.12).

Pode-se extrair dessa afirmagédo que o papel da comunicacdo é regular a relagédo
entre 0s sistemas e o ambiente. O ambiente é “caracterizado pelo relacionamento

entre os diversos sistemas por meio da linguagem ou comunica¢ao”, apresentando-
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se como uma forma de compreensdo da sociedade que atualmente é cada vez

mais “complexa e antagbnica”(LUHMANN,1991,p.90).

Luhmann(1991) criou também termos préprios em sua teoria utilizando-se do dialogo
com outras disciplinas, como a biologia, a cibernética e a matematica, pois para ele
somente por meio de conceitos novos poderia ser compreendida a complexidade da
sociedade moderna. Dessa forma, séo utilizados na proposta tedrica Luhmaniana os
conceitos de “autopoiésis”, “autorreferéncia”, diferenca entre “sistema/entorno”,
“acoplamento estrutural”’, “sentido e comunicagao”, “contingéncia”, “complexidade”,
dentre outros. Muitas traducdes desses conceitos foram equivocadas, dificultando o
entendimento da teoria, como registra Goncalves(2013,p.29). Registra-se que
houve também impacto da teoria dos sistemas no ambito do direito com o
rompimento dos padrdes estipulados pelas teorias juridicas classicas e 0s conceitos

gue foram apresentados ndo eram do conhecimento dos juristas.

Em relacdo aos conceitos de “complexidade” e “contingéncia”, eles séo
imprescindiveis para identificar as mudancas na sociedade. Ao discorrer sobre a
complexidade Luhmann(1991,p.39-40)tem-se que ela

evidencia-se na existéncia de inumeras possibilidades para serem
realizadas. Significa a totalidade dos possiveis acontecimentos e das
circunstancias, pois algo é complexo quando envolve mais de uma
circunstancia. Com o aumento do numero de possibilidades, cresce
igualmente 0 ndmero de relagbes entre os elementos, logo, cresce a
complexidade. Essa complexidade extrema do mundo ndo é compreensivel
pela consciéncia humana, existindo uma lacuna entre a extrema
complexidade do mundo e a consciéncia humana, sendo essa preenchida
pelos sistemas sociais. Assim, 0s sistemas sociais exercem a funcdo de
reduzir a complexidade, intervindo entre a extrema complexidade do mundo
e a limitada capacidade do homem em lidar com a complexidade.

LLINTP4

Quanto a “contingéncia” “é o fato de que, entre as possibilidades que se mostram no
sistema, pode sempre ocorrer das expectativas esperadas aquelas que resultam em
frustracdes.” Ou seja, “cada selecdo atribuida a um sistema é produto de alternativas
qgue foram deixadas de lado”. Em uma situagcdo de contingéncia, ndo se conhecem
os resultados escolhidos pois utiliza-se das possibilidades. Uma vez feita a escolha,
sao deixadas outras “possibilidades que poderiam ser ou ndo as esperadas.
Portanto, na contingéncia, depende-se de expectativas futuras, ou seja, ha a
necessidade de assumir riscos’(LUHMANN, 1991, p.91).
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O processo de aumento da complexidade na sociedade nédo € algo pré determinado
ou controlavel. Nao é possivel prever o futuro pois este permanecera sempre
contingente e indomavel. Para De Giogi(1998, p. 190), cada “evento” na sociedade
poderia ter ocorrido de outra maneira. O futuro “E fruto de um processo de escolhas.
Existem mais possibilidades do que as ativadas, pois o horizonte das possibilidades
€ mais amplo do que a realidade’(CAMPILONGO,2006,p.13).

A Teoria Sistémica ou teoria dos sistemas sociais, segundo Luhmann(1996,p.92) é

estruturada para o estudo da sociedade e com base na afirmacao de que

ndo existe nada de social fora da prépria sociedade. A sociedade é uma
malha de comunicag&o que é formada de varios sistemas diferenciados, ou
subsistemas, dentre eles o direito, a politica e a economia que sao
organizados de maneira que o choque entre eles ndo alterem a sua
esséncia.

Na teoria Luhmaniana a ideia de sistema € central. Como ponto de partida, o autor
se inspira “no conceito de sistema desenvolvido pelos biélogos chilenos Humberto
Maturana e Francisco Varella” para propor a teoria sistémica. Para Maturana e
Varella, os organismos vivos, como por exemplo, um vegetal, um animal ou uma
bactéria sdo sistemas fechados, autorreferenciados e autopoiéticos®. Mas, isso ndo
significa que esses sistemas sejam isolados, incomunicaveis, insensiveis, imutaveis,
mas que “as partes ou elementos de tais sistemas interagem uns com 0S outros e
somente entre si. Dessa forma tem-se “a ideia de fechamento operacional dos
sistemas”(LUHMANN, 1991,p.35).

Com a finalidade de esclarecer com mais detalhes o funcionamento dos subsistemas
sociais, sera tratado na sequéncia sobre o0s sistemas ou subsistemas Politica; Direito

e Economia correlacionando-os a tematica da pesquisa.

* “Autopoiéses significa um elemento novo. Os sistemas autopoiéticos sdo os que se produzem por si
mesmos ndo somente suas estruturas, sendo também os elementos de que estdo compostos. Os
elementos — no plano temporal sdo operacdes — dos quais 0s sistemas autopoiéticos estdo
constituidos, ndo tem uma existéncia independente: ndo se encontram simplesmente; nem s&o
simplesmente colocados. Mas sao produzidos pelo sistema, e exatamente pelo fato de que (ndo
importa qual seja a base energética ou material) sdo sistemas capazes de organizar e mudar suas
estruturas a partir de referéncias internas, produzir seus elementos e determinar suas préprias
operagdes.” Ver: LUHMANN, Niklas; DE GIORGI, Raffaele De. Teoria de la sociedad. Guadalajara,
Jalisco México: Universidad de Guadalajara, 1993, p. 39-40.
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1.1CONVENCOES: DIREITO; POLITICA E ECONOMIA

Os subsistemas sociais sdo como a comunica¢do geral, ou seja, “autopoiéticos”,
capazes de se reproduzirem sem qualquer interferéncia externa. S&o
operativamente fechados, cujas operacfes ndo sdo determinadas pelo ambiente.
Assim, “esse fechamento operativo € condigdo para sua abertura cognitiva em
relacdo ao ambiente. Eles podem ser irritados ou estimulados pelo ambiente a
medida que se autodeterminam e adquirem autonomia’(GONCALVES, 2013, p. 62-
63).

A observacao da estrutura desses sistemas nos permite verificar como na sociedade
moderna eles desempenham funcdes especificas e a estrutura social Ihes confere
um sentido e uma semantica particulares. E nas operacfes internas de cada
sistema, as diferencas com o ambiente se afirmam. Campilongo(2006, p.15),

esclarece que

A sociedade e, no seu interior, os sistemas funcionalmente diferenciados, se
auto sensibilizam e se auto-irritam com os estimulos e as demandas
provenientes do seu exterior.[...]. A sociedade reage ao ambiente. No
interior da sociedade moderna, os sistemas parciais sdo sensibilizados uns
pelos outros e pelo ambiente exterior a sociedade. Mas, da mesma forma
gue tudo pode ser objeto de comunicacdo(tanto o sistema como o ambiente)
- desde que por meio de comunicacdo-, tudo também pode ser objeto de
tratamento juridico, politico ou econémico, desde que respeitados os limites
delineados pelas estruturas e fun¢des de cada um desses sistemas.

Como forma de explicar o funcionamento dos subsistemas sociais, Luhmann
(1996,p.83) 0 compara a um jogo de sinuca®. Assim, para que o referido jogo possa
acontecer é necessario dispor de mais de uma bola de bilhar sendo que todas tém
gue ser diferenciadas e cada uma com cor especifica, o que € similar ao fechamento
operativo®. Se as bolas ficarem isoladas, o jogo ndo tem sentido, o que faz sentido é

elas se chocarem, ou seja, se irritarem, se estimularem. Se durante os choques uma

‘0 jogo de sinuca ou bilhar “é¢ um jogo de mesa com cagapas(buracos nas lateriais), taco e bolas,
oriundo da Gra-Bretanha que consiste em “encagapar’(colocar nos buracos) as bolas através da
impulsdo com o taco”. Ver: Revista Super Interessante. Disponivel em:<https//super.abril.com.br>.
Acesso em:08/11/2019. “Essa comparacao foi uma forma didatica que Luhmann utilizou para explicar
a légica da complexidade da sociedade moderna”.Ver também: GONCALVES, Guilherme Leite.
Teoria dos sitemas sociais. Direito e sociedade na obra de Niklas Luhmann.S&o Paulo: Saraiva,
2013, p.65.

*Fechamento Operativo ou operacional ocorre quando“as partes ou elementos dos sistemas
interagem uns com os outros e somente entre si”. Ver: LUHMANN, Niklas; DE GIORGI, Raffaele.
Teoria de la sociedad. Guadalajara, Jalisco México: Universidad de Guadalajara, 1993, p. 39-40.



37

das bolas lanca a outra para fora da mesa de sinuca, essa falta prejudica o jogo, o
que equivale a desdiferenciacdo funcional® ou corrupcdo de coédigos no
funcionamento dos subsistemas. Assim, para 0 jogo continuar € necesséario a

multiplicidade de bolas que se relacionem, sem se confundirem.

O direito é a estrutura de um sistema que opera continuamente em uma
atemporalidade pois os eventos que o direito considera juridicamente relevantes
transformam-se em presente e, portanto, fragmentam-se a cada momento, em um

antes e um depois. Conforme De Giorgi(2006, p.61)

O sistema do direito produz decis6es de cunho juridico e somente podera
ser alterado por outra decisdo também de cunho juridico. Portanto, a
sociedade ndo é um termo que tem uma Unica significagdo, nem mesmo o
social o tem. A sociedade somente pode ser descrita dentro da propria
sociedade e assim somente pode ser observada mediante a comunicacao e
as relagdes sociais, as quais, por sua vez, precisam do direito.

Quanto ao sistema da politica, vemos a “modernidade da democracia moderna na
possibilidade de se manter elevado o nivel das alternativas decisérias no ambito do
sistema politico’(DE GIORGI,1998, p.12). O que pressupde que 0s espacos de
decisao dos sistemas politicos modernos encontram-se cada vez mais delimitados.
A democracia em suas concepcOes tradiciona e focada no consenso, cujos pilares
sdo a participacdo e representacao de interesses, ndo sédo capazes de descrever o

real potencial da democracia moderna. Assim, para De Giorgi(1998, p.13),

As reais possibilidades da democracia decorrem do fato de que todos os
sistemas de comunicacéo podem tornar-se temas da politica e que todas as
decisdes da politica encontram-se submetidas ao direito e que a opinido
publica é a estrutura seletiva de um sistema de comunicagdo social que,
continuamente produz temas que podem ser isolados com temas de
decisao politica.

Ocorre que o sistema politico opera em condicbes que sdo determinados pela sua
propria estrutura. Essas condi¢cdes podem irritar a opinido publica que também, se
transforma, muda, dentro das suas proprias condigdes que, a seu tempo, constituem

uma fonte continua de irritacdo para a politica.

®Desdiferenciacdo funcional: “S&o hipéteses que reduzem abruptamente e autoritariamente a
complexidade da sociedade como, por exemplo, nas ditaduras, quando o sistema politico determina o
cédigo e a funcdo do direito, da economia, da educacdo, dentre outros”.Ver. GONCALVES,
Guilherme Leite. Teoria dos sitemas sociais. Direito e sociedade na obra de Niklas Luhmann. Séo
Paulo: Saraiva, 2013, p.63.
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Para compreensdo do sistema da economia e sua inter-relacdo com os demais
fendbmenos sociais o0 sistema depende do cédigo ter/ndo ter, sem o qual nenhuma
transacdo seria possivel. Para a teoria econémica, o fechamento operacional da
economia é melhor compreendido a partir do momento em que se abstraem, de
motivos morais e sentimentais dos participantes, as transagbes econdmicas, “os
motivos dos envolvidos puderam-se uniformizar e referir a utilidades calculaveis.(...)
0 que decide € o ganho ou a perda”. (LUHMANN, 2016,p.623).

Para Luhmann(2016, p.624) ainda, a economia domeéstica também tem se voltado
mais para o mercado, e a totalidade de sua producdo passa a se localizar no
mercado e em funcdo dele, monetarizando-se devido ao carater sistémico do
mesmo. Com isso, as referéncias econdmicas passam a se basear ndo mais em
fenbmenos naturais, magicos ou tradicionais, e se localizam basicamente nas

relacfes entre “individuos-que-atuam-racionalmente”.

Para analisar as rela¢des entre os sistemas e o ambiente e também para descrever
como ocorre as relacées entre os subsistemas sociais, Luhmann(1993, p. 39) utiliza
o conceito de acoplamento estrutural’. Assim, a titulo de exemplo, o autor nos traz
duas formas de acoplamento estrutural que sdo o contrato, que é uma forma “de
acoplamento estrutural entre o direito e economia e a constituicdo, como forma de
acoplamento estrutural entre direito e politica. O conceito de acoplamento estrutural
permite tornar factivel a inter-relacdo entre sistemas autorreferenciais”.(LHUMANN,
1993, p.39).

Sobre o0 acoplamento estrutural entre direito e economia Luhamnn(2016,p.589- 606)
afirma “gue o acoplamento estrutural entre esses dois subsistemas é obtido por meio
da aquisicdo da propriedade e da realizacdo do contrato”. Pode-se citar como
exemplo também da obtenc&o do acoplamento estrutural entre direito e economia e
gue se relaciona diretamente com o tema da pesquisa, 0s pactos realizados entre 0

governo Central e entes federados, na descentralizagdo das politicas publicas, nos

" 0 conceito de acoplamento estrutural foi formulado pelos biélogos chilenos Humberto Maturana e
Francisco Varela e “esta relacionado ao fechamento autorreferencial dos sistemas autopoiéticos que
quer dizer que todos os componentes do sistema sdo produzidos e reproduzidos a partir das
operacdes internas do préprio sistema”. Ver: LUHMANN, Niklas; DE GIORGI, Raffaele. Teoria della
societa, 2006, p.33.
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quais tem-se uma previsao de prestacdo de contas por parte do ente subnacional
em relacdo aos investimentos realizados, durante e apds a implantacdo dos

programas.

Por intermédio desses mecanismos torna-se possivel criar um canal de irritaces
reciprocas entre esses subsistemas o que permite uma regulacdo embora indireta
do direito sobre a economia, bem como uma influéncia no sentido inverso da
relacdo. Esse acoplamento estrutural ao permitir a irritacdo reciproca desses
subsistemas, possibilita que o direito ndo fique enclausurado em si mesmo, sem
influenciar seu ambiente. Observa-se que o acoplamento estrutural fornece um canal
de mutuas irritagbes permitindo uma articulagéo entre esses dois subsistemas. O

acoplamento estrutural entre direito e politica para Luhmann(2016,p.545-587)

ocorre sob a forma das modernas constituicbes. Embora seja dificil separar
esses dois subsistemas, observa-se que eles desenvolvem funcdes
distintas, de forma operacionalmente fechada. A constituicdo os separa,
diferenciando-os e ao mesmo tempo os acopla estruturalmente, mas néo os
isola. Nesse sentido, a constituicdo exerce a funcdo de incluir e excluir
irritacdes reciprocas das operacdes politicas e juridicas.

Pode-se exemplificar como forma de acoplamento estrutural entre o direito e a
politica por meio da constituicdo, o modelo de federacdo previsto na constituicdo
brasileira com a consequente descentralizacdo das politicas publicas de seguranca,

objeto de estudo da presente pesquisa.

Para De Giorgi(2006, p.231) quando se diz que “a sociedade moderna é sociedade
complexa”, ou uma sociedade de informacdo, indica as caractéristicas da
modernidade, ou seja, a correlacdo entre complexidade, contingéncia e informacao.
E quando se afirma que esta sociedade € “sociedade do risco” quer dizer que ela
possui essas mesmas caracteristicas. O risco“condensa uma simbiose particular
entre o futuro e sociedade: ele permite construir estruturas nos processos de
transformacdo dos sistemas, especificar as emergéncias de ordens nas estruturas
do sistema”(DE GIORGI, 2006, p.231) Visando aprofundar esse entendimento sera

tratado na sequéncia sobre a estrutura do risco na sociedade.
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1.2 ESTRUTURA DO RISCO NA SOCIEDADE

Existe escassa producéo tedrica sobre a epistemologia do risco em geral e que trata
de como as nocgdes e conhecimentos sobre o0s riscos sdo desenvolvidos,
compreendidos e ancorados no mundo social, apesar da centralidade que o tema
adquiriu atualmente. Motivado pela insatisfacdo de como o tema risco vem
circulando na sociedade, De Giorgi(2009, p.52) busca esclarecimento tedrico para a
estrutura do risco, pois para ele “a sociedade utiliza formas de constituicdo para a
representacdo do futuro e para produzir vinculos com o futuro. A forma dessa
representacdo e a modalidade da producéo destes vinculos com o futuro chama-se
“risco””(DE GIORGI,2009,p.52).

A justificativa para se tratar sobre “risco” teve seu inicio relacionado “as questdes
ambientais”, bem como no “surgimento de novas tecnologias”. Embora a tendéncia
tenha sido o direcionamento para essas questbes, “0 horizonte da percepcédo do
risco € muito mais amplo”’(DE GIORGI,2009,p.54),pois envolve todas as
possibilidades de acdo em condicdes de incerteza em relacdo ao futuro. Em uma
publicacdo sobre o risco da sociedade de risco e os limites da lei, nos traz De
Giorgi(2009, p. 54) que

O estudo e o gerenciamento de riscos se tornaram uma preocupagéo global.
Considero um tributo as idéias de Niklas Luhmann que estamos aqui hoje
discutindo riscos e que consideramos uma questdo que diz respeito a
prépria estrutura da sociedade moderna, mesmo que 0 risco tenha se
tornado moderno, um lugar-comum, material de propaganda politica. O fato,
no entanto, de se tornar um chavdo, nos permitiu perceber o quanto
Luhmann estava certo em se preocupar em esclarecer a estrutura de
risco”(DE GIORGI, 2009,p.59,traduc&o nossa).®

Essa observacdo do autor ndo pode ser desconsiderada na analise da tematica
abordada pois como o proprio autor afirma, atualmente a estrutura do risco ainda
permanece obscura, ndo tendo sido langcada nenhuma luz sobre o paradoxo pela

reflexdo socioldgica e tedrica.

8Risk study and management have become a global concern. | consider it a tribute to the ideas of

Niklas Luhmann that we are here today discussing risk and that we consider it an issue that concerns
the very structure of modern society, even though risk has become trendy, a commonplace, the stuff
of political propaganda. The fact, however, that it has become a buzzword has enabled us to realize
just how right Luhmann was to be preoccupied with clarifying the structure of risk”.Ver: DE GIORGI,
Rafaelle. The Risk of Risk Society and the Limits of Law. Sociologia del diritto. 2/2009, pp. 59-67.
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Ressalta ainda De Giorgi(2009,p.59) que o risco é um tipo de “realidade de ameaca,
ou um tipo de ameaca de realidade”, que € mantida em siléncio. Se essa ameaca
nao existisse, a ordem continuaria a existir. A realidade continuaria de maneira

ordenada. Ou seja, para o0 autor:

Se surgir um risco, ele interrompe ndo apenas essa ordem, mas também as
conexdes entre seus elementos, bem como a continuidade temporal que
mantém tudo junto. As diferencas entre o passado e o futuro seriam
superadas pela capacidade racional de prever o futuro e de agir de acordo
com os principios da causalidade, a fim de realizar sua realizacéo. O risco é
considerado presente e deve ser evitado, minimizado e gerenciado através
da elaboracéo de medidas de seguranca.

Nesse contexto, tem-se que na planificacdo das politicas publicas de seguranca em
todas as suas fases, ou seja, desde a implantagdo, acompanhamento e avaliacéo,
em virtude da contingéncia das decisdes, 0 gerenciamento e a minimizacdo dos
riscos devem ser realizados por meio da elaboracdo de medidas de seguranca.
Essas medidas de seguranca também devem ser gerenciadas pois surgem novos
riscos decorrentes delas e estes devem ser repolitizados.

Em muitas areas da administracdo estadual, o problema de gestdo consiste em
descobrir 0s riscos, em insistir na transparéncia do campo de decisdo em relacéo a
consequéncias prejudiciais que podem levar a escandalos politicos que terdo de ser
enfrentados. Em relacdo ao gerenciamento de riscos por parte da administracao

estadual, Luhamnn ( 2006, p.260) traz que

ndo é nossa intencdo recomendar com tudo isso uma preferéncia por
seguranca. Antes, é sobre perceber os riscos e dar seguranga, é sobre
absorver incertezas. Dessa forma, a atividade e o desempenho da geréncia
consistiriam, ndo no grau de prevencdo de riscos, mas na relagdo entre
riscos previstos e aceitos, por um lado, e riscos imprevistos, por outro. Essa
exposi¢cdo especifica do plano de gerenciamento também inclui opgbes
especiais de gerenciamento de risco.

Muitos pesquisadores americanos e europeus tém dedicado os estudos sobre o
conceito de risco nos ultimos anos. No Brasil, o estudo se iniciou a partir da década
de 1990, no campo da Psicologia, como registrado por Franca et al (2002, p.26).
Esses estudos trazem “uma revisdo da génese do conceito de risco e seu uso por
varias disciplinas, apontando uma trajetoria das analises de risco, tomando como
ponto de partida a perspectiva culturalista de Mary Douglas até chegar a teoria social
de Beck, Giddens e De Giorgi"(FRANCA et al.,2002, p.26). Os autores referenciados
contribuiram muito para que o conceito de risco fosse utilizado no ambito das

Ciéncias Sociais e ndo apenas no campo cultural. Luhmann( 2006, p. 52-53), ao
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tratar do conceito de risco e como eram tratados os problemas relacionados a

incerteza do futuro, nos traz que

Nas grandes culturas antigas, técnicas muito diferentes foram desenvolvidas
para lidar com problemas semelhantes, sem que, consequentemente, nao
houvesse necessidade de cunhar uma palavra para o que atualmente
entendemos como risco. Evidentemente, o ser humano sempre enfrentou a
incerteza do futuro. No entanto, na maioria dos casos, a adivinhagéo era
invocada, a qual, embora nédo pudesse fornecer certeza confiavel, garantia
de alguma maneira que a propria deciséo ndo provocasse a ira dos deuses
ou de outras forcas numeéricas, tendo assegurado, em acordos misteriosos
relativos a denominacdo da ordem cdsmica das coisas’(LUHMANN,2006,
p.52-53,traducéo nossa)’

O referido autor ainda nos traz que “Falamos sobre risco apenas quando uma
decisédo deve ser tomada sem a qual o dano poderia ocorrer”. O fato de o tomador
de decisdo perceber o risco como resultado de sua decisdo ou de que outros sao 0s
qgue o atribuem, “ndo é essencial para o conceito”. O importante para o conceito é
exclusivamente que “os possiveis danos sejam contingentes; Isso é evitavel.” E
acrescenta o autor que diferentes perspectivas de observacdo sdo possiveis, cada
uma com opinides diferentes sobre se uma decisdo deve ou nao ser tomada com
total aceitacdo do risco.Dito de outra forma, o conceito de risco “refere-se a um
contrato de contingéncia de alto nivel’(LUHMANN,2006, p.52-53).

No Brasil, o “risco” é “percebido e vivido como ameaca e ndo como oportunidade”,
como proposta feita por De Giorgi(1998) e Giddens (1991). Ressalta-se que essas
incertezas ou os riscos podem ter um impacto negativo, como um ameaca, ou
positivo, como uma oportunidade, nos objetivos de uma atividade especifica, como
na implementacdo das politicas publicas. Assim, € preciso gerenciar 0S riscos,
aceitando, suavizando, transferindo ou buscando “uma possibilidade para elimina-

los, e aceitando, melhorando, aproveitando e compartilhando as oportunidades”

9« . L. .
En las grandes culturas antiguas se desarrollaron técnicas muy diversas para hacer frente a

problemas andlogos, sin que existiera, en consecuencia, ninguna necesidad de acufiar una palabra
para lo que en la actualidad entendemos por riesgo. Por supuesto, el ser humano se ha enfrentado
desde siempre a la incertidumbre del futuro. Sin embargo, en la mayoria de los casos se confiaba en
la adivinacién, que si bien no podia proporcionar una certeza confiable, garantizaba de cualquier
manera que la decision propia no suscitara el enojo de los dioses o de otras fuerzas numinicas,
habiéndose asegurado, en misteriosos acuerdos relativos a la denominacion del orden cdsmico de las
cosas”.Ver:LUHMANN,Niklas.Sociologia del riesgo. Traduccion: Silvia Pappe, Brunhilde Erker y
Luis e Felipe Segura. Coordinador de la traduccién: Javier Torres Nafarrate.Universidad
Iberoamericana.Coleccion Teoria Social. México: 2006.
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(GIDDENS, 1991, p.9). Nesse sentido € que Ferreira (2015,p.02), no estudo sobre
“Violéncia e Seguranga Publica em 2023”, publicado pelo IPEA,

trata da grande incerteza sobre o que pode ocorrer no futuro tanto em
termos da criminalidade violenta, quanto em relacédo as politicas publicas.
Tais incertezas nos abrem oportunidades para a mudanca do curso dos
acontecimentos, pois sdo motrizes para a reducdo da criminalidade violenta
e 0 aumento da sensagédo de seguranca, tornando-se mais faceis de serem
moldadas e nos ajudando a construir o futuro desejado.

Nesse sentido as oportunidades se referem as acdes preventivas que podem ser
adotadas para a reducado do risco, pois “o risco nao implica somente uma iminéncia
imediata de um perigo, mas também a possibilidade de, num futuro proximo, ocorrer
uma consequéncia negativa pela auséncia de acdo preventiva”. E o autor
complementa que “a acao preventiva esta relacionada com o risco, pois ndo se trata
de s6 minorar o risco imediatamente, mas de criar prevencfes para que se reduza
significativamente o risco, ou que ele deixe de existir’(CASTELLS, 2005,p.18). Pode-
se afirmar que essa nocao de risco exige que as Politicas Publicas de Seguranca
definam quais as situacbes em que os cidaddos podem estar mais sujeitos a

vivéncia do risco e assim, tenham mais foco nas medidas preventivas.

Para uma compreensao mais ampla sobre o “risco” serdo abordadas as teorias
relacionadas as expressdes, “sociedade de risco” e “risco na sociedade
contemporanea”, bem como apresentados os autores que mais se destacam na
tematica como Rafaelle De Giorgi; Antony Giddens; Zigmunt Bauman; Ulrick Beck e
Boaventura Souza Santos. Embora sejam apontadas algumas pequenas
divergéncias conceituais entre essas teorias, existe uma convergéncia quanto a
abordagem sobre o risco no trato das incertezas, ameacas e paradoxos na

sociedade, como sera verificado na sequéncia.

1.2.1 Teorias do risco na sociedade

As novas formas de que se reveste o0 politico e o social nas sociedades
contemporaneas dificilmente se enquadram nos padrdes da modernidade'®. Para

Souza Santos( 2002, p.163), as designacodes utilizadas para caracterizar esta fase

1% para Giddens(1991, p.9) o termo modernidade refere-se a “estilo, costume de vida ou organizacéo
social que emergiram na Europa a partir do século XVII e que ulteriormente se tornaram mais ou
menos mundiais em sua influéncia.” Ver:GIDDENS,Antony.As conseqiiéncias da modernidade.
Séo Paulo: Trad. Raul Fiker. 1° ed. Unesp, 1991.
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da sociedade podem ser distintas e serem denominadas como: modernidade tardia,
pos-modernidade, segunda modernidade, modernizacéao reflexiva, sociedade global,
globalizac&o cultural, glocalizacdo, sociedade do conhecimento e da informacéo,
dentre outras. Verifica-se que sdo denominacgdes diferentes, mas que na base de
todas elas esta o reconhecimento de que a incerteza, o paradoxo e o risco marcam o

futuro de nossas sociedades.

O aumento exponencial das desigualdades sociais e a consequente polarizagao
entre incluidos e excluidos como resultado da globalizagdo econbmica para Souza
Santos(2002,p.161) nos leva a questionar as teorias do bem estar social e da
protecdo social bem como, as politicas sociais que em conjuncdo com elas foram
desenvolvidas pelo Estado-nagdo centrais nos ultimos anos. “A producdo de risco
social estd relacionada com a emergéncia de novos fatores de incerteza e
imprevisibilidade diante dos quais a capacidade dos Estados é reduzida”.(SOUZA

SANTOS(2002,p.161).

A expressdo “sociedade de risco™!

surgiu em 1986, ap0s o acidente nuclear de
Chernobyl, ocorrido na Ucrania, e foi criada pelo sociélogo aleméo Ulrick Beck(2010,

p.199)

para designar a vida nos dias atuais, partindo da constatacdo de que os
perigos enfrentados pela humanidade s&o resultados dos efeitos colaterais
da prépria acdo humana, o que acaba por gerar uma imprevisibilidade
guanto as consequéncias das medidas adotadas, e o enfraquecimento da
racionalidade baseada no conhecimento do passado.

Beck(2010, p.199) conceitua risco como um perigo externo e enfatiza “o processo de
politizacdo dos riscos que tem ocorrido nos ultimos anos, principalmente no que se
refere as consequéncias morais e politicas” que este processo tem desencadeado.
Para o autor, “a consciéncia do risco € uma condic¢ao inerente ao fim do século XX”.
O perigo passou a ser diferenciado do risco e este comegou a ser entendido como
préprio do comportamento humano e nao mais relacionado as questbes

sobrenaturais e divinas, como nos séculos anteriores.

sociedade de risco. Ver: BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Trad.
de Sebastido Nascimento. Sdo Paulo: Ed. 34; 2010.
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Como nos traz Beck(1992,p.200-201) as sociedades de risco forjam-se a partir da
precarizacdo dos arranjos institucionais da existéncia humana, principalmente da
crescente dependéncia das instituicbes publicas que os cidaddos experimentam
diante da crescente fragilizacdo das familias ao fornecimento de apoio e
solidariedade sociais “a partir da democratizacdo dos impactos das situacdes de
risco”. Nesse contexto,“para assegurar o controle da emergéncia e da difusdo dos
riscos ambientais ou riscos sociais”, as autoridades publicas deixam “de dispor de
bases cientificas seguras, consistentes e estabilizadas, tornando premente a
reorganizacdo do poder, da legitimidade e da autoridade nas sociedades
contemporaneas”(BECK,2010,p.200-201). Esclarece também o autor que “sociedade
de risco” significa

gue vivemos em um mundo fora de controle. Ndo ha nada certo além da
incerteza. O termo “risco” tem dois sentidos radicalmente diferentes. Aplica-
se, em primeiro lugar, a um mundo governado inteiramente pelas leis da
probabilidade, onde tudo é mensuravel e calculavel e também é comumente
usado para referir-se a incertezas nao quantificaveis, a riscos que nao
podem ser mensurados. E “sociedade de risco”, € nesse ultimo sentido de
incertezas fabricadas. Essas ‘verdadeiras’ incertezas, reforcadas por
rapidas inovacdes tecnoldgicas e respostas sociais aceleradas, estédo
criando uma nova paisagem de risco global. Em todas essas hovas
tecnologias incertas de risco, estamos separados da possibilidade e dos
resultados por um oceano de ignorancia.

Para o Beck(2010,p.203) a l6gica da primeira modernidade era buscar solucfes para
protecdo quanto aos riscos em situacfes vivenciadas no passado. Eram solucdes
com base no “controle e no excesso de seguranca” e eram “inécuas” e resultado era
“mais inseguranca”. Na “sociedade de risco”, “0 passado perde sua forca para a
explicagdo do presente, em virtude da imprevisibilidade dos perigos sociais e da
ambivaléncia inerente as medidas de protecdo”. Dessa forma, tem-se que com a
globalizacdo surgem novos perigos que “destroem os pilares do calculo

convencional de seguran¢a”’(BECK,2010,p.203).

Ao tratar da sociedade atual, Bauman(2003,p.123) aponta também as incertezas e
diferencas vivenciadas e enfatiza que “a nossa vida tem se mostrado diferente do
estilo de vida que os sébios do iluminismo e seus discipulos e herdeiros avistaram e

procuraram planejar” pois,

guando as tradicbes perdem a forca determinante do futuro e das novas
geracdes, quando a verdade nao é mais vista como revelagdo divina e se
multiplica em versdes parciais e saberes especializados e quando nédo ha
mais a representacao da figura da autoridade, o individuo é chamado para
se tornar o centro de suas préprias referéncias e assim encontrar seu lugar
na ordem do universo. Esse movimento — de tomar as rédeas do mundo em
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suas méos — teve um efeito ndo previsto pelos seres modernos: o
individualismo. O individualismo, tdo diferente da individualidade prevista e
almejada pelos tedricos do lluminismo, caracteristico da era moderna,
parece ser o maior desafio para a seguranca ontolégica.
Bauman(2003, p.122) ressalta também que existem grandes desafios ao se realizar
politicas publicas locais para a solucdo de problemas que se apresentam
localmente, mas cujas causas sao globais. Dentre essas politicas, pode-se incluir o
caso das politicas publicas sobre as drogas no Brasil. Essa afirmativa se faz porque
“os verdadeiros poderes que moldam as condi¢fes sob as quais todos nés agimos
hoje em dia fluem num espaco global, enquanto nossas instituicées de acao politica
permanecem, em seu conjunto, presas ao chao; elas séo, tal como antes, locais”.
Nesse sentido, verifica-se que existe pouca esperanca de resgatar 0os servigos de

certeza, seguranca e garantias do Estado na efetivacdo dessas politicas publicas.

De Giorgi (1998, p.196-197) ao tratar da “sociedade de risco” faz uma critica a essa
expressdo negando que “0 risco seja uma categoria ontoldégica da sociedade
moderna ou uma condicdo existencial do homem”, como tratada por Beck(2010).
Outra critica “a periodizacdo da modernidade” proposta por Beck é apresentada por
Costa (2006. p. 58-59) quando trata que “o autor deixa em seu roteiro de analise,
pelo menos dois n6s mal atados que ricocheteardo em suas explanacdes teoricas

subsequentes” e os apresenta como

O primeiro problema esta relacionado com a apresentagdo das diferentes
modernidades numa linha cronolégica, como se a sociedade industrial se
seguisse inevitavelmente a segunda modernidade; a primeira, coordenada
por um padréo de racionalidade simples, a segunda por uma racionalidade
reflexiva. O segundo né mal atado relaciona-se com a tendéncia a tomar a
sociedade industrial e modernidade simples.

No mesmo sentido Giddens (1991,p.9), traz uma critica a denominacéo dos periodos
da modernidade dizendo que “ao invés de estarmos entrando num periodo de pos-
modernidade, estamos alcancando um periodo em que as consequéncias da
modernidade estdo se tornando mais radicalizadas e universalizadas do que antes.”
Além da modernidade, deve-se argumentar que “podemos perceber os contornos de
uma ordem nova e diferente, que é ‘pds-moderna’; mas isto é bem diferente do que

é atualmente chamado por muitos de ‘p6s-modernidade”(GIDDENS,1991,p.9).
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A mensagem de Beck, segundo Bauman( 2011, p.374) € que hoje nossa sociedade
se torna cada vez mais produtora, monitoradora e administradora do risco. “N&o nos
movemos tanto “em frente”, limpamos a bagunga e buscamos uma saida para a
confusdo perpetrada por nossas proprias agdes de ontem”. Bauman(2011, p. 374)

acrescenta que “0s riscos sao 0 nosso proprio produto”, e dessa forma,

as mudancas que introduzimos no equilibrio da natureza e da sociedade
para executar uma tarefa repercute de forma ampla e seus efeitos distantes
revidam como novos perigos, nhovos problemas e assim, novas tarefas. E o
gue torna essa situagdo ja deprimente algo quase catastrofico é que “a
escala das mudangas que inadvertidamente provocamos € tdo vasta que a
linha além da qual os riscos se tornam totalmente incontrolaveis e os danos
irreparaveis, pode ser cruzada a qualquer momento.

O “fenbmeno da ambivaléncia”, também é tratado por Bauman(2003, p.227), sob a
explicacdo de que “com a resolucdo de determinados problemas gerando outros
problemas”. Ou seja, para “cada resolucdo de um problema gera novos problemas e
a solucdo de um determinado problema é a formulacdo de inUmeros outros
problemas que precisam ser resolvidos”. Ressalta o autor que “o conhecimento
aumenta durante a resolucdo dos problemas bem como a quantidade dos
problemas”.Para Bauman(2003, p.227), de fato, € a acdo voltada para um proposito
que

tem a maior responsabilidade pela geracdo dos aspectos da condicdo
humana sentidos como desconfortdveis preocupantes e que precisam ser
retificados. Perseguindo um remédio especifico para uma inconveniéncia
especifica, a acdo induzida pelo especialista est4 fadada a desequilibrar
tanto o ambiente sistémico da acdo quanto as relacdes entre os proprios
atores.[...]JE o desequilibrio artificialmente criado que se sente mais tarde
como um 'problema’ e é visto assim como garantia para a formulacdo de
novos propositos.

Quanto a resolucédo de problemas que geram outros problemas como apresentado
por Bauman, tem-se no mesmo sentido o paradoxo “mais medidas de seguranga,
mais incremento dos riscos”, em Rafaelle De Giorgi(1998). Ambas afirmacdes dos
autores mostram a necessidade de monitoramento dos riscos com a finlaidade de

minimiza-los e evitar situacfes de descontrole.

A categoria do risco para Souza Santos (2002, p. 199), “é uma construgao social que

incorpora uma abordagem secularizada da vida na qual tudo pode ser previsto, e a
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protecao relativamente aos riscos eventuais passa por controlar o tempo e disciplinar
o futuro.” A grande maioria das contribuicbes tedricas utilizadas para a
problematizacdo do risco confere-lhe “uma constru¢éo sociocultural em que o risco é
uma entidade de natureza politica, tanto na sua constru¢cdo como na sua utilizacéo e
nos seus efeitos”(SOUZA SANTOS, 2002, p.199). Esclarece-se que o enfoque dado

pelo autor € relacionado ao risco na sociedade global e decorrente da globalizacao.

O uso original do risco é neutro, como ressalta Souza Santos( 2002, p.199). Ou seja,
refere-se “a probabilidade matematica da ocorréncia de um acontecimento,
dependendo da filosofia e o discurso do risco do seu célculo, da sua quantificacéo e
da sua mensuragao”. Os analistas do risco falam da probabilidade mateméatica da
ocorréncia de um acontecimento e usam modelos mateméticos para apoiar o
processo de decisdao em diferentes setores de atividade. Usar o termo “risco” ao
invés de “perigo” tem o efeito de fornecer a neutralidade e a pretensdo de um
possivel calculo preciso. Nesse sentido, destaca-se sobre “a importancia da
prevencdo, como suportes de novas formas de regulacdo social”.(SOUZA

SANTOS,2002,p.199).

Associa-se ao risco “a ideia da sua configuragdo multidimensional e a ideia da
heterogeneidade das suas significagbes”, segundo Souza Santos( 2002, p.188) e
complementa o autor que o
Risco significa perigo e qualquer risco é negativo, tornando-se contraditério
falar de algo como um “bom risco”. Os riscos que sédo selecionados como
requerendo mais vigilancia social podem nao ter relacdo com os perigos
reais, mas sdo culturalmente identificados como relevantes em termos das
significacdes ameacadoras de que se revestem e, assim, o discurso do risco

converte-se em numa estratégia politica, numa forma de negociar a dialética
entre medos privados e perigos publicos.

Giddens(1991, p.36) por sua vez distingue risco de perigo e associa 0 risco as
culturas da modernidade e a sociedades que olham para o futuro, tentando
ativamente se desligarem do passado. O risco nao pode ser separado do projeto da
modernidade, construindo-o como sendo um meio de regular “e normalizar o futuro,

colocando-o sob nova égide de novas formas de controle da incerteza”.

Nas sociedades atuais, a medida que cresce a dependéncia da ciéncia e da técnica,
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dos seus agentes, das suas instituicbes e dos seus sistemas de conhecimento,
cresce a ansiedade sobre a sua insuficiéncia e a sua ineficacia para antecipar
adequadamente o futuro, principalmente nas questdes relacionadas com a producéo
do bem- estar social. Para Giddens(1991, p.36),
as culturas tradicionais ndo tinham um conceito de risco porque n&o
precisavam disso. Risco ndo € o mesmo que infortlinio ou perigo. Risco se
refere a infortinios ativamente avaliados em relacdo a possibilidades
futuras. A palavra s6 passa a ser amplamente utilizada em sociedades
orientadas para o futuro — que véem o futuro como um territério a ser
conquistado ou colonizado. O conceito de risco pressupde uma sociedade

gue tenta ativamente romper com o seu passado — de fato, a caracteristica
primordial da civilizacdo industrial moderna.

E nessa sociedade que, “estar vivo € muito arriscado”, pois “o futuro € um lugar
desconhecido”. Dessa forma, é necessario realizar os calculos sobre 0s riscos para
a tomada de decisfes em relacdo aos problemas diarios enfrentados, principalmente
nessa sociedade que tudo se transforma com uma velocidade incontrolavel. "O risco
€ a dindmica mobilizadora de uma sociedade propensa a mudanca, que deseja
determinar seu proprio futuro em vez de confia-lo a religido, a tradicdo ou aos
caprichos da natureza" (GIDDENS,1991, p.34). Nesse sentido, as politicas publicas
ao serem planificadas e para alcancarem a eficiéncia necessitam da avaliagcdo do
risco, 0 que pode ser alcancado por meio do acompanhamento e controle dos

problemas que podem surgir durante a fase da implantacéo.

Ao tratar do colapso do que designou como o “modelo cibernético de sociedade” .
Giddens( 1991, p.35) considerou que

a promessa contida nos programas de acdo dos Estados - Providéncia,
construidos apés a segunda guerra mundial, de assegurar a satisfacdo das
necessidades dos individuos e das familias e  tornar possivel o
desenvolvimento e o progresso ficaram comprometidos pela producdo de
novos riscos que, ndo puderam ser previstos antecipadamente, alteraram
substancialmente o modelo de gestdo de incertezas e desadequaram as
instituicdes vinculadas ao fornecimento do bem estar social.

A proposta, segundo ainda o referido autor é de reconceitualizar os alvos e os
objetivos das politicas sociais, pressupondo a reformulagdo do pensamento e da
acdo politica sobre os fatos sociais da vulnerabilidade e da dependéncia que tém
estado a cargo dos servicos sociais dos estados-providéncia “nos quais

habitualmente se concentram as instancias e os agentes que nomeiam 0 risco,
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atribuem o risco e constroem sistemas de interpretacdo do risco”. Essa “forma esta
mais orientada para risco como oportunidade”, ou seja, como “disponibilizando
novos dispositivos de reflexividade sobre as segurancas do passado e as
insegurancas do presente e do futuro”.

Verifica-se que apesar das divergéncias entre os autores que tratam da teoria do
risco na sociedade, a base do pensamento tedrico é fundamentada na questdo da
incerteza em relagéo ao futuro em virtude da complexidade da sociedade atual e na
necessidade de planejamento e acompanhamento dos riscos como uma estratégia

politica ou uma forma de controle visando regular o futuro.
1.2.2 Risco e relagdo com o futuro em Raffaele de Giorgi

Niklas Luhmann e Raffaele de Giorgi (1998, p. 215) na justificativa para a criacdo, na
Itélia, do Centro di Studi sul Rischio, sob o titulo de L’analisi e lo studio del rischio
nelle societd complesse'?, afirmam que esse tema pode “ser objeto de pesquisa
sociolégica e de pesquisa orientada para uma teoria da sociedade", tal sua
relevancia. Lembram os referidos autores que “cabe as ciéncias sociais a tarefa de
fornecer analises que tornem possivel uma compreenséo das condi¢des de vida da
sociedade contemporanea. O horizonte de percepcdo desta sociedade, esclarecem,

€ caracterizado por uma crescente possibilidade de decisdo”’(DE
GIORGI,1998,p.215).

O Centro se ocupa de ambitos probleméticos que “tém adquirido relevancia na
opinido publica e alcangado niveis de crescente significado politico”. Esses ambitos
estdo relacionados a “decisdes que sédo tomadas em condi¢des de incerteza sobre a
verificacdo futura de consequéncias danosas. Se estas forem verificadas, podem ser

atribuidas as decisbes, as quais poderiam ter sido evitadas”(DE GIORGI, 1998,

20 Centro de Estudos do Risco foi elaborado por Niklas Luhmann e Raffaele De Giorgi e tem sua
base na Universidade de Salento, na Itélia sob o titulo “L’analisi e lo studio del rischio nelle societa
complesse ou “Estudo do Risco nas sociedades complexas”(tradugcdo nossa). Ver. DE GIORGI,
Raffaele. Direito, Democracia e Risco - Vinculos com o futuro. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor,
1998.


https://jus.com.br/tudo/ciencias-sociais
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p.215).

A sociedade, segundo De Giorgi( 1998, p.193) ¢é definida por trés elementos
béasicos,

gue procuram legitimar a concepcdo de sociedade concebida em cada
época, que sdo: a verdade, os valores e a seguranga. A compreensao de
mundo que cada uma destas criara depende da comunicacao estabelecida
entre os sujeitos sociais, pois, como trata o referido autor, as relacdes
sociais s6 existem através da comunicacdo empreendida na solucdo de

divergéncias.
Em relacdo aos elementos basicos que legitimam a concepc¢édo de sociedade utiliza-
se a seguranca para analise dos riscos. Nesse sentido, contribui o referido autor “O
risco € o elemento caracteristico do ambiente social moderno, causador de
incertezas e inseguranga.” Nesse ambiente a participagcdo de todos € fundamental
para minimizar essas causas apontadas. E ao tratar da diferenciagdo entre “risco” e

“perigo”, De Giorgi( 1998, p.227 ), traz que

se "perigo" for entendido como a probabilidade de um evento futuro danoso,
resultante do que pode ser imputada a algo externo, colocado fora do poder
de opc¢do do agente, serd possivel falar-se de "risco" quando um dano,
gualquer que seja, for passivel de ser entendido como consequéncia de
uma decisao, seja ela imputavel ao agente ou atribuivel a um outro que nao
ele. Nesses termos, a sociedade contemporanea caracteriza-se pela
diminuicdo do perigo e incremento do risco. A ciéncia, a tecnologia, a
economia de nossos dias contribuiram para a redugdo do perigo. A
previsibilidade e o controle que a tecnologia jA permite no tocante aos
acontecimentos externos autorizam esta conclusdo. O que é danoso por
determinacdo externa se tornou altamente previsivel e controlavel, gragas
aos avancos da ciéncia. Contudo, na medida em que se tornam evidentes e
mais numerosas as possibilidades de decisdo em relagdo a
comportamentos, ou na medida em que podem se tornar visiveis as
possibilidades das quais depende a ocorréncia de danos futuros efetivos,
impde-se a tematizacdo dos riscos.

Extrai-se do pensamento do autor que a diferenga entre o perigo e risco pode ser
entendida como sendo o perigo algo que pode ser reduzido com o apoio da ciéncia e
das tecnologias que permitem uma previsibilidade e consequentemente o controle. E
o risco € entendido como decorrente das inUmeras possibilidades de decisdes que
podem ser tomadas e que podem incrementar mais riscos, como no caso da

implantacéo de politicas publicas.

Acrescenta-se que o “horizonte do futuro se retrai e a sua prospectiva se desloca do
ambito do perigo para o ambito do risco”. Nesse sentido, 0s riscos se relacionam

diretamente com o desenvolvimento da propria sociedade, “ao desenvolvimento da
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ciéncia, da tecnologia, da medicina, da politica e em geral as transformacdes da
estrutura nas quais se torna possivel a comunicacgao social.” Ou seja, 0 autor conclui
que‘oc risco se fez integrante do proprio modo de ser da sociedade
contemporanea”(DE GIORGI,1998, p.228).

A origem da palavra “risco” é extraida uma caracteristica fundamental que € valida
para a compreensdo do fendbmeno: “a incerteza diante da novidade desconhecida e
imprevisivel’(DE  GIORGI,1998,p.43). Para tanto, esclarece ainda De
Giorgi(2008,p.227) que se

o risco diante da novidade desconhecida ndo € uma exclusividade de
nossos dias, devemos observar que atualmente os riscos causados pelo
préprio homem sédo tdo ou mais importantes do que aqueles gerados pela
natureza. Poder-se-ia falar de risco quando qualquer dano seja imputado a
uma decisdo, isto é, quando esse dano deva ser tratado como
consequéncia de uma decisao.

Entdo, para De Giorgi(2008, p.43) o que existe de novidade ndo é “a incerteza ou 0
risco, mas a origem deles, pois a maioria das incertezas que vivemos hoje foi criada
pelo préprio homem”. Assim, “uma das estratégias de vincular o futuro € aquela que
permite que um eventual dano futuro seja imputavel a uma decisdo na certeza de
gue uma outra deciséo poderia ter evitado a ocorréncia do dano”. Acrescenta-se que
“este modo de construir o futuro, este vinculo do tempo, chama-se “risco”. “Risco”,
portanto, “é correlato do ndo-saber e da necessidade de escolha’(DE GIORGI,
2008.p.43).

Quanto as decisfes estratégicas que vinculam o futuro tem-se a descentralizacdo
das politicas publicas para serem aplicadas pelos entes subnacionais. Essas
politicas publicas nacionais sé@o replicadas pelos entes Federados para a efetivacao
dos direitos fundamentais. Verifica-se que a implantacdo dessas politicas ocorre sem
uma coordenacao central e os atores locais envolvidos na sua aplicabilidade muitas
vezes carecem de qualificacdo técnica para a tomada de decisbes, para a
multiplicacdo e analise da politica, bem como para o gerenciamento de riscos que
surgirdo no futuro. As consequéncias da implantacdo dessas politicas publicas

refletem na efetivacao dos direitos fundamentais e na opinidao publica.
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1.3FUNCAO DA POLITICA NA SOCIEDADE

No ambito dos subsistemas sociais tem-se o subsistema da politica que tem como
principal fungéo tomar decisdes que vinculem a coletividade por meio de programas
finalisticos, que garantam beneficios para todos. E um instrumento para se atingir

uma organizacao social satisfatoria funcionando de maneira organizada e justa.

Assim como outros sistemas sociais, como o direito por exemplo, a politica também
se testa e deve reforcar a disponibilidade cognitiva de sua estrutura, ou seja, sua
capacidade de aprender a partir de si, de aprender com a situacdo e reduzir as
pretensdes de consisténcia de suas operacdes. Assim, a politica arrisca. Segundo
De Giorgi( 2006,p.131), a politica constréi “representacdes da realidade que se
revelam como erros, projetos baseados em conex0es causais, nas quais um
problema presente devera encontrar solugdes na indeterminagcédo de eventos futuros

que nao se sabe se acontecerdo.” Nos traz ainda De Giorgi( 2008, p.42), que

a construgdo do mundo realizada pela politica €, na realidade, uma
construgdo politica do mundo. Uma intervencao posterior da politica para o
tratamento das consequéncias das decisGes anteriores produzira outras
consequéncias cujo grau de risco sera apenas outro. Se afima que a politica
€ um sistema de distribuicdo de recursos, mas a politica, na verdade,
distribui apenas riscos. Isso ocorre porque o sistema politico opera
orientado pelo controle dos riscos da politica e estd continuamente exposto
ao risco das consequéncias de suas decisbes.

Assim, na escolha dos temas da politica, para De Giorgi(1998, p.43) ndo se pode
mais usar os grandes projetos como escudos. “A politica esta obrigada a operar nas
condicbes de uma dupla contingéncia”, ou seja, a que provém das irritacdes do
ambiente e a que deriva das mudancas da opinido publica. E complementa o autor,
afirmando que “a politica esta sob cada vez mais presséo para minimizar e reduzir o
risco a niveis aceitaveis. Mas as decisdes politicas assumem uma forma legal.
Assim, o sistema politico transfere para a lei os riscos envolvidos em suas decisdes”
(DE GIORGI,1998, p.43).

O sistema politico assume a forma legal para atender aos interesses da populacdo
gue clama por medidas para minimizar 0s riscos em cumprimento aos objetivos da
Constituicdo e assim, sao planificadas as politicas publicas. Registra-se que essas

politicas publicas possuem conceitos e tipos diversificados e sdo muitas vezes
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complexas, como sera apresentado no topico na sequéncia.

1.3.1 Politicas Publicas: abordagem conceitual e tipologia

As politicas publicas sdo instrumentos de suma importancia para que os objetivos
tracados pela Constituicio Federal Brasileira de 1988, sejam efetivamente
cumpridos, garantindo assim o desenvolvimento e a democracia, que Sao 0S
pressupostos de “uma sociedade livre, justa e solidaria”. Dispde a Constiuicdo
Federal em seu artigo 3°(Incisos de | a IV)(BRASIL, 1998),

Art. 3. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II- garantir o desenvolvimento nacional;

lll- erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV- promover o bem comum de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacgéo.

A insercdo do campo de politicas publicas no Brasil foi desenvolvido sem uma
diferenciacéo entre dois subcampos, o de policy analysis (andalise de politicas) e o de
policy studies (estudo de politicas), que ndo constitui um campo especifico de
formacdo e de pesquisa(FARAH,2016,p.9). Dessa forma, ndo houve uma
diferenciacédo entre o “analista” e o “tomador de decisdo” e, assim, as pessoas que
analisavam os problemas publicos e estudavam alternativas, eram as mesmas que

formulavam as politicas.

Ja nos Estados Unidos o desenvolvimento da analise de politicas publicas foi “o eixo
da institucionalizacdo do campo de politica publica” naquele Pais(FARAH,2016,p.9).
Essa forma de desenvolvimento das politicas publicas no Brasil, sem diferenciacéao
dos subcampos estudo e analise de politicas reflete no processo de implantagéo, no

qual muitas vezes ndo sdo concluidos com a fase da avaliagéo.

Em relacdo a abordagem conceitual sobre politicas publicas, verifica-se que néo
existe um unico entendimento na doutrina, pois varios autores apresentam
definicbes diferentes. Uma das explicacbes para a falta de consenso, segundo
Secchi (2012, p.2) tem relagdo com a defesa de alguns autores quanto a abordagem

estatista e a abordagem multicéntrica no que se refere ao protagonismo de
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elaboracdo das politicas publicas. Na abordagem estatista, por serem publicas,
essas politicas seriam somente oriundas de atores estatais e na abordagem
multicéntrica, por outro lado, considera-se “a elaboracdo por outros atores incluindo
organizagOes privadas e ndo governamentais, com o entendimento de que o adjetivo
“‘publica” se refere a uma politica, quando o problema a ser enfrentado é
publico’(SECCHI,2012,p.2).

Na defesa da abordagem multicéntrica, Secchi (2012, p.3) traz que o enfoque € mais
interpretativo e também “menos positivista do que seja politica publica”. Assim, a
elaboracao da politica publica ocorre dentro do aparato institucional-legal do Estado,
‘mas as iniciativas e decisbes tém diversas origens”, propiciando “uma articulacéo
entre estado e sociedade” com esquemas espontaneos horizontais para a solugéo
de problemas publicos. Exemplica-se no caso a participacdo da sociedade em

diversos Conselhos comunitarios e também no orcamento participativo.

Dessa forma, pode-se afirmar que politica publica “é uma area que abrange diversas
unidades em totalidades organizadas”, ou seja, € campo de pesquisa para varias

disciplinas, teorias e modelos analiticos. Assim, para Souza(2006,p.20) apesar de

possuir suas proprias modelagens, teorias e métodos, a politica publica, ndo
se resume a ser um ramo da ciéncia politica, podendo também ser objeto de
pesquisa de disciplinas como a filosofia, a psicologia, a sociologia, a
economia e a econometria. Esse carater holistico das politicas publicas
comporta varios “olhares” sem que esta multiplicidade de perspectivas
comprometa a sua coeréncia tedrica e metodologica. As politicas publicas
apos serem desenhadas e formuladas, se desdobram em planos,
programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacdo e
pesquisas. Quando postas em acdo sdo implementadas ficando entéo,
submetidas a sistemas de acompanhamento e avaliacdo e a andlise dos
pesquisadores.

Embora existam esses aspectos multidisciplinares apresentados outro aspecto que
envolve o conceito de politicas publicas e que chama a atencdo é o uso de diversos
termos relacionados as intervengdes governamentais, sendo a terminologia “politicas
publicas” usualmente tratada como sinénimo de Plano, Programa ou Projeto de
Governo. Destaca-se que, Programa é a materializacdo da politica publica, ou seja,

quando ja estdo estabelecidas as condi¢des para que seja implementada.
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Complementa Secchi (2012, p.2) “que uma politica publica possui dois elementos
fundamentais que sao a intencionalidade publica e resposta a um problema publico”,
(SECCHI, 2012,p.2), ou seja, o planejamento de uma politica publica tem como
finalidade encontrar uma solucdo ou tratamento adequado para um problema que é
coletivamente relevante. Geralmente sdo problemas relacionados a area da saude,

educacao e seguranca publica.

Dentre outros conceitos temos o de Souza (2006, p.22) que trata a politica publica

como

o campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar o governo
em acgado” e/ou analisar essa agado (variavel independente) e, quando
necessario, propor mudancas no rumo ou curso dessas ac¢bes (variadvel
dependente). A formulacdo de politicas publicas constitui-se no estagio em
gue os governos democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas
eleitorais em programas e ag¢des que produzirdo resultados ou mudancgas no
mundo real.

No mesmo sentido temos para Bucci(2006, p.39) que as politicas publicas sao

0s programas de acdo governamental que resultam de um processo ou um
conjunto de processos juridicamente regulados visando a coordenar o0s
meios a disposicao do Estado e as atividades privadas para a realizacdo de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.

Verifica-se que nos conceitos apresentados que eles sdo bastante abrangentes e de
modo geral, a previsdo de implantar determinadas politicas sdo apresentadas junto
ao programa governamental ainda na fase das campanhas eleitorais dos candidatos.
Em sua maioria as politicas publicas pressupdem acdes, programas ou atividades
publicas que evidenciam o comprometimento de todas as funcdes do Estado, por
meio dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, objetivando a efetivacdo dos
direitos fundamentais previstos na constituicdo federal, de forma explicita e implicita.
Para Barcellos (2006, p.102),

A combinacdo de um conjunto normativo adequado, uma regulacéo
eficiente, uma politica de fomento bem estruturada e a¢bes concretas do
Poder Publico podera conduzir os esforgos publicos e as iniciativas privadas
para o atingimento dos fins considerados valiosos pela Constituicdo e pela
sociedade.

Dessa forma, ndo basta a previsdo de boas politicas publicas langcadas por meio de
propostas em campanhas eleitorais. E necesséario que as politicas publicas sejam
além de formalizadas, bem estruturadas e o mais importante efetivadas para atingir

0s objetivos previstos na Constituicdo, bem como os anseios da sociedade.
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Em relacdo a tipologia das politicas publicas, assim como os conceitos, encontram-
se variagbes diversas na doutrina. Foi Theodor Lowi (1964;1972), segundo
Souza(2006,p.28) que desenvolveu a mais conhecida tipologia sobre politica publica,
elaborada através de uma maxima: “a politica publica faz a politica”. Significa que
“cada tipo de politica publica vai encontrar diferentes formas de apoio e de rejeicédo e
que disputas em torno de sua decisdo passam por arenas diferenciadas.”(SOUZA,
2006, p.28). A politica publica pode também assumir quatro formatos, como nos traz
Souza (2006,p.29),

O primeiro deles é o das politicas distributivas, cujas decis6es sdo tomadas
pelo governo e que desconsideram a questdo dos recursos limitados,
gerando impactos mais individuais do que universais, ao privilegiar certos
grupos sociais ou regides, em detrimento do todo. O segundo é o das
politicas regulatérias, que s&o mais visiveis ao publico, envolvendo
burocracia, politicos e grupos de interesse. O terceiro é o das politicas
redistributivas, que atinge maior ndmero de pessoas e impde perdas
concretas e no curto prazo para certos grupos sociais, e ganhos incertos e
futuro para outros; sdo, em geral, as politicas sociais universais, o0 sistema
tributario, o sistema previdenciario e sao as de mais dificil
encaminhamento.O quarto é o das politicas constitutivas, que lidam com
procedimentos. Cada uma dessas politicas publicas vai gerar pontos ou
grupos de vetos e de apoios diferentes, processando-se, portanto, dentro do
sistema politico de forma também diferente.

Pela apresentacdo dos formatos das politicas publicas verifica-se a complexidade da
tematica e sobressai nesse contexto o relevante papel do subsistema politico em
relacdo aos outros subsistemas sociais da economia e o direito e o “acoplamento
estrutural’(LUHMANN,1991) entre esses subsistemas, como ja apresentado

anteriormente.

Uma outra teoria foi desenvolvida por Lindblom (1979), Caiden e Wildavsky (1980) e
Wildavisky (1992), e trata a politica publica como “um processo incremental”. Com
base em pesquisas empiricas, esses autores argumentaram que “0S recursos
governamentais para um programa, 6rgao ou uma dada politica publica ndo partem
do zero e sim, de decisdes marginais e incrementais que desconsideram mudancas

politicas ou mudancgas substantivas nos programas publicos”(SOUZA,2006,p.29).
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Assim, as decisbes dos governos seriam “apenas incrementais e pouco

substantivas”, como tratado por Souza( 2006,p.29). Para a autora,

A visdo incrementalista da politica publica perdeu parte do seu poder
explicativo com as profundas reformas ocorridas em varios paises,
provocadas pelo ajuste fiscal. No entanto os que trabalham nos governos e
0S que pesquisam o0s orcamentos publicos conhecem bem a forca do
incrementalismo, que mantém intactos estruturas governamentais e
recursos para politicas plblicas que deixaram de estar na agenda dos
governos. E do incrementalismo que vem a visdo de que decisdes tomadas
no passado constrangem decisfes futuras e limitam a capacidade dos
governos de adotar novas politicas publicas ou de reverter a rota das

politicas atuais.
Entretanto, apesar da previsdo da limitacdo dos governos adotarem novas politicas
ou modificar as politicas implementadas em outros governos,como no
incrementalismo, na préatica verifica-se uma mudanca constante em relacdo as
politicas adotadas a cada Governo. Nao existe uma constancia de propositos. A
cada Governo sdo lancadas novas logomarcas e novas politicas sé&o
implementadas e as que estavam em andamento sdo modificadas ou

descontinuadas.

Outra tipologia apresentada por Souza(2006,p.32) € a que vé a politica publica
“‘como um ciclo deliberativo, com os estagios de definicdo de agenda, identificacao
de alternativas, avaliagdo das opc¢Oes, selecdo das opcgdes, implementacdo e
avaliacdo”. Esse modelo traz “a definicdo de agenda e pergunta por que algumas
guestBes entram na agenda politica, enquanto outras sao ignoradas”(SOUZA,2006,

p.32). A autora aponta trés formas como os governos definem suas agendas:

A primeira focaliza os problemas, isto é, problemas entram na agenda
guando assumimos que devemos fazer algo sobre eles. O reconhecimento
e a definicdo dos problemas afeta os resultados da agenda. A segunda
resposta focaliza a politica propriamente dita, ou seja, como se constréi a
consciéncia coletiva sobre a necessidade de se enfrentar um determinado
problema. Essa constru¢cdo se daria por meio do processo eleitoral com
mudanc¢as nos partidos que governam ou com mudanc¢as nas ideologias,
aliados a forca ou a fraqueza dos grupos de interesse. Segundo esta visao,
a construcdo de uma consciéncia coletiva sobre determinado problema é
fator poderoso e determinante na definicdo da agenda. A terceira resposta
focaliza os participantes, que séo classificados como visiveis, ou seja,
politicos, midia, partidos, grupos de pressao, etc. e invisiveis, tais como
académicos e burocracia. Segundo esta perspectiva, 0s participantes
visiveis definem a agenda e os invisiveis, as alternativas.
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Pode-se exemplificar como primeira forma de definicdo de agenda as politicas
publicas voltadas para as questdes da seguranca publica, principalmente quanto ao
crescente niumero de homicidios e crimes contra o patrimoénio, que sao problemas
que entram na agenda politica principalmente por pressdo da opinido publica que

exigem medidas para a melhor solucéo possivel.

A segunda forma de definicdo de agenda politica apresentada foi utilizada quando

"713

foi langado o Programa do Governo Federal “Crack, é possivel vencer!”™, que seré

analisado nessa pesquisa, e foi “uma demanda que surgiu em um momento eleitoral,
nas eleicbes presidenciais de 2010, e transformada em programa de Governo ainda
no mesmo ano, pelo entdo Presidente Luiz Inacio Lula da Silva'*mas sem
continuidade e fora da agenda de prioridades estatais”(WORM, 2018, p.69). Nesse

sentido, observa Souza(2006, p.32) que quando o

ponto de partida da politica publica é dado pela politica, o consenso é
construido mais por barganha do que por persuaséo, ao passo que, quando
0 ponto de partida da politica publica encontra-se no problema a ser
enfrentado, d4-se o processo contrario, ou seja, a persuasao é a forma para
a construcao do consenso.

Outro modelo de politica publica bastante utilizado que foi desenvolvido por Cohen,
March e Olsen (1972), como nos traz( 2006, p.30), é o garbage can ou “lata de lixo”

sob a argumentacdo de que “escolhas de politicas publicas sao feitas como se as

”m

alternativas estivessem em uma ‘lata de lixo™. Ou seja, existem “varios problemas e

poucas solucdes”. “As solu¢cdes ndo seriam analisadas e dependeriam do leque de
solucdes que os decisores tém no momento”(SOUZA,2006, p.30). Para a autora de

acordo com este modelo,

as organizagdes sdo formas andrquicas que compdem um conjunto de
ideias com pouca consisténcia. As organiza¢fes constroem as preferéncias
para a solucdo dos problemas - acdo - e ndo, as preferéncias constroem a
acdo. A compreensdo do problema e das solugbes é limitada, e as
organizagcbes operam em um sistema de tentativa e erro. Em sintese, o
modelo advoga que solu¢des procuram por problemas.

3o programa “Crack, é Possivel Vencer!” foi implantado pelo Governo Federal no cenario nacional
por meio do Decreto n°® 7.1791, de 20 de maio de 2010 que instituiu o Plano Integrado de
Enfrentamento ao Crack e outras Drogas.

¥ uiz Inécio Lula da Silva, eleito pelo Partido dos Trabalhadores, foi Presidente da Republica
Federativa do Brasil por dois mandatos, 1° de janeiro de 2003 a 1° de janeiro de 2011.
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As escolhas compdem um garbage can no qual Vvéarios tipos de problemas e
solucbes sado colocados pelos participantes a medida que eles aparecem. Esta
abordagem foi aplicada por Kingdon (1984), combinando também elementos do ciclo
da politica publica, em especial a fase de definicdo de agenda ou agenda setting,
constituindo o que se classifica como um outro modelo, o de multiple streams , ou
“‘multiplas correntes”. (SOUZA, 2006, p.30).

Tem-se como um exemplo de politica publica de seguranca que € coerente com o
modelo garbage can, a filosofia da policia comunitaria, conforme exemplifica Mattos(
2017, p.217), pois € um modelo de policiamento cuja solucédo antecede o problema e

ajuda a enquadra-lo, por meio da participacéo dos cidadaos.

Dentre a diversidade de modelos de politicas publicas, existe ainda o modelo
“arenas sociais” que “vé a politica publica como uma iniciativa dos chamados
empreendedores politicos ou de politicas publicas”. Isto ocorre porque, “para que
uma determinada circunstancia ou evento se transforme em um problema, é preciso
gue as pessoas se convencam de que algo precisa ser feito”(SOUZA,2006, p.32).
Existiiam, também conforme ilustra ainda Souza(2006,p.32), trés principais
mecanismos para chamar a atencdo dos decisores e formuladores de politicas
publicas, que séo:

(a) divulgacéo de indicadores que desnudam a dimensao do problema,;

(b) eventos tais como desastres ou repeticdo continuada do mesmo
problema;

(c) feedback , ou informacgdes que mostram as falhas da politica atual ou
seus resultados mediocres. Esses empreendedores constituem a policy
community ou comunidade de especialistas, pessoas que estao dispostas a
investir recursos variados esperando um retorno futuro, dado por uma
politica publica que favoreca suas demandas.

Dentre os mecanismos como a divulgacdo de indicadores tem-se os relacionadas a
area da saude, com os casos de afetados por determinada doenca; a area da
educacdo, os dados relacionaodos ao numeros de pessoas que ndo possuem
alfabetizacdo e na &rea da seguranca publica, as estatisticas criminais sobre

homicidios e crimes contra o patrimdnio, dentre outros.

Quanto ao mecanismo que trata de eventos como desastres tem-se as inundacoes

por ocasido das intensas chuvas que € um problema que se repete quase todo verao



61

em algumas regides do Brasil. Em relagcdo ao mecanismo que trata das informacdes
qgue mostram falhas da politica implementada, muitas vezes ndo é uma pratica

comum no Brasil.

Outro modelo de politica publica € o do “equilibrio interrompido” ou punctuated
equilibium foi elaborado por Baumgartner e Jones (1993), que tem como base as

nocoes de biologia e computacdo, com nos traz Souza(2006, p.30) e explica que

da biologia veio a nogao de “equilibrio interrompido”, isto &, a politica publica
se caracteriza por longos periodos de estabilidade, interrompidos por
periodos de instabilidade que geram mudancgas nas politicas anteriores. Da
computacdo e dos trabalhos de Simon, vem a nocdo de que 0s seres
humanos tém capacidade limitada de processar informacéo, dai por que as
questdes se processam paralelamente e ndo, de forma serial, ou seja, uma
de cada vez.

Acrescenta Souza(2006, p.31) que “os subsistemas de uma politica publica
permitem ao sistema politico-decisorio processar as questdes de forma paralela”, ou
seja, “fazendo mudancas a partir da experiéncia de implementacao e de avaliacéo, e
somente em periodos de instabilidade ocorre uma mudanca serial mais profunda”.
Este modelo, nos faz compreender por que “um sistema politico pode agir tanto de

forma incremental, isto €, mantendo o status quo, como passar por fases de

mudancas mais radicais nas politicas publicas”. Como registra Souza(2006, p.31),

com a influéncia do chamado “novo gerencialismo publico” e da politica
fiscal restritiva de gastos, adotada por varios governos, novos formatos
foram introduzidos nas politicas publicas, todos voltados para a busca de
eficiéncia. Assim, a eficiéncia passou a ser vista como o principal objetivo de
qualquer politica publica, aliada & importancia do fator credibilidade e a
delegacdo das politicas publicas para instituigdes com ‘independéncia’
politica.

Acrescenta-se que “estes novos formatos, que direcionam atualmente o desenho
das politicas publicas mais recentes, ainda sdo pouco incorporados nas pesquisas
empiricas’(SOUZA,2006,p.32). A questdo da eficiéncia por exemplo surgiu porque
as politicas publicas e as instituicbes “estavam fortemente influenciadas por visées

redistributivas ou distributivas”.

Embora a grande influéncia do “novo gerencialismo publico” nas politicas publicas,

surgiu uma nova tendéncia, em varios paises do mundo em implementar politicas
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publicas de carater participativo. Como nos esclarece Souza (2006,p.32),

varias experiéncias nesse sentido foram implementadas visando a insercéo
de grupos sociais e/ou de interesses na formulacdo e acompanhamento de
politicas publicas, principalmente nas politicas sociais impulsionadas, por
um lado, pelas propostas dos organismos multilaterais e, por outro, por
mandamentos constitucionais e pelos compromissos assumidos por alguns
partidos politicos.

No Brasil, tem-se exemplos de implementacdo de politicas publicas participativas,
como o surgimento dos conselhos comunitérios, voltados tanto para as politicas

sociais, assim como o Orgamento Participativo. Para Souza(2006, p. 32), apesar da

aceitacdo de vérias teses do novo gerencialismo publico e da
experimentacdo de delegacdo de poder para grupos sociais comunitérios
e/ou que representam grupos de interesse, 0s governos continuam tomando
decisdes sobre situacdes-problema e desenhando politicas para enfrenta-
las, mesmo que delegando parte de sua responsabilidade, principalmente a
de implementacéo, para outras instancias, inclusive nao-governamentais.

Esse € o modelo de implantacdo de politicas publicas atuais nas quais o governo
central toma decisfes em relacdo aos problemas que afetam o publico, estabelece
a politica publica que serd adotada, sem a participacdo da sociedade e a delega

para que os entes subnacionais sejam o0s responsaveis pela sua implementacao.

Quanto as diversas definicbes e modelos sobre politicas publicas apresentados,
Souza (2006,p.36) extrai e sintetiza como seus elementos principais que a politica
publica

Permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz;
Envolve vérios atores e niveis de decisdo, embora seja materializada
através dos governos, e ndo necessariamente se restringe a participantes
formais, ja que os informais sdo também importantes; E abrangente e nio
se limita a leis e regras;E, por fim, a politica publica € uma acéo intencional,
com objetivos a serem alcancados e, embora tenha impactos no curto
prazo, é uma politica de longo prazo.

~

Existem outras classificacbes relacionadas a politica publica como por exemplo
quanto a sua natureza, que é um programa governamental que é o resultado de “um
conjunto de processos juridicamente regulados, visando coordenar os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados”. Dessa forma, identificam-se

quatro elementos que sdo imprescindiveis para a configuracdo de uma politica
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publica que sdo “a acdo, coordenacéo, processo e programa”(BUCCI, 2006, p 390).

Quanto aos elementos que configuram uma politica publica, Abrucio (2010,p.8) traz
que “a acdo esta presente no dever do Estado de efetivar direitos sociais, e pode
surgir de uma demanda social”’, do interesse governamental em implementar as
politicas definidas. E “a coordenacdo trata-se da articulacdo entre os 0Orgaos
governamentais, internamente nos diferentes setores do mesmo 0Orgdo e
externamente entre 6rgaos, articulacdo nos trés poderes e entre os entes politicos,
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios’(ABRUCIO,2010,p.8). Acrescenta-se
gue existem também o0s processos construidos para alcancar a finalidade pretendida
e a construcdo do programa, que possui o conteudo especifico da acéo

governamental.

Ao tratar da tipologia das politicas publicas, Freire Junior(2005, p.48) ressalta que

a variedade de formas pelas quais as politicas publicas estdo sujeitas, em
sua condicdo de meio para a efetivacdo do direito fundamental, torna
imposssivel sua catalogacéo, jA que encontraremos politicas publicas, em
relagdo a saude, educacdo, moradia, lazer,dentre outras. Independente de
se pretender categorizar, as politicas publicas exercem importancia vital no
contexto no constitucionalismo contemporaneo, que expandiu o0
reconhecimento de direitos e que pretende normatizar de forma adequada
as relacdes sociais.

Os elementos principais apontados pelos referidos autores podem ser encontrados
de forma idéntica nas politicas de seguranca publica, cujos elementos e
compreensao mais detalhada, que € objeto do presente estudo, serdo tratados no
terceiro capitulo. Essas atuacGes do Estado por meio das politicas publicas tém uma
estreita relagdo com arranjo federativo brasileiro. O referido arranjo se configurou
apos a Constituicdo de 1998 e principalmente apds a reforma do Estado e as
relacbes intergovernamentais em 1994, voltado para a cooperagdo entre os Entes
Federados, mas ainda com um movimento pendular entre a centralizacdo e

descentralizac&o politica administrativa.
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2 POLITICAS PUBLICAS, RELACAO FEDERAL E A DESCENTRALIZACAO

“Ha uma loégica necessariamente contraditoria nessa divisdo de poderes em
linha vertical, na medida em que serve, ao mesmo tempo, para unificar um
grande territério e dividi-lo em unidades menores; para estruturar agdes que
devam ocorrer nacionalmente; e, concomitantemente, fragmentar as
politicas publicas, obrigando a multiplicacdo de programas para se adequar
as diferentes realidades locais. O federalismo adensa e fraciona interesses
em disputa, o que reforca a unidade e da espaco a diversidade”.
(LASSANCE, 2012, p.23).

Ao ser estabelecido o Estado democratico na Constituicdo brasileira de 1988, foi
feita a previsdo de inumeros dispositivos que visam a promoc¢ado da dignidade da
pessoa humana® e a transformac&o social concedendo varios direitos aos cidadaos.
Esses direitos sdo efetivados por meio do cumprimento das obrigaces publicas e
privadas, que se interagem e se complementam por meio de politicas publicas e

para tanto, envolvem investimentos com verbas publicas.

O cumprimento pelo Estado dos fins estabelecidos pela Constituigdo, principalmente
os relacionados aos direitos fundamentais, somente ocorrerdo por meio do
estabelecimento de politicas publicas que sado indispensaveis para a garantia e a
promocado desses direitos. A Constituicdo de 1988 inovou também prevendo uma
independéncia do controle das politicas publicas entre os poderes legislativo e
executivo e incluindo a participacdo da sociedade na formulagéo, implementacéo e

controle dessas politicas.

Nesse contexto, tem-se que o modelo de estado federal brasileiro causa grande
impacto na elaboracdo, implementacdo e controle das politicas publicas, pois por

meio desse modelo estas politicas sédo elaboradas no governo federal e

1oep dignidade da pessoa humana, embora seja interpretada na doutrina com inameros

entendimentos, vem sendo considerada pela maioria dos doutrinadores como qualidade intrinseca e
indissociavel de todo e qualquer ser humano e é justamente por isso que o Estado e o Direito, pelo
menos teoricamente, tém como objetivo freqliente a busca pelo seu respeito e protecéo. Sobre a
diversidade de interpretacdo”. Ver: SARLET, Ingo W. Dignidade da pessoa humana e direitos
fundamentais constitucionais na Constituicdo Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2002, p. 38-43. BARCELLOS, A. P. A eficacia dos principios constitucionais: o
principio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 106-121.GROBERIO,
Sonia do Carmo. Dignidade da pessoa humana:concepg¢do e dimenséo juridico-constitucional.
2005. 153 f.Dissertacdo(Mestrado em Direitos e Garantias Fundamentais)- Programa de Pés
Graduacéo em Dirietos e Garantias Fundamentais. Fculdade de Direito deVitoria, 2005, dentre outros.
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descentralizadas para os entes subnacionais. Essa fragmentacdo das politicas por
meio da multiplicacdo dos programas estabelecidos no nivel federal ocorre sem a
observancia das desigualdades regionais e sem uma coordenacao centralizada,

caracterizando a descentralizagdo “por auséncia*®

, termo cunhado por Marta
Arretche (2000, p.64). Da mesma forma, a génese e a pratica das politicas publicas
como sao planificadas influenciam na sua eficiéncia, tendo reflexos na efetividade

dos direitos fundamentais constitucionais e geram riscos®’ para a sociedade.

Em relacdo as implicacGes da relacdo federal na efetividade das politicas publicas
no Brasil, necessita-se compreender a evolucdo histérica das dinamicas federativas
que orientam a acgado dos integrantes dos entes subnacionais, nas relagdes com o

ente nacional durante as etapas do ciclo das politicas publicas.

2.1 FEDERALISMO A BRASILEIRA: PERSPECTIVA HISTORICA E IMPLICACOES
PARA AS POLITICAS PUBLICAS

A dindmica de distribuicdo dos recursos politicos e fiscais para Lassance (2012, p.9)
“é um fator de dinamismo caracteristico do federalismo brasileiro, adotado desde
1889, mas também gerador de entraves para a implantacdo das politicas publicas.”
Esses entraves para o autor ocorrem desde “o processo decisorio no qual se prevé
as necessidades sociais e as a¢cbes para 0 atendimento delas até as fases do
planejamento, implementagdo, monitoramento, avaliacdo e auditoria, bem como a
revisdo das acdes adotadas” (LASSANCE,2012,p.9).

Para identificar essas implicacdes na efetividade das politicas publicas no Brasil
necessita-se compreender a evolucao histérica e os mecanismos federativos que
orientam a acao dos atores integrantes dos entes subnacionais, nas relagdes com o
ente nacional durante as etapas do ciclo das politicas publicas. Diante das
incertezas e 0 risco na sociedade atual, o arranjo politico do Estado brasileiro e o

processo descentralizado das politicas publicas resulta na descentralizacdo “por

16Descentralizaqzio por auséncia: “Politicas sem qualquer atuagdo governamental devido ao
abandono promovido pelo Governo Federal’. Ver: ARRETCHE, Marta. Mitos da Descentralizacao:
Mais democracia e Eficiéncia nas Politicas Publicas?. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, n° 31,
Séo Paulo. ANPOCS, Junho de 1996, p.44-66.

“Considera-se risco a probabilidade de que se verifique um dano futuro que uma outra decis&o teria
podido evitar”, como ja abordado no Capitulo 1. Ver: DE GIORGI, Raffaele. Direito, Democracia e
Risco: Vinculos com o futuro. Sérgio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre:1998, p.14.



66

auséncia”, o que leva ao entendimento de que nosso federalismo € uma forma para
a inefetivacdo dos direitos, principalmente o direito a seguranca publica como sera

abordado nessa pesquisa.

O surgimento da federagcédo norte-americana exerceu enorme influéncia nos modelos
dos estados europeus e latino-americanos, mas nao foi aplicado da mesma forma

por nenhum outro pais. Como nos traz Bonavides (2004, p.81),

o Estado Federal norte-americano surgiu com a ruptura das Treze Col6nias
Americanas com a Gra Bretanha e a instauracdo de uma Confederacdo™®
em 1777, sob o estigma de um "mal necessario". Durante a Revolucéo
Americana, as provincias, especialmente aquelas que nao faziam parte da
"Confederacéo da Nova Inglaterra" que possuiam poucos lagos entre si, se
uniram com o objetivo de um mesmo ideal que era a busca pela

independéncia.

Ao tratar do federalismo norte americano registra Fabriz(2010,p.77) que houve uma
Experiéncia inicial
do modelo logo apds a Declaracdo de Independéncia das Treze Col6nias
perante a Coroa Inglesa, em 1776, cujo contexto era incertezas e
insegurancas quanto ao caminho a seguir pos independéncia. Assim,
visando buscar a protecdo contra a metropole antiga e preocupados em
assegurar a independéncia duramente conquistada, as coldénias se uniram

por meio de um tratado internacional, criando uma Confederagdo de
Estados americanos.

Nesse contexto, as provincias se intitularam “Estados Soberanos” e elaboraram
cada uma, suas proprias constituicdes, o que foi nominado de Federalist Papers®® e
no art. 2° do referido documento constava: “Cada estado conserva sua soberania,
liberdade e independéncia"(HAMILTON; MADSON; JAY 1993, p.11). Como ilustra
Farias (1999, p.19), “os norte-americanos tinham preferéncia por estados pequenos
em detrimento da monarquia e do despotismo”. A justificativa para a preferéncia era
em virtude da possibilidade de realizagdo de uma administragdo melhor, bem como

acreditavam que os “direitos inalienaveis da liberdade e a busca da felicidade”, como

18Confederaqéo: “Trata-se de uma reunido de Estados soberanos que, orientados por um tratado,
seguem diretrizes comuns em algumas areas, especialmente seguranca, defesa externa e relagdes
de trocas comerciais. Atualmente ndo existe mais nenhum modelo vigente de Confederacéo e, para
muitos autores, esta constru¢do ndo passa de material para consulta histérica.” Ver: FABRIZ, Daury.
Federalismo, municipalismo e direitos humanos. Revista do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais. Ano XXVIII, v. 77, out.-nov., 2010, p. 76-95.

9 Federalist papers: trata-se da obra “O Federalista” que possui uma série de artigos que ratificam a
Constituicdo dos Estados Unidos e que foram discutidos na Filadélfia.
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previstos na declaragdo de independéncia norte americana, seriam melhor

protegidos pelos governos estaduais, pequenos e locais.

Nesse sentido, verifica-se que o interesse e a suposi¢cdo dos norte-americanos se
coadunam com a realidade atual no Brasil, pois muitos problemas locais, nos
Estados e Municipios, poderiam ser estudados e resolvidos com solucdes
excelentes, levando a felicidade a todos. A justificativa € que, nas comunidades, 0s
governos conhecem melhor seus problemas e as pessoas tém mais acesso aos
governos locais, bem como possuem um relacionamento mais préximo uns com 0s
outros, por meio da solidariedade, o que lhes garante o exercicio dos direitos,

propiciando mais seguranca.

Antes da adocdo de 1787, “o Unico 6rgdo de poder central norte americano era o
Congresso Continental”, inexistindo qualquer outro nos poderes executivo ou

judiciario, como nos traz Farias (1999, p.20). Acrescenta o autor que

O Congresso Continental fora criado pelos federalist papers e consistia
numa camara legislativa Unica, formada por deputados de todas as
provincias americanas. Apesar de crid-lo expressamente, os feralist papers
ndo delegavam, praticamente, poder algum.Se buscava evitar que o
congresso criasse tributos sobre colbnias distantes ou que regulasse a sua
forma de comércio. Assim, 0 congresso ndo podia exigir tributos para
custeio de suas funcdes principais. Foi nesse contexto e fugindo de uma
possivel anarquia que surgiu a Convencdo da Filadélfia, que propds ao
congresso o0 projeto de uma constituicdo, que fora referendada em 28 de
setembro de 1787, propondo a adocdo do modelo federalista conceituado
por Hamilton, Madson e Jay no Federalist Paper.

Existia, a época, por parte dos estados, a preocupacao quanto a alguns seus direitos
gue poderiam ser cedidos para que um governo central, distante dos priblemas
locais, exercesse uma funcdo politica ou, mantivesse sua autonomia e
autodeterminacdo, mas deixando uma abertura para possiveis dominagcdes externas,
implicando na independéncia dificilmente conquistada. Surgiu também assim, a
necessidade da realizagdo de mudangas no antigo modelo de confederacdo bem
como o retorno da existéncia da autoridade central, com a finalidade de atender as

caracteristicas de um modelo de federagéo.
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O federalismo americano surgiu entdo, apos a faléncia do modelo confederativo, em

virtude do ndo cumprimento das regras estabelecidas. Registra Fabriz (2010, p.78)

gque as deliberacdes votadas no Congresso quase sempre eram
desrespeitadas, e se somava a fragilidade do acordo confederativo o fato de
haver dificuldades no acerto de verbas para a manutencdo de recursos
financeiros e humanos de carater comum. A eficacia meramente
recomendatoria das deliberagcdes do Congresso, a reduzida competéncia
legislativa — que somente afetava aos Estados, e estes, quando lhes
conviesse, reproduziam as normas entre seus cidadaos, e a inexisténcia de
um Tribunal Supremo pacificador das divergéncias publicas e unificador da
interpretacdo acerca do direito comum esvaziaram por completo a
Confederacéo.

Essas dificuldades para a manutencdo dos recursos financeiros e a falta de um
Tribunal Supremo pacificador, como ocorreu nas provincias norte americanas, em
muito se assemelha a situacdo dos Estados e Municipios brasileiros em relacdo ao
arranjo federativo atual no qual se verifica, por meio da planificacdo das politicas
publicas, a descentralizacdo administrativa e fiscal do governo central aos entes
subnacionais, faltando-lhes condicdes de dar continuidade e efetivacdo na prestacéo
de servicos, devido a falta de verbas, bem como a falta de uma coordenacédo por

parte do Governo Central, para acompanhamento e avaliagdo dessas politicas.

Verificou-se assim, nos Estados Unidos, que era necessaria a criacdo de um
modelo com maior poder coercitivo e rigidez na unido dos estados, sendo a
indissolubilidade do pacto federativo® o principal fator de distincdo entre a
Confederacédo que era formada por tratado e a Federagdo. Dessa forma, “tem-se
uma diferenca na origem da federacdo norte-americana e a brasileira”. A norte-
americana “surge como solugdo para os problemas de uma confederacdo, seu
objetivo € centralizar poderes; e a brasileira surge, mais de cem anos depois, como
solucdo para os problemas de um estado unitario, cujo objetivo € descentralizar
poderes”(SILVA, 2014, p. 99).

No federalismo brasileiro, a maioria dos autores inicia sua analise com a adoc¢do da

forma federal de estado, a partir da implantacdo da Republica. Entretanto, os

? pacto Federativo: “Acordo constitucional, administrativo e politico entre os Entes da Federacdo que
determina o respeito a autonomia dos mesmos e delimita os campos de atuacdo, estabelecendo:
prerrogativas, recursos e responsabilidades para o cumprimento das fun¢des do Estado”(CNM, 2009).
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registros histéricos apresentam que no periodo imperial ja haviam debates sobre a

centralizacao e descentralizacdo do poder, como sera tratado posteriormente.

Apesar das diferengas historicas entre os Estados Unidos e o Brasil, para Silva
(2014, p.99)

as estruturas institucionais adotadas foram bastante semelhantes, tais
como, uma Constituicdo Federal escrita, Senado Federal como espaco de
representacdo nacional dos estados e um Tribunal Superior responséavel por
julgar conflitos federativos e zelar pelo cumprimento da Constituicdo
Federal. Os resultados, no entanto, foram diversos. Os estados se
fortaleceram e a Unido foi enfraquecida, gerando um modelo centrifugo bem
diferente dos Estados Unidos. Por esta razdo, enquanto nos EUA o pacto
federativo significou a criagdo de um Poder Central até entéo inexistente, no
vocabulario politico brasileiro federalismo € sindbnimo de descentralizagéo.

Na doutrina, encontram-se conceitos diversos sobre o federalismo. Para ilustrar essa
diversidade, tem-se inicialmente que o federalismo deve ser entendido como um
“principio politico fundamental, que tem como objetivo unificar totalidades politicas
diferenciadas em um conjunto de regras comuns, postas de modo a efetivar uma

colaboragdo comum entre seus componentes” (HESSE,1998, p.179).

Outro conceito é o apresentado por Bercovici (2003, p.240), que entende que 0

federalismo constitui

um instrumento de integracdo, sendo, inclusive, essencial para a
configuracdo do espaco econdmico: afinal, a unificacdo do espaco
econdmico é garantia da unidade nacional. Nao basta ao sistema federal
estabelecer algumas regras simples e duradouras sobre reparticdo de
competéncias e rendas. Constantemente, sdo necessdrias mudangas para
manter ou recuperar equilibrio entre todos os integrantes da Federacao.

Nesse sentido, federalismo trata-se da forma de Estado, que pode ser denominada
como federacdo ou Estado federal e que possui como caracteteristica principal a
unido dos entes federados, incluindo-se no caso do Brasil, a Unido, os estados e os

municipios, sendo que todos possuem autonomia politica- administrativa.

Na propria palavra federalismo tem-se a esséncia da sua definicdo, como traz
Abrucio(2010,p.1) pois é uma palavra “derivada do latim foedus, que significa pacto”.
E um acordo com capacidade para realizar “um compartilhamento da soberania
territorial, fazendo com que coexistam, dentro de uma mesma nagao, diferentes

entes autbnomos e cujas relacbes sdo mais contratuais do que hierarquicas.” Ou
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seja, “o objetivo é compatibilizar o principio de autonomia com o de interdependéncia
entre as partes, resultando numa divisdo de funcdes e poderes entre 0s niveis de
governo”(ABRUCIO,2010,p.1).

Por outro lado, Baracho (1995, p.50) esclarece que “alguns autores tém distinguido
federalismo e federacdo, apesar de certa parte da doutrina entender que essa
distincdo constitui dois aspectos diferentes do mesmo fenbmeno”. Assim, para o

autor

O termo federalismo, em uma primeira perspectiva, vincula-se as ideias,
valores e concepgdes do mundo, que exprime filosofia compreensiva da
adversidade na unidade. A federacéo é entendida como forma de aplicacéo
concreta do federalismo, objetivando incorporar as unidades autbnomas ao
exercicio de um governo central, sob bases constitucionais rigorosas.
Vincula-se, também, o federalismo ao pluralismo, bem como a idéia de
descentralizacéo.

Na presente pesquisa, utiliza-se o termo arranjo federativo envolvendo os conceitos
de federacao e federalismo, pois representa a manifestacdo de ambos. Por meio do
arranjo federativo é possivel verificar a manifestacdo do jogo politico que envolve o
movimento entre a centralizacdo e a descentralizacéo politico-administrativa pautada

desde os debates ocorridos antes da Constituicéo brasileira de 1824.

Como ja apresentado, assim como ocorreu em outros paises, 0 surgimento do
modelo federativo no Brasil foi de maneira diferente da experiéncia norte-americana.
Ou seja, a ado¢cdo do modelo de federalismo no Brasil “ndo foi resultado de um
pacto entre as unidades autbnomas, mas do resultado do processo de
descentralizacéo de poder advindo do governo central para os estados, uma vez que
em suas primeiras décadas, o Brasil fora regido por um Império bastante
centralizado”.(BONAVIDES, 1998, p.39).

Para maior entendimento da forma como foi adotado o modelo de federalismo
brasileiro e a questdo da centralizagcdo e descentralizacdo politico-administrativa,
busca-se apresentar na sequéncia os antecedentes histdricos com registros das
ideias dos pensadores a época que influenciaram na decisdo de inclusdo da forma

federativa na Constituicdo Republicana.
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2.1.1 Debates entre Centralizagc&do e Descentralizacao

Conforme Carvalho(2002,p.65),a discussao sobre a centralizagao e descentralizacao
politico-administrativa brasileira se iniciou antes da independéncia do Brasil, em
1822. Naquele periodo destacavam-se o pensamento politico de Paulino José
Soares, o “Visconde do Uruguay” com a ideia da centralizacdo e Tavares de Souza,
com o pensamento liberal inclinado a descentralizacdo que culminaram no desfecho

do arranjo federativo no Brasil.

O pensamento politico de Paulino José Soares, esteve presente nos debates no
periodo imperial principalmente sobre a tematica da centralizacdo, além do
federalismo, o poder moderador, a guarda nacional, o conselho de estado e politica
externa. Conforme registra também Coser(2011, p.193), os debates entre as ideias
de centralizacdo e descentralizacdo aconteceram no contexto histérico desde 1822,
guando ocorreu a independéncia do Brasil e outros fatos como a dissolucdo da
constituinte por D Pedro |, devido aos conflitos entre os grupos e rivalidade com os
Andradas, em virtude de leis contra os lusitanos que foram contra a Independéncia
do Brasil e temor de D. Pedro | de ter um papel figurativo pelos federalistas.

Outro fato importante que contribuiu para o debate da centralizacdo e
descentralizacdo conforme registra Coser(2011, p.194), ocorreu em 1824, com a
outorga da Constituicdo do Império, na qual foi incluido o poder moderador, sendo o
Império dividido em provincias, com a concessdo de autonomia concedida aos
municipios, embora eliminada na regulamentagéo dos dispositivos constitucionais. O
Ato Adicional de 1834, por sua vez, outorgou poderes aos Conselhos gerais das

Provincias e estas atribuicdes eram de natureza federativa.

A federacéo brasileira prevista na Constituicdo de 1988 reflete essas tendéncias que
se desenvolveram segundo Baracho(1995, p.164), desde o Império. Para o autor, “O
unitarismo do Estado brasileiro, nesse periodo, levou a concessfes as ideias
federativas ao lado do pronunciamento em favor do estabelecimento do principio

federativo.”Complementa o autor que essa prioridade dada a Federacdo, na
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evolucdo das instituicbes politicas brasileiras, também foi apontada por outros
publicistas, que registraram que o federalismo era desde 1831, “a mais ardente e
generalizada aspiracado do Brasil’(BARACHO,1995,p.164). Verifica-se que era uma
aspiracdo e tendéncia antiga, embora ainda muitos autores considerem que a ideia
do federalismo no Brasil apenas tenha surgido ap0s o estabelecimento do

federalismo americano.

No periodo de regéncias que seguiu até 1840, ocorreu 0 golpe da maioridade.
Conforme Carvalho(2002, p.72), nesse periodo
havia uma disputa entre trés grupos, os Restauradores que reivindicavam a
volta de D Pedro I; os Exaltados que pretendiam a descentralizacdo do
poder e autonomia das provincias e os Moderados que defendiam a
monarquia e a centralizacdo do governo. Para Carvalho (2002, p.72) foi um

periodo de grande instabilidade, pois ocorreram conflitos politicos, revoltas
sociais e movimentos regionais separatistas.

Foi vivenciado esse periodo uma experiéncia “politico-administrativa
descentralizada com a autonomia das provincias do império”, sinalizando
similaridade com as caracteristicas do federalismo brasileiro atual. Além disso,
ocorreram no periodo também varias inciativas de mudancas, como “a elaboracéo
do projeto de reforma da constituicdo imperial de 1831; ocorreu a Criacdo da
guarda nacional em 1831; foi publicado o cédigo de processo criminal em 1832 e o
ato adicional de 1834"(CARVALHO,2002, p.72).

Registra também Carvalho(2002,p.73) que “O Projeto de reforma foi rejeitado pelo
senado do Império e depois reafirmado pela Camara dos deputados em 1831,
surgindo a ‘monarquia federalista’ no Brasil”. Algumas medidas descentralizadoras
foram criadas “como o poder legislativo local , diviséo civil, judiciaria e eclesiastica;
a policia e economia municipal, fixacdo de despesas provinciais e municipais”
(CARVALHO,2002,p.73). Pode-secomparar essas medidas, principalmante quanto a
fixacdo de despesas provinciais e municipais, com o previsto na Constituicdo atual

em relacdo as despesas para com a area da saude e da educacgéo.

Como nos traz Coser(2011,p.194), o “Presidente da provincia era nomeado pelo
governo central e exercia o poder executivo local. Houve também a reestruturacéo
normativa e institucional do estado.” Em 1837, os integrantes do grupo que estava

no poder optaram por abandonar a experiéncia republicana e surge o movimento
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‘regresso”, tendo como motivo as inUmeras revoltas que eclodiram como
consequéncias das medidas adotadas. “Paulino José Soares, o ‘Visconde do
Uruguai’ integrava o grupo do ‘regresso’ e foi artifice das medidas normativas para
reforma administrativa e politica.”(COSER, 2011,p.194).

Ainda registra Coser(2011, p.195), que os principais objetivos do movimento para a

reforma administrativa e politica eram

a manutencdo da unidade nacional, da monarquia e da ordem e a re-
centralizacdo aos moldes da constituicdo de 1824. Dessa forma, o Ato
adicional de 1934 foi transformado na lei de interpretagdo do ato adicional
em 1840. Houve a reforma do cédigo de processo criminal, a recriacdo do
conselho de estado em 1841 e a reforma da guarda nacional em 1850.
Essas medidas foram consideradas como sucesso para a estabilizacdo da
organizacgdo politica do império além das medidas como a antecipacdo da
maioridade de D. Pedro e a conciliagdo.

Nesse contexto € que se insere o pensamento politico de Uruguai e o debate entre
federalistas e centralizadores. Para o pensamento centralizador, o Poder central
teria um papel civilizador frente & sociedade, e dessa forma estaria ligado as ideias
liberais. Extraem-se do pensamento de Paulino José Soares( 1960, p.350) trechos
de sua obra “Ensaio sobre o Direito Administrativo” escrito em 1960. A obra trata
das questBes fundamentais da politica a luz de solucbes adotadas na prética pelo
Brasil e sdo utilizados para a compreensdo do momento histérico e de seu

pensamento.

A centralizac8o politica é essencial. Nenhuma nacdo pode existir sem ela.
Nos governos representativos obtem-se a unidade na legislacdo e na
direcdo dos negodcios politicos pelo acordo das Camaras e do Poder
Executivo. Por meio do mecanismo constitucional convergem os Poderes
para se centralizarem em uma sO vontade, em um pensamento. Se esse
acordo, essa unidade, essa centralizacdo ndo existe, e ndo é restabelecida
pelos meios que a Constituigdo fornece a maguina constitucional emperrada
a cada momento até que estala (SOARES,1960,p.350).

Na afirmativa do autor verifica-se uma defesa forte pela centralizacéo, pois considera
que “a centralizacdo € essencial, ndo pode deixar de existir quando se trata de
interesses comuns, e gerais a uma sociedade. E entdo o laco que a une.” Dessa
forma um municipio tem a faculdade de entender em negocios que afetam toda a
Provincia, ou diversos municipios, “a Provincia o direito de tomar resolugcbes que
entendam com 0s negdcios e interesses de outras ou de todo o império, e tereis a
anarquia e a dissolugao da sociedade”(SOARES, 1960 p.349-350).
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Na obra Ensaio sobre o direito administrativo, o autor trata também da
descentralizacdo explicando que a palavra - descentralizacdo - tem dois sentidos.
No primeiro sentido, descentralizar “consiste em renunciar a que a agao do centro
esteja toda concentrada em um ponto, na Capital, por exemplo; é dissemina-la pelas
Provincias e Municipios, entregando-a aos Presidentes e outros agentes do Governo
que o representem.” Nesse caso, enfocava 0 autor que por mais geral que seja a
descentralizacdo, ha sempre uma vontade Unica , embora essa vontade se
apresente em muitos lugares, isto € “em todos aqueles nos quais se acha um
daqueles funcionarios que assim representa o Poder central, e obra segundo as
suas instrucdes e espirito” (SOARES,1960,p.349-350).

Verifica-se que o pensamento de Paulino José Soares, o “Visconde de Uruguai”
revela que a descentralizacdo € um modelo que deve ser colocado em prética,
porém por meio de uma coordenacdo do governo central, ou seja, uma
descentralizacdo “por presenga”, ao invés de uma descentralizacdo “por auséncia”,
como ocorre com muitas politicas publicas descentralizadas pelo governo central

atualmente, como abordado nessa pesquisa.

Para Soares( 1960, p.364), na segunda espécie de descentralizacado “o Governo do
Estado em lugar de entregar uma parte da sua acdo a seus agentes a restituira a
Sociedade. Em lugar de tratar dos negdcios do povo, convida-o a tratar por Si

mesmo deles”. Assim, para o autor,

A Sociedade entra na confec¢cdo das leis, na administracdo e na justica,
como entra entre nos por meio das Assembléias Legislativas Geral e
Provinciais, pelas Municipalidades pelo juri, etc. Quanto mais verdade
houver na formacdo dessas Corporacdes quanto maior independéncia e
extensao tiver a sua agdo, maior e mais real sera a descentralizagao, e mais
serdo multiplicados os centros de vida. A Franga possui uma capital, a qual,
por circunstancias cuja exposicdo seria mui longa, € o mais poderoso
instrumento da sua centralizagdo. As nossas Provincias ndo seguem do
mesmo modo o Rio de Janeiro, quase colocado em uma extremidade do
Império, antes ha em algumas, tendéncia para olh&-lo com desconfianga e
cime. Nao se da na Franca o espirito de provincialismo essencialmente
descentralizador que se da entre nos.

Nesse ponto, verifica-se que desde o0 império tratava-se da necessidade da
participacédo da sociedade nos diversos atos do Governo, como atualmente previsto
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na Constituicdo Federal de 1988, por meio dos Conselhos Comunitarios, orcamento
participativo, dentre outros. A descentralizacdo administrativa instituida pelo Ato
adicional de 1834 assim, justificava-se pela necessidade de participagcdo da
sociedade nos atos do Governo e encontra grande semelhanca com a

descentralizacdo administrativa e fiscal prevista na federacao brasileira atual.

Como registra Baracho(1995, p.168), “era indispensavel que essa descentralizacao
fosse meramente administrativa”, e ndo poderia deixar de ser Unica, nem era
possivel que houvessem tantas politicas quantas Assembleias Provinciais. “Seria
uma completa anarquia. Pelas disposicfes previstas no ato adicional verifica-se que
foi atribuido as Assembleias Provinciais “a atribuicdo de legislar sobre a criacao e
supressao dos empregos Municipais e Provinciais”( BARACHO,1995, p.168),0u seja,
pode-se constatar que ja era praticada a descentralizacdo administrativa naquele

periodo.

A Centralizacdo versus descentralizacdo era “a maneira pela qual as correntes
pensavam o interesse provincial e os interesses particulares, de um lado e de outro
lado, a vontade nacional e o interesse geral.” Verifica-se que Paulino José Soares, 0
“Visconde de Uruguai” “tinha o posicionamento pro centralizacdo e em tese era
favoravel a descentralizacdo administrativa e centralizacdo politica’( CARVALHO,

2002, p.72).

Tratando ainda sobre a centralizagdo, Baracho(1995,p.165) traz que o Brasil estava
“‘condenado a uma centralizacdo excessiva, com influéncias negativas para a vida
politica e administrativa do Pais”, por isso as ideias de Tavares Bastos, com
pensamento liberal ou descentralizador, foram bem aceitas. Suas principais obras
sdo Cartas do Solitario (1862), Males do presente e esperancas do Futuro (1863) e
A Provincia: estudo sobre a descentralizacdo no Brasil (1870). Na sua obra, “A
Provincia”, Tavares Bastos “analisa a organizacéo politico-administrativa do regime
imperial contido na Lei de Interpretacdo do Ato Adicional, e faz um diagnostico
identificando a centralizacdo como fonte de seus maiores problemas e elabora uma
detalhada proposta de descentralizagcédo do poder” (BARACHO, 1995, p.165).

Na obra “Cartas do Solitario”, que possui 30(trinta) cartas com apéndices,
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principalmente nas Cartas de nimero 3 e 4, verifica-se por meio dos escritos que o
autor Tavares Bastos(1938,p.67) trata da “centralizacdo e comenta 0s vicios no
centro que se espraiam para as provincias.” Na carta de numero 5 o autor faz “uma
andlise da reforma administrativa ocorrida a época”, afirmando que “a pretensdo nao
era repudiar a centralizagdo governamental ou politica. Mas que era impossivel ndo
combater a centralizacdo administrativa.” A descentralizacao politico-administrativa
proposta por Tavares Bastos tinha como objetivo que ela fosse instituida tanto no
Império como na Republica, como afirma nos escritos: “Abstraindo de instituicbes
que eficazmente assegurem a liberdade, monarquia ou repuUblica sdo pura questao
de forma”.(CARVALHO, 2002, p.74).

Com a proclamacédo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, em 1889 e com a
promulgacao da primeira Constituicdo Republicana em 1891, foi adotado o modelo
de federagcdo. Observa-se que foram incluidas nessa Constituicdo algumas das
ideias federalistas de Tavares Bastos. Como nos traz Carvalho (2002, p.75), a base
do pensamento politico de Tavares Bastos “era sobre a reflexdo de que o problema
do Brasil ndo se limitava na sua forma de governo, mas na forma como a maquina
estatal estava organizada, e sendo assim, era necessaria sua
reorganizacao”(CARVALHO,2002,p.75).

Como apresentado, durante o Império, o debate entre centralizadores e federalistas,
foi representado principalmente pelo pensamento de Paulino José Soares ou
“Visconde do Uruguai” e Tavares Bastos. Pode-se verificar que desse debate duas
vias se apresentaram sendo uma relacionada ao poder central, que deveria ser
controlado a partir das provincias, com autonomia politica, administrativa e
econdmica e na outra via, o poder central deveria dispor de autonomia para impor

suas acdes aos poderes provinciais.

A origem do federalismo brasileiro atual entdo deriva do pensamento desses
autores referenciados e foi marcada pelo movimento entre centralizacdo e
descentralizagcdo, como podera ser verificado nos registros das diversas

Constituicdes do Brasil desde 1989, que serd abordado na sequéncia.
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2.1.2 Federalismo e 0 movimento pendular: origem, cooperagdo e o arranjo

O Federalismo nas constituicdes do Brasil, para a maioria da doutrina, teve origem
no modelo de Federalismo dos Estados Unidos da América, sendo, entretanto,
adotado de uma forma diferente, como ja citado. Registra Paulo Bonavides (2000, p.
36), que no caso dos EUA, as 13 ex-colbnias soberanas se uniram inicialmente em
uma confederacdo. “Era um Unico estado soberano, mas a Confederacéo era fraca e
optaram pela federacdo por agregacédo que € considerada uma federacao perfeita de
forma centrifuga com maior volume de atribui¢cdes nos estados” (BONAVIDES, 2000,
p.36).

Durante a evolucéo do federalismo brasileiro ocorreu um movimento constante entre
a centralizacao e descentralizacdo, ora sob o comando de regimes autoritarios, ora
sob a influéncia de doutrinas politicas ou ideoldgicas. Ou seja, foi uma oscilacédo

entre o Estado Unitario e Estado Federal. Como tratado por Lassance (2012, p.9),

a trajetéria do federalismo republicano brasileiro é pautada por tensdes e
conflitos, avangos e retrocessos, entre um modelo de Estado centralizado,
da unidade e da integracdo nacional e, por seu turno, um modelo
descentralizado, da autonomia e da diversificagcdo regional.

Esse movimento de centralizacdo e descentralizagdo persiste na Constituicao atual
e pode-se afirmar que diversos ciclos podem ser caracterizados desde a
Proclamacao da Republica Federativa, em 1889, sempre em um movimento para um

dos dois lados. Para Lassance (2012, p.10),

este movimento pendular ndo parece ter atingido, ainda, um formato
definitivo, pois ele é permeado por contradicbes e controvérsias de
interesses, de escolhas e de ideias. Independente dos avangos, dentre os
diversos problemas do Brasil, destaca-se a incapacidade de incorporar, em
bases sociais amplas, os valores ou principios intrinsecos ao modelo
federativo-republicano: democracia, liberdade, justica, igualdade, progresso,
desenvolvimento, entre outros.

No Brasil, trata Bonavides (2000, p 35) que “o Federalismo ocorreu por segregagao,
pois era um estado unitario que se dividiu em estados federados e as principais
funcdes foram atreladas a unido”. E considerada uma “federacéo imperfeita” e “o
poder funciona de forma centripeta, no qual a unido possui o maior volume de

atribuicdes” Desde a fase imperial no Brasil “é que havia a intencéo de implantacao
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do federalismo o que ocorreu por meio do Dec 01/1889 na Republica”
(BONAVIDES,2000,p.35).

Como ja referido anteriormente, ocorreram 0s antecedentes historicos com o0s
debates entre a centralizacdo e descentralizacdo. E apds, o federalismo foi
implantado efetivamente no Brasil por meio do Decreto n° 1, de 15 de novembro de
1889, ou seja, na Proclamacao da Republica do Brasil, de forma pacifica, sem lutas.
Nas cinco Constituicdes republicanas o texto que tratava do federalismo foi repetido
desde 1891. Na Constituicdo atual é considerada clausula pétrea, ou seja, nao pode

ser objeto de emenda tanto o regime republicano, quanto a federacéao.

Para Bonavides (2000, p.241) “o Federalismo € dinamico e deve possuir elasticidade
para se adequar as mudancas e transformac¢des da sociedade”. O autor elenca as
caracteristicas do Federalismo em cada momento histérico brasileiro como
Politico — primeira fase da republica — intervencao forte do executivo federal.
Paternalista pois, de 1946 a 1964 existem programas de ajuda da unido as
regibes — assistencialista. Cooperativo, na questdo da reparticdo de
competéncias, pois desde 1934 as competéncias que antes eram
especificas e préprias passou a comuns e concorrentes. E ainda trata da

caracteristica do federalismo como Centripeta a reparticdo de
competéncias, de poder e centrifuga em relagédo a formacéo.

O modelo do federalismo adotado tem como consequéncia a descentralizacéo
politico-administrativa, na qual se delega poderes politicos e as atividades
relacionadas a administracéo local. Esse modelo implica nas politicas publicas, pois
0s entes locais ndo possuem estrutura suficiente para atender as demandas da
sociedade e dependem do poder central, ocorrendo o movimento pendular de
centralizacdo e descentralizagéo.

Nesse contexto, sera abordada na pesquisa a descentralizacdo das politicas
publicas, tratando da descentralizacdo administrativa conjugada com a
descentralizacéo fiscal, na qual o Governo Federal delega atribuicbes e transfere
verbas, aos entes subnacionais por meio dos convénios, sem uma coordenacao
central, o que caracteriza a descentralizacdo “por auséncia”. E Com a finalidade de
apresentar detalhes das fases do federalismo, bem como as peculiaridades do
Estado Federal atual brasileiro que € marcado pelos principios da descentralizacéo,

cooperacdo e harmonia entre os entes federativos sera apresentado no proximo
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tépico, como o Estado federativo foi tratado nos diversos momentos historico-politico

do Brasil.

2.1.3 Império Brasileiro: Vocagao Federalista

Embora os registros histéricos apontem como grande influéncia para a ado¢édo do
federalismo no Brasil, o federalismo norte americano, a situacdo em que Portugal
colocou o Brasil, também contribuiu muito para a inclusdo do federalismo na
Constituicdo de 1891. Para Cimadon (2007, p.25),

a organizacdo politico-administrativa do Brasil ocorreu de forma,
aparentemente, descentralizada. Essa descentralizacdo ndo se concretizou
na pratica da vida politica nacional. Portugal, em 1543, com o objetivo de
ocupacéo e colonizacdo das novas terras, considerando a grande expansao
territorial brasileira, separou o territério em 17 capitanias hereditarias, aos
moldes do mesmo sistema que havia funcionado bem em Acores e na llha
da Madeira em Portugal.

A preocupacdo com “a pirataria, com o contrabando de pau-brasil e outros
problemas da colonizacdo”, fez com que fosse providenciada “a divisdo da Colbnia
em porcdes de terra que foram doadas a homens ‘ilustres’ e amigos da Coroa
(BARROSO,1982,p.23). Complementa Barroso (1982, p.23) que

a estes homens foram dadas atribuicGes de colonizar o Brasil, as suas
proprias expensas, com poderes para escravizar indios e vendé-los, fundar
povoagfes, comprar escravos, nomear funcionarios, doar sesmarias, julgar
e condenar, inclusive a morte, escravos e homens livres, estabelecer
impostos e receber parte daqueles cobrados pela Coroa. Entretanto, esse
sistema néo obteve sucesso, tendo como consequéncia a criacdo em 1548,
do Governo Geral. Em 1573 o Brasil foi dividido em dois governos, um com
sede em Salvador e outro no Rio de Janeiro, voltando & mesma forma
definida anteriormente. Em 1580, apesar de Portugal passar ao dominio
espanhol, permaneceu a mesma orientagdo administrativa. Dessa forma, o
longo periodo historico do Brasil colénia é marcado por caracteristicas
descentralizadoras com autonomias concedidas as provincias ou capitanias
hereditérias.

As metas do Estado portugués foram fundadas na “acdo absolutista, privativista e
centralizadora do Reino, cujo modelo juridico arbitrario e casuistico apresenta uma
burocracia de exacerbadas atribuicdes funcionais” (HOLLOWAY, 1997, p.41). “A
fragilidade da ordem juridica e o espirito nbmade e de improviso da cultura do
Estado portugués, foram transportados para o Brasil, com acréscimo de desenfreada
e requintada corrup¢ao politico-administrativa.” Em 1808, a vinda de Dom Jo&o VI
para o Brasil e sua instalacdo no Rio de Janeiro contribuiu para enraizar a
organizacdo confusa da administracdo portuguesa. Na verdade, na época o Brasil
“era um imenso Portugal’(MELLO, 2002, p.20).
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Ainda para Holloway(1997,p.41), os membros da comitiva real sé tinham
conhecimento da capital da col6nia por meio de relatérios administrativos e quando
chegaram ao Rio de Janeiro encontraram “uma populacdo hostil e perigosa, bem
como o] espaco publico da cidade ocupado por escravos
africanos”(HOLLOWAY,1997,p.41).

Como a Intendéncia Geral de Policia também foi trazida de Lisboa foi estabelecido
um gabinete na cidade do Rio de Janeiro, servindo de base as demais instituicdes
policiais. Assim, o Governo conseguiu manter o controle dos habitantes da cidade

com um aparato repressor. Como nos traz Muniz (2001, p.192) em 1808,

foi criada a Intendéncia Geral da Policia da Corte e do Estado do Brasil, que
deu origem as atuais Policias Civis Estaduais, com atribui¢cdes judiciais, ou
seja, estabelecer punicdes aos infratores e supervisionar o cumprimento das
sentengas. Além das atividades de policia secreta, investigacao de crimes e
captura de criminosos, a Intendéncia era também responsavel pela
administragcdo da iluminag&o e obras publicas, pelo abastecimento de dgua
da cidade e outros servigos urbanos.
Um ano depois da criacdo da Intendéncia Geral da Policia da Corte, em 1809, foi
criada a Guarda Real de Policia, no Rio de Janeiro. Pode-se verificar como revela o
préprio nome que era uma guarda para atender aos interesses do Rei D.Jodo VI. A
Guarda Real deu origem as atuais Policias Militares Estaduais. Muniz(2001, p.192)

informa que

A Guarda Real era uma forca de tempo integral, organizada no modelo
militar, e subordinava-se inicialmente ao Ministério da Guerra e a
Intendéncia de Policia que pagava seus uniformes e salarios. A Guarda
nasceu sem fungéo investigativa e com atribuices de patrulha para reprimir
0 contrabando, manter a ordem, capturar e prender escravos, desordeiros,
criminosos, dentre outros.
Nesse sentido, a Policia foi criada para “atender um modelo de sociedade
autocratico e para proteger uma pequena classe dominante contra grande classe de
excluidos”. Muitos comportamentos como brigas, xingamentos e ajuntamentos de
escravos que conversavam nas esquinas incomodavam as elites. “As pessoas com
recursos e autoridade e que nao aceitavam esses comportamentos criaram e
instituiram a policia para reprimi-los por meio de espancamentos e prisdes”.

(HOLLOWAY, 1997, p.41)

Verifica-se aqui a génese da politica da Policia Militar atual que era uma Guarda
Real subordinada ao Rei e atualmente & subordinada aos Governadores dos

Estados. E ainda pode-se verificar que a atuagéo repressiva das policias e a forma
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de implementacdo das politicas publicas de seguranca atuais também sao
resquicios daquele periodo. Ou seja, o comportamento policial daquela época se
reflete ainda atualmente nas politicas publicas de seguranca que sdo voltadas para
pratica tipica do gerenciamento de crises”, bem como verifica-se a influéncia

|22

cultural no fazer policial*“. Nesse sentido, as policias atuais no Brasil, possuem uma

“heranca clientelista, autoritaria e escravocrata.”(HOLLOWAY,1997,p.41).

Essa heranca pode ser observada por uma simples operagdo policial, nos

tratamentos diferenciados de acordo com o estrato social ao qual pertence o

”

“cidadao”, conforme verificou-se nos estudos de Holloway (1997, p. 35). No mesmo

sentido, “a atuacao da policia no Brasil desde o século XIX pode ser descrita como
uma demarcacdo de fronteiras entre escravos e homens livres, cidadaos
trabalhadores e grevistas, cidaddaos honestos e criminosos, homens de bem e
vadios”(PINHEIRO,1998,p.175).

Pelos registros de Barroso (1982, p.28), o Brasil por mais de 50 anos permaneceu

na forma de Estado Unitario e Centralizador. Pelas informac¢6es do autor,

Em 1815, o Brasil foi elevado a Reino Unido de Portugal e, em 1822, torna-
se Império, como Estado independente e soberano, cuja estrutura politico-
administrativa fora estabelecida na Constituicdo de 1824. Em 1824, D.
Pedro | dissolveu a Assembleia Constituinte e outorgou a Constituicdo
Imperial, criando no Estado Brasileiro o embrido do unitarismo que, apesar
dos séculos, ainda se mostra impregnado no imaginario popular. Existia um
anseio pela constitucionalizacdo do Império Brasileiro, e a0 mesmo tempo,
havia movimentos de rebeldia que requeriam a descentralizagéo politica e a
declaracdo da autonomia das Provincias através da implantacdo do
Federalismo. Entretanto, o anseio foi atendido somente com a promulgagéo
da constituicdo da republica em 1891.

Considerando a forma de centralizac&o politica o periodo imperial pode ser dividido
em duas fases. Numa primeira fase, observa-se “uma centralizagdo absoluta do

poder politico, e na segunda fase, a partir do Ato Adicional de 1834, um processo de

21 . . - s . . i
Gerenciamento de crises: “Tipo de politica publica para reagdo imediatista aos problemas de
seguranca publica, voltados para a represséo, sem a preocupag¢ao com a prevencgao”. Ver :FILOCRE,
Lincoln D’Aquino. Direito de seguranca publica: Limites juridicos para politicas de seguranca.
Coimbra:Almedina, 2010.
*’Fazer policial: pratica operacional da policia nas operacdes e abordagens nas quais s&o verificados
ainda atualmente resquicios desse periodo histérico, que se caracteriza como “uma heranga
clientelista, autoritaria e escravocrata”. Ver: HOLLOWAY, Thomas H. Policia no Rio de Janeiro —
repressdo e resisténcia numa cidade do século XIX. 12 edicdo, Fundacdo Getulio Vargas, Rio de
Janeiro — RJ, 1997.
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desconcentracdo administrativa”. Com a publicacdo do Ato Adicional de 1834, foi
imaginado o Império como uma forma “hibrida”, em virtude “das tendéncias

descentralizadoras que se verificaram apds a sua edicao’(BARROSO,1982,p.29).

Verifica-se que a Constituicdo de 1824, periodo do Império faz a opcdo pela

centralizacao politico-administrativa e conforme Silva(2009,p.74),

mantém a forma unitdria de Estado, divide o territorio brasileiro em 20
provincias subordinadas ao poder central, dirigidas por presidentes
escolhidos e nomeados pelo Imperador. A Constituicdo do Império mantém,
em principio, a estrutura das Provincias, sua divisdo territorial (artigo 2°) e
garante a rigidez constitucional (artigo 15, VIII). Assim, ao longo do
imperialismo brasileiro, houve uma significativa diminuicdo da esfera de
competéncias dos municipios em prol do engrandecimento do poder
Central. Com a Constituicdo de 1824, conforme previsdo do art. 24, as
camaras passaram a ter fungdo unicamente administrativa, contendo
completamente a autonomia municipal, que passa a se subjugar ao poder
centralizador.
Apesar de nao ter formado“uma federagao pela reuniao dos estados”, sempre houve
no Brasil “uma vocacdo federalista”, considerando que a organizacdo politica
brasileira, desde as “antigas provincias coloniais, oriundas de entidades quase
autarquicas, que foram as capitanias, tinha um sentimento autondmico e moldaram

as provincias imperiais”(FERREIRA DE MELO,1989, p 36).

Essa vocacdo federalista como traz Bonavides(2000,p.75) foi incluida na
Constituicdo de 1824, mas nao fez a previsao dos “principios da descentralizacdo e
da Autonomia do Estado Federado”, sendo instituida “uma forma unitaria de
organizacédo politico-administrativa’(BONAVIDES,2000,p.75). E assim, com nos traz

também o referido autor

a efetivagdo das Provincias, como Entes Federados, com certa
descentralizacdo politica, ndo atendeu 0s sentimentos autonomistas que
foram crescendo durante o Brasil Império, culminando com a consolidacao
da Republica e a ado¢ao constitucional do modelo federativo.
Em virtude da forma centralizadora de Estado, surgiram varios problemas com as
provincias brasileiras. De um lado, “estava o Poder Central com a maior parte das
atribuicdes e responsabilidades em relacdo aos governados tomando decisbes que
nao atendem ao interesse publico pela distancia da realidade socioeconémica e
cultural local na qual vive a populacdo”. E do outro lado, “surgiram as manifestacdes

contra essa situacdo, além das reivindicagcdes por uma maior autonomia perante o




83

governo de Portugal’(SILVA, 2000, p.75). Nesse contexto € que foi criado, em 12 de
agosto de 1834, o Ato Adicional.

O Ato Adicional de 1834 ficou conhecido “pelas propostas de varias mudancas
significativas dentro da estrutura politica da época”, como apresentado por
Silva(2000,p.76), tais como:

conversdo do Império do Brasil em uma monarquia federativa, Supresséo
do Conselho de Estado, Supressao do Poder Moderador, Renovacédo do
Senado (que fora criado sob a ideia de vitaliciedade), transformacao dos
Conselhos de Provincia em Assembleias Legislativas Provinciais,
Imunidades Parlamentares para o0s legisladores provinciais. Essas
mudancas excederam as possibilidades politicas da época, e apesar de
aceitas, foram reconsideradas por meio da Lei da Interpretacdo de 1841,
gue resultou na reducdo da extensdo das mudangas. Apesar do retrocesso,
0 Ato Adicional de 1834 é considerado como o pioneiro na instauracdo da
descentralizacao politica no pais.

Contribuiu também com influéncias para as mudancas, o Manifesto do Partido
Republicano, que teve significativa participacdo ao indicar as inumeras diferencas
socioeconbmicas, culturais e geograficas, e o “fato de que cada zona deveria estar
acompanhada de uma administracdo e governo local”. “Sob a alegacéo da grande
extensdo territorial do Brasil, o modelo federativo foi entendido como o melhor a se
adequar a esta realidade”(SILVA,2000,p.77), 0 que s6 ocorreu ap0s dezenove anos,
quando foi proclamada a Republica no Brasil, prevendo na Constituicdo o modelo
federalista. Como nos traz ainda Silva (2000, p.77), as for¢cas descentralizadoras

vencem em 1889,

agora organizadas, mais coerentes, e ndo mera fragmentacdo e
diferenciacdo de poder como existentes na colénia, mas certamente como
projecdo daquela realidade colonial que gerou, no imenso territério do pais,
0s poderes efetivos e autbnomos locais, agora também aliados aos novos
fatores que apareceram e se firmaram na vida politica brasileira: o
federalismo, como principio constitucional de estruturacdo do Estado, a
democracia, como regime politico que melhor assegura os direitos humanos

fundamentais.

Dessa forma, proclama-se a republica federativa, os republicanos assumem o poder
instalando um governo provisério que organizou 0 novo regime nomeando uma
comissdo para elaboracdo do projeto da nova Constituicdo. As provincias reunidas
por meio da federacdo formaram os Estados Unidos do Brasil e aderiram sem

resisténcia ao novo regime.

2.1.4 Republica e Estado Federal brasileiro
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A primeira Constituicdo da Republica estabeleceu que a forma de governo na Nacéo
Brasileira seria a Republica Federativa e seria constituida pela “unido perpétua e
indissolivel das suas antigas provincias, em Estados Unidos do Brasil”. Nos
primeiros artigos (arts. 2° e 3°) do Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, foi
prevista a soberania dos Estados-membros. Assim, na Constituicdo Federal de 1891
ficou expressa a marca do federalismo dualista® com a interpretacdo de soberania
dos estados-membros (BRASIL, 1989).

A promulgacdo da Constituicdo em 1891,foi motivada pelo Decreto n°1 de 1889 e
modificou alguns termos previstos no decreto, como “Soberania” incluida no art. 3°,
“‘permanecendo a ideia de se formar um federalismo conforme o modelo classico
difundido pela Constituicdo dos EUA”. “Era o texto da Constituigdo norte americana
completado com algumas disposi¢des das Constituigdes Suica e Argentina”(SILVA,
2000, p.79). Dessa forma, a Constiuicdo de 1891 nao teve eficacia social e nao foi

cumprida.

A referida Constituicdo, possuia trés ideologias, “o liberalismo inglés, a democracia
francesa e o federalismo americano”, mas que nao foram colocados em pratica em
virtude da auséncia de uma classe social no Brasil, a época que sustentasse essas
ideais. Assim, para o autor, a Constituicdo de 1891, foi “o resultado de um periodo
de insatisfacdes vivenciado no final do Império” e trouxe mudancas na forma de
governo que era monarquica e passou a ser republicana; “no sistema
parlamentarista para o presidencialista” e a forma do Estado Unitario para o Estado
Federal (VIANA, 2004,p.85).

Em relacdo a descentralizacao nesse periodo, para Arretche(1996,p.10)

a heranga de um Estado centralizado no passado colonial e ha monarquia
foi abalada com a instauracdo da Republica, mas durante a maior parte da
histéria brasileira a criagcdo de recursos administrativos necessarios para o
desempenho de capacidades estatais esteve concentrado no nivel central
de governo. No entanto, certamente foi a partir de 1930 que, com a
emergéncia do Estado Desenvolvimentista e a ampliacdo progressiva das
funcBes de governo, a Unido assumiu uma parcela altamente expressiva
das capacidades financeiras e administrativas vis-a-vis os demais niveis de
governo.

®No Federalismo dualista “ha uma separacéo rigida de atribuicdes entre os entes federados, néo
cabendo falar em cooperacédo ou interpenetragdo.”Ver: SILVA, José Afonso Da. Curso de direito
constitucional positivo. 37 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.
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A forma centralizada do Estado resulta dos “movimentos simultaneos de
estabelecimento de competéncia exclusiva dos governos federal dos principais
tributos e fontes de recursos fiscais”, bem como com “a centralizacao e da estratégia
de fortalecimento institucional” com “a criacdo de 6rgados administrativos capazes de
formular estratégias de desenvolvimento econdmico e de inovacdo em politica
social, bem como a formag&o de burocracias tecnicamente preparadas”. “Este
movimento capacitou o nivel federal de governo de inovacgéao politica, de formulacéo
de politicas de longo prazo e de cooptacdo do capital privado nacional’,

(ARRETCHE, 1996, p.10), o que ndo havia ocorrido em nenhum governo até entéo.

Bonavides (2004, p. 252), registra que na Constituicdo Federal de 1934, “ nao foi
constada a mesma interpretacdo de soberania da Constituicdo de 1891” e nem o
federalismo dualista, conforme modelo norte-americano, sendo instituido o
federalismo contemporaneo, com ampliacdo dos poderes da Unido, “como o poder
de intervencdo da Unido nos estados-membros em situacbes especificas e a
definicio de competéncias concorrentes entre Unido e Estados-membros”
(BONAVIDES,2004,p.252).

Na sequéncia, tem-se a Constituicdo de 1937 que foi outorgada pelo Presidente da
Republica Getulio Vargas e que teria a vigéncia durante todo o periodo conhecido
como “Estado Novo, “apice do modelo varguista e trouxe uma estrutura de Estado
unitario descentralizado”, mesmo sendo previsto o “Estado Federal do Brasil” no Art.
3°. Neste periodo, “a centralizacdo de poder foi bastante intensa, chegando-se
mesmo a abolir o federalismo da Constituicdo, retirando-se a expressédo ‘Estados
Unidos do Brasil’ de seu texto”. A Constituicdo de 1937 néo teve sua efetividade
alcancada, pois os Estados-membros perderam autonomia politico-administrativa, os
governadores “eram interventores nomeados pelo presidente da Republica e néo
havia eleicbes para o parlamento nacional nem para as assembleias legislativas”
(ABRUCIO,2010,p.7).

Com a queda de Getulio Vargas e o consequente fim do Estado Novo em 1945,
foram realizadas eleicbes para a Assembleia Constituinte e para Presidente da
Republica, sendo promulgada a Constituicdo democratica de 1946. A Constituicao
Federal de 1946 “retomou a forma efetiva de Estado Federal, e a autonomia politico

administrativa aos Estados-membros foi retomada sendo que essa situacdo que
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perpetuou até o golpe militar de 1964”, no qual foi deportado o presidente Joao
Goulart, instaurando-se assim, a ditadura militar. “A ditadura militar, manteve
inicialmente a Constituicdo Federal de 1946 por meio da determinacdo do Ato
Institucional n.1, prevendo no artigo 1° a manutencdo da vigéncia da Constituicao
Federal e das Constituicbes dos Estados”. Entretanto, posteriormente o Brasil foi
transformado, mais uma vez, em um “Estado Unitario descentralizado”.
(BONAVIDES,2004,p.262).

Nesse periodo, do “ponto de vista federativo”, registra Abrucio (2010, p.5) que foi
montado

um modelo que centralizava fortemente os recursos nas maos do Governo
Federal e aumentava o controle administrativo da Unido sobre os governos
subnacionais, ao passo que a autonomia politica local era reduzida, com a
introducéo de elei¢cdes indiretas a governador e prefeito das capitais. Além
disso, o Congresso Nacional teve enfraquecida sua capacidade de alterar o
Orgcamento nacional, debilitando o poder dos caciques regionais no plano
nacional.

As relacbes intergovernamentais do Estado brasileiro durante o regime militar era
“na pratica muito mais proxima as formas que caracterizam um Estado Unitario do
que federacfes”. Além da destituicdo dos governadores e prefeitos de base propria
de autonomia politica, pois era selecionada de forma indireta por indicacdo da
cupula militar, a autoridade politica deles também n&o era derivada do voto popular.
A “concentracdo dos recursos fiscais e a formacdo de agéncias encarregadas da
formulacdo de politicas nacionais na Unido alcancaram niveis anteriormente nao
registrados” (ARRETCHE, 2000, p.45). Nesse periodo, acrecenta Arretche (2000,
p.45) que

o governo federal ampliou sua capacidade de extracdo de recursos
financeiros, bem como expandiu significativamente o volume de empresas
estatais, de 6rgdos publicos da regulacdo da atividade econbmica e de
agéncias federais encarregadas da prestacdo de servicos sociais. No
entanto, a forma de expansédo do Estado realizada durante o regime militar
implicaria na criagdo de capacidades institucionais e administrativas nos
estados e municipios, capacidades estas que explicam em parte a natureza
do processo de descentralizaco atual.

Com a centralizacdo financeira instituida pela reforma fiscal, nesse periodo, como
nos traz Arretche (2000, p. 46), todos “os governadores e prefeitos possuiam
escassa autonomia fiscal, pois os principais tributos eram concentrados nas maos do

governo federal e com um rigoroso controle embora tenha ocorrido a ampliacdo do
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volume de receitas para os Municipios”. E ainda, os governadores também n&o
tinham autoridade sobre suas policias locais, uma vez que as policias estaduais
foram colocadas sob o controle do Exército Nacional. Ou seja, “essas caracteristicas
sdo de um Estado unitario, no qual o poder politico local € uma delegacdo do
governo central’(ARRETCHE,2000, p.46). Essa centralizagdo permaneceu no
Estado brasileiro até o ano de 1978, conforme registros de Arretche (2000, p.47),

guando o General Jodo Baptista Figueiredo que sucedeu Ernesto Geisel na
presidéncia da Republica permitiu avancos no processo de
redemocratizagdo e como uma das primeiras medidas de seu governo,
houve a concessao de anistia aos condenados por crimes politicos. E apés
anos de intervencdo federal na escolha dos governantes dos estados-
membros, em 1982 ocorreram elei¢cdes direitas para os Governos estaduais.
Com essas eleigcbes surgiu a vontade geral pelas elei¢cbes diretas para a
Presidéncia da Republica e também pela elaboracdo de uma Constituicdo
democrética para o pais. Mas, a eleicdo para Presidente da Republica, de
forma contréria ocorreu por Colégio Eleitoral, em janeiro de 1985 e foi eleito
presidente o parlamentar Tancredo Neves, que faleceu antes da sua posse,
assumindo seu vice, José Sarney.

Durante o periodo de sua campanha, Tancredo Neves havia assumido o
compromisso, de convocar a Assembleia Nacional Constituinte para a elaboracéo de
uma nova Constituicdo, o que foi mantido pelo Presidente José Sarney. Nos
registros de Lassance (2012,p.10), ao assumir a presidéncia em decorréncia da
morte de Tancredo, o Presidente José Sarney “convocou a Constituinte, e assim, em
5 de outubro de 1988 foi promulgada a Constituicdo Federal da Republica
Federativa do Brasil que retomando a forma federal de distribuicdo de competéncias
administrativas, legislativas e tributérias aos Estados membros”
(LASSANCE,2012,p.10). Complementa Lassance (2012, p.11), que o periodo

histérico que se iniciou com

a campanha das “Diretas Ja” (1984) e conclui-se entre a Constituinte (1987-
1988) e as eleicbes presidenciais de 1989 representaram ndo apenas um
novo momento do federalismo, mas sua radical transformacdo enquanto
instituicdo politica. Esta mudanca de primeira grandeza, uma verdadeira
“ruptura histérica de notaveis consequéncias”, ocorreu sob um quadro
politico de transformacdes aceleradas e ascensdo de novos personagens
com fortes bases locais. A histérica relagdo entre Unido, estados e
municipios sofreu transformacfes importantes. O formato tradicional,
estabelecido pela Primeira Republica, associava Unido e estados,
submetendo os municipios as diretrizes e ao dominio politico estadual.

Pelo exposto, a compreensdo sobre o que é hoje o Estado brasileiro e como séo
estabelecidas as politicas publicas, principalmente as relacionados a seguranca

publica ndo pode ser separada do estudo sobre o federalismo ao longo da historia
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bem como as mudancas ocorridas nas constituicdes brasileiras, como a Constiuicdo

atual que sera tratada no préximo topico.

2.1.5 Transformacao radical do Federalismo e a Descentralizagdo na
Constituicédo de 1988

Desde a origem, a descentralizacdo foi relacionada ao federalismo. Entretanto,
como nos traz Bercovici (2002, p.19) “a descentralizacdo € um termo vago e pode
ser utilizado em contextos diferentes”. Dessa forma autores afirmam que a
descentralizacdo no Brasil ocorreu em virtude da democratizacdo do Pais, outros
alegam que foi em atencdo as desigualdades regionais e muitos a tratam o
federalismo como sinbnimo de descentralizacdo. Nesse contexto, sera feita
referéncia a descentralizacdo administrativa e fiscal das politicas publicas, na qual o
Governo Federal delega atribuicGes e transfere verbas, aos entes subnacionais por
meio dos convénios, sem uma coordenacdo central, caracterizando a

descentralizagao “por auséncia”.

A Constituicdo de 1988 apresentou dentre 0s seus objetivos reestruturar o
federalismo, conforme o moderno Estado Federal jA consolidado em outros paises
prevendo a cooperacdo entre os diversos entes federativos. Dessa forma, a nova
Constituicao procurou restabelecer o Estado Federal e a divisdo de poderes em uma
relacdo de igualdade e responsabilidade entre a Unido e as unidades federadas.
Para Silva (2009, p. 98), com a adocdo do modelo de federalismo de cooperacéo?*
“a Constituicdo de 1988 precisou buscar o equilibrio em um complexo sistema de
reparticio de competéncias, combinando competéncias exclusivas com
competéncias concorrentes e competéncias comuns”. Tem-se na previsdo do artigo
18 ao tratar da organizacdo politica do Estado, que “a organizacdo politico-
administrativa da Republica do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios e todos autbnomos”. (BRASIL, 1998).

*Federalismo de Cooperacgdo: “Refere-se ao modelo de federalismo no qual ha a previsdo de
competéncias comuns ou concorrentes, de sorte que possibilita, por meio de condominios
legislativos, a atuacdo em conjunto dos entes federados”. Ver: BERCOVICI,Gilberto. Desigualdades
Regionais, Estado e Constituicdo. Max Limonad: Sao Paulo. 2003, p.22).
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Pode-se verificar que o previsto no artigo 18 da Constituicdo Federal “indica a
existéncia de uma vinculacdo entre a descentralizacdo e a autonomia dos entes
federados”. Apesar da previsdo da “descentralizacdo fiscal mais intensa na
Constituicdo Federal de 1988, apenas durante os anos 90 € que a municipalizacao
de politicas publicas foi se consolidando e mesmo assim, em ritmos diferenciados,
dependendo de cada area’(SILVA,2009,p.98).

Na Constituicdo Federal de 1998 estabelece um modelo com base em competéncias
comuns e traz que “é de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios [...]", como dispbe em seu art. 23(Incisos de | a Xll) e
Paragrafo unico (BRASIL, 1998),

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios: (EC no 53/2006 e EC no 85/2015).

| — zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes
democréticas e conservar o patriménio publico;

Il — cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;

[l — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os
sitios arqueolégicos;

IV — impedir a evaséo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte
e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V — proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovagao;

VI — proteger o0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas;

VIl — preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII — fomentar a produgcdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX — promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento bésico;

X — combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéo,
promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos;

XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de
pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios;
Xll — estabelecer e implantar politica de educacdo para a seguranca do
transito.

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Assim, a previsdo do artigo 23 trata “das competéncias comuns entre 0s entes
federados”, além da previsdo no paragrafo Unico, “de leis complementares para fixar
normas de cooperacdo entre eles o0 que seria tratado por meio de Leis

complementares, visando o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional”’(BRASIL, 1998).
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Na Constituicdo de 1988 também tem a previsdo do tema nos artigos 1° e 18°, que
trazem, em sintese, que ndo pode haver secessao pra criagdo de um novo pais, pois
o vinculo é indissociavel. Houve também a inclusdo dos municipios como entes
federados, ocorrendo uma “anomalia légico-juridica.” E assim, hoje o Municipio
‘integra 0 pacto federativo contra a teoria geral do federalismo, a qual prevé a
federacao de estados e ndo de municipios”. (BONAVIDES, 2000, p.242). Destaca-se
gue muitos autores tém associado a inclusdo do municipio como ente federado a

descentralizacao.

A inclusdo dos municipios como ente federado gerou muitas criticas, segundo
Bonavides (2000,p.243) pois,

a participacdo do municipio é uma particularidade e também uma Anomalia,
pelo fato do municipio ndo possuir representatividade no poder central, pois
nosso sistema é bicameral, ou seja, temos a camara dos deputados que
representa o povo e o0 senado que representa os Estados e Distrito Federal.
O Federalismo no Brasil passou pelas fases do instituto constitucional da
intervencado federal, denominada fase politica, conflito e acomodacédo dos
estados-membros a unido e vice versa; pela fase econ6mica, na qual os
estados suplicam a intervencdo econdmica, solicitando investimentos,
subsidios e incentivos, gerando uma guerra econémica. E a terceira fase a
do fendmeno agregativo potencializado nas regides.

Pode-se afirmar que muitas caracteristicas dessas fases apresentadas ainda séo
percebidas atualmente na dinamica das relacdes entre os entes federados. Ou seja,
o federalismo brasileiro ainda nédo atingiu um formato definitivo, apesar da ideia de
gue seja “unido de partes diversas. Partes que sao diferentes, mas que tém algo
substancialmente em comum para permitir uma unidao entre elas”. Ressalta-se que
se existe “a previsdo de varios entes federados na Constituicdo” é porque existe,
certamente, “a divisdo de tarefas entre esses entes”. (ARAUJO E LEITE, 2015,
p.294).

Assim, verifica-se que o0 modelo de federalismo adotado pelo Brasil apresenta muitos
conflitos que dificultam as relacdes entre os entes federados. Nesse sentido, para

Celina Souza (1997, p.35) em estudo sobre o modelo do pacto federativo brasileiro,

De forma reiterada, assiste-se a disputa de prefeitos, governadores, e do
presidente e seus ministros por recursos fiscais. Tal batalha tem
comprometido o conjunto da politica econdmica, particularmente depois da
explosao fiscal provocada pela politica do real forte. Slogans clamando por
reforma tributaria, ajuste fiscal, federalizacdo das dividas, mais do que
propostas de solu¢des, demonstram o quanto o pacto federativo vigente tem
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sido colocado em xeque.

Pelo registro de Souza (1997,p.35) em seus estudos e pelas fases apresentadas por
Bonavides(2000), atualmente “muitas dessas caracteristicas do federalismo
sobressaem-se no cenario brasileiro”. Como por exemplo, “o poder executivo &
composto pelo Presidente da Republica e pelos ministros”. E o poder que possui 0
maior niumero de competéncias exclusivas, num total de vinte e cinco itens do artigo
21 da Constituicdo Federal de 1988. “Dentre essas competéncias inclui as comuns
aos sistemas presidencialistas, tais como relagGes exteriores, defesa nacional e
politica monetaria, bem como as varias areas especificas de politicas publicas, sobre
as quais o Poder Executivo tem a competéncia de aprovar diretrizes, direcionando,
portanto, as politicas publicas” (SOUZA, p.1997, p.35).

Como ja mencionado, o paragrafo Unico do artigo 23 ainda nédo foi regulamentado
com legislagdo que tenha a previsdo da “cooperagao entre a Unido e os entes
federados”, com atribuicbes a cada um deles, embora tratam o federalismo pos

constituicdo de 88, como “federalismo cooperativo.” “Nao é plausivel, contudo, um
Estado Federal em que ndo haja um minimo de colaboracdo entre os diversos
niveis de governo. Faz parte da prépria concepcao de federalismo esta colaboracao

matua”(BERCOVICI,2003, P.150).

A Constituicdo de 1988 fez “a previsdo do aumento do numero dos que podem
iniciar proposta de legislacdo, que sdo os parlamentares federais; o Presidente da
Republica; os membros do STF e dos tribunais superiores; Procurador-Geral da
Republica e cidadaos”, sendo que estes por meio da assinatura de pelo menos 1%
do eleitorado distribuido por pelo menos cinco estados. Apesar disso, “somente a
Unido pode legislar sobre os 29 itens que estdo detalhados no artigo 22 da
Constituicao de 1988” (BRASIL,1998).

Acrescenta-se que conforme a previsdao da Constituicdo de 1988, também cabe
exclusivamente a Unido legislar sobre “as questdes listadas como sendo
concorrentes entre os trés niveis de governo, tais como energia elétrica, transito,

transporte, mineracéo e educacao”(BRASIL,1988). Para Souza (2006, p.115),

Essa aparente contradicdo mostra, mais uma vez, a tendéncia a
uniformizacdo mencionada, mas também a necessidade de implantar
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padrBes nacionais para varias politicas pulblicas. Matérias de legislagao
concorrente entre a Unido e os estados, excluidos os municipios, estédo
listados no artigo 24, embora varios itens integrem as competéncias
concorrentes entre os trés niveis de governo.

Uma das grandes marcas da Constituicdo Federal de 1988 para Abrucio (2010,p.8)
foi “o reforco do municipalismo e a ampliacdo dos direitos sociais”. No processo de
redemocratizacdo houve “pressdo pela descentralizagdo de poder no sistema
politico”, que desencadeou na proliferacdo de centros de poder com a disputa e a
redistribuicdo de recursos.” Na Constituicdo de 1988 foram incluidas “mudancas
guanto as regras de funcionamento do sistema tributario, surgindo um processo que
combinava redemocratizacdo politica com descentralizacdo fiscal e federativa”
(ABRUCIO, 2010,p.8). Assim, acrescenta Abrucio(2010,p.8) que a Constituicdo de

1988 fez a ampliacéo

da porcao das receitas fiscais da Unido, compartilhadas com os governos
subnacionais, mas também permitiu a expansédo dos recursos do Governo
Federal por meio das contribuicdes sociais, cujo objetivo deveria ser o
financiamento das politicas sociais. Mas apesar da descentralizacdo, a
Constituicdo de 1988, por um lado, criou mecanismos de transferéncia de
grande parte dos recursos arrecadados através dos principais tributos
federais, para Estados e Municipios. Por outro lado, criou contribuicbes
sociais para financiar as responsabilidades sociais da Unido. Esse processo
se enquadrou num contexto mais amplo de recentralizagédo do poder politico
na Presidéncia da Republica, no qual a implementagdo do Plano Real, a
renegociacdo das dividas dos Estados e a criagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal foram reformas que se estenderam até o inicio dos
anos 2000.

Ainda na década de 1990, ocorreu outra “recentralizacdo das relacdes federativas”
quando ocorreu a formatacdo da coordenacao federativa das politicas sociais, “que
no ano de 2000, era a base da agenda de desenvolvimento nos Governos
Lula”’(ARRETCHE,2000,p.22). Arretche(2000, p.22) ressalta ainda que

O formato que resultou foi 0 das competéncias concorrentes para a maior
parte das politicas sociais brasileiras. Assim, qualquer ente federativo
estava constitucionalmente autorizado a implementar programas nas areas
de saulde, educacdo, assisténcia social, habitacdo e saneamento.
Entretanto, nenhum ente federativo estava constitucionalmente obrigado a
implementar programas nestas areas. Dessa forma, o resultado do
processo de descentralizacdo das politicas sociais no Brasil foi
caracterizado na primeira metade da década de 1990 como cadtico, lento,
insuficiente ou mesmo inexistente.

A alteracdo da distribuicdo de competéncias entre Municipios, Estados e Governo
Federal em relagdo aos servi¢os sociais so foi alterada durante o primeiro mandato

do Governo Fernando Henrique Cardoso. O Governo Federal “reuniu condi¢des
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institucionais para formular e implementar programas de transferéncia de atribuicbes
para os governos locais e fortaleceu o papel estratégico dos Municipios por meio da
oferta de servigcos de Educacao, Saude e Assisténcia Social’(ABRUCIO, 2010,p.9).
A &rea da Seguranca Publica, além das areas sociais € um das areas que ainda nao
foi contemplada pela previsdo de regulamentacdo do artigo 23 da Constituicdo
Federal de 1988, conforme paragrafo uncio, que trata das atribuicbes concorrentes
entre os entes. Destaca-se que o0s Estados tem envidado esforcos na
implementacgdo de politicas de seguranga publica, mas os resultados ndo tém sido
satisfatorios. Pode-se apontar que esses resultados sao influenciados pela falta de
uma coordenacdo central por parte do Governo Federal, bem como a falta dessa
regulamentacdo constitucional conforme previsto no artigo 23 da Constituicao
Federal de 1988.

De maneira geral, “o arranjo federativo brasileiro como previsto na Constituigdo
Federal trouxe beneficios para os Estados e Municipios com uma maior
descentralizagdo de recursos, o federalismo fiscal’(ARRETCHE,2000,p.17).
Posteriormente, ocorreram modificacdes e foi instituido um sistema de reparticdo de
receitas, como nos traz Arretche (2000, p.17),
As relagdes federalistas no Brasil foram movidas por um continuo, saindo do
federalismo isolado, passando pela centralizagdo até ao federalismo atual
mais descentralizado em termos constitucionais. Nado ocorreu uma ruptura
geral, mas, processual, pois a ConstituicAo Federal de 1988 instituiu um
sistema legal de reparticdo de receitas que limita a capacidade de gasto do

governo federal e, por consequéncia, sua capacidade de coordenacgdo de
politicas.

Com a promulgacao da Constituicdo de 1988, o Estado passou por uma reforma em
virtude da redemocratizacdo causando impactos nas relacbes entre 0s entes
federados e consequentemente, no modelo do federalismo. Registra Abrucio (2010,
p.8) que “a maioria dos autores entendem que com a redemocratizacdo houve uma
mudanca em relag&o ao federalismo brasileiro com inicio em 1994, por ocasido do
Plano Real e com a estabilizagdo da moeda brasileira”. ApOs esse impacto
ocorreram “vérias acdes do Governo Federal durante os dois mandatos do
presidente a época”. Essas agdes tinham como objetivo estabelecer “um processo
de coordenacédo federativa em algumas éareas de politicas publicas’(ABRUCIO,
2010,p.8). Destaca-se que os maiores impactos foram relacionados as finangas

entre os entes federados.
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Com o Plano Real, houve a queda da inflacdo e “as volumosas dividas dos estados
e de alguns municipios, antes camufladas pelos altos indices inflacionarios, se
mostrassem mais claramente” (SOUZA, 2006, p.21). Ainda para Souza(2006,p.21),

0 caso dos governos estaduais era mais grave, dado que seu crescente
endividamento era constantemente assumido pela Unido na
redemocratizacdo. Para acabar com esse mecanismo perverso de repasse
de custos, 0 Governo Federal coordenou um processo de privatizacdo dos
bancos estaduais que, apesar de nado render recursos suficientes ao
pagamento das dividas, dificultou a possibilidade de novos endividamentos.

Apoés a institucionalizacdo do federalismo a Unido ficou com a incumbéncia de
estabelecer politicas publicas nacionais bem como aumentar a arrecadacao fiscal
para transferir esses recuros aos entes subnacionais. Registra Lassance (2012,

p.31) que

Os Estados vocacionaram-se para o0 papel de alavancas do
desenvolvimento, transferindo aos municipios ou deixando para segundo
plano seu envolvimento com as politicas sociais. Os municipios, assim,
tornaram-se os gestores fundamentais das politicas sociais no Brasil. Em
consequéncia, foram estabelecidos mecanismos institucionais de triagem
das demandas de cidadania, efetivos em alguns aspectos, mas expostos a
inlmeros riscos, gargalos e travamentos.

Dentre os riscos apontados, verifica-se a implicacdo na efetivacdo das politicas
publicas de seguranca, area que na sociedade contemporanea torna-se cada vez

mais complexa, como abordado na presente pesquisa.

Com o federalismo ocorreu uma forte descentralizacdo politico-administrativa, a
partir de 1988, tendo como reflexos diferencas entre os varios subsistemas de
politicas publicas. Entretanto “ndo se pode recair no retrocesso de centralizar a
execucdo de programas, projetos e atividades, mas também ndo se deve
desincumbir a Unido de exercer seu papel de integracdo vertical, sob forte
coordenacao federal’(LASSANCE, 2012, p.32). Assim, pode-se afirmar que o0s
resultados quanto a implantacdo das politicas publicas no Brasil estdo relacionados
ao modelo centralizado dessas politicas que é adotado em alguns momentos e
também, por outro lado, quando em outros momentos € adotado o modelo
descentralizado dessas politicas sem uma coordenacdo por parte do Governo

central.
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Dessa forma, surge o questionamento sobre a influéncia do modelo de federalismo
na efetivagéo dos direitos, pois para Daury Fabriz (2010, p.79-80),

o referido modelo representou um avangco para a sua época, mas
atualmente se encontra em estado de saturacdo, e necessita de uma
mudanca substancial em suas bases para néo se transformar num Estado
Federal carcomido e, junto a isso, obsoletar (ainda mais) a consciéncia
democratica, o sentimento federativo e a eficacia dos direitos humanos.
Pelo exposto, foram apresentados os antecedentes historicos da centralizacdo e a
descentralizacdo politica e administrativa no Brasil, bem como sua previsdo nas
constituicbes brasileiras, tendo como consequéncia o surgimento de um federalismo
tipico brasileiro. E possivel afirmar que a forma como se desenvolveu o Estado no
Brasil teve uma relacdo muito forte com a dinamica federativa, conforme disposto na
perspectiva histérica e também nota-se que a descentralizacdo politico-
administrativa causa um enorme impacto na planificacdo das politicas publicas

brasileiras.

2.2 POLITICAS PUBLICAS SOB AS LENTES DO FEDERALISMO

Para melhor compreensédo da relacao federal com a descentralizacéo e as politicas
publicas no Brasil busca-se apresentar “os principios fundadores do campo das
politicas publicas no cenario internacional cujo estudo teve seu inicio nos Estados
Unidos e posteriormente, na Europa”(SOUZA,2006,p.22) e no Brasil. Na Europa, nos
registros de Souza(2006, p.22), o0 estudo surgiu como um

desdobramento dos trabalhos baseados em teorias explicativas sobre o
papel do Estado e do Governo, sendo esse considerado como uma das
mais importantes instituicdes do Estado e produtor, por exceléncia, de
politicas publicas. Ja& nos EUA, ao contrario, a area surge no mundo
académico sem estabelecer relagdes com as bases tedricas sobre o papel
do Estado, e diretamente voltada para os estudos sobre a agcdo dos
governos.

Os fundadores principais das politicas publicas foram H. Laswell, H. Simon, C.
Lindblom e D. Easton, tendo cada um contribuido a sua maneira para a tematica.

Sobre a contribuicdo desses autores Souza( 2006,p.23) nos traz que

Laswell, (1936) introduz a expressdo policy analysis (andlise de politica
publica), ainda nos anos 30, como forma de conciliar conhecimento
cientifico/académico com a producdo empirica dos governos e também
estabelecer um didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e
governo. Simon (1957), por sua vez, introduziu o conceito de racionalidade
limitada dos decisores publicos ou policy makers , argumentando, todavia,
gue a limitac@o da racionalidade poderia ser minimizada pelo conhecimento
racional.
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A teoria de Laswell e Simon, “com énfase no racionalismo” foi questionada por
Lindblom (1959; 1979) ao propor “a incorporagdo de outras varidveis a formulacéo e
a analise de politicas publicas”, como “as relacdes de poder e a integracao entre as
diferentes fases do processo decisorio 0 que nao teria necessariamente um fim ou
um principio”. Essa é a justificativa da autora para a necessidade de se incorporar
“as politicas publicas outros elementos a sua analise além das questbes de
racionalidade, tais como o papel das elei¢cdes, das burocracias, dos partidos e dos
grupos de interesse”(SOUZA,2006,p.23). Registra Souza(2006, p.24) que

Em 1965, surge Easton que contribuiu para a area ao definir a politica
publica como um sistema, ou seja, como uma relacdo entre formulacao,
resultados e o ambiente, sendo que as politicas publicas recebem inputs
dos partidos, da midia e dos grupos de interesse, que influenciam nos seus
resultados e nos seus efeitos.

O desenvolvimento da analise de politicas publicas nos Estados Unidos “foi o eixo
da institucionalizacdo do campo de politica publica naquele Pais”(FARAH,2016,p.9).
Em outros paises, como nos traz FARAH(2016, p.9), esse campo foi desenvolvido
seguindo trajetérias distintas, sem uma diferenciacdo entre dois subcampos?®, o de
policy analysis e o de policy studies, como no caso do Brasil que “ndo constitui um
campo especifico de formacdo e de pesquisa”. Ndo houve diferenciacdo entre o
“analista” e o “tomador de decisédo”, ou seja, no Brasil, as pessoas que analisavam
os problemas publicos e estudavam alternativas, eram as mesmas que formulavam

as politicas.

No Brasil, tem-se que “as primeiras atividades sistematicas de mobilizacdo de
conhecimento de base cientifica para subsidiar a formulacdo de politicas publicas
ocorreram a partir de 1930, com a implantacdo do Estado Nacional-
Desenvolvimentista’(FARAH,2016,965). Destaca-se nesse periodo o esforco de
construcgdo institucional, principlamente com énfase na profissionalizacdo do servico

publico e nas medidas para se adotar procedimentos universalizados.

ZEyiste uma diferenga apontada entre os termos “politics” que se refere a atividade politica em
sentido amplo e “policy” que conota os programas governamentais. E ainda “policy analysis”(Analise
da politica) e o de “policy studies”( Estudo da politica). Ver: BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito
de politica publica em Direito.In: Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao
Paulo:Saraiva, 2006.
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Com a democratizacdo do Brasil a partir de 1988 e a crise do nacional-

desenvolvimentismo, os anos 80 contribuiu segundo Souza(2006,p.23)

para que o regime de politicas publicas sofresse uma alteracdo profunda
com a criacdo, a partir da Constituicdo de 1988, de mecanismos de
participagdo da sociedade civil na formula¢cdo, na implementagdo e no
controle das politicas. Entretanto, com o contexto de crise fiscal e de
endividamento externo, foi necessario o governo adotar politicas de ajuste,
cujas mudancas tiveram reflexos na gestdo publica e nas politicas publicas
sob o efeito, portanto, de dois movimentos: a democratizacdo, orientada
pela perspectiva de direitos, e a busca da eficiéncia na utilizagdo de
recursos publicos.

Nesse contexto, “as politicas publicas passaram a ocupar um lugar central na
agenda governamental brasileira”. Entre os anos de 1980 a 1990, foi dado inicio a
“uma institucionalizacdo no campo das politicas publicas no Brasil através da ciéncia
politica, cuja contribuicdo foi marcada pela producédo mais préxima da policy studies
do que da policy analysis”(BUCCI, 2006, p.12) Assim, foram incluidas “pesquisas
para subsidiar politicas, mas ndo houve a criacdo de cursos especificos para a
formacdo de analistas de politicas publicas e a préatica de andlises das politicas

continuou sendo realizada por profissionais de diversas areas”(BUCCI,2006,p.12).

Apoés a Constituicdo Brasileira de 1988, foi incluida a participacdo de “novos atores

na andlise de politicas publicas”. Souza(2006,p.24) registra que

Foram criados novos canais de participagdo, como conselhos gestores de
politicas publicas, orcamento participativo, conferéncias setoriais,
audiéncias publicas, entre outros, o que contribuiu para a diversificagdo do
I6cus da analise de politicas. A andlise das politicas também passou a ser
realizada por diversificadas organiza¢gfes, que néo pertenciam ao Estado,
como organizac¢des ndo governamentais, centros de estudos e associagdes
empresariais. Ativistas vinculados a diversas organizacdes passaram a
buscar competéncia técnica e argumentativa, para poder influenciar
politicas.

Como exemplo de participacdo na analise de politicas publicas de organizacdes
diversificadas e ndo pertencentes ao Estado, tem-se o Centro Feminista de Estudos
e Assessoria (Cfemea), organizacdo ndo governamental criada em 1989, em
Brasilia. “E uma organiza¢do que estrutura sua acdo em cinco eixos: “advocacy no
Legislativo e no Executivo; articulagdo politica; comunicacdo politica; produgéo de
conhecimento por meio de estudos, andlises e pesquisas; e educacdo e
formacdo”(FARAH,2016, p.973). A acdo do Cfemea “inclui duas das atividades
centrais a andlise de politicas: producdo de conhecimento, para subsidiar politicas, e
argumentacgédo, para obter apoio as alternativas que defende”(FARAH,2016, p.973).
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Outro exemplo marcante que tem correlacdo com a tematica desenvolvida nesse
estudo, foi a criacdo do Instituto Sou da Paz?®, em 1999 por estudantes da
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. A organizagdo estrutura suas
acbes “em torno dos seguintes eixos: diagnostico dos problemas da violéncia,
formulacdo de alternativas e argumentacdo, com o0 objetivo de influenciar a
formulacdo e a implementacdo de politicas de combate a violéncia’(SOU DA
PAZ,1999).

Recentemente tem aumentado o numero de publicacdes na tematica, bem como o
surgimento de cursos de graduacdo e de pos-graduacdo especificos em politicas
publicas e gestdo publica. Esses estudos segundo Capela( 2016, p.73) apresentam
semelhancas e algumas diferencas quando comparados em relacdo aos Estados
Unidos e Europa. Dessa forma, verifica-se que a valorizacdo e a consolidacdo das
politicas publicas no Brasil estdo vinculadas diretamente aos processos de
descentralizagdo e gerenciamento como ocorreu na reforma administrativa em 1990
e que colaborou de forma expressiva com a formacdo do campo das politicas

publicas.

No mesmo sentido, trata Souza (2006, p. 28) que a descentralizagcdo em relacdo ao
federalismo foi

outro eixo das transformagfes das politicas publicas, especialmente das
politicas sociais, pois a nova Constituicdo reconheceu 0 municipio como
ente federativo e transferiu a ele atribuicbes e competéncias, aumentando
também a transferéncia de recursos para esse nivel de governo. Embora a
atividade de analise requerida do nivel local de governo, principalmente no
caso dos municipios de menor porte restringirem a etapa de implementacéo,
0 conhecimento técnico-cientifico requerido ultrapassa frequentemente a
capacidade instalada localmente.

O modelo de Federalismo atualmente no Brasil que tem como base “a cooperacéo
entre a Unido e os entes federados e como a finalidade propiciar um equilibrio na

descentralizacdo federal’. Em termos fiscais, “é a cooperagdo financeira, que se

desenvolve em virtude da necessidade de solidariedade federal por meio de politicas

% O Instituto Sou da Paz “é uma ONG sediada em S&o Paulo e ha mais de dez anos trabalha pela
prevencao da violéncia no Brasil, procurando influenciar politicas publicas nessa area. Atua com cinco
temas — controle de armas, gestdo local da seguranca publica, culturas e valores, adolescéncia e
juventude e policia —focando seus projetos nos publicos e locais mais atingidos pela violéncia.”
Disponivel em:<https://www.soudapaz.org>Acesso em 20 dez 2019.
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publicas conjuntas e de compensacdées das disparidades regionais”
(BERCOVICI,2004,p.58).

Nesse sentido, observa-se “a relevancia do modelo federativo na implementacgéo de
politicas publicas que pode ser verificada no processo de descentralizacdo no Brasil
a partir a década de 1980”, como ja referenciado e os seus desdobramentos “de
forma coordenada pelo governo central nas areas de Educacdo, Saude e na
Seguranca publica, no periodo p6s 1994, visando melhor prestacdo de servicos e
bem-estar social & populagdo”(PIERSON,1995,p.142). Resumindo essa dindmica

federativa Pierson (1995, p.142) afirma que

em sistemas federativos, autoridades no nivel central coexistem com
autoridades nas unidades-constituintes, territorialmente distintas. Porque os
funciondrios de ambos os niveis de governo séo parte do mesmo sistema e
também parcialmente autbnomos, suas iniciativas de politicas sociais séo
altamente interdependentes mas modestamente coordenadas. Elas devem
competir entre si, conduzir projetos independentes que trabalham em
sentidos opostos, ou cooperar para atingir finalidades que ndo conseguiriam
atingir sozinhos.

A descentralizacdo “é um processo de reforma do Estado composta por politicas
publicas que transfere responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais
elevados do governo para niveis inferiores no contexto especifico de cada Estado”. E
uma  forma de ‘realocacao da  autoridade para  as esferas
subnacionais”(FALETTI,2013,p.34). Destaca-se que “a descentralizacdo se
apresenta por meio de trés categorias que sdo a administrativa, a fiscal e a politica”.
De acordo com Faletti (2013, p.34),

a descentralizacdo administrativa reine um conjunto de politicas que
transferem a administracdo e a provisdo de alguns servicos publicos aos
governos subnacionais. Pode acarretar também a transferéncia da
autoridade na tomada de decisGes sobre essas politicas, mas ndo é uma
condicdo necessaria. Se receitas sdo transferidas do centro para os custos
de administracdo e provisdo dos servigos publicos a descentralizagédo
administrativa € financiada e coincide com a descentralizagédo fiscal.

Quanto a descentralizagéo fiscal, Faletti(2013,p.34) esclarece que “sdo politicas
publicas programadas para aumentar as receitas ou também aumentar a autonomia
fiscal dos entes subnacionais”. Essa politica de descentralizacdo pode ocorrer por
meio do aumento “de transferéncias de verbas do governo central para os entes
subnacionais, pela criagdo de novos impostos subnacionais ou ainda a delegacéo da
autoridade do governo central para os entes subnacionais para cobrar impostos que

antes eram cobrados pela esfera federal’(FALETTI,2013,p.34).
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E a descentralizacdo politica “¢é o conjunto de emendas constitucionais e de
reformas eleitorais transferindo a autoridade politica para atores subnacionais, como
0 caso a eleicao por voto popular para prefeitos e governadores”, que anteriormente
eram indicados pelo governo central. Dentre as categorias de descentralizacéo,
nessa pesquisa sera tratado da descentralizacdo administrativa combinada com a
descentralizagao fiscal quando o “Governo Federal transfere a administragdo e
provisdo dos servigos com transferéncias de verbas para os entes subnacionais”
(FALETTI,2013, p.34).

Para melhor compreenséao da interferéncia do modelo federativo na centralizacdo da
elaboracdo de politicas publicas e descentralizacdo na efetivacdo dessas politicas

pelos entes federados, Abrucio ( 2010, p. 25 ) nos traz que

a autonomia dos entes federativos — aliada, no caso brasileiro, a um vasto
rol de competéncias compartilhadas, por determinagdo constitucional —
possibilita que Unido, Estado e Municipios se omitam diante de uma
guestdo, a populacdo permaneca sem uma acdo governamental e néo
saiba, efetivamente, de quem cobrar — se do governo municipal, estadual e
federal. E um processo n&o transparente e de responsabilizacéo difusa, que
possibilita que cada esfera de governo culpe a outra pelo problema, sem
gue nenhuma acdo efetiva seja tomada. Outra possibilidade € que as
diferentes esferas de governo efetivem, ao mesmo tempo, iniciativas de
politicas publicas sem nenhuma integracdo, ou até mesmo em direcBes
opostas. Esta prética faz com que os recursos publicos de cada ente
federativo sejam aplicados isoladamente, atacando de maneira sobreposta
praticamente os mesmos problemas. Com isso, perde-se uma oportunidade
de potencializar recursos que sé@o escassos e articular acdes de maneira a
gerar melhores resultados.

Para fazer uma andlise da implicacdo do federalismo sobre as politicas publicas é
preciso compreender as preferéncias sobre quem deve obter o que, além das
estratégias para se efetivar essas preferéncias, o nivel de governo que sera
encarregado da formulacéo e da implementacdo da politica, quem tem a autonomia
decisoria, quem vai arcar com 0s custos, quais as fontes de recurso e como sera a

coordenacao entre os entes federados quando da implementacao dessas politicas.

No Brasil, segundo Abrucio (2010,p.36) “0 processo descoordenado de

descentralizacdo que ocorreu apos a Constituicdo Federal de 1988” resultou,

em um primeiro momento, na falta de atuacdo dos niveis federal e estadual
de governo e, por outro lado, em uma exacerbacdo do municipalismo
autarquico. A municipalizacdo de politicas publicas se deu de maneira
bastante desigual no pais, tanto pela diversidade de situa¢8es financeiras e
capacidade administrativa dos municipios brasileiros, quanto pela vontade
politica de cada governo municipal de utilizar seus recursos na promogéao de
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politicas publicas, ou continuar solicitando auxilio das esferas estadual e
federal para viabilizar agdes de governo.

Verifica-se que € necessaria uma integracdo, como traz Bercovici(2003, p.241) que
trata o Federalismo, “como um instrumento de integracéo, sendo inclusive, essencial
para a configuracao do espago econémico que é uma garantia da unidade nacional”.
Com a mesma interpretacdo, “da unidade na diversidade”, existem outros
conceitos sobre o federalismo®’, como sendo “uma estrutura de Estado apoiada na
divisdo territorial da autoridade politica, incorporando e integrando populacfes e

regides heterogéneas numa sé acdo”(SOUZA, 2002, p 35).

A estrutura légica organizacional do sistema federalista tem como um dos pilares “o
principio de promog¢éo de uma maior aderéncia da oferta de politicas publicas a uma
clientela distribuida em grandes espacos territoriais”. O argumento desenvolvido
“‘desde Rousseau e Montesquieu destaca a existéncia de ganhos de eficiéncia e
eficacia no gerenciamento das acdes de governo quando se distribui espacialmente

as responsabilidades na producéo das politicas”(FITIPALDI, 2009, p.338).

Complementa Fitipaldi(2009,p.338) ao tratar sobre a eficiéncia das politicas publicas

descentralizadas em grandes espacos territoriais que existe uma correlacao positiva

entre o provimento de demandas de politicas publicas por meio do processo
de descentralizacdo do gasto publico, sendo esse o paradigma
organizacional otimizador das a¢fes governamentais inerentes aos vastos
territérios com populacdes heterogéneas, por proporcionar ganhos de
efetividade. Essa linha argumentativa, ou descentralizacdo endégena, nao
contempla os desvios derivados do processo de federalizacdo das acgbes
governamentais. Se a maior proximidade com a clientela das politicas pode-
se traduzir em maior grau de adequabilidade e de respostas as demandas,
por outro lado compromete a existéncia de economias de escala e de
capacidade de coordenacgdo na implementagéo dessas politicas.

Dessa forma, tem-se que 0s entes subnacionais que possuem menos recursos e
capacidade técnica em relacdo aos demais sofrerdo limita¢cdes para implementar as
politicas publicas e assim, estas resultardo em pouca eficiéncia no atendimento a
populacao local. Essas dificuldades no processo de descentralizacédo de politicas

publicas apresentam-se com uma das desvantagens do sistema federativo.

% Foi apresentado no inicio desse capitulo o detalhamento histérico sobre o Federalismo, incluindo
conceitos de outros doutrinadores, bem como o surgimento e a previsdo nas constituicdes brasileiras
desde 1824 a 1988.
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Para Lassance (2012, p.23), o federalismo é responsavel por um significado

conjunto de

de regras formais e informais, cujas mdultiplas combinacdes marcaram a
construcdo e a transformacdo do Estado brasileiro ao longo de sua
Republica e representa o que se pode denominar de matriz vertical do
Estado, enquanto o presidencialismo € a matriz horizontal. Entretanto, ha
uma légica necessariamente contraditoria nessa divisdo de poderes em
linha vertical, na medida em que serve, ao mesmo tempo, para unificar um
grande territério e dividi-lo em unidades menores; para estruturar agdes que
devam ocorrer nacionalmente; e, concomitantemente, fragmentar as
politicas publicas, obrigando a multiplicacdo de programas para se adequar
as diferentes realidades locais.

Como alternativa a dicotomia centralizacdo versus descentraliza¢cdo, Abrucio(2010,
p.11) propde a ideia de coordenacao federativa. Nessa dinamica seria natural o
crescimento do papel dos governos centrais, sobretudo nas federagcbes como a
brasileira, marcadas pela desigualdade em meio aos entes subnacionais-
disparidade ndo apenas financeira, mas, também, de estrutura administrativa. O

referido autor enfatiza que

Vale aqui frisar o sentido do conceito de coordenacdo federativa. Em
primeiro lugar, sua adocéo significa sair da dicotomia entre centralizacéo e
descentralizacdo, que leva mais ao jogo do cabo de guerra do que a
praticas colaborativas que respeitam a autonomia dos entes, sem perder de
vista as necessidades nacionais de uma Federagdo. Além disso, a visao
coordenadora que vem se instalando em varias politicas publicas nao
significa dar poder & Unido para se voltar ao modelo centralizador anterior.
Ao contrario, na atual situacdo vigora, em maior ou menor medida, uma
negociagdo mais constante com estados e municipios mais auténomos,
tanto na elaboracdo quanto na implementagdo dos programas
governamentais, de modo que toda agéo federal tem de levar isso em conta.

Nesse sentido, a relacdo do sistema federativo brasileiro com o espaco territorial, por
meio da descentralizacdo das politicas publicas, mostra como esse modelo é
praticado nao contribui para reduzir as desigualdades regionais no pais, por meio da
incorporacdo e integracdo das populacbes e regides. Acrescenta-se que no
processo de formacao das politicas publicas, o papel politico do Estado € central. E
assim, no estado federal se as politicas publicas descentralizadas nédo estiverem sob
uma coordenacgédo e cooperacao da Unido e de todos os entes federados, podem
acarretar o aumento das desigualdades ja existentes entre as regibes no Brasil,

além da ineficacia das politicas implementadas.
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O Brasil iniciou no inicio dos anos 80, um processo de descentralizacdo pos-
desenvolvimentista?® se distanciando do governo centralizado. Esse processo
“aumentou os recursos financeiros, a responsabilidade pelas politicas publicas e a
autoridade politica dos governos subnacionais”. Verifica-se que “no comeco dos
anos 80 o Brasil era um dos paises mais descentralizados da América Latina em
termos de recursos, responsabilidades e autoridade politica delegada aos entes
subnacionais”.(FALETTI, 2013, p.21).

Visando mostrar os detalhes dessa realidade trata-se no proximo topico sobre a
descentralizacdo das politicas publicas no Brasil, nas éareas da educacao, saude e

seguranca publica, bem como sobre a eficiéncia dessa descentralizacao.

2.3 DESCENTRALIZACAO: MAIOR EFICIENCIA DAS POLITICAS PUBLICAS?

Assim como em outros paises da América Latina®, o Brasil ao longo de sua histéria
se movimentou pendularmente entre a autonomia, com a descentralizagdo e a
unidade politica, por meio da centralizacdo. Muitos autores costumam associar a
descentralizacdo ao federalismo e a democratizacdo, tendo como marco a
Constituicdo de 1988. Entretanto, “o tratamento das questfes locais ja existiam no
Brasil, desde a época do Império, no qual foi vivenciada uma experiéncia politico-
administrativa descentralizada com a autonomia das provincias” (CARVALHO,2002,
p.72), sinalizando uma similaridade com as caracteristicas do federalismo previsto

na Constiuticao brasileira atual.

%Descentralizacdo p6s-desenvolvimentista “é o processo de reformas nas politicas publicas que
transferiu recursos, responsabilidades e/ou autoridade politica do governo central para os governos
subnacionais ap6és o fim do Estado desenvolvimentista”.Falleti, Tulia G. Efeitos da Descentralizacdo
nas relagdes intergovernamentais: O Brasil em perspectiva comparada. In: Governo, politicas
publicas e elites politicas nos estados brasileiros/Celina Souza, Paulo Fabio Dantas Neto
ggrganizadores). Rio de Janeiro:Revan, 2013, p.21.

“Argentina, Coldmbia e México, que possuem estruturas de governo e sistema legislativo bicameral
passaram por processos de descentralizacdo semelhantes ao Brasil e por possuirem extensdo
territorial semelhantes, as consequéncias também foram semelhantes. As consequéncias das
reformas descentralizadoras dependem da sequéncia em que diferentes tipos de reformas que séo a
administrativa, fiscal e politica, acontecem. Assim como no Brasil o processo de reforma nesses
paises teve inicio na descentralizagdo politica, seguida da fiscal e por Ultimo, na descentralizacao
administrativa”.Ver:Falleti, Tulia G.Efeitos da Descentralizagdo nas relag8es intergovernamentais:
O Brasil em perspectiva comparada. In: Governo, politicas publicas e elites politicas nos estados
brasileiros/Celina Souza, Paulo Fabio Dantas Neto (organizadores). Rio de Janeiro: Revan, 2013,
p.21.
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A década de 1990 no Brasil como registra Arretche(1999,p.01) foi marcada por

outras acdes federais que buscaram mudar o padréo federativo p6s-1988,
embora isso ndo tenha sido feito contra a descentralizag&o. Particularmente
nas areas sociais houve politicas cujo intuito era melhorar a coordenacdo
federativa. Assim, tem-se que 0S casos mais marcantes ocorreram nos
setores de Saude e Educagdo. Foram implantados programas de
descentralizacao transferindo, um conjunto significativo de atribuicGes de
gestdo para os niveis estadual e municipal de governo nas areas da politica
social como a educacdo fundamental, assisténcia social, saude,
saneamento e habitacédo popular.

Associada a ideia de democracia, como ja apontado anteriormente, e tendo em vista
0 contexto de globalizacao, “o conceito de descentralizacdo se revaloriza no Brasil,
entrando para o centro da reforma estatal como a solu¢do mais eficiente para a crise
e como o0 novo paradigma de gestdo de politicas publicas”. Essas transformacdes
em areas relevantes, como “as politicas sociais, especificamente as politicas de
saude, educacao e seguranca publica, juntamente com os fenbmenos do processo
de descentralizacao e do proprio federalismo, transformaram a agenda de pesquisas
em politicas publicas nos anos 2000”. (SOUZA, 2002, p.25).

A abordagem sobre as politicas publicas, o federalismo e a descentralizacao foram
destacados por autores que trataram da tematica fazendo uma correlacdo com o
principio da subsidiariedade®. Assim, a “descentralizacéo por meio do exercicio do
poder do Estado mais préximo do beneficiario da politica publica, permite uma
melhor analise dos efeitos dessas politicas, bem como realizar possiveis
corre¢cdes”’(TORRES,2017,p.34). Acrescenta Torres(2017,p.34), que no direito

publico contemporaneo foi adotado o principio da subsidiariedade

como um principio diretor de um sistema ideal de distribuicdo de
competéncias por meio do qual os poderes devem ser exercidos de forma o
mais proxima possivel do cidaddo, s6 devendo as instancias superiores
intervir em nome da eficacia e da necessidade. As responsabilidades sao
distribuidas de forma democrética e proporcional entre os entes federados.
O plano politico federativo ilustra bem essa distribuicdo de competéncias,
bem como seu objetivo de se fazer presente o mais proximo possivel de
seus cidadaos por meio de seus entes federados.

%0 principio de subsidiariedade é abordado nesse topico como “principio de subsidiariedade
constitucional”. “Trata-se de nocdo, na maioria das vezes, de ordem doutrinaria. Ndo se pode
esquecer, entretanto, que o principio conduz a problemas essenciais da descentralizacdo. Possui
relacdes com a autonomia politica e administrativa, que levam a investigacdo sobre o
federalismo”.Ver: BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio de subsidiariedade: Conceito e
evolucdo. Rev Dir Adm. Rio de Janeiro,200: 21,54. Abr, Jun, 1995.
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Por sua vez, Horta (2002, p.162) traz que “a reparticdo de competéncias prevista na
Constituicao Federal brasileira atual é dotada de correspondéncia com o principio da
subsidiariedade, embora a terminologia seja diferenciada” Para o autor o principio da
subsidiariedade “poderia ser incluido formalmente no campo das competéncias da
Constituicdo federal e redimensionar assim os poderes da Unido, dos Estados-
membros e dos Municipios, submentendo a reparticio maior grau de

descentralizacao”.

Barracho(1995, p.33), também trata sobre o principio de subsidiariedade “e enfatiza
que ele mantém multiplas implicacbes de ordem filosofica, politica, juridica,
econdmica, tanto na ordem juridica interna, como na comunitaria e internacional”,

acrescentando que

Dentro das preocupac¢@es federativas, o Governo local deve assumir grande
projecdo, desde que sua efetivacdo, estrutura quadros politicos,
administrativos e econdmicos que se projetam na globalidade dos entes da
Federac@o. No exercicio de suas atribuicbes, o governo das entidades
federativas podera promover agbes que devem, pelo menos, mitigar a
desigualdade social, criar condi¢ces de desenvolvimento e de qualidade de
vida. A Administracdo publica de qualidade, comprometida com as
necessidades sociais e aberta a participacdo solidaria da sociedade, pode
melhorar as entidades federativas e 0s municipios. A partir desse nivel,
concretiza-se, necessariamente a efetivacdo dos direitos humanos. A
descentralizacdo, nesse nivel, dever4d ser estimulo as liberdades, a
criatividade, as iniciativas e a vitalidade das diversas legalidades,
impulsionando novo tipo de crescimento e melhorias sociais.

Extrai-se dessa afirmacéo que as melhores relacdes entre cidaddos e autoridades
tem inicio nos municipios em virtude do conhecimento reciproco, o que facilita a
indicacdo dos problemas sociais e motiva a participacdo gerando responsabilidades
pelos grupos sociais na solugdo dos problemas e solidificando a confianga e a
credibilidade. E assim, se a planificagdo das politicas publicas for por meio da
estrutura e operacdes do governo subnacional ou local, conquista-se a

concientizacao por parte dos cidadaos.

A descentralizacdo € um “dominio predileto de aplicacdo do principio de
subsidiariedade”(BARACHO,1995, p.40-41). Complementa Baracho(1995, p.40-41)

que

A descentralizacdo € um modelo de organizacdo do Estado, pelo que o
principio de subsidiariedade pode ser ai invocado. A descentralizagdo € um
problema de poderes, seja financeiro ou qualquer outro que proponha
efetiva-la, bem como de competéncias. O principio de subsidiariedade
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explica e justifica, em muitas ocasides, a politica de descentralizacdo. A
compreensdo do principio de subsidiariedade, em certo sentido, procura
saber como em organizacdo complexa pode-se dispor de competéncias e
poderes. Aceita-lo é, para os governantes, admitir a idéia, pela qual as
autoridades locais devem dispor de certos poderes.[...]JEle fixa apenas o
essencial, quando visa orientar uma reforma, uma politica, indicando
direcao, inspirada na filosofia da descentralizacao.

Tem-se também que “a aplicacdo do principio de subsidiariedade reforca a divisdo
de competéncias entre o Ente estatal e a sociedade em diversos setores, de forma
coletiva e individualizada” (TORRES, 2017, p.148), como pode ser verificado nos
exemplos de previsbes no texto constitucional. Os exemplos sdo 0s que dispdem
sobre a reparticdo de competéncias do Estado e a iniciativa privada, conforme
previsto no artigo 204, I, que trata da assisténcia social; os artigos 205 e 206, IV,
sobre a educacéo; o artigo 216,81°, que trata da cultura; o artigo 225 sobre o0 meio
ambiente; o artigo 227,8 1°, que trata da crianca e do adolescente da crianga; 0s
artigos 197 e 198, Inc lll, que trata da saude. Embora nado incluido dentre os
exemplos apontados pelo referido autor, acrescenta-se no mesmo sentido, o caput

do artigo 144, que trata da seguranca publica, tema abordado nessa pesquisa.

Quanto aos direitos sociais no Brasil, registra-se que “foram vivenciadas fases na
legislacdo, na doutrina e na jurisprudéncia’(TORRES(2017,p.74). Acrescenta Torres
(2017,p.74), que em relagdo a Legislacdo, tem-se a extensdo dos direitos sociais na
Constituicao Brasileira de 1988; as mudancas constitucionais ocorridas no periodo
de 1995 a 2004; As Emendas Constitucionais que tratam da vinculacéo de receitas a
area da saude; a reforma tributéria; a criacdo do SUS; o surgimento de remédios pra
aidéticos; o incremento na assisténcia social, com os programas Bolsa escola e

Bolsa familia; o programa “fome zero” e a publicagao do Estatuto do idoso.

Entretanto, apesar das iniciativas apontadas, os resultados mostram pouca eficiéncia
e eficacia no caso da descentralizagdo dessas politicas publicas. Na estrutura atual
do Estado brasileiro devem ser pestados pelo poder publico educacéo de qualidade
minima e prestacdo de salude. Mas segundo dados do IBGE*!, 8% das pessoas
com 15 anos ou mais de idade sdo analfabetos absolutos, ou seja, ndo conseguem

ler nem escrever. E segundo dados da edicdo de 2018 do Indicador Nacional de

3! Disponivel em:<www.ibge.gov.br/pesquisas/educacéo.html>. Acesso em: 26 dez 2019.
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Analfabetismo Funcional(INAF)*?, ainda existe um grande nimero de analfabetos
funcionais no Brasil somando 31,5% da populacdo. Esse tipo de analfabetismo é
gquando a pessoa identifica letras e palavras, mas nado consegue fazer utilizagéo

deles no dia a dia, bem como nao consegue compreender e interpretar textos.

Em relacdo a saude, o sistema é precario em todo o Brasil, sendo necessario a
intervencdo do poder judiciario em inUmeras demandas, pois ha necessidade de
celeridade das decisdes, pois existe uma relagdo direta com o direito a vida o que
diferencia o direito a salude dos demais direitos sociais. Registra-se que qualquer
intervencao judicial que seja realizada de forma frequente influencia nas politicas
publicas em relacdo ao orcamento, planejamento, gestdo, dentre outros,

principalmente nas decisfes relacionadas ao direito a saude.

Diante do quadro de ineficiéncia dos servicos que sao indispensaveis a promocao
dos direitos fundamentais e pelo fato de implementacdo das politicas publicas
implicar em gastos publicos, surge uma atuagdo mais forte no controle juridico
dessas politicas. A atuacdo visa um controle da quantidade de recursos investida, o
atingimento ou ndo das metas fixadas pelo poder publico e o controle da eficiéncia
minima na aplicacdo dos recursos publicos. Assim, “é preciso haver um didlogo
constitucional entre as instancias judiciais e o sistema politico para estimular
inclusive uma politica de direitos fundamentais, como uma forma eficaz de assegurar
a sua realizacao sistematica’(SARLET, 2007,p.378).

A eficiéncia é um dever da administracdo publica em atuar de forma organizada
para o emprego dos meios disponiveis para alcancar os melhores resultados
possiveis para o interesse publico. A descentralizacdo das politicas publicas aos
entes subnacionais, com a falta de uma coordenacéo por parte do Governo central,
a caréncia de pessoal técnico e as desigualdades locais, influenciam na eficiéncia

dos servicos prestados pelo poder publico em todas as areas.

¥0s dados se encontram na edicdo de 2018 do Indicador Nacional de Analfabetismo Funcional
(INAF). Disponivel em:< https://ipm.org.br/relatorios>. Acesso em: 26 Nov 2019.


https://ipm.org.br/relatorios
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2.3.1 Descentralizacdo na Educacéo

A constituicdo de 1988 fez “a previsao dos principios da descentralizagdo, bem como
a municipalizagdo na gestao e implementagdo das politicas sociais, considerando o
Municipio como ente federal”. No campo da educacdo, “a Constituicdo Federal
conforme artigo 211 fez a previsdo da possibilidade da Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboracéo os seus sistemas de
ensino”(BRASIL, 1988).

Constou-se também na Constiuicdo Federal de 1988, a previsdo de que “os
Municipios deveriam manter cooperacao técnica e financeira com a Unido e com os
Estados, por meio dos programas de educacado infantil e de ensino fundamental”,
conforme o Art. 30, Inciso VI(BRASIL,1998). Por meio dessa cooperacdo “o
municipio pode administrar o seu sistema de ensino e estabelecer as normas e
metodologias pedagdgicas melhor se adaptem as suas peculiaridades’ABRUCIO,
2010, p.18). Dessa forma, existe em relacdo a educacdo a previsdo de uma
articulacéo entre os entes federados visando o melhor atendimento no sistema de

ensino. Em relacdo ao ensino fundamental, ainda traz traz Abrucio (2010, p.18) que

O Governo Federal assumiu um papel central no processo de
municipalizagdo, por meio da proposta e aprovacdo, da emenda
constitucional que instituiu o FUNDEF (Fundo de Desenvolvimento e
Manutencdo do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério). Na
exposicdo de motivos que foi encaminhada ao Congresso Nacional,
juntamente com o projeto de emenda constitucional foi constada a posi¢éo
de coordenagdo assumida pela Unido, justamente pela falta de uma maior
especificacdo das competéncias federativas no campo da educacao.

Conforme previsto no portal do Ministério Educacdo (MEC), o Fundo de
Desenvolvimento e Manutencéo do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF),

€ um fundo contébil, no qual estados e municipios devem depositar, durante
10 anos (a contar da entrada em vigor da emenda), 15% das seguintes
receitas: Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS);
Fundo de Participacdo dos Estados (FPE); Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) e Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) da
desoneracdo de exportacbes, de que trata a Lei Complementar n°
87/96.(MEC,1996).

As receitas que compdem o Fundo de Desenvolvimento e Manutencdo do Ensino
Fundamental e Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) “sdo transferéncias estaduais

aos municipios e 15% desses valores nem sequer chega a ser repassado aos
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municipios e fica retido no Fundo estadual, onde se junta ao mesmo percentual as
receitas estaduais”. A partir do Fundo, “os recursos sdo distribuidos ao Estado ou
aos seus municipios, de acordo com o numero de alunos matriculados no ensino
fundamental da rede publica sob sua responsabilidade, segundo o Censo Escolar do
ano anterior”. Anualmente “é fixado um valor minimo por aluno/ano pelo Governo
Federal, que serve de parametro para que, nos estados nos quais este nivel nao for
atingido, a Unido complemente com recursos do tesouro nacional, até que esse
minimo seja alcangado”’( ARRETCHE, 2000, p.138).

Do total desses recursos, “60% devem ser utilizados exclusivamente para o
pagamento dos salarios dos professores em efetivo exercicio”. Os valores
repassados “por matricula representou um incentivo para que 0S municipios
assumissem a responsabilidade pela oferta de um maior nimero de vagas no ensino
fundamental’(ARRETCHE, 2000, p,138). Ressalta-se que a municipalizacdo do
ensino fundamental teve grande avanco no Brasil principalmente apds a criacdo do

FUNDEF, que colaborou de forma indispensavel com essa melhoria.

Para que os governos locais assumissem a responsabilidade sobre a educacgao
basica, ou seja, no ensino fundamental, deveriam fazé-lo a partir das condicdes a
eles impostas. Nessas condi¢cdes incluiu-se buscar ampliar o atendimento da
demanda por educacdo com o0 uso mais racional dos recursos, o que implica em
aumentar o numero de vagas nas escolas municipais sem que houvesse um

aumento do aporte financeiro por parte do governo central.

Desde o inicio, como nos traz Arretche (1999, p.57), “a educacdo béasica da rede
publica no Brasil é prestada de forma superposta”, ou seja, “as escolas estaduais e

municipais ofertam servigos, sem exclusividade”. Acrescenta a autora que

A distribuicdo do peso relativo destas redes é extremamente desigual no
territério nacional e, ainda que a Constituicdo de 1988 tenha estabelecido
que a oferta de educacdo basica seja preferencialmente de
responsabilidade municipal, o processo efetivo de transferéncia de
competéncias tem sido subordinado a fatores de ordem conjuntural e
regional. Assim, existe a auséncia de uma direcdo do governo central que
somada ao carater heterogéneo e difuso dos interesses envolvidos, dificulta
muito a formacdo de uma coalizdo pro-descentralizacdo, com
consequéncias evidentes sobre o carater erratico do processo. Mais do que
um processo de redefinicho do poder de decisdo e definicho de
competéncias exclusivas, o que tem mudado é a importancia relativa de
cada nivel de governo na oferta de matriculas, no desempenho de algumas
fungBes, como a compra da merenda escolar, por exemplo, e no custeio das
escolas, geralmente deslocado em direcdo aos municipios, processo este
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que é, contudo, extremamente desigual de um estado para outro, seja
qguanto as formas, aos ritmos e ao contetdo das mudangas.

O Ministério da Educacao (MEC) visando dinamizar o federalismo brasileiro por meio
da colaboracédo entre os governos subnacionais foi criou o PAR (Plano de Ac¢des
Articuladas). O PAR “é um plano estrutural de longo prazo que visa superar a
fragmentacdo das politicas educacionais e manter o dialogo entre os entes
federados, estabelecendo/fortalecendo o regime de colaboracdo” (MEC,2007). O
PAR “visa promover a gestdo democréatica da educacgédo, reunindo indicadores que
contribuem para uma andlise da qualidade da educacdo nos subgovernos
nacionais”(SOUZA, 2002,p.884). Entretanto, verifica-se conforme ressalta Souza
(2002,p.884) que

o Plano ndo consegue efetivar a gestdo por resultados proposta em suas
normativas legais, nem as Secretarias Municipais de Educacé@o (Semeds)
conseguem propor sua concepcdo de gestdo educacional criando um
hibridismo que ora pende para o gerencialismo e performatividade, ora para
a burocracia, ora para a total atuacdo descoordenada e desarticulada.

Nesse sentido, apesar da iniciativa de descentralizacdo na educacéo e existéncia da
previsdo de verbas proprias para o investimento nessa area, os resultados nédo sao
satisfatorios, pois existem as desigualdades entre os municipios e a falta de uma
coordenacao central por parte do Governo Federal para facilitar o processo, assim

como ocorre na descentralizacdo na saude.

2.3.2 Descentralizacdo na Saude

Conforme disposto no texto da Constituicdo de 1988, “a politica de saude é de
responsabilidade das trés esferas de governo, devendo seus servicos serem
executados com colaboracdo intergovernamental, de acordo com o Sistema Unico
de Saude (SUS)”. Entretanto, Abrucio(2010, p.11) traz que

apesar da agenda da descentralizacdo, ainda havia o legado da
centralizacdo, com pouca participacdo do municipio na prestacdo desse
servico.Com a autonomia Municipal, a operacionalizacdo do SUS passou
por uma articulacdo intergovernamental, que foi coordenada e, em parte,
financiada, pelo Governo Federal. As normatizacbes federais que
culminaram no processo de descentralizacdo foram sendo editadas e
substituidas ao longo dos anos. De acordo com o Ministério da Saude, nos
anos de 1990 foram publicadas quatro Normas Operacionais Basicas
(NOB), em 2001 a Norma Operacional da Assisténcia a Salde (NOAS,
reformulada em 2002), em 2006 o Pacto pela Saude e, em 2011, o Decreto
7.508.
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Com a publicacdo dessas normas, como esclarece Abrucio(2010, p.12) “o sistema
que era centralizado passa para um modelo descentralizado no qual os governos
municipais adquirem grande autonomia no campo da saude”. Para tanto, foram
propostos dois incentivos para que 0S municipios assumissem o0s servi¢cos de saude.
“O primeiro foi previsto na Constiuticdo de 1988 com a universalizacdo da politica
nacional, aumentando a oferta dos servicos de saude. Essa previsdo do aumento na
oferta dos servigcos foi bem atraente aos municipios, principlamente pela visibilidade
politica”. Contudo, “os mais importantes incentivos foram previstos nas normas
federais com a previsdo da regulamentacdo das condicbes de prestacdo e
financiamento dos servicos de saude, ou seja, as Normas Operacionais Basicas
(NOBs)’(ABRUCI0,2010,p.12).

Apds a implementacdo dessas novas normas, foi possivel observar “avancos
relevantes na adesdo dos municipios ao Sistema”, como apontados por
Arretche(1999, p.53).

Primeiro, foi oferecida aos municipios a possibilidade de aderir ao SUS,
subordinando-se as normas federais e capacitando-se para receber
recursos da Unido. Foram estabelecidos critérios de remuneracdo dos
prestadores de servico conforme a producdo e criado um canal de
relacionamento direto entre a Unido e os municipios por meio de convénios.
Por meio desta nova regulamentacdo o Ministério da Saude facultou aos
governos locais a escolha entre trés modalidades distintas, de acordo com a
capacidade administrativa de cada um, sendo o repasse federal de recursos
diferenciado para cada uma das modalidades, proporcionalmente aos
servicos assumidos. O objetivo foi no sentido de que os municipios
assumissem 0s servigos e tivessem autonomia financeira e gerencial para
organiza-los, dentro das diretrizes gerais do Sistema Unico de Sautde(SUS).

Neste processo “observou-se um fortalecimento das relacbes entre Unido e
municipios e uma omissdo das secretarias estaduais na coordenacéo, articulacéo,
apoio técnico e regulacédo dos servicos de saude perante seus municipios”.Destaca-
se que outra medida federal muito importante na area da saude foi a aprovacéo da
Emenda Constitucional n°® 29, “que instituiu uma vinculagdo de receitas federais,
estaduais e municipais com a saude”. Assim, conforme a previsao na referida
emenda constitucional, os municipios devem investir 15% e os estados 12% do total
de sua arrecadacao e ainda, no caso dos estados, deve ser deduzido o montante
transferido aos municipios(ABRUCIO e COSTA, 1999, p.26).
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Apesar dessas mudancas, Vverifica-se segundo Souza(2002, p.23), que as
condicbes para que a

a descentralizacdo atenda a garantia do acesso universal as acbes e
servicos de salde e da atencéo integral de acordo com as necessidades e
demandas da populacdo local ndo estdo asseguradas e dessa forma,
apresentam resultados contraditérios no territério nacional. Observam-se
caracteristicas heterogéneas dos sistemas descentralizados de saude, que
refletem as diferentes capacidades financeiras, administrativas e
operacionais para a prestagdo da atencdo a saude e as distintas
disposicBes politicas de governadores e prefeitos. A dificuldade em realizar
um planejamento regional das estratégias de descentralizacdo, a
adequacao as multiplas realidades brasileiras ficou comprometida. Nao foi
considerado o papel das esferas estaduais e assim, a descentralizacdo
aumentou as atribuicdes dos municipios na provisao de servigos.

Em virtude da heterogeneidade do Brasil, atualmente constata-se que “a mudanca
na alocacao de recursos advinda da descentralizacdo nao tem sido suficiente para
modificar o padréo de desigualdade ao acesso aos bens e servicos de saude”.
Assim, “os municipios estdo diante da tarefa de criar uma rede de servicos
heterogénea e néo integrada institucionalmente e com oferta insuficiente de servigos
na média complexidade’(SOUZA,2002,p.28). Esse quadro se reflete na
judicializacdo da saude, com a progressiva influéncia que o poder judiciario vem
exercendo nas politicas publicas de satde com inimeras decis6es com o objetivo de

atender a populacéo.

Ressalta-se também que os resultados obtidos com a descentralizacdo das politicas
publicas na Educacdo e na Saude, implicam diretamente na questdo da seguranca
publica. Ou seja, se ndo houver investimento na Educacéo, certamente os cidadaos
nao estardo preparados para desenvolverem atividades laborativas e fardo parte da
populacdo ociosa, podendo levar ao cometimento de crimes como justificativa para
sobrevivéncia. E ainda, havendo cometimento de crimes, com utilizacdo de armas de
fogo ou armas brancas, as pessoas sao feridas em assaltos, por exemplo, o que

também sobrecarregara o atendimento no sistema de saude.

Além disso, tem-se outras implicagfes, pois existem lugares nos grandes centros
urbanos do Brasil, em que a saude, a educacéo, o lazer e a moradia dentre outros
direitos sociais, sdo afetados pela falta de seguranca. Ou seja, sdo medicos que
ndo aceitam atuar nas periferias por falta de seguranca, ou as unidades de saude

sdo arrombadas e furtados remédios e aparelhos. E por inUmeras vezes alunos
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sdo impedidos de estudar em virtude do toque de recolher®, ou seja, por falta de
seguranca. Muitos espacos que sao destinados ao lazer ndo podem ser utilizados,
pela falta de seguranca e ainda pessoas sao obrigadas a abandonarem suas
casas também pela falta de seguranca, sendo expulsas por traficantes. Todas

essas questdes sdo divulgadas frequentemente pela midia.*

Todos tém o direito a seguranca publica , conforme previsao constitucional , e na
sua dimensdo prestacional, a questdo financeira é fundamental para que esse
direito seja viabilizado. Assim, a Medida Proviséria 841, de 11/6/2018,” reorganizou o
instrumento financeiro para as politicas publicas no setor”, que € o Fundo Nacional
de Seguranca Publica(FNSP), criado em 2001 (Lei 10.201), e que “trata das receitas
e destinacdo de seus recursos, trazendo medidas importantes, como o aporte de
recursos das loterias federais para compor a arrecadacao do fundo”. Entretanto, foi
anunciado pelo governo federal & epoca®, que seriam retiradas verbas destinadas
ao Fies (Fundo de Financiamento Estudantil), bem como o cancelamento de
transferéncias a Cruz Vermelha, as Apaes e as Santas Casa, para financiamento da
seguranca publica. Ou seja, a Seguranga publica implica também nos orcamentos

da area da educacdo e da saude.

Pelo exposto, nota-se que o federalismo por meio da descentralizacdo, causa um
enorme impacto nas politicas publicas brasileiras, principalmente no caso das
politicas de saude, educacdo, bem como na area da seguranc¢a publica, como sera

tratado na sequéncia.

2.3.3 Descentralizagcdo na seguranca publica

Em relacdo a seguranca publica, as politicas publicas também séo descentralizadas,

porém o processo Nao ocorre com 0 mesmo tratamento que é dado a area da saude

33Toque de recolher é uma pratica utilizada quando ocorre um confronto com a Policia e ocorrem
mortes de criminosos. Consiste em enviar recados com ameagas para que 0S comercios, postos de
saude e escolas da regido para que nao funcionem.
¥\/er:<https://gl.globo.com/es/espiritosanto/noticia/criminososfazemtoquederecolheremjucutuquaravit
oria.ghtml>;<https://www.folhavitoria.com.br/policia/noticia/07/2019/criminosos-arrombam-unidade-de-
saude-na-serra-e-levam-remedios-e-ate-balanca-de-pesarbebes.>Acesso em:23 Nov 2019.

% Goverrno Temer prevé tirar R$ 1 bi do Fies para financiar Seguranca Publica, in Folha de S.Paulo,
21/6/2018, p. B1.


https://g1.globo.com/es/espiritosanto/noticia/criminososfazemtoquederecolheremjucutuquaravitoria.ghtml
https://g1.globo.com/es/espiritosanto/noticia/criminososfazemtoquederecolheremjucutuquaravitoria.ghtml
https://www.folhavitoria.com.br/policia/noticia/07/2019/criminosos-arrombam-unidade-de-saude-na-serra-e-levam-remedios-e-ate-balanca-de-pesarbebes
https://www.folhavitoria.com.br/policia/noticia/07/2019/criminosos-arrombam-unidade-de-saude-na-serra-e-levam-remedios-e-ate-balanca-de-pesarbebes
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e a educacao, que ja possuem receitas com rubrica propria e também 0Orgaos
estaduais e municipais para gerenciamento das politicas. As politicas de seguranca
publica sao frequentemente planejadas em nivel nacional e posteriormente
efetivadas pelos entes subnacionais. Essas politicas tém foco variavel, as vezes sao
formuladas voltadas para as reformas sociais e em outras vezes para as estratégias
policiais, com préticas repressivas e punitivas. Além disso, sdo planejadas em nivel

nacional e posteriormente efetivadas pelos entes subnacionais.

Existem inameras politicas publicas de seguranca geradas em nivel federal e
descentralizadas para os entes federados, como por exemplo, o Programa Nacional
com Cidadania(Pronasci); Brasil mais seguro; Estratégia Nacional de Seguranca
Publica nas Fronteiras(Enafron); Sistema Nacional de Informag¢Bes de Seguranca
Pulblica, Prisionais e sobre Drogas(Sinesp); Programa “Crack, € possivel vencer!”,
dentre outros. Essas politicas sdo efetivadas por meio de programas em nivel local,
pelos entes federados, seja pelos Estados ou Municipios. Essas politicas serdo
abordadas de forma mais detalhada no préximo Capitulo.

Nesse contexto, surgem as incertezas quanto a efetividade dessas politicas pois nao
existe uma coordenacdo centralizada em nivel federal, além da necessidade de
serem observadas as diversas carcateristicas dos entes subnacionais. Nesse
sentido, para Abrucio(2010,p.17) € necessaria uma melhor definicAo quanto as
funcdes do Governo Federal e dos entes subnacionais. Para o autor, as “politicas
nacionais ndo sao antinbmicas em relacdo a descentralizagdo, de modo que setores
como Seguranca Publica e Politicas urbanas necessitam de forte atuacdo da
Uniao”(ABRUCIO, 2010, p.17).

Além disso, ao descentralizar essas politicas, muitas vezes ndo sao observadas as
diversidades dos locais nos quais serdo aplicadas. E muitos entes federados,
aderem as politicas para usufruirem das receitas transferidas pelo ente nacional por
meio da assinatura dos convénios. Nessa linha de raciocinio, os governos estaduais
precisam se articular com o governo central, pois a falta de coordenacdo e
indefinicdo de suas func¢des na aplicacédo das politicas publicas, resulta no que se
caracteriza como a descentralizacdo “por auséncia”, que “é um dos maiores desafios
do federalismo brasileiro”(ARRETCHE,2000,p.64).
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2.3.4 Descentralizacédo “por Auséncia”

A partir de varias perspectivas politicas, como registra Arretche (2000, p. 44),

produziu-se um grande consenso em relacédo a descentralizacdo no Brasil, pois

passou-se a supor que, por definicdo, formas descentralizadas de prestacéo
de servigos publicos seriam mais democraticas e que, além disto,
fortaleceriam e consolidariam a democracia. Igualmente tal consenso
supunha que formas descentralizadas de prestacao de servigcos publicos
seriam mais eficientes e que, portanto, elevariam os niveis reais de bem-
estar da populacgéao.

A concepcdo de descentralizagdo pode ser utilizada em inumeros contextos
diferentes. O sentido de descentralizacdo utilizado “é o anglo-saxénico e norte-
americano, ou seja, como um redirecionamento para 0s agentes locais e para o
mercado, fundamentando as visdes neoliberais”(SOUZA,1997, p.14). Sob esse
enfoque, a descentralizacdo € apresentada “como um fator de eficiéncia e controle
da atuacdo governamental, sugerindo que o poder central e/ou estatal € corrupto e
ineficiente”. Em suma, “a utilizacdo da descentralizacdo como panaceia de todos 0s
problemas relacionados a execucao de politicas publicas virou, assim, um fim em si
mesmo”(ARRETCHE,1999,p.45).

A descentralizacdo no Brasil, para Bercovici(2002,p.19) é um tipo de
"descentralizacdo diferenciadora, seletiva e fragmentada, que é predominante na
América Latina”. Acrescenta o autor que
As consequéncias desse tipo de descentralizacdo sdo o aumento das
desigualdades regionais e sociais, o0 privilégio aos setores mais ligados a
economia internacional e a possibilidade de fragmentacdo nacional, com o

estimulo a insercdo e articulacdo direta e separada dos entes federados
com o exterior, sem levar em conta os interesses do todo nacional.

A reparticdo de rendas prevista na Constituicdo de 1988 para Bercovici(2002,p.20)
‘tem a descentralizacdo de receitas e competéncias como um dos principais
problemas em vitude da falta da previsdo de um programa para definicdo das
fungcbes da Unido e dos entes federados”. Quando foi elaborada a Constituicdo, o
Governo Federal alegou que a falta “da descentralizagdo como uma das

justificativas das crises fiscal e econémica”. A iniciativa mais programada do Poder
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Executivo federal & época, ocorreu na "Operacdo Desmonte"*® do Governo José
Sarney. Depois disso, o0 Governo Federal, diante da perda de recursos reduziu ao
maximo as transferéncias n&o-obrigatérias®’, desguarnecendo as politicas sociais,

que eram também de responsabilidade de Estados e municipios.

Apos a Constituicdo de 1988, “de modo lento, inconstante e descoordenado, 0s
Estados e municipios passaram a substituir a Unido em varias areas de atuacdo”. A
atuacdo dos municipios “ocorreu principalmente nas areas da saude, educacao,
habitacdo e saneamento”’(BERCOVICI, 2002, p.21). Entretanto, em que outras
areas nado houve qualguer atuacdo governamental, como é o caso da seguranca
publica. Ou seja houve um abandono por parte do Governo Federal nessa area que
carecia de mais investimentos. Essa politica de abandono por parte do Governo
Federal, que foi denominada, por Arretche(2000,p.45) como descentralizagdo “por
auséncia”, ainda ocorre com frequéncia atualmente. Bercovici(2002,p.22),
complementa que

essa transferéncia ndo planejada e descoordenada de encargos contradiz o

lugar-comum do qual os entes federados receberam apenas verbas e néo

encargos com a nova ordem constitucional. As politicas sociais néo

sofreram mudancas qualitativas ou se deterioraram ndo pela sua
concentracdo na esfera federal, mas pela total falta de planejamento,

coordenacgdo e cooperacao no processo de descentralizagéo.

Nesse sentido, registra-se um paradoxo, pois a descentralizacdo € apontada como
solucdo para os problemas locais e para a efetividade das politicas publicas, porém,
sem uma coordenacdo central essas politicas apos serem implementadas, sao
descontinuadas pelos entes subnacionais, gerando riscos para a sociedade

principalmente em relacdo as politicas publicas de seguranca.

Observa-se que a descentralizacdo “por auséncia” implica em uma busca maior

pelo controle judicial das politicas publicas principalmente nas areas da saude e

36A"Opera<;:§\o Desmonte" consistiu “no corte de dotacdes federais, para programas que a nova
Constituicdo indicava como préprios ou mais bem adequados aos entes federados, na proposta
orcamentaria de 1989, que foi rejeitada pelo Congresso Nacional durante a votagdo do
orcamento”.Ver:BERCOVICI,Gilberto.A descentralizagdo de politicas sociais e o federalismo
cooperativo brasileiro. Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo, v. 3, n. 1, 2002.
37 P . L . : Lo
Trata-se de “transferéncias voluntarias de recursos para cobrir despesas de determinados 6rgaos
ou entidades publicas, com previsdo em lei orcamentaria a época”. Ver. BERCOVICI,Gilberto.A
descentralizacdo de politicas sociais e o federalismo cooperativo brasileiro. Revista de Direito
Sanitario, Sao Paulo, v. 3, n. 1, 2002.
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educacdo e assim,“espera-se do Poder judiciario uma postura mais ativa para
preservar a Constituicdo de politicas publicas indevidas ou a sua falta.”(FREIRE
JUNIOR,2005,p.128).

Recentemente, foi publicada a Lei 13.675 de 11 de junho de 2018 que trata do
Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) e “disciplina os 6rgéos de seguranca
publica de acordo com o 8§ 7° do artigo 144 da Constituicdo Federal”. O principal foco
da referida Lei € “a integracdo entre os 6rgaos de seguranca publica e a previsdo da
atuacdo articulada com a sociedade por meio dos conselhos de seguranca em nivel
nacional, estadual e municipal”’(LIMA,2019, p.36). Dessa forma, o Governo Central
sinaliza para uma descentralizacdo da seguranca publica, assim como ocorreu com
a descentralizacdo da saude e da educacdo, mas de forma coordenada,
observando-se a expressao “responsabilidade de todos” prevista no artigo 144 da
Constituicdo Federal, integrando 6rgados de seguranca publica e articulacdo com a

sociedade.

A referida Lei criou também a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social (PNSPDS) e incluiu a previsdo de aumento da capacidade de coordenacao e
de governanca do Governo Federal. O interesse pela sistematizacao da seguranca
publica tem sido pauta constante ao longo dos Governos apds a Constituicdo de
1988, porém, as iniciativas historicamente resultaram em descontinuidade. Nesse
sentido, a Lei do SUSP é um grande desafio, pois a definicdo formal de
responsabilidades e competéncias ndo é uma condicao suficiente para a garantia da
efetivacdo das politicas publicas. Ressalta-se também que até dezembro de 2019,
as normas previstas pelo SUSP, publicadas em junho de 2018, ainda ndo foram

implementadas.

As incertezas e o risco na sociedade atual, o arranjo politico do Estado brasileiro e a
pratica descentralizada das politicas publicas com a descentralizagao “por auséncia”,
torna nosso federalismo um meio para a inefetivacdo dos direitos, principalmente o
direito a seguranca publica como abordado nessa pesquisa. Aprofundando os
estudos e visando apresentar esse impacto do federalismo na descentralizacdo das
politicas publicas, com foco na segurancga publica, ser& tratado no proximo capitulo,
sobre o direito fundamental a seguranca; a previsdo constitucional da Seguranca

Pulblica e as politicas publicas de seguranca.
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3 POLITICAS PUBLICAS E O DIREITO A SEGURANCA PUBLICA

“[...] a seguranca nao é somente um problema de policiais e juizes, mas a
participacdo de outras instancias, em particular de desenvolvimento social
para intervir de maneira integral em territorios criticos de elevada violéncia e
delinquéncia. [...] Requer-se a lideran¢ca de quem governa, seja presidente,
governador ou prefeito para conduzir o tema e alcangar a coordenagdo das
distintas instituicdes que tenham a ver com a prevengéo e com o controle
nos limites do Estado de Direito.” (VELASQUEZ,2009, p.19-20).

A palavra “seguranga” é de origem latina e significa “sem preocupacdes”. A
seguranca é referida também como um “mal a evitar’(AQUINO, 2001, p.98), e assim
entendida como auséncia de risco, a certeza do futuro. Raffaele De Giorgi (2008,
p.41), ao tratar do conceito de seguranca, esclarece sobre sua evolugéo e nos traz
que

[...] seguranca e estabilidade s&o conceitos destituidos de sentido. Conceitos
gue poderiam ser justificados apenas nos estreitos espacos da velha
ontologia. [...]. Formas de confian¢a, de seguranca e de estabilidade
evoluem da mesma forma que evolui a representacdo do tempo em
conexdo com a temporalizagdo da complexidade que a sociedade moderna
produz. Trata-se, na verdade, de uma técnica de tratamento da
complexidade que a prépria complexidade produz. De fato, as garantias e
segurancas ndo sdo mais procuradas no passado. O passado ndo gera
estabilidade. Agora, o problema refere-se ao futuro. O acesso sempre maior
a um futuro que ameaga ou promete depende do observador, que pode ser
sempre diverso.

Nos diversos eventos historicos mundiais a seguranca foi uma preocupa¢ao sempre
presente. Com o surgimento da teoria democratica do século XX, os homens foram
considerados todos iguais e ndo deveria haver desavencas entre eles e, assim, nédo

deveriam temer mais por inseguranca.

Com a primeira e a segunda guerra mundial, surge o medo dominando o continente
europeu, oriundos do fascismo e do nazismo.“O medo é a primeira fase da
racionalizacdo do ser humano; surge o medo da morte originada por um mito e
também surge a crenca na religido, através da qual se negocia com a divindade, se

faz promessas e sacrificios para melhorar a vida”( ADEODATO, 2011, p.228).

ApoOs as guerras, o medo foi elevado a outro patamar. De Giorgi(1998, p.185), traz
gue se se considerar a reflexdo cientifica sobre a sociedade produzida nos ultimos
tempos,“pode-se observar um processo de desgaste, e pode-se ver também,
facilmente, que consumido o potencial criativo daquelas formas, restam
desorientacdo, inseguranca, medo do outro, medo do diverso”’(DE
GIORGI,1998,p.185).
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No mesmo sentido, Bauman,( 2011, p.15), trata que

A vida social se altera quando as pessoas vivem atras de muros, contratam
segurancas, dirigem veiculos blindados, portam porretes e revolveres, e
frequentam aulas de artes marciais. O problema é que essas atividades
reafirmam e ajudam a produzir o senso de desordem que nossas acgfes
buscam evitar. Os medos nos estimulam a assumir uma acgdo defensiva.
Quando isso ocorre, a acdo defensiva confere proximidade e tangibilidade
ao medo. O medo agora se estabeleceu, saturando nossas rotinas
cotidianas.

O medo é reconhecidamente “0 mais sinistro dos deménios que se aninham nas
sociedades abertas de nossa época.” Mas é “a insegurangca do presente e a
incerteza do futuro que produzem e alimentam o medo mais apavorante € menos
toleravel’(BAUMAN,2011,p.32). A inseguranca é um fendbmeno que caracteriza a
vida atualmente nas grandes metrépoles, nas pequenas cidades do interior e
inclusive no campo. Para Bauman(2011,p.32),

As cidades sdo hoje verdadeiros campos de batalha, onde poderes globais

se chocam com identidades locais, abandonadas pela desintegracdo da

solidariedade social”’. E € no medo que se baseia a legitimidade da politica

contmeporanea, incapaz de alcancar a origem global dos problemas e
assim, alimenta ainda mais, as angustias da vida na modernidade liquida.

Por meio do positivismo juridico, surge a definicdo do Estado como monopdlio legal
da coacéo®, o que fez desta o centro do direito e foi utilizada como instrumento de
inseguranca. O monopodlio da violéncia ameaca a ruir com o préprio Estado, no
comeco do século XXI, “abalando consequentemente a seguranca individual, a
social e a coletiva, aumentando a inseguran¢ca em todos o0s niveis. A violéncia esta
relacionada a natureza fisica do homem”. Dessa forma, se a “violéncia gera
violéncia, seja onde a violéncia esthd presente, mais Vvioléncia pode
aparecer’(LUHMANN, 2016, p.380).

Para a protecdo aos direitos o poder politico manteve e mantém instituicbes
organizadas e armadas, com a finalidade de exercerem o controle social com a
imposicdo da obediéncia as normas, da prevencdo e repressdo ao crime e
preservacao da ordem publica, por meio do monopdlio do uso da forca, de acordo

com os direitos previstos em cada época.

%Expressao criada originalmente por Max Weber como “monopélio da violéncia legitima” para retratar
“o poder de coergdo do Estado em relacdo aos individuos”. Ver. DALARI, Dalmo de Abreu,
Elementos de Teoria Geral do Estado. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.
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Apesar da existéncia de Instituicbes do Estado para promover a seguranca dos
cidaddos, a inseguranca crescente legitima reacfes da sociedade como a
contratacdo de segurancga privada e formas de construgdo das moradias, buscando
a garantia do isolamento e distanciamento dos perigos. A “privatizacdo da
seguranca desafia 0 monopolio do uso legitimo da forca pelo Estado”, considerada
uma caracteristica definidora do Estado-nagédo moderno. “A seguranca tornou-se nos
altimos tempos um servico que pode ser comprado e vendido no mercado,
alimentando uma industria altamente lucrativa.” Essa privatizagdo da seguranga é
um desafio para a democracia pois significa “a exclusao da presencga de servigos e
autoridades publicas, deslegitimando-os”’(CALDEIRA, 2016, p.10).

Para o fornecimento de protecdo ao povo, garantir a paz social e a tranquilidade da
convivéncia social, o direito de seguranca publica sempre permeou toda a nossa
histéria, seja na protecdo ao direito de propriedade ou na preservacdo da

incolumidade fisica dos cidadaos.

3.1 O DIREITO FUNDAMENTAL A SEGURANCA PUBLICA

Nas quatro geracGes de direito encontra-se a previsdo do direito a seguranca
publica que é um dos direitos fundamentais previstos desde Montesquieu®’, bem
como na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos em 1798. Na Declaracdo de
Virginia em 1776 e na Declaracdo dos Direitos do Homem em 1789, “sdo previstos
os direitos a liberdade, igualdade, seguranca, propriedade”, dentre outros. Ou seja, 0
direito a seguranca surge expressamente nos principais documentos normativos
desse periodo(FILOCRE, 2010,p.61).

No texto Constitucional brasileiro a expressdo “seguranga” estd prevista de forma
esparsa em varias disposicdes e apresenta assim significados diversos. Pode ser

abordada sob os aspectos: da seguranca juridica, seguranca alimentar, seguranca

%90 direito a seguranca é enfatizado quando trata no Espirito das Leis, Livro XI, Cap VI, dos trés
poderes e ao se referir ao poder executivo das coisas que dependem dos direitos das gentes traz que
“ele faz a paz e a guerra envia ou recebe embaixadas, instaura seguranga, previne
invasdes”.Ver-MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O Espirito da Leis. Apresentacao
Renato Janine Ribeiro; Traducéo Cristina Murachco.-Martins Fontes, S&o Paulo, 2000.
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do trabalho, seguranca domeéstica, seguranca do transito, seguranca da informacéo,

seguranca privada, seguranca publica, dentre outras. Na teoria juridica, a palavra

“seguranga” “assume o sentido geral de garantia, protecéo, estabilidade de situacéo

ou pessoa em varios campos, dependente do adjetivo que a qualifica”’(SILVA, 2009,
p.635).

O texto que integra o capitulo que trata dos direitos e deveres individuais e coletivos,

hY

refere-se a “seguranca”, como direito fundamental, como dispbe a Constituicdo
Federal de 1988 em seu artigo 5 (BRASIL,1988),

Art. 5. Todos sé&o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, & seguranca e a
propriedade [...]

Dentre os direitos sociais, que estao previstos na Constituicdo Federal de 1988,
também foi incluida a expressao “segurancga”, como dispde em seu art 6(BRASIL,
1988),

Art.6. Sao direitos sociais a educacéo, a saude, o trabalho, a moradia, 0
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.

Da mesma forma, no predmbulo da Constituicdo Brasileira foi prevista a expressao
“seguranca”’, como uma das bases do Estado democratico de direito, que caracteriza
o Estado brasileiro, e, sem a qual o Estado ndo poderia alcancar a razdo da sua
existéncia. Assim, dipde o Preambulo da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL,
1988),

NOs, representantes do povo brasileiro,reunidos em reunidos em
Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democraético,
destinado a asseqgurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca(grifo nosso),0 bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida,
na ordem interna e internacional, com a solucéo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.
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E ainda, a expressao “seguranca publica”, foi incluida no artigo 144, da Constituicao
Federal de 1988(BRASIL, 1988) sendo um dos dispositivos mais conhecidos,

quando se trata dessa temética,

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, € exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio [...]

Esclarece-se como registra Silva(2009,p.635) que a expressao “segurancga” prevista
tanto no preambulo, no artigo 5°, no artigo 6° e no artigo 144 da Constituicdo
Federal, como “seguranga publica” n&o se confundem. “No Preambulo da
Constituicdo Federal é incluida como a causa final do Estado, a razdo da sua
existéncia”; “no artigo 5° se reconhece a “seguranga” como um direito ou garantia
individual” € quando afeta uma pessoa, nos casos de crime contra a vida, contra a
propriedade, e outros. Quando ameaca a sociedade e a coletividade, é tratada como
seguranca social e seguranca coletiva, respectivamente. No artigo 6° “é entendida
como um direito fundamental social” e no artigo 144, esta prevista como “um direito e
dever de todos” (SILVA,2009,p.635) e mais relacionado a disposicdo sobre os
mandatos e atribuicdes das instituicbes encarregadas pela atividade de seguranca

publica.

Nucci (2016, p.39-40) também apresenta um significado para a “seguranca” como
“ato ou efeito de tornar livre do risco. E a previsibilidade, a certeza do futuro. O risco
por sua vez, diminui a previsibilidade, a certeza do futuro”. E ‘publico’ origina-se no
latim publicus. Ou seja, pertence a coletividade, ou tem interesse coletivo. Com a
unido dos significados, tem-se que a “seguranga publica é a auséncia de risco
correspondente ao interesse da sociedade, tomada esta como soma das
individualidades, mas como um corpo, qual seja, a coletividade.” Em suma,
“seguranca publica € a sensagao de bem-estar de uma comunidade, certos os seus
moradores de que terdo uma vida tranquila e pacifica. Livre de aborrecimentos
trazidos justamente pela convivéncia com outras pessoas, por isso,
publica”(NUCCI,2016,p.39-40).
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by

O direito a seguranca publica para Filocre(2010, 63) é “inerente ao Estado

Democratico de Direito”

estando previsto na Constituicdo o que Ihe confere a caracteristica de um
direito humano, pelos valores que protege e resguarda para uma qualidade
de vida comunitéaria tranquila e pacifica, compreendendo uma ampla gama
de direitos, sendo verdadeiro meio de garantia dos direitos fundamentais de
todo cidad&o, como a vida, liberdade, propriedade e tantos outros.

Para evitar ou para dirimir os conflitos que ocorrem na sociedade, o Estado se faz
representar por meio dos seus 6rgaos e agentes, incluindo a previsédo constitucional
do sistema de seguranca publica para preservar assim o direito fundamental a

seguranca publica.

3.2 SISTEMA DE SEGURANCA PUBLICA: PREVISAO CONSTITUCIONAL

Para o exercicio do monopélio do uso da for¢a, o Estado criou suas organizacdes
policiais que no Brasil, ap6s a reconstituicdo historica da politica de seguranca
publica, permitiu o surgimento e a evolucdo de um novo modelo a partir da
Constituicao de 1988. Observa-se que antes da chegada da familia real no Brasil
conforme registros em Leal(2012,p.45), a seguranca nas cidades era realizada de
forma privada e de responsabilidade dos quadrilheiros e capitdes do mato,

especializados na captura de escravos fugitivos.

Em relacéo ao sistema de seguranca publica, Lima( 2016, p. 56) trata que um olhar

sobre como ela foi recepcionada pelas Constituicbes brasileiras e pela
legislacdo demonstra que estamos diante de um conceito ainda em aberto.
O termo seguranga “publica” parece ter sido usado pela primeira vez na
Constituicdo Federal de 1937. E na parte que trata da "Seguranca
Nacional", as Policias Militares sdo definidas como forcas "reservas do
exeército" voltadas para a "Seguranca interna e manutencao da ordem”.

Em outras Constituicdes, como a de 1934, nos traz Lima(2016, p.56) que aparece 0

”

termo seguranca nacional ou “interna” “para tratar de matérias atinentes ao controle
da ordem, fato que ira gerar varios dilemas organizacionais no pais e em seu pacto
federativo”. Nesta Constituicdo, “é@ definida a competéncia da unido para legislar
sobre a organizacédo, efetivos, instrucado, justica e garantias das policias militares,
incluindo sua convocagédo e mobilizacdo”. Na Constituicdo Federal de 1937, artigo
16, inciso V, “havia a previsdo exclusiva da Unido quanto a competéncia para

regular a matéria e garantir o bem-estar, a ordem, a tranquilidade e a seguranca



124

publica, quando o0 exigr a necessidade de uma regulamentacao
uniforme”(LIMA,2016,p.56).

Verifica-se uma diferenca conceitual na previsao da legislagcédo sobre a seguranca, o
que atualmente ainda sofre o impacto nos mandatos e atribuicbes das policias
brasileiras. Lima(2016, p.57)observa que a Lei n. 192, de 17 de janeiro de 1936 ,
anterior a Constituicdo Federal de 1937, “regulava as atividades das policias
militares e as vinculava as unidades da federacdo, cabendo a Unido apenas um
papel de supervisdo e controle, por meio do Exército”. Por essa lei, as policias
militares eram as responsaveis pela seguranga “interna”, enquanto a Constituicao
Federal de 1937 tratava de seguranca “publica”. Essa atividade “formalmente néao
foi assumida por nenhuma instituicdo até a promulgacédo da Constituicdo Federal de
1988. A referida Lei “so6 foi revogada pelo Decreto-Lei n. 317, de 13 de marco de
1967, que regulamentou a Constiuicdo Federal de 1967 no que tange a atuacéo das
policias”(LIMA, 2016, p.57).

O conceito criado pela Constituicdo Federal de 1937 néo foi institucionalizado e n&o
foram alteradas as estruturas que tratavam da organizacdo das Policias, mesmo
apos o Estado Novo. Além dessa dificuldade, a Constituicdo Federal de 1967
reestabeleceu a competéncia das policias militares para a “manutencao da ordem e

segurancga interna nos Estados, nos Territérios e no Distrito Federal’(BRASIL,1967).

Na Constituicdo de 1988 o termo seguranca publica previsto na Constituicdo de
1937 foi incluido em um capitulo especifico sobre seguranca publica, mas sem
definicdo desse termo. A Constituicdo de 88, em seu artigo 144, definiu apenas as
instituicbes publicas encarregadas de prover seguranga “publica” e tratou das
atribuicbes de cada uma delas. Foi previsto na Constituicdo Federal no titulo V, “Da
defesa do Estado e das Instituicdes Democraticas” intitulando separadamente no
capitulo |, “Do estado de defesa e do estado de sitio”; no capitulo I, “Das Forcas
Armadas” e no Capitulo Ill, “Da Seguranga Publica”. Assim foi tratado nos artigos
142 e 143, sobre as Forgcas Armadas, Exército, Marinha e Aeronautica e no artigo
144, sobre a Seguranca Publica, estabelecendo os érgdos responsaveis por essa
atividade.(BRASIL, 1988).



125

As Forcas Armadas, que na Constituicdo Federal atual foram incluidas no Capitulo
II, do titulo V, “Da defesa do Estado e das Instituicdes Democraticas” segundo
Fagundes(1955,p.2), constituem em todos os Estados, o “elemento fundamental da
organizacgao coletiva a servigo do direito”. Nelas, para o autor, na eficiéncia da sua
estrutura e na respeitabilidade que as envolva
repousa a paz social pela afirmacdo da ordem na Orbita interna e do
prestigio estatal na sociedade das nacfes. Sdo, portanto, os garantes
materiais da subsisténcia do Estado e da perfeita realizacdo dos seus fins.
Em funcéo da consciéncia que tenham da sua misséo esta a tranquilidade
interna pela estabilidade das instituicdes. E em funcdo do seu poderio que
se afirmam, nos momentos criticos da vida internacional, o prestigio do
Estado e a sua propria soberania. Por isto mesmo na organizacao politica

de todos os povos se reserva as Forcas Armadas posicdo especial e
destacada.

Nas Constituicbes brasileiras, como nos traz Fagundes(1955,p.83), desde a
Constituicao Imperial, na qual foi consagrada com um capitulo especial intitulado “Da
Forca Militar’ que ja é uma tradicdo “fazer a previsdo de disposicGes destacadas
relativas as Forcas Armadas”. “Exemplifica-se da mesma forma, na Constituicao
republicana de 1891, foram previstos inimeros artigos”. No texto de 1934 também
foi previsto um titulo especifico “Da Seguranga Nacional” e na Constituicdo de 1937
foram previstos apenas duas sec¢des “Dos militares de Terra e Mar” e “Da Seguranca
Nacional”.(FAGUNDES, 1955,p.83).

No mesmo sentido, para Baracho(1987, p. 83), as “Constituicdes deram destaque as
Forcas Armadas na estruturacao do Estado Brasileiro” e traz que
A Constituicdo de 1967 fez a previsdo da redagcdo constando as forcas
armadas como constituidas pela Marinha de Guerra, Exército e Aerondutica
Militar, como instituicbes nacionais, permanentes e regulares, organizadas

com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do
Presidente da Republica.

A Emenda Constitucional de 1969, estabeleceu a destinacdo as Forcas Armadas
como sendo “a execucao da politica de seguranca nacional”’; a defesa do Estado; a
garantia dos poderes constiuidos; a garantia da lei e a preservacdo da ordem. Apés
a referida Emenda, tem-se a atuacdo dos militares na Constituinte, como registra
Baracho( 1987,p.83), na definicdo Constitucional das For¢cas Armadas. A Assembléia
Constituinte foi composta por representantes de posicdes ideoldgicas variadas, mas
foram mantidas a mesma destinacdo utilizada para as Forgcas Armadas nas

Constiuicdes anteriores.
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Assim, a Constituicdo de 1988 seguiu a linha da Constituicdo de 1946 enunciando a
composicdo das Forcas Armadas como sendo o Exército, Marinha e Aeronautica.
Dessa forma, dispbe a ConstituicAo Federal de 1988 em seu artigo 142,
Caput(BRASIL, 1988),

Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército pela
Aeronautica, sao Instituicbes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem.

[.]

Ou seja, as Forcas Armadas séo instituidas para “garantir os direitos e da paz social
e tém também o objetivo de afirmar a ordem interna da Nag¢édo e do ponto de vista
externo, buscam garantir a defesa da soberania e da patria”. Sua missao principal “é
a defesa da patria e a garantia dos poderes constitucionais” e, assim, “em situacoes
emergenciais, as Forcas Armadas podem ser convocadas pelos chefes de qualquer
dos trés Poderes do Estado para defender a lei e a ordem interna’(BRASIL,1998)
que sao atribuices tipicas de seguranca publica, exercidas pelas policias civil e
militar dos Estados e do Distrito Federal, como aconteceu recentemente no Estado

do Rio de Janeiro.

A Constituicdo de 1988 trouxe uma inovacdo ao incluir um capitulo destinado a
seguranca publica o que nao foi previsto destaque semelhante nas Constituicdes
brasileiras anteriores. Dessa forma, o principal marco normativo no Brasil que trata
de seguranca publica encontra-se no artigo 144 que dispde sobre os mandatos e
atribuicdes das instituicdes encarregadas por essa atividade. Dessa forma, dispfe a
Constituicao federal de 1988, em seu artigo 144, Caput e Incisos de | a V(BRASIL,
1998),

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, € exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

| - policias federal;

lI- policia rodoviéria federal,

llI-policia ferroviaria federal;

IV-policias Civis;

V- policias militares e corpos de bombeiros militares.

[.]

A Constituicdo Federal de 1988 “destinou aos Estados a maior parte das atribuicdes

no campo da seguranca publica, ao prever que as Policias Militares e Policias
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Civisdo sao organizacdes que pertencem e sao gerenciadas pelas Unidades da
Federagédo”. O texto complementa a responsabilidade pela seguranca estadual ao
definir as funcdes dessas Instituicbes, “que no caso das Policias militares, cabe o
policiamento ostensivo e a preservacdo da ordem publica; e a Policia Civil as

fungBes de policia judiciaria e a apuragéo de infragdes penais’(BRASIL,1998).

O modelo dicotbmico constitucional brasileiro com a previsdo de duas policias
estaduais, uma civil e outra militar, que n&o possuem ciclo completo de policia® se
origina do sistema francés*'. E um modelo muito criticado e questionado e existem
inclusive véarias propostas de emenda constitucional tratando do tema, sugerindo
mudancas. Nucci(2016 p.58), ressalta que o modelo “interfere muitas vezes na
efetividade dos servicos prestados, pois observa-se uma falta de comunicacao entre
as duas policias e a colaboracdo com a troca de dados, além de ocorrer muitas

vezes conflito entre ambas.” Entretanto, conforme explica Sapori (2007, p. 58), pois

a simples implantacao do ciclo completo de policia ndo vai resolver todos
0s gargalos do sistema de seguranca publica e justica criminal. Pois, para
isso, deve-se incluir no debate setores publicos como saude, educacéo,
planejamento urbano, servi¢os sociais, sociedade civil, sistema judiciario e
penal como um todo, dentre outros.

Ressalta-se que embora a ConstituicAo Federal tenha marcado a abertura
democratica no pais, bem como tenha incluido a diferenciacdo entre seguranca
publica e defesa nacional, o artigo 144, que trata da seguranca publica traz uma
restricdo quanto aos responsaveis pela seguranca. Segundo Sapori(2007, p.59),

[{PF4

paradoxalmente ao afirmar que seguranca “é dever do Estado e direito e
responsabilidade de todos” o texto amplia o rol de responsaveis pela seguranca,
mas “ao enumerar como 6rgdos responsaveis por garanti-la, as policias estaduais
(civil, militar e corpo de bombeiros) e federal, restringe novamente seguranca publica

como uma questéo de policia’(SAPORI, 2007, p.59).

““Ciclo completo de policia consiste na atribuicdo & mesma corporagdo policial as atividades
repressivas de policia judiciaria ou investigagdo criminal (hoje é realizada pela policia civil) e a
prevencdo aos delitos e manutencdo da ordem publica realizadas pela presenca ostensiva
identificada por uniformes dos policiais(atualmente é realizado pela Policia Militar).Ver: SAPORI, Luis
Flavio. Seguranca Publica no Brasil: desafios e perspectivas. Rio de Janeiro: Editora FCV, 2007.
SILVA, José Afonso Da. Curso de direito constitucional positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014

“1 A Regéncia copiou e manteve o modelo dual de policia e o difundiu, e, com pequenas adaptacdes,
vemos em continuidade, até a presente data, o Sistema Francés de Policia em uso no nosso Pais.
Ver: HOLLOWAY, Thomas H.; Policia no Rio de Janeiro — repressao e resisténcia numa cidade do
século XIX. 12 edicdo, Fundagdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro — RJ, 1997.
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A Constituicao trouxe maior nitidez ao Sistema Nacional de Seguranca Publica, pois
buscou definir com melhor precisdo os 6rgaos e suas fungdes. Nesse sentido, para
Pedra e Pedra (2008, p.1721),

Credita-se a multiplicidade dos 6rgéos para a garantia da seguranca publica
em atendimento aos reclamos sociais, bem como por ser uma forma de
reduzir a possibilidade de intervencao das Forcas Armadas na seguranca
interna. Extrai-se do artigo 144 que a seguranca publica é a garantia da
ordem publica, distinguida da incolumidade da pessoa e do patrimdnio e
gue também devem ser tuteladas.

Em relac@o a ordem publica prevista no artigo 144, entende-se que “é o estado de
estabilidade dinamica da sociedade, por meio de mecanismos reguladores que
propicia o estabelecimento de relacdes livres para cada cidadao”. Tem-se ainda que
“no sistema social, ordem publica é a condi¢do necessaria a convivéncia social com
liberdade, ndo absoluta e sim, uma liberdade relativa e de acordo com as condi¢des
socioeconémicas da sociedade”(FILOCRE (2010 p.43). E ainda sobre o conceito de

seguranca publica para Baracho(1987,p.22)

em sentido estrito compreende a garantia e a defesa dos direitos individuais,
de que o cidad&o pode usar, dispor, fruir e gozar dentro da ordem e da paz.
E essencial para o adequado convivio social, uma vez que ela é
pressuposto das condi¢des para o correto e normal exercicio das atividades
humanas, desde o trabalho até o lazer, desde a preservacao da saude e da
vida, até a pratica dos cultos e religides.

Na busca pela convivéncia harménica entre os cidaddos deve-se preservar 0S
direitos e garantias fundamentais e para tanto, € necessario a existéncia de atividade
de controle social por meio da vigilancia, prevencéo e repressdo de condutas que
envolvam crimes. Nesse sentido, a seguranca publica deve ser propiciada pelo
Estado, mantendo a paz dentro da adversidade e, perante os conflitos exercendo o

seu papel fundamental, que é alcancar o equilibrio das relacdes sociais.

Essa atividade de vigilancia é exercida a principio pela policia, mas a seguranca
publica ndo se resume a uma questao de policia, pois conforme o préprio enunciado
da Constituicdo, ela ¢é “dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos”’(BRASIL,1998). Em relacdo a inclusdo do termo, “responsabilidade de todos”,
prevista no artigo 144, trata-se de um dever fundamental que visa a efetivacao do
direito & seguranca publica e que podera ser efetivado por meio da participagdo dos
cidaddos nas politicas publicas de seguranca para a promoc¢do do direito a

seguranca publica.
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A tematica sobre deveres, tem surgido cada vez mais na doutrina, bem como
diversos conceitos, com variagcdes quanto a extensao, quanto a forma, se explicita
ou implicita na Constituicdo, sobre a titularidade, n&o existindo assim uma
concepcao Unica entre os autores sobre o tema. Dentre 0s conceitos temos Peces-

Barba (1987, p.336), que trata o dever fundamental como

aqueles deveres juridicos que se referem a dimensdes basicas da vida do
homem em sociedade, a bens de primordial importancia, a satisfacdo das
necessidades basicas ou que afetam setores especialmente importantes
para a organizacdo e funcionamento das instituigbes publicas, ou ao
exercicio dos direitos fundamentais, geralmente em ambito constitucional.

No mesmo sentido, encontra-se em Nabais (2007,p.169), “que o individuo, no
Estado Democratico de Direito € livre e responsavel, merecedor de direitos e
prestador de deveres”. O referido autor traz também a classificacdo do “dever
fundamental como sendo relacional, quando o dever vincula o cidaddo ao Estado,
os individuos a coletividade a que pertencem, ou as pessoas umas as
outras”(NABAIS,2007,p.169). As Constituicbes dos Estados Democraticos para
Nabais(2007, p.163) baseiam-se

no homem como uma pessoa livre, mas sem desconsiderar sua
responsabilidade para com a busca dos objetivos do Estado e da sociedade
gue é a dignidade da pessoa humana. Dessa forma, a liberdade do cidadao
no Estado Democratico é envolta pela responsabilidade e parte dessa
responsabilidade constitui os deveres fundamentais. Assim, tem-se um
sistema equilibrado de direitos e deveres fundamentais e a
liberdade/responsabilidade proporciona o necessario equilibrio nas relagces
entre cidaddos e Estado, um sistema que confere primazia, mas nao
exclusividade, aos direitos face aos deveres fundamentais, ou, socorrendo-
nos de K. Stern, um sistema em que os direitos fundamentais constituem a
esséncia da liberdade e os deveres fundamentais o seu correctivo.

A seguranca publica pode ser entendida como “um dever fundamental individual e
da coletividade em contribuir de forma responsavel para efetivacdo do direito
fundamental a seguranca publica”. A Constituicdo, ao estabelecer que a seguranca
“é dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, acolheu a concepcao de
que a questdo da seguranca deve ser discutida e assumida como tarefa e

responsabilidade permanente de todos, Estado e populagao”(SILVA, 2014,p.93).

Nos traz também Moreira Neto (1992, p.38-39), que “deve haver o incremento da
participagdo politica pelas vias constitucionais e legais das democracias
contemporaneas” e o0 autor elenca varias razdes da sua importancia, destacando

dentre elas “a responsabilidade que, assim se infunde aos individuos, pelas
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consequéncias de suas acdes politicas, aprimorando-os pelo equilibrio, que isto
importa, entre a realizacdo de seus desejos pessoais e do interesse
coletivo’(MOREIRA NETO,1992,p.38-39).

Foram previstas varias formas de participacédo politica do cidaddo na Constituicao
Brasileira atual que destacou e valorizou a democracia participativa desde o
primeiro artigo, prevendo que “ todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta constituicao”’(BRASIL,
1998). Ao tratar das participacBes politicas previstas, Moreira Neto(1992, p.159),
utiliza uma classificacao funcional detacando as modalidades segundo o campo de

atuacao dessas participacdes em participagéo legislativa, administrativa e judicial.

No texto constitucional, foi incluida também a responsabilidade dos municipios em
relagdo a seguranca publica. O paragrafo 8° do artigo 144 menciona que “o0s
municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus
bens, servicos e instalacdes, conforme dispuser a lei”(BRASIL,1998). A partir do ano
2000, os municipios iniciaram o desenvolvimento de acfes mais voltadas para a
seguranca publica, pois foram impulsionados pelas pressdes sociais em virtude do
crescimento da violéncia. Dessa forma, foram realizados convénios com o Governo

Federal, descentralizando as politicas publicas para esse nivel local.

Conforme dados do Anuario do Férum Brasileiro de Seguranca Publica (2008, p. 58),

essa inclusao dos municipios e a realizacdo dos convénios

foi uma alternativa também para o fato dos Municipios ndo poderem
interferir no planejamento e na tomada de decisdes sobre as acdes da area,
embora fossem responsaveis por parcela significativa dos recursos
necessarios aos gastos operacionais das policias estaduais, como alugueis
de prédios para delegacias e unidades das PM, combustivel e manutencéo
de viaturas e, até mesmo, auxilios para os policiais.

Recentemente, foi publicada a Lei 13.675 de 11 de junho de 2018 que trata do
Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) e disciplina os 6rgdos de seguranca
publica de acordo com o 8§ 7° do artigo 144 da Constituicdo Federal. “O principal foco
da referida Lei é a integragdo entre os 6rgdos de seguranca publica e a previsdo da
atuacéo articulada com a sociedade por meio dos conselhos de seguranga em nivel

nacional, estadual e municipal’(LIMA, 2019,p.8). Nesse ponto, extrai-se dessa
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previsdo legal que ela corrobora com o sentido da expressdo do artigo 144
‘responsabilidade de todos” e assim, a participagdo da sociedade nas politicas
publicas de seguranca, trata-se também de um dever de seguranca publica.
Segundo Lima( 2019, p.8) o maior mérito do SUSP é

situar as politicas de seguranca publica no rol das politicas publicas e
assim, associa-las ao debate acerca da eficiéncia e efetividade das agGes
dos responsaveis direta ou indiretamente responsaveis por prover
seguranca e direitos no pais. O sistema traz duas inovacdes fundamentais,
institucionaliza o uso intensivo de dados e evidéncias para o planejamento
de acdes e incorpora a avaliacdo e a parametrizacdo de padrbes de
conformidade técnica e organizacional.

Embora tenha ocorrido a publicagcéo da Lei 13.675 tratando do novo SUSP em junho
de 2018, com a previsdo de sua efetivacdo no prazo de dois anos, até o final do ano
de 2019, nao foram verificadas mobilizacées nesse sentido, o0 que nos leva a indagar

se realmente vao ser adotadas medidas conforme o teor da referida Lei.

Filocre (2010, p.59), “esclarece que a seguranca publica implica naturezas de acdes
politica e executdria”. Em relacdo a politica, consiste “em estabelecer metas a serem
alcancadas de maneira que a sociedade esteja em seu equilibrio dindmico de
convivéncia, ou seja, € a manutengdo da sua ‘ordem publica’. E a natureza
executoria sdo “os procedimentos que sdo concretizados para atingir a eficiéncia do
servico, para o alcance das metas, por meio dos planejamentos nas atuacdes
operacionais”’(FILOCRE,p.59). As acfes politica e executoria traduzem-se no
detalhamento da planificacdo das politicas publicas de seguranca para a efetivacao

do direito fundamental & seguranca.

O debate em torno da efetividade dos direitos fundamentais, com destaque para 0s
direitos sociais, ainda continua atual embora a Constituicdo Brasileira de 1988 tenha
sido promulgada a mais de trinta anos. Nesses debates desponta a questdo da
efetividade do direito fundamental & seguranca publica, que é propiciado por meio da
planificacdo das politicas publicas. Essas politicas se apresentam como um grande

desafio para o Estado e para a sociedade.
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3.3 POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA: CONCEITOS E TIPOS

Por meio das politicas de seguranca publica tem-se o objetivo de alcancar a
manutencdo e a evolugdo da ordem publica, bem como a efetivacdo do direito
fundamental a seguranca publica. As politicas publicas para Bucci(2006, p.241)
“‘devem ser vistas como processo ou conjunto de processos que acarreta na escolha
racional e coletiva de prioridades™*(BUCCI, 2006,p.241).

As politicas publicas de seguranca sao politicas que surgem muitas vezes quando
existe uma emergéncia, ou seja, quando ja existe uma situacdo de descontrole
social, caracterizando-se como uma politica reativa e ndo preventiva. Sao politicas
propostas e colocadas em prética, sdo politicas de governo e ndo do estado,
permeadas por questdes politicas, de maneira que ao mudar 0 governo, muitas

sofrem solucédo de continuidade.

Esclarece Bucci(2006, p.18) que a diferenca entre essas politicas € que

a politica de governo corresponde aos programas de agdo governamental
cuja estratégia incorpora elementos sobre a acdo necessaria e possivel
naquele momento determinado, naquele conjunto institucional e projeta-os
para um futuro préximo e as politicas de Estado sdo medidas adotadas com
um horizonte espacial maior.

Nesse sentido, no Estado do Espirito Santo no Governo Casagrande, periodo de
2011 a 2014 “foi implantado o Programa Estado Presente e no Governo seguinte de
Paulo Hartung, de 2015 a 2018, a politica foi descontinuada. Atualmente o Programa
Estado Presente foi retomado com a reeleicdo do Governador Renato Casagrande”
(LIRA, 2018, p.45). Verifica-se essa situacdo no Plano Nacional bem como no plano
do Estado do Espirito Santo e mostra que as politicas publicas as vezes sdo apenas
de governo e ndo de Estado, e que pode fazer com que suas diretrizes sejam
descontinuadas. A tomada de decisdo pela descontinuade das politicas de

seguranca causam solugdo de continuidade, incertezas e também mais riscos.

A autora trata que as politicas publicas “sdo programas de agao governamental visando a
coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados”. Ver: BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito
de politica publica em Direito.In: Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao
Paulo:Saraiva, 2006.
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Segundo D’Aquino Filocre (2010, p.147-148), a politica de seguranca publica tendo

a seguranca publica como “foco de problematica politica”,

€ uma politica publica se nela existir uma proposta, a um s6 tempo, de
forma de organizacao da vida social e de acdes visando certo objetivo de
interesse publico. E um conjunto de programas, estratégias, acdes e
processos atinentes a manutengdo da ordem pulblica no ambito da
criminalidade, incluidas neste contexto questdes sobre violéncia,
inseguranca, inclusive subjetiva.

Considerando-se que o direito a solidariedade integra a terceira geracao dos direitos
humanos, e possui um liame com a seguranca publica, existe o dever de toda a
sociedade em cumpri-lo. E importante que todos tém o dever de “cuidar, zelar,
denunciar, fiscalizar, acompanhar e vistoriar tudo o que se refere ao interesse
publico”’(FILOCRE,2010, p.148). O compromisso da sociedade pode ser realizado
por meio da participacdo nas politicas publicas que sdo programas de acéo
governamental visando coordenar os meios a disposi¢cao do Estado e as atividades

privadas.

As politicas de seguranca publica, assim como as outras politicas publicas, possuem
também conceitos e tipos, com variagdes na doutrina. Destaca-se que o tipo de
politica publica de seguranca adotada influencia nos resultados e podera ter como
consequéncia ao invés da seguranca que se almeja, mais inseguranca, reflexo do
paradoxo da modernidade contemporanea.“Esta paradoxalidade pode ser assim
indicada: na sociedade contemporanea, reforcam-se simultaneamente seguranca e
inseguranca, determinacdo e indeterminacdo, estabilidade e instabilidade”(DE
GIORGI, 2008,p.192).

Temos dentre os autores que tratam dessa tematica, principalmente Filocre, (2010,
p.89-90), nos traz que “as politicas de seguranca publica sdo muitas vezes
apresentadas num movimento pendular, que oscila ora na direcdo de reformas
sociais e ora para o uso intensivo de estratégias policiais repressivas e punitivas”. Se
for adotada uma ou outra linha de atuacdo, ou ainda, as duas linhas ao mesmo
tempo, o importante € que se atinja a finalidade que é a manutencdo da ordem

publica.
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Sao apresentadas por Filocre( 2010, p.91-97) classificagcdes das politicas de
seguranca publica em nove itens®, iniciando pelos critérios, registrando que
dependendo deles podem ser definidas politicas contraditérias ou conflitantes entre
si e que cabe ao formulador das politicas ser sensivel e perceber estas situacoes.
Dessa forma, tem-se as classificacfes propostas as politicas de seguranca publica

inicialmente como minimalistas e maximalistas. Para Filocre(2010, p.91-97)

as politicas minimalistas possuem uma atuacao estatal fortemente focada
em um ou poucos tipos de acdes estatais de controle da criminalidade.
Como exemplo tem-se a politica que enfatiza apenas a acao policial e a
introducdo de penas mais severas, como tem ocorrido com a politica de
combate as drogas. E a politica maximalista € a que adota combinacgfes de
tipos de acBes estatais, na qual a acdo policial deve estar conjugada com
outras atividades, com observancia as especificidades locais. Essas séo
macroconcepcdes de politicas de seguranga publica, que podem coexistir e
também podem surgir conflito entre elas.

Outra classificacdo apresentada por Filocre (2010, p.92) é a politica publica de
seguranca geral ou abrangente e local. As causas da criminalidade séo varias e
suas manifestagbes sdo diversas, de acordo com a localidade, o que implica em
“adocdo de politicas diferenciadas de seguranca publica e que tenham foco nas
peculiaridades de cada regido, cidade, bairro, dentre outros”. A politica publica pode
ser geral, mas contemplar acfes particularizadas com um diagnéstico local sobre a
dindmica da criminalidade, incluindo dados do territério e de seus habitantes. Ou
seja, “uma politica instituida em nivel de governo federal deve observar as
desigualdades dos entes subnacionais para ser descentralizada e para tanto, como
um processo, atender o interesse publico local e os momentos da formacéo, da
execugao e avaliagao”(FILOCRE,2010,p.92).

Exemplifica-se o Plano Nacional de seguranca publica lancado em 2017, que incluiu
a previsdo de duracdo até o ano de 2018, coincidindo com o final do governo do
Presidente Temer. Antes era o governo da Presidente Dilma, e o plano de seguranca
publica existente foi descontinuado. Em virtude das rebelides nos presidios em

varios estados do Pais foi lancado emergencialmente em 2017 esse outro plano.

* Optou-se por tratar das classificagdes das politicas publicas realizadas por Lincoln D’Aquino
Fiocre(2010), apesar de serem extensas, visando uma melhor visualizacdo da complexidade da
tematica seguranca publica.
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Na sequéncia das classificacbes apresentadas por Filocre (2010, p. 94), tem-se

ainda que as politicas publicas poderéo ser distributivas e redistributivas.

As politicas distributivas implicam intervencfes estatais de baixo grau de
conflito, uma vez que um grande nimero de individuos se beneficia sem
custos aparentes. O exemplo de politica de seguranga publica distributiva é
aquela na qual se prevé a formacéo profissional de jovens de baixa renda
como forma de afasta-los da marginalidade, de maneira a influir em indices
de criminalidade com objetivo especifico de manuteng&o da ordem publica.
Seria uma atuagdo preventiva e envolveria outros atores além das policias,
como o6rgdos de diversos segmentos do Governo e da sociedade.Ja a
politica de seguranca publica de carater redistributivo foca o deslocamento
de recursos de toda ordem para beneficiar certas camadas sociais ou
grupos da sociedade, gerando descontentamento revelado na polarizagéo e
costumeiro conflito do processo politico. Isso ocorre quando se decide pela
intensificacdo de melhorias urbanas gerais em certas localidades,

provocando a contrariedade em outras.

Para Lima(2016, p.5), as melhorias urbanas como iluminacdo publica, corte de
arvores, demolicdo de construcbes abandonadas, dentre outros, implicam na
seguranca publica e formam espacos urbanos seguros. Geralmente ndo se verifica o
investimentos por parte do estado nessa estratégia visando criar espagos seguros.
Muitas vezes a atencdo € voltada para as areas mais nobres e 0s bairros sem
infraestrutura basica sdo esquecidos, criando espagos propicios para o crime.
Assim, além de gerar descontentamentos influencia na questdo da seguranca

publica.

Ainda conforme Filocre (2010, p.94), as politicas de seguranca publica também
‘podem ser reguladoras ou constitutivas. As reguladoras trabalham com ordens e
proibicdes, decretos e portarias, visando frequentemente evitar comportamentos
negativos”. Pode-se exemplificar as normas das Prefeituras para limitacdo de horario

de funcionamento noturno para bares*.

As constitutivas ou estruturadoras sdo “as relacionadas a criacdo, modificacdo e
modelacdo das instituicbes e ainda, a determinagcédo e configuracdo dos processos
de negociagdo, de cooperacdo e de consulta entre os atores politicos”(FILOCRE,

2010,p.94), como os termos de conduta celebrados entre a Policia e o Ministério

*Como por exemplo, tem-se a politica de fechamento de bares as 23 h, instituida em Diadema, S&o
Paulo em 2002,com resultados satisfatérios quanto a reducdo de homicideos, e, apés 17 anos, ainda
encontra-se em vigor. Disponivel em:<www.diadema.sp.gov.br » noticias>. Acesso em: 25/08/2019. A
referida politica foi aplicada também em outras localidades no Brasil, como na Capital Belo Horizonte
e também no Municipio de Serra/ES. Na Serra/ES houve a reducdo de homicideos, conforme dados
no site da Prefeitura. Disponivel em: <www.serra.es.gov.br > site > publicacao » lei-de-fechamento-de-
bares>. Acesso em: 26/08/2019.
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Publico por ocasido do desfile de blocos de rua no carnaval™. As politicas publicas

de seguranca se classificam também como traz Filocre(2010,94-95), em preventivas

ou reativas e se subdividem em Preventiva primaria

gque é elaborada com o objetivo de manter a criminalidade em nivel
condizente com a estabilidade social. Se ocorrer o desequilibrio, aplica-se a
politica de seguranca publica reativa que se subdivide em politica de
seguranca publica repressiva visando retornar a criminalidade ao patamar
desejado ou politica de seguranca publica preventiva secundaria que visa
evitar que os indices de criminalidade ultrapassem o nivel de estabilidade
alcancado.

A atuacdo preventiva pode ser exemplificada como o policiamento comunitario ou de
proximidade com a populacédo local. Quanto a atuacdo repressiva, cita-se como
exemplo as inumeras operagbes de saturagcdo, com abordagens visando 0s
flagrantes delitos. Sao operacdes realizadas pela policia em areas que apresentam
um aumento da criminalidade e é um tipo de politica que apresenta efeitos

temporarios.

Em relacdo a profundidade, Filocre (2010, p.96), classifica as politicas de seguranca

publica em estrutural ou tépica (superficiais). Explica o autor que

a Estrutural € a que visa alcancar ou manter a ordem publica mediante
acOes sobre macroestruturas socioecondmicas e tem como caracteristica
demandar longo prazo para operar seus efeitos e estes efeitos tendem a ser
duradouros. Quanto a politica de seguranca publica classificada como
tépica € a que é aplicada em ocasides que exigem pronta resposta a
variagdo indesejada da criminalidade, com sinais de desequilibrio. Os
resultados sdo colhidos no curto prazo, mas os efeitos geralmente ndo séo
duradouros.

Nesse tipo de politica publica pode-se ilustrar com as inUmeras operacdes das
policias visando reduzir determinados crimes em um local especifico, como a
saturacdo com grande numero de policiais em uma regido com altas taxas de
homicidio, ou para restabelecer a normalidade em areas que ocorrem o “toque de
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recolher”™, com o objetivo nesse caso de restabelecer a ordem por meio da

presenca do estado naquele local.

*Ver: Planejamento para policiamento de Carnaval conforme Ordem de Servico - N° 06-2013/P-
3/4°BPM 07FEV2013, em conjunto com o GGIM(Gabinete de Gestao Integrada do Municipio), Vila
Velha/ES(PMES, 2013).

*® Pratica utilizada quando ocorre um confronto com a Policia e ocorrem mortes de criminosos.
Consiste em enviar bilhetes contendo ameacas para que 0s comércios, postos de salde e escolas da
regido para que ndo funcionem.
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Em relacdo as politicas de seguranca publica multisetorial, nos traz Filocre(2010,
p.96)

gue elas ocorrem quando o Estado elabora diretrizes que dependem de
acOes distribuidas por diversos segmentos, publicos ou privados, tanto em
relacdo aos 6rgdos estatais ou outros agentes envolvidos, quanto as areas
de atuagdo, como educacdao, familia, sistema prisional, dentre outros. E a
politica de seguranca publica do tipo especifico € aquela centrada na agéo
policial, na qual a politica de policiamento ganha status de politica de
seguranca publica.

Pode-se citar como exemplo dessa politica o Programa Nacional com
Cidadania(PRONASCI), que fez a previsdo de varias acdes com abrangéncia em
varios segmentos, bem como o Programa “Crack € possivel vencer!.”, com a
previsdo da intersetorialidade, envolvendo a Prefeitura, com seus 6rgaos da area de

assisténcia social e salde e a Policia Militar.

No rol das classificacfes de Filocre (2010, p.97) temos ainda a politica de seguranca
publica que tenha finalidade de “combate a criminalidade genérica ou de combate a
criminalidade especifica”. Essas politicas ndo decorrem do dado quantitativo tomado
isoladamente. S&o elaboradas e implementadas para “combater a criminalidade que
possa alterar o equilibrio, a estabilidade social e utilizam-se do dado quantitativo de
forma conjunta com outras avaliacfes qualitativas”. Assim, “considera-se que uma
criminalidade especifica comprometa o equilibrio social mesmo que ndo tenha

expressao quantitativa por si sé relevante”(FILOCRE, 2010, p.97).

A ultima classificacdo apresentada por Filocre (2010, p.97) trata-se das” politicas de

seguranca publica emergencial ou continuas”.

A politica emergencial ndo é aquela feita as pressas e sim a que é
elaborada com antecedéncia e que prevé instrumentos de pronta agdo em
determinado momento, quando for necessario restabelecer a ordem publica.
E para implementac&o em curto espago de tempo e com efeitos imediatos.
Quanto as politicas continuas sdo as aplicadas ao longo do tempo,
considerando a variavel do tempo.

Pode-se exemplificar como politica emergencial as intervencdes em rebelides nos
presidios, que sdo acdes planejadas e treinadas constantemente por efetivo

especial, que detém o conhecimento especifico para atuagdes nesses casos.
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Assim, ao serem elaboradas politicas publicas para Bucci(2006, p.266), “deve-se
observar que as politicas publicas devem ser vistas como um processo que resulta
em uma escolha racional e coletiva de prioridades, para a definicdo dos interesses
publicos reconhecidos pelo direito”. O processo da politica publica ocorre em trés
momentos, que “sdo a formacdo, a execucdo e a avaliacdo”. Na formacao “se
apresentam 0s pressupostos técnicos e materiais, na execucdo as medidas
administrativas, financeiras e legais e na avaliacdo, ocorre a apreciacao dos efeitos,

comparando com o0s pressupostos inicialmente apresentados”(BUCCI,2006,p.266).

Uma politica é puablica “quando contempla os interesses publicos, ou seja, toda a
coletividade, como realizacdo desejada pela sociedade”(BUCCI,2006,p.266).
Conforme ressalta Bucci(2006,p.269), a politica publica

deve ser uma expressdo de um processo publico, com abertura a
participagdo de todos os interessados, diretos e indiretos, para manifestagéo
clara em relacdo as prioridades. O sucesso da politica publica, qualquer
gue seja, esta relacionado com a qualidade do processo administrativo que
precede a sua realizagdo e que a implementa, ou seja, sempre com a
participacdo da sociedade.

De um modo geral e independente do conceito e tipologia, politicas publicas
significam um conjunto de medidas ou uma medida isolada geralmente exercida pelo
Estado visando a efetivacédo dos direitos fundamentais. Em se tratando de politica de
seguranca publica, o objetivo € propiciar a seguranca aos cidadaos, por meio da
efetivacdo do direito a seguranca publica, conforme previsto no preambulo, nos

artigos 5°, 6° e artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988.

Verifica-se que as politicas publicas de seguranca tem sido planificadas sem a
observancia da processualidade que inclui os momentos de formacdo, execucao e
avaliacdo, bem como sem a participacdo da sociedade, como as politicas que sao
centralizadas no governo federal e descentralizadas para a aplicagcdo aos entes

subnacionais.
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3.3.1 Centralizacdo e Descentralizacdo das Politicas de Seguranca Publica

A seguranca publica passou a ser objeto de pesquisa apenas no final da década de
1970, como registra Sapori( 2007, p.58),

No cenario politico, ainda que em alguns estados, como Rio de Janeiro e
Sao Paulo, ja fosse tema da agenda politica nos anos 1980, a seguranca
publica sé veio a ocupar um lugar de mais destaque nacionalmente no
decorrer da década de 1990, depois que as pesquisas de opinido passaram
a apontar a violéncia como um dos principais problemas sociais que se
desejava ver enfrentado pelo Estado. Tanto que a primeira eleicdo
presidencial que se aprofundou na questao foi somente a de 2002.

Nesse sentido, a situacdo das politicas publicas de seguranca, para Sapori(2007,
p.61) era a promessa do “Projeto de Seguranga Publica para o Brasil” elaborado
pela parceria entre o Instituto de Cidadania e a Fundagcdo Djalma Guimaraes e

langado em 2002. Como informa o autor foi

Oficializado como Plano Nacional de Seguranga Publica no primeiro ano de
seu mandato, o Projeto superava o padrdo de gerenciamento de crises, que
€ uma politica de reacdo aos problemas, defendendo uma intervencao
estatal planejada, fundamentada em diagnésticos acerca da realidade, com
metas definidas e sujeita a constantes avaliagbes. O Plano também
conjugava a protecdo aos direitos humanos e a eficiéncia policial e,
combinando acdes preventivas e repressivas, de curto e de longo prazo,
restringindo-se ndo mais a um ponto especifico, mas reunindo os mais
variados aspectos da violéncia.

Além disso, o Plano integrava todas as instancias do poder publico e os mais

diversos atores da seguranca, como trata Lima( 2016, p. 26),

o Plano constituia, portanto, uma reforma compreensiva na seguranca
publica brasileira, prevendo medidas simultineas e sucessivas para a
reorganizacgdo institucional da administracdo da seguranca publica, com a
criacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) e a reforma das
instituicbes policiais e do sistema penitenciario. Infelizmente o Plano néo foi
implementado como um todo.

Entretanto, o Plano Nacional de Seguranca Publica ndo foi implantado e como

justificativa para a ndo implantagcdo, como registra Andrade;Sapori(2007,p.232),

foi apontada a inexisténcia de recursos orcamentarios e financeiros
vinculados para a sua execugao, demonstrando-se que o volume de
recursos previstos no orcamento para a gestdo da seguranca publica
praticamente ndo evoluiu entre 2001 e 2004 e que, além disso, por estar
sujeito ao contingenciamento pelos Ministérios do Planejamento e da
Fazenda, o percentual de execucao orcamentaria decresceu ano apos ano.
Entretanto, o préprio governo federal foi quem recuou em sua adesdo ao
Plano, e o ‘Pacto pela paz’, com a previsdo do compromisso politico comum
entre o Presidente e os governadores dos estados com a execucédo do
Plano Nacional de Seguranca Publica, ndo foi celebrado. No segundo
mandato de Lula, elaborou-se uma nova politica nacional para a area da
seguranca publica.
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Vérios esforcos foram realizados por meio de elaboracdo de Planos Nacionais de
Seguranca Publica, embora muitos desses planos foram mais relacionados as
politicas de Governo do que as politicas de Estado. No ano de 2007, por exemplo,
foi elaborado novo Plano Nacional de Seguranca Publica, desdobrado no Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania(PRONASCI) composto por outras 94
acOes. Foi uma politica publica centralizada no governo federal e que deveria ser
replicada nos Estados. Registra-se que referido plano foi o primeiro movimento
publico do Governo Federal ao assumir parte da responsabilidade pela seguranca
publica desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, na qual foi prevista a

responsabilidade dos entes subnacionais por essa area.

O Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania, desenvolvido pelo
Ministério da Justica “foi uma iniciativa inédita no enfrentamento a criminalidade no
pais”. Entretanto, verifica-se que “por ter surgido de um programa anterior, possuia
natureza incremental e também por comportar novas acdes aditivas e
complementares”, conforme a tipologia das politicas publicas em Souza(2006,p.29),
tratada no item 1.3.1 do Capitulo 2 da presente pesquisa. O projeto buscou “articular
politicas de seguranca com a¢des sociais; priorizando a prevencao e buscava atingir
as causas que levam a violéncia, sem abrir mdo das estratégias de ordenamento

social e seguranca publica”( BRASIL, 2000).

Entre os principais eixos do PRONASCI destacavam-se “a valorizacdo dos

profissionais de seguranca publica; a reestruturagcdo do sistema penitenciario; o

Y

combate a corrupcao policial e o envolvimento da comunidade na prevencao da
violéncia”. Além dos profissionais de seguranca publica, o PRONASCI(BRASIL,

2010) teve também como publico alvo

os jovens de 15 a 29 anos a beira da criminalidade, que se encontravam ou
ja estiveram em conflito com a lei; presos ou egressos do sistema prisional;
e ainda os reservistas, passiveis de serem atraidos pelo crime organizado
em funcado do aprendizado em manejo de armas adquirido durante o servico
militar.O Programa foi instituido nas 11 regides metropolitanas brasileiras
mais violentas, identificadas em pesquisa elaborada pelos ministérios da
Justica e da Saude. Foram elas: Belém, Belo Horizonte, Brasilia (Entorno),
Curitiba, Maceié, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador, Sdo Paulo
e Vitéria. Posteriormente, incluiu-se também a cidade de Fortaleza e o
Estado de Santa Catarina.



141

A descentralizacdo da implantacdo de acfes, néo significava, porém, “a
transferéncia de efetivo poder decisorio do governo federal para os governos
subnacionais em matéria de seguranca publica e também néo se tratava somente de
sequir as diretrizes tracadas”(LIMA,2016,p.55).Embora a participagdo no PRONASCI
fosse voluntaria, o ente federativo que optasse por participar s6 poderia fazé-lo
mediante o cumprimento de uma série de condicfes, ndo passiveis de negociacao e
necessarias para a adesdo aos convénios e comprometerem-se a diversas

obrigacdes.

Nesse sentido, nos traz Arretche (2000, p.32) a respeito “dos determinantes da
descentralizacdo, ndo surpreende, diante das imposicdes a nivel federal que apenas
70(setenta) municipios brasileiros fizeram parte diretamente do PRONASCI”. Ou
seja, a baixa adesdo por parte dos minicipios brasileiros sinaliza a falta de
capacidade técnica para a execucao das acdes, bem como a propria complexidade

do Programa. Ressalta Almeida(2005,p.32) que o Governo Federal ao

mesmo tempo em que criou um Programa que mitiga a capacidade das
autoridades subnacionais de tomarem decisdes sobre as Politicas, a Unido
também fez o deslocamento de atribuicdes do governo para setores nao
governamentais, fendbmeno também usualmente descrito pelo termo
descentralizacdo, como no PRONASCI que expressamente prevé a
populacao incluida na execucao e fiscalizacdo de suas acoes.

A execucdo do PRONASCI ocorreu por meio de mobilizagbes policiais e
comunitarias. Nos traz Lima(2016, p.56) que a

articulacéo entre os representantes da sociedade civil e as diferentes forcas
de seguranga — policias civil e militar, corpo de bombeiros, guarda
municipal, secretaria de seguranc¢a publica — foi realizada pelo Gabinete de
Gestédo Integrada Municipal(GGIM). O PRONASCI foi coordenado por uma
secretaria-executiva em nivel federal e regionalmente dirigido por uma
equipe que atuava junto aos GGIM e tratava da implementacédo das ac¢bes
nos municipios. Para garantir a realizacdo das acdes no pais foram
celebrados convénios, contratos, acordos e consoércios com estados,
municipios, organizagdes ndo-governamentais e organismos internacionais.
A instituicdo responsavel pela avaliacdo e acompanhamento do Programa
foi a Fundacdo Getulio Vargas (FGV). Além da verificacdo dos indicadores,
ainda seria realizada uma avaliagdo do contexto econdmico e social. O
controle mais abrangente do Programa seria realizado com a participacao
da sociedade.

A importancia desse Programa, contudo foi “muito mais no plano simbdlico e na
consolidagdo de uma linguagem para lidar com os problemas desse setor, do que
pelos resultados que produziu ou por politicas que tenha porventura
orientado”(LIMA,2016,p.35). Segundo Lima(2016,p.36) o Programa foi implantado
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nos estados e municipios brasileiros, de 2007 a 2017 e depois desse periodo muitas
acOes foram perdendo a continuidade e no final de 2018, restavam apenas 0S cursos

de ensino a distancia, que também nao foram continuados em 2018.

Apés o PRONASCI, a politica nacional de seguranca publica passou a ser
executada por meio de outros quatro eixos estratégicos: (I) Crack, é possivel vencer;
(I Sistema Nacional de InformacBes de Seguranca Publica, Prisionais e sobre
Drogas (Sinesp); (lll) Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras
(Enafron); e (1V) Brasil Mais Seguro.

Dentre os eixos estratégicos, tem-se “o Sistema Nacional de Informacdes de
Seguranca Publica, Prisionais, de Rastreabilidade de Armas e Municdes, de Material
Genético, de Digitais e de Drogas (Sinesp)” que “é uma plataforma de informacdes
integradas, que possibilita consultas operacionais, investigativas e estratégicas
sobre seguranca publica, implementado em parceria com os entes federados”
(BRASIL, 2018). Ele foi criado por meio da Lei 12.681, de 04 de julho de 2012 e,
com a publicagéo da Lei 13.675, de 11 de junho de 2018 e “firmou-se como um dos
meios e instrumentos para a implementacdo da Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social (PNSPDS) instituindo-se o Sistema Unico de Seguranca
Publica (SUSP)”. (BRASIL, 2018).

A Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras (Enafron) trata-se de
“‘um conjunto de politicas e projetos do Governo Federal, que tem por finalidade
melhorar a percepc¢ao de seguranca publica junto a sociedade e garantir a presenca
permanente das instituicbes policiais e a fiscalizagdo na regido de fronteira do
Brasil”. Dessa forma a estratégia possibilita “a otimizacdo, a prevencédo e a
repressdo aos crimes transfronteiricos, por meio de acdes integradas de diversos

orgéaos federais, estaduais e municipais”(BRASIL, 2018).

Quanto ao eixo Brasil Mais seguro, trata-se “de um Programa de reducédo da
criminalidade violenta”, implantado por meio do acordo de cooperacdo da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios com “o objetivo de reduzir a
impunidade, aumentar a sensacao de seguranca da populacdo e promover
maior controle de armas”(BRASIL, 2012).
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As acdes do programa Brasil Mais Seguro “necessita de uma adeséo prévia
da unidade federada que deve demonstrar interesse em aderir as condicdes
apresentadas pelo Governo Federal e as contrapartidas”. A adesédo ao
programa foi priorizada observando-se “o indice criado para definicdo dos
estados prioritarios” e outros fatores como “crescimento regional nas taxas de
homicidios por 100.000 habitantes; tendéncia de crescimento vertiginoso no
namero de crimes violentos letais intencionais nos Ultimos cinco anos em
cada estado”’(BRASIL,2012).

Todos esses planos foram descentralizados e dentre os quatro eixos apresentados,
sera abordado de forma mais detalhada posteriormente, o Programa relacionado a
politica de drogas, “Crack, € possivel vencer!” que foi pactuado por varios Estados
do Brasil. O Governo Federal entdo passou a apoiar projetos como os elencados,
bem como os apresentados pelas gestdes estaduais e municipais, orientados por

negociacdes particulares, e ndo por politicas estruturadas.

Seguindo a mesma dindmica dos Governos anteriores, ou seja, a
descentralizacdo de politicas publicas de seguranca para 0s entes
subnacionais, o Governo brasileiro atual criou o Programa “Em Frente Brasil”
em 2019,“que tem como objetivo principal articular politicas puablicas entre a
Unido, estados e municipios que trabalham na reducdo da violéncia e da
criminalidade”. O projeto-piloto foi implementado em cinco cidades, uma em cada
regido do Brasil. No Norte, em Ananindeua (PA), no Nordeste, em Paulista (PE), no
Sudeste, em Cariacica (ES), no Sul, em Sdo José dos Pinhais (PR) e no Centro-
Oeste, em Goiania (GO)(BRASIL, 2018).

Os municipios elencados registram altos indices de violéncia e o Programa “visa
estabelecer um conjunto de acbes de combate e de prevencdo a violéncia’. A
proposta prevé “tanto medidas de seguranca publica como acdes sociais e
econdmicas. Essas medidas buscam “promover a transformacgdo das regides, por
meio da cooperagdo e da integracao entre as trés esferas de governo e tem como

um dos objetivos a reducao do numero de homicidios”(BRASIL, 2018).
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Dentre os municipios contemplados estd o Municipio de Cariacica, situado no
Espirito Santo que recebeu como reforco policial dos integrantes da Forca Nacional,
cujas atividades foram desenvolvidas em 2019 e ainda estdo em andamento. Foram
divulgados os resultados do periodo de atuacdo e embora seja um resultado do
primeiro ano de implantacdo do Programa “Em frente Brasil” verificou-se que o

objetivo de reducéo de homicidios n&o foi atingido.*’

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 foram previstas varias possibilidades
de participacdo da sociedade, como a previsdo do direito de reunido, de associacao,
sendo possivel dialogar sobre varias tematicas, incluindo a seguranca publica. Essa
participacdo popular é primordial para o sucesso das politicas publicas, o que
infelizmente ndo é observado nos momentos do processo de formacéo da politica.
Apesar da pouca participacdo da sociedade existem exemplos exitosos na questéo

da seguranca publica.

3.3.2 Politicas Publicas de Seguranca: prevencdo e responsabilidade
compartilhada

Em relacdo as politicas publicas de seguranca, apenas recentemente tem-se alguns
exemplos da participacdo popular nesse processo. “Ao longo de toda a década de
1990 e até os anos 2000, o padrdo de intervencdo estatal na seguranca publica
predominante era o de gerenciamento de crises” Ou seja, “envolvendo acdes
puramente reativas, apenas para apaziguar a opinido publica e atingir fatos
especificos”(LIMA, 2016,p.23). Culturalmente essa linha de represséo existe desde a

criacdo das forcas policiais do Brasil.*®

Como exemplo das acles reativas na segurancga publca tem-se “a elaboracdo do

primeiro plano nacional de seguranca publica, em 2001, pode ser vista como reacao

*’Pelo resultado divulgado houve aumento do nimero de homicidios em Cariacica/ES, em 2019.
Ver:<https://gl.globo.com/es/espirito-santo/noticia/2019/12/11/atuacao-da-forca-nacional-em-
cariacica-entra-na-2a-fase-com-acoes sociais.ghtml>. Acesso em: 20 Dez 2019.

%No Brasil, a policia foi criada no século XVIII, para atender a um modelo de sociedade
extremamente autocratico, autoritario e dirigido por uma pequena classe dominante. Essa heranca,
clientelista, autoritaria e escravocrata é presente ainda atualmente nas policias”. Vide: PINHEIRO,
Paulo Sérgio. Policia e consolidagdo democréatica: o caso brasileiro. In Pinheiro et al. Sdo Paulo
sem medo: um diagnéstico da violéncia urbana. Rio de Janeiro: Garamond, 1998, p. 175/190.


https://g1.globo.com/es/espirito-santo/noticia/2019/12/11/atuacao-da-forca-nacional-em-cariacica-entra-na-2a-fase-com-acoes%20sociais.ghtml
https://g1.globo.com/es/espirito-santo/noticia/2019/12/11/atuacao-da-forca-nacional-em-cariacica-entra-na-2a-fase-com-acoes%20sociais.ghtml
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ao caso do sequestro do 6nibus 174, ao qual a midia concedeu um tratamento
verdadeiramente cinematografico”. O referido plano, “apesar de ter instituido o
Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), em 2001 e que repassaria recursos a
projetos estaduais e municipais, ndo representou uma ruptura com o modelo de
intervencao estatal entdo vigente”(LIMA, 2016,p. 23). Apesar da previsdo de varios

projetos para a area da seguranca publica, segundo Lima(2016, p.24),

a falta de um diagndstico prévio é um dos problemas a ser combatido e a
auséncia de diretrizes gerais a serem seguidas pelos projetos beneficiados
com recursos. Assim, ndo apenas as intervencdes permaneceram nao
planejadas, aleatérias e uni-direcionadas, restritas a um ou outro aspecto da
criminalidade violenta, como as ac¢bes dos entes da federacdo seguiram
desarticuladas.

Com a inclusdo dos municipios como ente federados, surgiu a preocupacao local
com a seguranca publica e a necessidade de participacdo da sociedade no
processo. Apos a Constituicdo de 1988 foram criados os Conselhos comunitarios
nas areas da educacao e da saulde, existindo atualmente varios conselhos nessas
areas. Mas na area da seguranca publica, existia o entendimento de que seria uma
area especifica de assuntos do Estado e assim, o surgimento dos Conselhos de
seguranca ocorreu bem mais tarde, o que influenciou na atuacdo efetiva desses
Conselhos. A previsdo inicial dos Conselhos ocorreu no Plano Nacional de
Seguranca Publica de 2000(BRASIL,2000), que trouxe em seu texto

A solucdo para a complexa e desafiadora questdo da seguranca exige o
efetivo envolvimento de diferentes 6rgdos governamentais em todos os
niveis, entidades privadas e sociedade civil. Busca-se, com o0
estabelecimento de medidas integradas, aperfeicoar a atuacdo dos 6rgéos e
instituicbes voltadas a seguranga publica em nosso Pais, permitindo-lhes
trabalhar segundo um enfoque de mutua colaboracdo(PNSP,GOVERNO
FEDERAL, 2000, p. 4).

A Secretaria Nacional de Seguranca Publica tratou sobre os Conselhos

Comunitarios de Seguranca definindos-os como

entidade de direito privado, com vida prépria e independente em relacdo
aos segmentos da seguranca publica ou a qualquer outro 6rgao publico;
modalidade de associacdo comunitaria, de utilidade publica, sem fins
lucrativos, constituida no exercicio do direito de associagao garantido no art
59, inciso XVII, da Constituicdo Federal, e que tem por objetivos mobilizar e
congregar forcas da comunidade para discussdo de problemas locais da
seguranca publica, no contexto municipal ou em subdivisao territorial de um
Municipio(SENASP, 2006, p.74).

Apos o esforco para a criacdo dos Conselhos Comunitario de seguranca publica,

conforme os dados apresentados no Forum Brasileiro de Seguranca Publica, “a

participacdo dos cidaddos nos conselhos comunitarios de seguranca embora de



146

forma tardia em relacdo as outras areas, foi bem significativa”. Em pesquisa
realizada em 2013 e publicada em 2014, no referido férum, “existiam 545 conselhos
em funcionamento no Brasil”. Os resultados da pesquisa apontaram para “um
cenario de institucionalidade precéria e baixa autonomia desses conselhos em
relacdo as instancias do poder publico’(SENTO-SE et al, 2013, p,16). No mesmo

sentido, a pesquisa publicada no IPEA e realizada por Ferreira(2015, p.18),

apontou que a participacdo da sociedade nos Conselhos de seguranca
publica ainda é uma realidade distante. Nesta pesquisa, os Conselhos
comunitarios de seguranga publica foram intituladas de “redes de vizinhos
protegidos” e foi constatado que sdo criados principalmente por iniciativa
das policias estaduais, como instituicdes participativas.

No caso do Estado do Espirito Santo, como registra Campos (2016, p.5) “na década
de 90 surgiram inimeros espacos de participacdo comunitaria, somando um total de
114 espacos de discussao sobre seguranca publica com as comunidades, por meio
de ONGS ou conselhos comunitarios ligados as Prefeituras”. Mas, ao longo da
década de 2000, os referidos espacos foram sendo desativados, por motivos
diversos, incluindo a desisténcia dos seus integrantes. Dessa forma, “no ano de
2018 foi realizado um levantamento e foi verificado que apenas 38 Conselhos
estavam em atuacao”’(CAMPOS,2016,p.5),confirmando assim a reducdo desses

espacos de debate sobre seguranca publica.

Verifica-se que além do surgimento tardio dos conselhos comunitarios na area da
seguranca publica, existem outras dificuldades, como a dependéncia das Instituicdes
publicas para a manutencédo dos Conselhos; a baixa autonomia dos integrantes dos
seus integrantes e a pouca participacdo da sociedade. Como consequéncia, tem-se
uma descontinuidade das politicas publicas de seguranca em todo o territorio
nacional, carecendo de maior participagéo dos cidadéos nesse controle, cumprindo a

sua responsabilidade constitucional pela seguranga publica.

Além dos conselhos comunitarios de seguranca, surgiu na sociedade com a intengao
de compor a responsabilidade compartilhada na planificacdo das politicas publicas,
0 setor empresarial privado. “Historicamente, no Brasil, 0 setor empresarial nao
participava dos programas de prevencao e controle da violéncia, pois contratavam
empresas de seguranca privada”(SENTO SE, 2013, p.25). Mas nas Ultimas décadas,

como nos traz Santo-Sé(2013,p.25), com o aumento do crime e da violéncia, “varios
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empresarios compreenderam que nao bastava o0 investimento em seguranca
privada, pois 0s custos eram cada vez maiores e o trabalho ndo era suficiente para
garantir a seguranca dos préprios funcionarios e das empresas”. Em virtude da
extensdo do problema, como ressalta Santo-Sé(2013,p.26),

demandava-se um esforco maior, conjunto e articulado que pudesse ser
sustentavel a longo prazo. Surgiram assim, diversas iniciativas do setor
privado voltadas para o enfrentamento dos desafios impostos pela violéncia.
Assim, a participacdo do setor privado em acdes, programas e projetos de
prevencdo do crime e da violéncia atualmente crescem gradualmente no
Brasil.

Em pesquisa realizada em 2010, por meio do Férum Brasileiro de Seguranca

Publica’®(FBSP,2010), em parceria com o Instituto Ethos, foram verificados os

projetos realizados pelas empresas privadas e destaca-se que
O resultado da pesquisa foi apresentado em uma reunido do Férum e foram
apontados dezesseis casos de sucesso incluindo: experiéncias voltadas
para o aprimoramento das instituicbes e politicas de seguranca publica;
acOes destinadas a prover para essas instituicbes servicos ou recursos
complementares; iniciativas de apoio a a¢cbes de prevencdo da violéncia e
promocédo da cultura de paz e arranjos locais para apoiar politicas de

seguranca e prevencao da violéncia nas areas em que a empresa esta
localizada ou na area em que atua.(FBSP,2010).

Dentre os projetos apresentados no férum, destacam-se alguns que tém obtido
resultados excelentes e que serédo descritos de forma mais detalhada. O “Pracas da
Paz Sul América” é “um projeto de revitalizacdo participativa de pracas publicas em
locais de alta vulnerabilidade social na cidade de Séo Paulo, visando a reducao dos

fatores de risco relacionados a violéncia nesses espacos”(FBSP,2010).

O projeto “Agéo na linha” surgiu em 2007 “visando prevenir a violéncia voltada
especificamente para o furto de cabos de cobre no municipio de Itaquaquecetuba,
em S&ao Paulo”, tendo como consequéncias varios prejuizos sociais, quando escolas,
hospitais, delegacias, creches, dentre outros ficam sem telefone e energia elétrica
por varias horas, em virtude do tipo de delito. Foram desenvolvidos “um conjunto de
intervencdes com foco no fortalecimento comunitario através de uma parceria com a

Telefénica e o Instituto sou da paz’(FBSP,2010).

“ 4

* O Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP) “é uma organizacéo sem fins lucrativos que tem
por missdo atuar como um espago permanente e inovador de debate, articulacdo e cooperagdo
técnica para a seguranga publica no Brasil”.A pesquisa completa esta disponivel nos
site<www.ethos.org.br> <www.forumseguranca.org.br>.
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” o«

O projeto “Ser parte” “atende a criancas, adolescentes e adultos das comunidades
gue ficam no entorno da fabrica Vilma Alimentos em Contagem Minas Gerais” e tem
como objetivo “formar cidaddos protagonistas através do ensinamento de valores
Uteis para a vida de maneira a se sentirem como agentes de transformacao social,
responsaveis e conscientes dos seus proprios limites e possibilidades”. O projeto “é
composto por dez projetos que beneficiam cerca de 4000 pessoas das comunidades
que se situam no entorno da fabrica e oferece atividades artisticas, esportivas, apoio

escolar, inclusao digital e profissionalizagdo em diversas areas”’(FBSP,2010).

Por meio das politicas sociais participativas o Estado impulsiona a sociedade e
espera o desencadeamento de certos comportamentos que resultem em uma forma
de controle levando os cidaddos a agirem de acordo com os principios coletivos,
como é o caso da participagdo nos conselhos comunitarios e nos projetos da
comunidade empresarial privada. Todas essas acdes tém foco na prevencao,
evitando-se a ocorréncia de crimes futuramente e certamente melhorando o convivio

na sociedade e evitando-se o0 aumento do encarceramento.

Os Planos Nacionais de Seguranca Publica, sdo também elaborados incluindo a
prevencdo, mas ao serem colocados em pratica, esses planos sao descontinuados e
a maioria dos Estados investem em mais policiais, mais armas, mais viaturas,
ressaltando o carater bélico da seguranca. Recentemente a politica de drogas ao
instituir o programa “Crack, € possivel vencer!” fez a previsdo dos eixos Prevengéo,
Cuidado e Autoridade. O programa era executado com base na intersetorialidade,
mas 0s eixos Prevencao e Cuidado nado tiveram continuidade permanecendo apenas
0 eixo Autoridade, com a atuacdo da Policia, resultando em mais represséo, mais

encarceramento, mais inseguranga e mais riscos.

Ao ser realizada a planificacdo das politicas publicas de seguranca, deve-se
observar as mudancas que veem ocorrendo na sociedade contemporanea e analisar
‘o0 risco como um vinculo com o futuro, como uma estratégia de construcdo do
futuro, bem como os paradoxos que envolve essa sociedade’(DE GIORGI,
1998,p.196), como foi tratado na teoria do risco na sociedade no capitulo 1 da

pesquisa.
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3.3.3 Politicas de seguranca publica frente ao risco

As politicas, na sua grande maioria, sdo elaboradas sem um diagnéstico prévio® do
problema a ser enfrentado e ainda com auséncia de diretrizes gerais a serem
seguidas pelos projetos beneficiados com recursos. Assim, as intervencdes néo
possuem planejamento, sdo aleatérias e uni-direcionadas, restritas a um ou outro
aspecto da criminalidade e consequentemente as a¢fes dos entes da federacéo
ficam desarticuladas. Ao tratar das causas e consequéncias do crime no Brasil,
Cerqueira( 2014, p.155), aponta outro aspecto importante que deveria ser observado
na producéo de politicas de seguranca publica quando afirma
gue as estimativas sobre o custo da violéncia sdo importantes, pois, ainda
gue ndo constituam elementos suficientes para a alocagdo de recursos
entre as diversas politicas e programas de seguranca publica, séo
elementos necesséarios para a racionalizagdo destes. Do ponto de vista da
producéo de politicas publicas 6timas, ha ainda a necessidade de mensurar:
quais os custos associados aos outros problemas sociais; quéo efetivas sdo
as tecnologias de reducédo da violéncia vis-a-vis, aquelas relacionadas aos

outros problemas sociais; e como algumas daquelas politicas sociais
exercem externalidades sobre a reducao da violéncia.

Em outros paises como a Inglaterra, como nos traz Cerqueira(2014, p.156), “a
elaboracao de andlises das politicas publicas que envolvem custos da violéncia, na
qual incluem a prevencao e consequéncias do crime, é uma tradicdo”. No Brasil,
embora ndo sejam incluidos na producado das politicas publicas, tem-se um registro
desses custos que foi estimado em 6,08% do PIB®'. Esse céaculo inclui despesas do
Estado “com seguranca publica, com os sistema prisional e com o tratamento das
vitimas de violéncia no sistema de saude publica, custos intangiveis com as mortes
violentas,despesas com seguranca privada e seguro e perdas das vitimas por
consequéncia de roubos e furtos, dentre outros”(CERQUEIRA,2014, p.156).

De Giorgi (2008, p.40) nos traz que 0s riscos aumentam na mesma proporcao que

as medidas de seguranca, pois

A experiéncia afirma que quanto mais se aumentam as medidas de
seguranca, mais se incrementam o0s riscos. Sistemas de seguranca
constituidos por maquinas multiplicam, em seu interior, os riscos de controle
dos controladores. A possibilidade dos cidaddos portarem armas para se

*°Como por exemplo, o Programa “Crack, & possivel vencer!”, que s6 apds sua implantacéo foi
realizada um pesquisa nacional pela FIOCRUZ (Fundacdo Oswaldo Cruz) entre 201 e 2013, para
tracar o perfil dos usuérios de crack no Brasil.(WORM, 2019, p.103).

Pesquisa realizada por Daniel Ricardo de Castro Cerqueira que obteve o 1° lugar na Categoria
Doutorado no 33° prémio BNDES de Economia, realizado em 2012-2013, evidencia o custo da
violéncia no Brasil.
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defender aumenta o risco, ndo a seguranca [...] Seguranca ndo é uma
condicAo que pode ser instaurada excluindo a multiplicagdo, o
deslocamento e a difusdo dos riscos que qualquer dos seus modelos
produz. A politica ndo consegue controlar os riscos que ela produz mediante
a planificacdo de politicas de seguranca.

Extrai-se do pensamento de Giorgi que quanto mais seguranca procura-se fornecer,
mais riscos se produz, uma vez que a politica ndo consegue controlar os riscos que
ela mesma produz com as politicas publicas de seguranca quando sao planificadas
e que nao possuem acompanhamento e avaliacdo de seus resultados. Nesse
contexto, verifica-se que “o Estado ndo consegue mais prevenir oS riscos sociais
sem prever o apoio dos especialistas” como nos traz Lima(2016, p. 26). E

acrescenta o autor que

ndo hé planejamento, sistematicidade e racionalidade nas agfes, nem
tampouco uma avalia¢@o dos resultados das politicas publicas de seguranca
para orientar intervengdes futuras. Ndo ha uma combinagéo entre medidas
preventivas e repressivas nem de curto e de longo alcance, fazendo-se uso
do minimo necessério para a atuacédo na seguranca publica. Falta também a
integracdo entre os niveis de governo federal, estaduais e municipais,
agindo cada um a sua maneira.

Muitas politicas publicas sdo planejadas e colocadas em pratica, como as politicas
de seguranca publica, mas nao existe um acompanhamento efetivo dos seus
resultados. Exemplifica-se nesse contexto a Politica Publica sobre drogas com o
Programa “Crack, é possivel vencer!” que foi planificada em 2010 em nivel nacional

e multiplicada pelos entes subnacionais.

A adocdo dessa politica foi necessaria em virtude da consolidacdo do trafico de
drogas, com destaque para a cocaina e depois para o crack®® que propiciou o
ingresso de jovens no ciclo vicioso da criminalidade e da violéncia. O programa
“Crack, é possivel vencer!”, conforme previsdo foi proposto em trés eixos:
Prevencédo, Cuidado e Autoridade, cuja estruturacdo, analise e resultados seréo

apresentados e analisadas como estudo de caso.

%20 crack é um derivado da pasta base da coca, estabilizada com a adicdo de uma base, como, por e
xemplo, o bicarbonato de s6dio e é consumido como uma pedra fumada. Definicdo encontrada na
pesquisa da FIOCRUZ. Disponivel em:<https://portal.fiocruz.br/.>Acesso em: 20 Ago.2019.


https://portal.fiocruz.br/

151

4 CENARIO,DE INCERTEZAS E RISCO NA DESCENTRALIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANCA

“A violéncia é um dos temas que mais preocupam os brasileiros. O
ambiente instavel e turbulento aumenta a percepcdo de que o futuro é
multiplo e incerto, e leva a crer que planejar com base em projecdes é
insuficiente. Os tempos atuais ndo trazem somente desafios, mas,
principalmente, oportunidades. E necessario estar atento as oportunidades
e ser criativo para enxerga-las. Ndo é por outro motivo que a utilizagdo de
cenarios como subsidio ao planejamento e a formulacdo de estratégias
cresce no mundo”(FERREIRA, 2015, p.02).
Em todos os seus sistemas, a “evolucdo” da sociedade®, o aumento da
complexidade social, o surgimento de novos direitos, 0os avancos tecnoldgicos e sua
influéncia direta na vida das pessoas, fazem nascer os questionamentos sobre a
criminalidade, a preservacao do direito a vida, o direito a seguranca publica e como
pode o Estado planificar politicas publicas com o objetivo de exercer o controle

social sobre os fatos que interferem no dia a dia dos cidadaos.

No Brasil a temética da seguranca publica embora tardiamente discutida pela
sociedade, tornou-se tematica frequente atualmente e vem sendo tratada como
prioridade pelos politicos. Mas embora toda a preocupacdo com o cenario atual e 0s
esforcos despendidos, as politicas de seguranca publica ainda se encontram entre
erros e acertos, muitas vezes apresentando resultados positivos efémeros, e em

outras vezes resultados com dados estatisticos mais graves ou dados estagnados®”.

Nesse sentido, o estudo publicado pelo Instituto de Pesquisa e IPEA (Instituto de
pesquisa econdmica aplicada, em 2015, mostra de forma clara como a questdo da
seguranca publica “estd envolta num emaranhado de dificuldades de
desenvolvimento de projetos para sua melhoria pelo fato, dentre outros, dos

governos estaduais e municipais dependerem de investimentos da Unido”.

>Nas palavras de Ferraz Junior (2017, p. 7), observa-se que “as sociedades estdo em transformacéo
e a complexidade do mundo esta exigindo novas formas de manifestagdo do fendmeno juridico e que
este formato instrumental, uniformizado e rigido do direito venha implodir e se tornar um direito de
muitas faces de acordo com cada peculiaridade que se apresente”. Ver: FERRAZ JUNIOR, Tércio
Sampaio. Introducéo ao Estudo do Direito: Técnica, decisdo, dominagdo. 5 ed. Sao Paulo:Atlas,
2007.

*Recentemente foram publicados os dados da atuacdo da Forca Nacional no Municipio de
Cariacica,ES, cuja atuacéo teve como foco a reducéo de homicidios e o resultado ndo atendeu aos
objetivos pois houve o aumento dos homicidios no local. Ver: <https://gl.globo.com/es/espirito-
santo/noticia/2019/12/11/atuacao-da-forca-nacional-em-cariacica-entra-na-2a-fase-com-acoes
sociais.ghtml>Acesso em: 20 de dez 2019.


https://g1.globo.com/es/espirito-santo/noticia/2019/12/11/atuacao-da-forca-nacional-em-cariacica-entra-na-2a-fase-com-acoes%20sociais.ghtml
https://g1.globo.com/es/espirito-santo/noticia/2019/12/11/atuacao-da-forca-nacional-em-cariacica-entra-na-2a-fase-com-acoes%20sociais.ghtml
https://g1.globo.com/es/espirito-santo/noticia/2019/12/11/atuacao-da-forca-nacional-em-cariacica-entra-na-2a-fase-com-acoes%20sociais.ghtml
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Pelo excerto da publicacdo do estudo “Violéncia e seguranca publica em 2023:
cenarios exploratérios e planejamento prospectivo”,conforme Ferreira(2015,p.65) a
seguranca publica
€ uma das areas de politicas publicas que mais preocupa a sociedade
brasileira. Essa politica publica €é historicamente estruturada sob a
responsabilidade principal dos estados e do Distrito Federal, que a realiza
fundamentalmente por meio de suas policias civis e militares, conforme

prevé a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), sendo também os
principais implementadores das politicas penitenciaria e socioeducativa.

O estudo, “A Seguranca Publica no Brasil em 2023: uma Visdo Prospectiva” foi
apresentado “visando a possibilidade de contribuir para o aperfeicoamento do
planejamento realizado pelo governo federal na area de segurancga publica”. E ainda
pela existéncia “de grandes incertezas para o planejamento da politica quanto ao
que pode ocorrer nos proximos anos, tendo em vista a acdo dos atores ou mesmo
as mudancas tecnolégicas, o que dificulta a formulacdo de estratégias vencedoras
no ambito da seguranga publica no Brasil”.(FERREIRA, 2015,p.65).

Para a realizacdo do estudo, foram selecionados alguns atores para serem
entrevistados, por serem mais motrizes quanto as incertezas em relacdo a
seguranca publica como os Governadores, Ministro da Justica, Presidente da
Republica, Secretarios de Seguranca Publica dos Estados, da Senasp e
Congressistas. Foi comprovado, como registra Ferreira(2015, p.66) que todos esses
atores

possuem obijetivos estratégicos a serem perseguidos durante sua gestdo ou
mandato, bem como desempenham diversas ac¢des no sentido de
transformar as incertezas em movimentos consolidados, inclusive por meio
de parcerias estratégicas. Entretanto, os constrangimentos enfrentados sao
grandes, o que dificulta o atingimento dos objetivos estratégicos
estabelecidos por eles.Verifica-se que todos os atores motrizes tratam da
necessidade de repasse de verbas provenientes da unido para os Estados.
Os resultados da prospeccao também apontaram para acdes que envolvem
recursos: Investir na reducdo das vulnerabilidades sociais, principalmente
nas areas mais violentas; Melhorar o financiamento da seguranca publica,
gue passa pela valorizagdo dos profissionais da area, bem como garantir
recursos para as acgdes de prevencdo; Investir na policia investigativa, na
pericia e na inteligéncia policial.

Por meio dos dados desse estudo do IPEA, constata-se que vivemos numa
sociedade que torna-se continuamente instavel como traz Raffaele De Giorgi (2008,
p.41), quanto as principais caracteristicas da modernidade da sociedade moderna,

‘que é o fato de que os velhos sistemas e os velhos requisitos de estabilizacdo de
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expectativas ndo operam mais. Com o fim da estratificagdo, as velhas formas de
seguranca e garantias de estabilidade em relagédo ao futuro fragmentaram-se”. E
para retratar os dias em que vivemos, verifica-se “que os perigos hoje enfrentados
pela humanidade sao resultados dos efeitos colaterais da propria agdo humana”(DE
GIORGI,2008,P.41) o que acaba por gerar uma imprevisibilidade quanto as
,consequéncias das medidas adotadas, e o enfraquecimento da racionalidade

baseada no conhecimento do passado.

Com a crescente criminalidade e violéncia e a incapacidade do Estado em resolver
de forma satisfatéria a questdo, surgiram varias reinvidicacées da populacdo® de
maneira que a tematica tornou-se a pauta central na politica em 2018, influenciando
nos resultados das eleicdes em todo o Brasil. “Historicamente a discussdo sobre as
politicas e estratégicas para a atuacdo do Estado na seguranca publica sdo em
torno de mudancgas na legislagdo com foco no endurecimento penal e ampliagdo do
encarceramento”(LIMA,2016, p.17). S&o politicas reativas e com a falta de
planejamento, bem como a falta de melhoria para a atuacdo das policias, poucas
iniciativas em relacéo a intersetorialidade, as relacdes interfederativas para melhoria
da coordenacdo e governanca, compremetem o0s resultados das politicas de

seguranca publica.

Nesse contexto, tem-se a politica de combate as drogas, que é baseada na reducéo
da oferta, o que vem interferindo no aumento da violéncia, bem como no aumento da
influéncia das facc¢des criminosas em relacdo ao trafico. Como consequéncia, 0S
homicidios vém crecendo e no mesmo sentido o crime organizado “impossibilitando

uma atuacao efetiva das policias para enfrentar esses desafios”(FBSP, 2018).

Verifica-se que essas politicas publicas de seguran¢a ndo incluem na planificacdo as
acOes preventivas, ou quando sao previstas, ndo sdo totalmente efetivadas, por falta
de verbas e de envolvimento intersetorial. Além disso, as politicas sé&o
descentralizadas pelo ente nacional aos entes subnacionais e posteriormente, séo

descontinuadas por falta de uma coordenacgao central, somadas as dificuldades com

*pesquisa Datafolha de setembro de 2018 apontou que saude e seguranca publica eram asprincipais
preocupacdes do eleitor brasileiro. Disponivel em<https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/09/para-
eleitores-saude-e-violencia-sao-os-principais-problemas-do-pais.html>. Acesso em: 25 Out 2019.


https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/09/para-eleitores-saude-e-violencia-sao-os-principais-problemas-do-pais.html
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/09/para-eleitores-saude-e-violencia-sao-os-principais-problemas-do-pais.html
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falta de capacidade técnica local, falta e atraso de verbas nos repasses previstos em

convénios, dentre outros.

Visando apresentar esses detalhes sera tratado a seguir sobre a politica publica
nacional de seguranca relacionada as drogas, que foi implantada por meio do
Programa “crack € possivel vencer!”, pactuado pelos Estados brasileiros, assim

como pelo Estado do Espirito Santo.

4.1 POLITICA PUBLICA NACIONAL DE SEGURANCA SOBRE DROGAS

Apresentam-se cada vez mais frequentes na midia e na sociedade contemporanea
as questdes relacionadas a dependéncia de substancias psicoativas, mostrando a
fragilidade da familia, da sociedade e as dificuldades do Estado em apresentar

medidas efetivas para lidar com a problematica.

Conforme registro nas diferentes civilizacées do mundo, o uso de drogas € antigo e
era geralmente utilizado nos rituais religiosos e em festividades. Como nos traz
Worm(2018, p.01), a partir do século XIX os Estados passaram a controlar o
consumo de drogas por meio de normas proibitivas e uso da for¢a policial. Apesar
dessas medidas, na segunda metade do século XIX, o consumo das drogas
aumentou e foi necessério o Estado modificar as normas tornando-as mais punitivas
aos usuarios e traficantes, de forma similar a politica proibicionista dos Estados

Unidos.

No Brasil, até o inicio do século XX, as drogas eram aceitas com naturalidade,
entretanto, quando “o uso foi disseminado entre as classes mais pobres o estado
passa a reprimir esse consumo sob a alegacgéo do favorecimento da marginalizagcéo
e 0 ocio entre os jovens’(CARVALHO, 2010, p.11). Surge assim, a primeira norma
proibicionista com a publicacédo do Decreto n.4.294/1921, com previsao de pena de

prisdo para a venda de 6pio e seus derivados.

Posteriormente, conforme Carvalho( 2010, p.12) no final da década de 30, ocorreu o
a edicdo dos Decretos n. 780/1936 e n. 2953/1938 que “criaram uma Comisséo

Nacional de Fiscalizacdo de Entorpecentes e a previsdo expressa da pena de priséo
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para o uso e comércio de drogas”. No mesmo ano de 1938, foi publicado o Decreto
n. 891/1938 de acordo com a Convencao de Genebra de 1936, tratando de questbes
relacionadas ao tréfico, producdo e consumo de drogas e incluindo outras
substancias como proibidas. O referido Decreto foi integrado ao Cddigo Penal
Brasileiro de 1940.

A partir da década de 60 alguns tipos de drogas ilicitas, em virtude de movimentos
sociais se popularizaram e durante o regime militar foi editado o Decreto n.
54.216/1964, “o qual aprova a convenc¢ao Unica sobre entorpecentes, sendo 0 marco
de entrada do Brasil no cenério internacional de combate as drogas”’(PEDROTO,
2018, p.65). Posteriormente, o Decreto n.385/1968 equiparou a pena para usuarios e
traficantes, bem com a publicagéo da Lei n.5.726/1971 que manteve pena idéntica
para usuarios e traficantes, fortalecendo a politica proibicionista em relacdo as

drogas.

Na sequéncia, o Brasil adere em 1973 ao Acordo Sul-americano sobre Drogas
editando a Lei n.6.368/1976, “dispondo sobre as medidas de prevencéo e repressao
ao trafico e uso indevido de substancias entorpecentes mantendo a criminalizacéo
dos usuarios, incluindo a diferenciacdo entre a punicdo do porte e do
comércio”(WORM, 2018, p.58). Atualmente em vigor e mantendo a criminalizacdo
do usuario, a Lei 11.343/2006, embora ainda com base no modelo proibicionista,
prevé uma insercdo de mecanismos de cuidado por meio das politicas de reducdo
de danos, modificando, embora de forma minima, o modelo repressivo. A Lei
n.11.343 de 2006, instituiu o Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre Drogas
(SISNAD). Nessa Lei, ressalta Pedroto(2018, p.66),

gue foram incluidas medidas para prevencdo do uso indevido, atencdo e

reinsercao social de usuarios e dependentes de drogas, bem como normas

para repressdo a producdo ndo autorizada e ao tréfico ilicito de drogas,

definindo os crimes em 18 tipos penais, com punigdo para Usuarios e
traficantes.

Verifica-se também que a Lei n.11.343 de 2006 ressaltou o modelo proibicionista por
influéncia das politicas de enfrentamento norte- americano e as convengdes da

Organizagéo das Nacdes Unidas.



156

Em relacdo ao modelo proibicionista, para De Giorgi( 2019, informacéao verbal), traz

que

€ um modelo que incrementa mais a circulacdo da droga. Ja existem
inlmeras pesquisas empiricas tratando que Estados como a ltalia e EUA
com o modelo proibicionista n&8o vao acabar com a circulagdo da droga.
Pelo contrario, na Italia a droga circula regularmente e a mafia produz um
volume de dinheiro que é incrivel! E assim, a politica publica de proibicao
das drogas, aumenta a droga e aumenta a méfia.

Verifica-se que existem muitas criticas quanto a aplicabilidade Lei n.11.343/2006,
principalmente quanto a subjetividade que ela permite quando da abordagem por
parte dos policiais, cujo enquadramento dificiimente sera modificado posteriormente
na Delegacia ou no Judiciario. Nesse sentido, pode-se enquadrar como incurso no
crime de trafico as pessoas que habitarem na mesma residéncia onde foram
encontradas drogas armazenadas. Outra critica que se faz ao posicionamento

proibicionista, segundo Mattos,(2017,p.202),

€ por relacionar apenas a parte negativa das drogas a ilicitude em si, e ndo
as suas especificidades quimicas ou aos seus efeitos deletérios clinicos e
terapéuticos. Assim, ndo haveria comprovacdo em relagdo as drogas que
as tornem ruins ou boas”. As drogas tornam-se algo ruim por serem ilegais,
como em uma profecia autorrealizavel. Além disso, parcela importante dos
problemas atribuidos ao consumo de drogas €&, na verdade, associada as
consequéncias da dependéncia quimica e da proibigdo, como violéncias e
crimes.

E em relacdo ao foco apenas na repressédo verifica-se que esta ocorre contra

usuarios e pequenos vendedores varejistas que se opdem as acdes estatais com

56 como ressalta

certa violéncia, constituindo uma verdadeira “guerra de guerrilha
Pedroto (2018, p.86) ao tratar da pratica da criminalizacdo estigmatizada em relacéo
as drogas, levando a questionar sob qual fundamento se justifica essa politica
proibicionista pois, séo

Jovens- com ou sem farda e oriundos da mesma classe social - se
digladiando em um verdadeiro coliseu moderno por uma luta sem sentido,
que é a repressao as drogas [..]. A quem interessa essa guerrilha as
drogas? Quem poderia dizer qual o beneficio social desta politica falida?

®6 para o autor, “Guerra de Guerrilha” “é o método de combate em pequena escala, na forma de
ataque e fuga, ao contrario da guerra convencional que € caracterizada pela exploracao do territério e
batalhas intensas onde existem for¢as auxiliares”.Ver: PEDROTO, Fabio Almeida. Delegados de
Policia da Grande Vitoria e as Politicas de drogas. Espirito Santo: Editora Milfontes, 2018.
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O modelo juridico adotado em relacdo as drogas no Brasil envolve acbes
interdisciplinares de prevencao, tratamento e repressdo ao comércio ilegal, pois
criminaliza o tr&fico com 18 tipos penais,” mas prevé também ac¢bes de acolhimento,
com medidas relacionadas a prevenc¢do do uso indevido, atencao e reinserc¢ao social

de usuarios e dependentes de drogas”.

O referido modelo segue as duas linhas de estrutura do SISNAD, como previsto no
artigo 3°(BRASIL,2006),

| - A prevencdo do uso indevido, a atengdo e a reinsercdo social de
usuarios e dependentes de drogas; Il - A repressdo da producdo nao
autorizada e do trafico ilicito. Acrescenta-se que o SISNAD tem como
principio o reconhecimento da responsabilidade compartilhada entre Estado
e Sociedade, destacando a importancia da participacdo social e a
intersetorialidade dos fatores correlacionados ao uso indevido de drogas.
Dentro dessa perspectiva, surgiu o Programa “Crack, € possivel vencer!”, com a
previsdo dos eixos, Cuidado (saude e assisténcia social); Prevencao(Atencao/
educacdo) e Autoridade( seguranca publica ), como serd detalhado no préximo

tépico.

4.1.1 O Programa “Crack, € possivel vencer!”

O crack é uma droga, subproduto da cocaina que surgiu mais recentemente, na
década de 80 nos Estados Unidos. No Brasil, surgiu em 1990, no centro de Séo

Paulo, local onde foram encontradas as primeiras concentragfes de usuarios.

Com aglomeracao de usuarios em numerosas cenas de uso em alguns locais das
cidades do Rio de Janeiro e S&o Paulo, ocorreu no inicio dos anos 90 uma grande
divulgacéo pela midia“retratando pela imagem que as chamadas ‘cracolandias’ era o
padrdo de consumo de crack no Brasil”. A divulgacdo pela midia e 0 aumento do
namero de usuarios, bem como o deslocamento da droga para outras regidées do
Brasil, “contribuiram para a formacédo de um contexto de panico moral em torno do
crack. A nocédo de panico moral em torno do crack pode ser definida como uma
condicao, episddio, pessoa ou grupo de pessoas tido como uma ameaca aos valores
e interesses sociais’(MATTOS,2017,p.210).
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O consumo da droga tornou-se publico e ostensivo, entretanto, em pequenas e
atuantes “cenas de uso”, local onde as drogas sdo mais acessiveis. A propria
denominacdo desses espacos como “cracolandias” reflete o contexto de
“estigmatizacdes e preconceitos associados ao consumo de crack no pais”. Para

Mattos(2017, p. 211), a expressdo “cracolandia” revela a

relacdo de forcas envolvidas entre os atores que interagem nesses espagos,
como traficantes, usuarios, comerciantes, policiais e agentes de saude. A
imagem de cracolandias representam antes o rompimento de uma dada
ordem social que choca pela forma aberta com que se realiza e é retratada
nos meios de comunicagdo. Nesse sentido, além de a droga em si ser
retratada como um flagelo social, a exposicao dos contextos de violéncias
em torno do crack incentiva tanto a marginalizacdo do usuario quanto a
percepcao de descontrole por parte do poder publico.

Esses locais de cenas de uso de drogas, segundo dados da FIOCRUZ(2013, p.28 )
estdo cada vez mais se expandindo, o que exige esforcos conjuntos dos entes
federados no seu enfrentamento. A formatacdo de politicas publicas estruturadas
nos niveis federal, estadual e municipal € uma tarefa complexa”(WORM,2018, p.2),
pois envolve questdes como a saude, seguranca publica, educacdo, assisténcia
social” dentre outras, havendo a necessidade de integracdo entre o Estado,

sociedade e a familia, 0 que demanda grande esforco para ser articulado.

Nesse sentido, na tentativa de minimizar a problematica questéo, foi implantado o
programa “Crack, é possivel vencer!” envolvendo além do Ministério da Justica e
Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP) e Secretaria de Politicas sobre
Drogas (SENAD) “que coordenaram o projeto, outros Ministérios, como o do
Planejamento, Orgcamento e Gestdo, da Fazenda, do Desenvolvimento social e
combate a fome, da Saude e da Educacao, responsaveis por desenvolverem uma

parcela das a¢fes do programa”’(WORM, 2018,p.3).

O programa “Crack, é Possivel Vencer! *’ foi implantado pelo Governo Federal no
cenario nacional por meio do Decreto n® 7.1791, de 20 de maio de 2010 que instituiu
o Plano Integrado de Enfrentamento ao Crack e outras Drogas, e criou 0 seu Comité

Gestor, e deu outras providéncias.

> Disponivel em: <http://www.justica.gov.br/sua-seguranca/seguranca-publica/programas- 1/crack-e-
possivel-vencer>. Acesso em: 18 Jul. 2019.
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Dispbe o Decreto n°® 7.1791/2010 em seu art. 2°, Incisos | a VI( BRASIL, 2010), os

objetivos do programa
Art.2. [...]

| - estruturar, integrar, articular e ampliar as agdes voltadas a prevengédo do
uso, tratamento e reinsergdo social de usuarios de crack e outras drogas,
contemplando a participacdo dos familiares e a atencdo aos publicos
vulneraveis, entre outros, criangas, adolescentes e populagcdo em situacao
de rua;

Il - estruturar, ampliar e fortalecer as redes de atengdo a saude e de
assisténcia social para usuarios de crack e outras drogas, por meio da
articulagéo das acées do Sistema Unico de Salde - SUS com as ac¢bes do
Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS;

lll - capacitar, de forma continuada, os atores governamentais e n&ao
governamentais envolvidos nas acdes voltadas a prevencdo do uso, ao
tratamento e a reinsercao social de usuérios de crack e outras drogas e ao
enfrentamento do trafico de drogas ilicitas;

IV - promover e ampliar a participa¢cdo comunitaria nas politicas e acdes de
prevencéo do uso, tratamento, reinsercdo social e ocupacional de usuarios
de crack e outras drogas e fomentar a multiplicacdo de boas praticas;

V - disseminar informacdes qualificadas relativas ao crack e outras drogas;
VI - fortalecer as acdes de enfrentamento ao trafico de crack e outras
drogas ilicitas em todo o territério nacional, com énfase nos Municipios de
fronteira.

Além dos objetivos apresentados o programa foi instituido por meio da atuacdo em
trés eixos distintos: prevencédo, cuidado e autoridade, com a previsdo de acdes
articuladas entre os Ministérios do Governo Federal, Secretarias Estaduais e
Municipais e a participacdo de instituicdes privadas, associacdes, grupos de apoio e

demais entidades ndo governamentais que atuam no combate as drogas.

4.1.2 Eixos: Cuidado, Prevencéo e Autoridade

O Eixo Prevencéo “foi estruturado em trés bases: na escola, na comunidade e na
comunicacdo com a populagao”. Foram previstas acdes de natureza educacional
incluindo os agentes atuantes na rede de atendimento, principalmente formacgao de
professores e outros profissionais que lidavam diretamente com usuarios e
dependentes, bem como “para a populacdo em geral com o intuito de realizar uma
aproximagcdo entre a sociedade e essas pessoas’. Foram envolvidas as
Universidades, os Conselhos estaduais, o Poder Judiciario, Ministério Publico,
defensores publicos, advogados e as organizacdes da sociedade civil(BRASIL,
2010).
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Foram realizadas capacitacfes “de agentes da area da saude, assisténcia social e
seguranca publica por meio dos Centros Universitarios ou Universidades Publicas
Federais ou Estaduais e também os membros do Poder Judiciario, Promotores e
defensores”. Além disso, a capacitacdo foi dividida entre “os Centros Regionais de
Referéncias, habilitados para capacitacdo dos agentes que atuam na rede de

atendimento e as capacitacdes de profissionais e sociedade civil’(BRASIL, 2010).

O Eixo Cuidado, “incluindo a saude e assisténcia social, envolveu o aumento da
oferta de tratamento e atencdo aos usuarios, conforme os diferentes graus de
comprometimento”. Esse eixo é um dos vetores do contetdo do programa “Crack, é
possivel vencer!”, dentro do ciclo programa, conforme teoria das politicas publicas
em Bucci(2006, p 22).

Foram oferecidos os servicos “de consultorios de rua, unidades de acolhimento
adulto, unidade de acolhimento infantil, leitos em enfermarias especializadas, CAP’s
— Centros de Atencdo Psicossocial Alcool e Drogas 24 horas”, outros centros de
atencdo psicossocial, comunidades terapéuticas, servico de abordagem na rua,
centro POP (especializado no atendimento a pessoas de ruas) e “os Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social(CREAS)”(BRASIL, 2010). Para

esse eixo nos traz Worm( 2018, p.3) que o programa previa

a estruturagcédo da rede de cuidados “Conte Com a Gente”, para auxiliar os
dependentes quimicos e seus familiares na superacdo do vicio e na
reinsercao social. A rede era composta de equipamentos de salde distintos,
para atender os pacientes em situagfes diferentes. Uma das novidades foi a
criagdo de enfermarias especializadas nos hospitais do Sistema Unico de
Saulde (SUS). Até 2014, o Ministério da Saude havia a previsao de repasses
de recursos para que estados e municipios criarem leitos, para serem
utilizados no atendimento as internagfes de curta duragao durante crises de
abstinéncia e em casos de intoxicacGes graves. Nos locais de maior
incidéncia de consumo de crack, havia a previsdo de criacao de consultérios
de rua, para atendimento volante, com equipes de médicos, enfermeiros e
técnicos de enfermagem. Os Centros de Atencdo Psicossocial para Alcool e
Drogas (CAPSad) passariam a funcionar 24 horas por dia, nos 7 dias por
semana.

O Eixo autoridade foi previsto para “realizar agoes para reduzir a oferta de crack e
outras drogas ilicitas visando a repressao ao trafico e ao crime organizado”, bem
como meios para garantir de um modo geral, a seguranca a sociedade. Foi prevista

a doacado de bases moveis aos municipios e Estados que aderissem ao programa.
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Estas bases modveis consistiam em micro 6nibus adaptados e equipados com
videomonitoramento para acompanhar dos locais de venda e consumo do
crack(BRASIL,2010).

Foram disponibilizados também outros veiculos de menor porte, como motocicletas,
tecnologias de menor potencial ofensivo e a instalacdo de cameras de
videomonitoramento em pontos fixos. Essas cameras tinham o objetivo “de propiciar
maior seguranca a populagdo, com a gravacdo e arquivo de imagens preservando
as intervencbes urbanas nessas localidades e melhorando a pronta resposta
policial”. Acrescenta-se “a previsdo de desenvolvimento de operacdes especiais com
foco na represséo ao trafico, bem como a capacitacdo dos policiais para atuarem
nessas areas de risco’(BRASIL, p.2010).

Dentro desse eixo, “foram fortalecidas as acdes ja existentes em relacdo ao
enfrentamento ao trafico de drogas”. Foram “capacitados os agentes de seguranca
publica em um curso dividido em trés modulos, voltados para acées de combate ao
trafico e abordagem aos usuarios e dependentes”. Foram dois programas incluindo
Policiamento ostensivo e de proximidade, por meio do “Curso Nacional de
Multiplicador de Policia Comunitaria® com o uso de tecnologias de menor potencial
ofensivo e a capacitacdo de profissionais de seguranca publica, por meio dos

Topicos especiais em Policiamento e A¢cdes Comunitarias”’(BRASIL,2014).

A inclusao do curso de policia comunitaria no Programa teve como objetivo apoiar “a
implantagéo de policiamento de proximidade dos pontos de maior incidéncia de uso
de drogas nos Estados, Distrito Federal e municipios com efetivo de guarda
metropolitana superior a 150 agentes”, com o “objetivo de permitir um novo olhar dos
policiais para os dependentes e usuarios de drogas”’(WORM,2018,p.150). O
policiamento comunitario trata-se de uma atuacéao diferenciada da policia voltada
para a prevencgdo principalmente para a atuacdo no Programa “Crack & possivel

vencer!”.

*®No mundo, “o policiamento comunitéario mais antigo é o do Jap&o. No Brasil, surgiu inicialmente no
Rio de Janeiro e depois foi disseminado para todos os Estados por meio da Secretaria Nacional de
Seguranca Publica com a criag8o dos cursos sobre a tematica”. Ver:Portaria SENASP n. 002/2007.
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A Policia comunitaria € um tipo de policiamento como retrata Bayley(2002,p.58),

trata da aproximacédo e integracdo do publico e da policia, com o objetivo
principal de romper esse distanciamento entre a policia e a sociedade bem
como reduzir a hostilidade que existe neste relacionamento. E uma nova
filosofia de trabalho e de atuacdo das policias, orientada a resolugdo dos
problemas e é o oposto da policia tradicional de controle, de represséo. A
policia comunitaria inclui a divisdo das responsabilidades com a
comunidade que participa, juntamente com a policia na implementacéo de
politicas publicas de seguranga.

Quanto a capacitacdo de profissionais de seguranca publica a Secretaria Nacional
de Seguranca publica registrou um total de 7.731 policiais nos municipios e estados
participantes. Essa capacitacdo teve como objetivo, segundo Worm(2018, p.150)
“‘influenciar o comportamento policial nas abordagens aos usuarios e dependentes,
evitando o trato de forma violenta, para ndo afastar essas pessoas do ingresso

voluntério ao programa”.

A atuacdo da policia na execucao do Programa foi acompanhada pelos gestores do
Programa e foi necessario o alinhamento do discurso relacionado a reducédo de
danos. Essa medida se justificou segundo Mattos( 2017, p. 212) porque “a policia
atua na ideologia proibicionista das drogas, enquanto os representantes da salde,
assisténcia social e educacédo tendem a adotar a ideologia da reducdo de danos,

por meio do convencimento e suporte aos usuarios e dependentes”.

4.1.3 Descontinuidade do Programa “Crack, é possivel vencer!”

A partir da compreenséo do ciclo de formacdo e dos processos que envolvem as
politicas publicas propostos por Celina Souza(2006) e também por Maria Paula
Dallari Bucci (2006) foram verificados no Programa alguns pontos conflitantes e de
fragilidade. Nesse sentido tem-se a analise do Programa “Crack, é possivel vencer!”
realizada por( MATTOS, 2017) e por (WORM, 2018). Mattos(2017, p.202) destaca
que “as ambiguidades que marcaram o contexto da tomada de decisdo, em
particular a tentativa de compatibilizacdo de acdes de saude, assisténcia social,
educacdo e seguranca publica como solugbes aos problemas.” Ou seja, um
programa complexo, envolvendo varios 6rgdos e acdes e medidas de seguranca

complexas.
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E Worm(2018, p.153), apresenta os pontos de desarticulacdo do Programa “Crack, é
possivel vencer!” ap0s analise documental, visitas e dados relacionados ao

programa que foram:

a)Necessidade de diagnéstico prévio para identificacdo do publico a ser
atendido e dimensao das acdes;

b)O programa contemplou apenas municipios com mais de 200 mil
habitantes;

c¢) O programa nao foi construido com participacéo da sociedade civil;

d) Falta de interesse dos gestores municipais em aderir ao programa;
e)Dificuldade de entendimento entre os trés eixos estruturantes do
programa: cuidado, autoridade e prevencéo;

f)Precariedade das redes Sistema Unico de Satde — SUS e Sistema Unico
da Assisténcia Social — SUAS;

g) Necessidade de ampliacdo dos setores que compdem o programa;

h) Monitoramento e avaliacdo do programa;

i) Investimentos financeiros insuficientes no programa.

Todos os pontos apresentados representam fragilidades na estruturacdo e execucao
do programa. Dentre eles destaca-se inicialmente a falta de um diagndstico prévio
para identificacdo do publico alvo que seria atendido pelas a¢Bes. A primeira acao
prevista no ciclo de formacdo das politicas publicas, € a compreensdo do publico
sujeito da politica, as areas de aplicacdo do programa, as metas a serem
alcancadas, a forma de execucdo e a avaliacdo das acBes. Observa-se que o
mapeamento do perfil dos usuérios de crack no Brasil, foi divulgado apds quatro
anos de lancamento do programa. O mapeamento apresentou varios dados que nao
foram previstos no programa e dessa forma, poderia ter sido melhor aplicado. Ou
seja, a politica deveria ser concebida dentro dos ciclos propostos, com as fases

coordenadas para sua elaboracéo e execucéo.

Outra questéao foi a extensao do programa apenas aos Municipios com mais de 200
mil habitantes. Ou seja, “a grande maioria dos municipios brasileiros néo foi
contemplada pelo Programa e a limitacdo desconsiderou a interiorizacdo das
drogas”’(WORM, 2018,161).Nesse ponto, foi prejudicado o elemento coordenacéo
que trata-se do segundo ciclo da formagdo das politicas publicas,segundo
Bucci(2006, p.86).
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Na construcdo do programa registra Worm(2018,p.161) que néo foi prevista a

participacdo da sociedade civil e nem os setores que atuariam nas acoes,
ou seja, foi entregue pelo governo federal aos entes subnacionais, o
programa finalizado para ser aplicado. A participacdo da sociedade
possibilitaria a troca de informacfes e o didlogo. Para a efetivacdo das
politicas publicas é importante a interagcdo da sociedade com o Estado, pois
a sociedade exerce o controle das a¢fes estatais por meio de instrumentos
juridicos e a pressdo popular. As politicas de enfrentamento ao crack
surgem também das demandas populares e ndo havendo essa participacédo
popular afeta os processos coordenados no interior do planejamento e
execucao da politica.

A falta de interesse dos gestores municipais para adesdo ao programa foi também
identificada como uma das fragilidades do programa, por Worm(2018,161). O ente
federado possui autonomia politica, administrativa e financeira no arranjo federativo
brasileiro. Assim, “a adesao ao programa envolve questdes politicas partidarias, e
aliancas politicas. Como nao existiam elementos para exercer pressdo para que 0s
municipios participassem do programa, muitos optaram por ndo celebrar o
convénio”(WORM,2018,161).

Worm( 2018, p.161) relata também a fragilidade do Programa quanto a dificuldade
de entendimento entre os trés eixos estruturantes do programa: cuidado, autoridade
e prevencao

em virtude das influéncias ideolégicas diferentes foi outro ponto de
fragilidade. A seguranca publica voltada para a ideologia proibicionista e os
outros eixos com foco na reducdo de danos. Tem-se também como ponto
de fragilidade a precariedade das redes Sistema Unico de Saude (SUS) e
Sistema Unico da Assisténcia Social(SUAS), pois o programa fez a previsdo
de utilizacdo das redes preexistentes de salde e assisténcia social,
utilizando os recursos publicos disponibilizados para as agfes que ja sédo
desenvolvidas.

Outro ponto de fragilidade foi o monitoramento e a avaliagdo do programa que
deveria ser realizado de forma constante, permitindo que em cada etapa fossem
diagnosticadas as acdes de sucesso e as que necessitavam de reformulagéo. Nao
foram encontradas publicacdes do governo das avaliacbes do Programa em nivel

federal.

A avaliacdo constante é uma ferramenta importante na gestdo das acdes e é uma
etapa imprescindivel no ciclo das politicas publicas. Por dltimo, os investimentos

financeiros insuficientes no programa também foram apontados como um outro
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ponto de fragilidade, pois foram planejadas inumeras ac¢des, com pouca previsao
dos recursos, ou seja, falha na etapa do financiamento, conforme o ciclo das

politicas publicas.

Segundo Worm( 2018, p.152 ), os estudos sobre drogas “revelam a necessidade de
se construir uma politica intersetorial’, como previsto no programa “Crack, € possivel
vencer!”, o qual articula os elementos saude, assisténcia social, educagdo e
seguranca publica. Esclarece também a autora que “o modelo federativo do Estado
Brasileiro exigiu um arranjo nas acoes distribuidas entre os entes federados — Unido,
Estados Membros, Distrito Federal e Municipios”(WORM,p.152).

Esses pontos de desarticulacdo também mostram que em virtude da falta de
coordenacao do Governo Federal, cada ente federativo aplicou o programa de forma
diferente. Além disso, os Estados que acompanharam o previsto no programa, néo
alcancaram éxito por falta também desse apoio federal e o programa foi
descontinuado em todo o territorio federal, assim como no Estado do Espirito Santo.

E um tipo de politica publica que envolve os varios subsistemas, como a politica, o
direito e a economia e em virtude da complexidade e contingéncias préprias carece
de acompanhamento e avaliacdo para que sejam analisadas as consequéncias e o
controle dos riscos produzidos pela sua aplicacdo. Essas fragilidades apontadas séo
consequéncias das decisbes que foram tomadas e da descentralizagao “por

auséncia”.

Observa-se que com essa pratica as politicas publicas de seguranca giram em torno
da paradoxalidade, pois quanto mais seguranca tentam promover, mais
insegurangas surgem e com a inseguranga, mais incremento dos riscos. O programa
“crack & possivel vencer!” foi pactuado pelo Estado do Espirito Santo e aplicado na
Capital do Estado, em Vitoria, nas regides de concentracdo de usuarios de drogas e
assim como em outros Estados da Federacédo foi descontinuado. Os resultados da
implementacgéo, da execugéo, os reflexos e a descontinuidade do Programa seréo

apresentados no proximo topico.
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4.2 O PROGRAMA “CRACK, E POSSIVEL VENCER!” NO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO

O Estado do Espirito Santo se situa na regido sudeste e faz divisa com os Estados
da Bahia, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Conforme dados™ do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica(IBGE), o Estado possui uma area territorial de 46.074.444
km? e populagdo estimada em 3,9 milhdes de habitantes, em 2018. Do total de
habitantes, 83,4% se encontra na area urbana e se concentra nos municipios

integrantes da Regido Metropolitana da Grande Vitdria e 16, 6% na area rural.

Em relagdo aos dados estatisticos de criminalidade, foi publicado no Atlas da
violéncia(2019,p.10) organizado pelo Intituto de Pesquisa Econdmica Aplicada(IPEA)
e pelo Forum Brasileiro de Seguranca Publica, um ranking entre os estados
brasileiros em relacdo as mortes violentas intencionais e o Estado do Espirito Santo

foi constado na 7° posicao.

Da mesma forma, o Estado do Espirito Santo foi destacado na publicacdo da edi¢céo
especial do Anuario Brasileiro de Seguranca Publica® de 2018 com os dados de
criminalidade dos estados brasileiros, no qual figura como segundo estado mais
violento da regido sudeste, apesar de possuir menor extensao territorial e menor

populacdo em relacdo aos outros estados integrantes da mesma regiao.

Verifica-se também que os dados referentes ao sistema penitenciario do Estado do
Espirito Santo sdo relevantes no cenario nacional. Consta nos dados do Infopen®,
sistema de informacfes estatisticas do sistema penitenciario brasileiro, taxas de
aprisionamento altas se comparado aos outros estados, tendo como consequéncia o
deéficit de vagas no sistema. Quanto ao tipo penal pelos quais as pessoas foram

privadas de liberdade destacam-se os crimes relacionados aos homicidios e trafico

% Ver:<.https://www.ibge.gov.br/>. Acesso em: 26 Nov 2019.

%0 Atlas da violéncia 2019 foi organizado pelo Intituto de Pesquisa Econémica Aplicada(IPEA) e pelo
F6rum Brasileiro de Seguranca Publica. O Anuario Brasileiro de Seguranca Publica é uma publicacao
anual do Férum Brasileiro de Seguranca Publica, com dados estatisticos sobre a criminalidade de
todos os Estados brasileiros. Ver: Disponivel em: <https://www.forumseguranca.org.br>. Acesso em:
26 de Nov 2019.

®% Disponivel em:<https://www.depen.gov.br/DEPEN/depen/sisdepen/infopen>. Acesso em: 26 de Nov
de 20109.


http://www.forumseguranca.org.br/
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de drogas, conforme os dados da Secretaria de Justica do Estado do Espirito
Santo®(SEJUS).

Impulsionado pelos dados estatisticos criminais, principalmente os relacionados as
drogas, bem como pelo aumento dos locais de uso de drogas em vias publicas na
Grande Vitoria, em 2012 foi assinado no Espirito Santo, pelo Governador e Prefeito
Municipal de Vitéria, & época, o Termo de ades&o® ao “Programa Crack, é possivel
vencer!”. O Termo trouxe como objeto a adesdo ao Programa com vistas a atuacéo
integrada entre a Unido, o Estado e o Municipio de Vitoria. E continha também as
tratativas quanto as responsabilidades do Governo e da Prefeitura visando a

integracéo e a intersetorialidade® no enfrentamento ao crack e outras drogas.

Em relacdo a intersetorialidade, ressalta Schmidt (2018, p.150), o Estado que se
sobressai pelo carater coercitivo e hierarquico também é espaco de cooperacéo,
pois

Leis e institutos de fomento a participagdo popular e & deliberagéo publica,
como audiéncias publicas, orgamento participativo, conselhos de politicas e
outras formas dialdgicas de governanca, sdo mecanismos que robustecem
0 senso de empoderamento e de responsabilidade dos cidaddos. A
intersetorialidade e a cooperagcdo entre entes federativos sdo formas
relevantes de praticas colaborativas.

Por meio da intersetorialidade e criando a pratica colaborativa, a Policia Militar do
Estado do Espirito Santo elaborou o Plano Integrado de Enfrentamento ao Crack e
outras Drogas. Conforme a Diretriz de Servico 009/ 2014 — EMG/ PMES (Estado
Maior Geral da Policia Militar do Espirito Santo). O referido plano teve “como
fundamento a integracdo e a articulagdo permanente entre as politicas e a¢bes de
saude, assisténcia social, seguranca publica, educacdo, desporto, cultura, direitos
humanos, juventude”’(PMES,2014),dentre outras, em consonancia com 0S
pressupostos, diretrizes e objetivos da Politica Nacional sobre Drogas, por meio do
Decreto 7.179/2010%°.

®2 Os dados da Sejus encontram-se no Anexo lll, da presente pesquisa.

% O termo de Adeséo encontra-se no Anexo | da presente pesquisa.

® Intersetorialidade diz respeito & forma de gestdo que perpassa diferentes ambitos das politicas
sociais e pressupde uma articulacdo entre varios setores das diferentes politicas envolvidas no
Programa.

% Disponivel em:<http://www.justica.gov.br/sua-seguranca/seguranca-publica/programas- 1/crack-e-
possivel-vencer>. Acesso em: 18 abr. 2018.
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Dessa forma, foram estabelecidas as diretrizes, pela PMES(2014), constando:

» Articulacdo e organizagdo da acdo das trés esferas de governo,
promovendo a comunicagdo entre as diferentes areas como saulde,
seguranca publica, assisténcia social — eixo GOVERNANCA,;

« Diminui¢do do ritmo de crescimento da quantidade de novos usuarios —
eixo PREVENCAO;

* Aumento da oferta de tratamento e atengdo aos usuarios, conforme os
diferentes graus de comprometimento — eixo CUIDADO;

» Redugao da oferta de drogas por meio do enfrentamento as organizagdes
criminosas do trafico de drogas e condicbes de seguranca para o
provimento de tratamento e acolhimento dos usuarios — eixo AUTORIDADE

A Policia Militar do Estado do Espirito Santo (PMES) foi atribuida a
responsabilidade para atuagédo no enfrentamento ao trafico e redugdo de consumo
de drogas Iilicitas, por meio do eixo Autoridade. Dessa forma, em didlogo
permanente com as agéncias de salude e assisténcia, buscou-se tracar a
intersetorialidade e interdisciplinaridade necessaria para a interface adequada aos
trabalhos cotidianos no ambito do programa. Nesse sentido, foi incluida a previsdo
no programa da compatibilizacédo de diferentes politicas publicas ao destacar que

a atencdo ao usuario/dependente deve ser voltada ao oferecimento de
oportunidade de reflexdo sobre o préprio consumo, ao invés de
encarceramento, bem como, acesso aos equipamentos disponibilizados nas
redes de saude e assisténcia social(Brasil, 2012).

O Estado do Espirito Santo, assim como outras unidades da Federagcdo, como co-
participe do convénio pactuado entre o governo federal, Estado e o Municipio de
Vitéria, e apds cumprir as etapas preparatorias iniciou a efetivacdo do Programa em
2014, com a implantagdo em duas “Cenas de Uso” na capital. Segundo relato de
Campos(2016,p.9),0s locais contemplados para implantacdo do programa
inicialmente “foram antigos pontos de consumo de drogas e consequente
degradacgédo social associado a espacgos urbanos sem melhorias nos aspectos
fisicos, resultando frequentemente, em desordens publicas e casos de violéncia”,

seguindo os objetivos previstos no programa:

A estratégia de apoiar a revitalizacdo dos espac¢os urbanos, associada a
implantacdo de cameras fixas e bases de videomonitoramento, tem como
foco a prevencdo da violéncia, proporcionando a participacdo social e a
apropriagdo do espacgo publico pela comunidade. A efetivagcdo de espacos
urbanos seguros podera contribuir com o sentimento de pertencimento e
com o protagonismo dos moradores da regido, assegurar o direito de ir e vir
e favorecer o acesso da comunidade as politicas publicas de seguranga
(BRASIL,2011).
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Para a efetivacdo do Programa houve também a doacdo de equipamentos e a
capacitacdo para profissionais de seguranca a fim de atuarem junto as “Cenas de
Uso”. Por meio de um trabalho articulado, a PMES em conjunto com a SESP e
SENASP, “o programa foi implantado em Vitéria/ES na data de 22/12/2014 em
conformidade com o Termo de Adesdo com adaptacdes a realidade local seguindo
as informacdes contidas no Caderno de Diretrizes das bases modveis com
videomonitoramento”(PMES,2014).

O Projeto fez a previsdo do “financiamento de bases moveis de policiamento
comunitario que funcionariam como referéncias” nos locais das “Cenas de Uso” e
acompanhadas de equipamentos de videomonitoramento. Esses equipamentos
“possibilitariam a identificacdo de traficantes e o encaminhamento de usuarios a
servicos de cuidado e tratamento segundo protocolos de atuacdo a serem

construidos em cada municipio pelas diferentes areas envolvidas”’(BRASIL, 2012).

Como desdobramento da Diretriz de servico EMG (Estado Maior Geral) n® 009 de
26/09/2014 do comando geral da PMES, foi desenvolvido o Plano Tético e
operacional integrando a DDHPC (Diretoria de Direitos Humanos e Policia
Comunitaria) e o Comando do 1° BPM( Batalhdo de Policia Militar), Unidade da
Policia Militar situada na area da implantacdo do Programa e responsavel pela

gestao do policiamento no local(PMES,2014).

Foi constituida a Camara Técnica de monitoramento do Programa "Crack, é Possivel
Vencer", para um melhor acompanhamento do programa, com a publicacdo do
Decreto municipal n°® 16.424 de 23/09/2015. A Camera era vinculada ao Comité
Gestor Municipal instituido por meio do Decreto municipal n° 15.433 de
26/07/2012(PMV,2014).

Apés o levantamento dos locais com presenca constante de usuarios de drogas,
trafico de drogas, prostituicdo, dentre outros problemas afetos a ordem publica,
conforme apontados pelos moradores nas reunides com a comunidade, bem como
pelos militares que trabalhavam no setor, foram instaladas as bases nesses locais e

estas foram denominadas de “Cenas de Uso”, como referenciado anteriormente.
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As “Cenas de Uso” foram estabelecidas nas Bases 1 e 2, incluindo inicialmente os
bairros, conforme divisdo abaixo:

- BASE 01- Envolvendo os bairros Centro de Vitéria; Vila Rubim e Parque Moscoso
sob a responsabilidade da 12 Cia/1° BPM °°.

- BASE 02 — Envolvendo os bairros Ilha do Principe; Mario Cyprestes; Morro do
Quadro e Caratoira sob a responsabilidade da 22 Cia/1° BPM .

Em cada &rea de localizagdo dessas bases havia o apoio para o policiamento e 0s
correspondentes do programa, quais sejam, Delegacias da Policia Civil e os érgaos
de assisténcia a saude, como o0s abrigos para moradores em situacdo de rua,
Unidades de saude e CRAS (Centro de Referéncia e Assisténcia a Saude) para

atendimento aos demais eixos do programa.

O Termo de Adesdo foi assinado em 2012 e inicialmente houve a capacitacédo
especifica para todo o pessoal envolvido na atuacdo do Programa. Os equipamentos
para as bases s6 foram entregues 2013 e assim, efetivamente, o Programa
funcionou com as bases instaladas de 2014 a 2016. Devido as inimeras dificuldades
foram desarticulados aos poucos os eixos, cuidado e prevencdo, permanecendo
atualmente apenas o eixo autoridade em atividade com uma base instalada no
Bairro Praia do Sua, em Vitoria, por iniciativa da Policia Militar do Estado do Espirito

Santo.

Foi elaborado um relatério pelo coordenador do Programa no qual foram apontados
os pontos frageis e as dificuldades enfrentadas durante a vigéncia da politica. Dentre
0s pontos frageis, observa-se que alguns coincidem com 0os mesmos apresentados

anteriormente em relacdo a desarticulagdo do Programa no nivel nacional.

% Dentro do Organograma da PMES, a area operacional é dividida em Batalhdes por Municipio e os
Batalhdes sédo subdivididos em Companhias com a responsabilidade da gestdo do policiamento nos
bairros. No Caso a 1 Cia /1BPM, é uma Companhia de Policia que se situa no Centro de Vitéria e
pertence ao 1° Batalhdo e Policia da Capital.
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4.2.1 Avaliacado da Implantacdo do Programa

Atuar de forma integrada e com intersetorialidade exige o empenho de todos os
orgdos envolvidos, principalmente em relagdo ao tema drogas que por si s6 ja é
complexo, bem como a atuacéo junto a um Programa também complexo, no qual foi
estabelecida a divisdo de responsabilidade de Instituicbes e 6rgaos diferentes e em

trés eixos, cuidado, prevencao e autoridade.

Assim, os resultados iniciais coletados durante a execuc¢édo do Programa “Crack, é
possivel vencer!” foram compilados e apresentados a SENASP, mostrando grande
éxito quanto aos objetivos propostos. Entretanto, conforme os dados do mesmo
relatério foram elencados inUmeros pontos frageis do programa que apesar do
empenho dos envolvidos dificultaram avangos efetivos. Para o Coordenador do
programa representando a Policia Militar, na avaliacdo realizada no periodo de
aplicacdo do Programa “o cenario estava cercado de problemas e desafios que
necessitavam de respostas de diversos setores internos e externos a Policia Militar
do Estado do Espirito Santo(PMES)”(CAMPOS, 2016,p.11).

Dentre os pontos elencados no relatério encontram-se os relacionados a ordem
técnica, como falha nos equipamentos, falta de manutencao, validade da garantia
dos equipamentos, falta de definicdo do responsavel pelos custos com o pagamento
de fatura de energia elétrica para funcionamento das céameras de
videomonitoramento e o cuidado com o armazenamento das imagens. Além disso,
foi necessaria a interrup¢cdo da gravacdo das imagens e 0 remanejamento do
material de videomonitoramento para a central da Prefeitura de Vitéria por falta de
efetivo policial durante 24 horas para interface com 0s servi¢os prestados nos outros

eixos, que também ndo possuiam pessoal disponivel diuturnamente.

Outra questao apresentada no relatorio foi também relacionada ao pessoal, pois 0
efetivo que foi disponibilizado e capacitado, ndo poderia ser movimentado do setor,
tendo em vista a realizacdo do treinamento anterior especifico para o trabalho. Essa
exigéncia dificultou a administracdo de pessoal da Unidade gestora do policiamento
na qual foram situadas as bases, nos casos de necessidade de movimentagao

interna, sendo uma ameaca a continuidade dos trabalhos.
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Foi apontada também a dificuldade do dialogo com os integrantes das redes de
salde e assisténcia do Municipio de Vitdria para encaminhamentos de pessoas
dependentes quimicas que voluntariamente procuravam policiais militares nas
bases. Verificou-se uma resisténcia dos componentes das redes envolvidas para
atuar em parceria com a PMES, sinalizando uma preocupacdo de possivel
exposicdo as pessoas envolvidas em crimes. Consta também no relatério do
coordenador outro ponto muito importante que é o0 que trata da falta de
acompanhamento/coordenacdo do programa pelo Governo Federal conforme
registrou Campos (2016, p.26).
Ainda h& importantes pontos de estrangulamento que tém dificultado o
caminhar dos trabalhos, sobretudo apés a implantacdo do programa pelo
Governo Federal que ndo tem sinalizado para o seu acompanhamento e/ou
visita técnica in loco visando sua continuidade. Este aspecto seria de
fundamental importancia para que a SENASP/MJ pudesse receber de

maneira critica, visando, tdo somente, a reavaliagdo e retorno dos altos
investimentos realizados.

Embora prevista no Termo de Adesdo ao Programa uma atuacao integrada da
Unido, Estado e Municipio, essa falta de acompanhamento por parte do Governo
Federal apresentada pelo coordenador do Programa no Espirito Santo tem relacéo
direta com a descentralizagdo “por auséncia” das politicas publicas, como tratado
por Arretche(2000,p.9). Ou seja, as politicas sdo elaboradas em nivel nacional,
pactuadas e implantadas pelo entes subnacionais e esses, posteriormente, ndo tém
condicbes financeiras e técnicas, dentre outras, para dar continuidade a politica

como ocorreu com o Programa “Crack, é possivel vencer!”.

Além da falta de integracdo apontada, verificou-se que “sendo a politica publica um
processo incluindo os momentos da formacéo, execucdo e avaliacdo”, segundo
Bucci(2006, p. 266), o momento da avaliacdo, no qual ocorreria a apreciagdo dos
efeitos, comparando com o0s pressupostos inicialmente apresentados, ndo estavam

sendo realizados pelo Governo Central, proponente do Programa.

Quanto a avaliagdo pelo Governo Federal sobre o Programa “Crack, é possivel
vencer!”, aplicado nos varios Estados do Brasil, até nhovembro de 2019, ndo foram
encontrados registros. A andlise realizada por Mattos (2017) e a apresentada por
Worm (2018), citados nessa pesquisa trazem dados da implantacéo do programa e a

correlacdo conceitual com a teoria geral das politicas publicas. O relatério eleborado
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por Campos(2016), apresenta as atividades realizadas principalmente pela Policia
Militar, eixo autoridade e aponta as dificuldades e a necessidade da tomada de
providéncias para soluciona-las. Ou seja, ndo tratam dos resultados e da anélise do
atingimento dos objetivos do Programa como um todo.

Como forma de acompanhamento do Programa pelo Governo Federal, foi verificado
gue cada ente subnacional, apresentou a SENASP um relatério contendo dados da
implantagcdo do Programa como o apresentado pelo coordenador do Estado do
Espirito Santo, que é integrante da Policia Militar. Assim, os dados estdo mais
relacionados ao eixo autoridade e com dados estatisticos sobre a atuacdo da
Policia, cujos resultados implicam diretamente na relacdo com a questdo do risco.
Quanto aos dados dos eixos, cuidado e prevencao, sO foi possivel 0 acesso aos

dados do inicio do Programa, conforme consta no relatério do coordenador.

Em relacdo a atuacdo das bases nas areas inicialmente selecionadas foi
apresentada a necessidade de se oferecer maior mobilidade das duas bases moéveis
em mais que duas “Cenas de Uso” na capital, com o objetivo de atender mdultiplas
possibilidades de alcance as migracbes de dependéncia quimica para outras
localidades no municipio de Vitéria/ES. Nesse ponto, posteriormente foi necessario o
deslocamento de uma base para o bairro Praia do Sua, localizado na orla maritima
da capital, fora da regido central, em virtude da migracdo do fluxo de usuérios de
drogas para esse local, bem como para atender o clamor dos moradores de classe

média/alta da localidade, ndo sendo registrada a data exata desse deslocamento.

Essas informacdes foram prestadas durante a visita dos alunos da Faculdade de
Direito de Vitoria(FDV), em 2018, a base movel ainda existente na Praia do Sua,
pelo Cap Sampaio, Comandante da 32 Cia, responsavel por aquela circunscricéo,
que apresentou toda a estrutura do Programa e a aplicacdo atual apenas do Eixo
autoridade. Relatou também as dificuldades com a manutencdo dos equipamentos,
dentre os quais, as cameras de videomonitoramento da base n&do estavam em

funcionamento.
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A visita foi parte integrante do Estagio Docente®’, realizado no segundo semestre de
2018, por meio de oferecimento de uma disciplina eletiva, no Curso de doutorado na
FDV, aos alunos do curso de graduacdo em Direito, no qual foi abordado o tema
intitulado: “Cacolandia”, drogas, internagédo compulséria, direitos: as intervencdes em
Sdo Paulo e a concepcédo integrada do sistema uUnico de seguranca publica

brasileiro.”

Sobre a migracao dos usuarios do centro de Vitéria para a Praia do Sua, tem-se que
medidas subsequentes de seguranga, como nos traz De Giorgi( 2008, p.191),
ndo sdo completamente capazes de controlar as indeterminagBes que
nascem em virtude da sua prépria ativacdo e, portanto, ndo dao qualquer

seguranca complementar: estas podem, somente, deslocar o problema ou
no tempo ou no espaco de producdo destes eventos.

No relatério do coordenador do Programa, foi solicitada a providéncia quanto a
instalacdo de outras bases ja prevendo que ocorreria a migracdo dos usuarios para
outros locais, mas néo foi verificado o atendimento a solicitacdo, uma vez que nos
registros constam, o deslocamento da base do centro para o bairro Praia do Sué e

nao a instalacdo de uma nova base.

A migracdo mostra que a aplicacdo do programa, embora néo tenha sido avaliado
guanto aos seus resultados, ndo atraiu o publico alvo como foi planejado, pois
esperava-se que ocorresse uma procura de apoio, por parte dos usuarios das
drogas, nas bases instaladas nas “Cenas de Uso”, que contemplavam os servigos
relacionados aos eixos Prevencdo e Cuidado. Mas a reacdo foi contraria e os

usuarios buscaram outras areas para o uso das drogas.

Situacgao similar ocorreu com a politica publica de drogas por meio do Programa “De

Bracos Abertos”®®

implantado pela Prefeitura do Estado S&o Paulo em relagéo as
“cracolandias”. Com a atuagdo da Prefeitura de S&o Paulo com varias agoes
previstas no programa, houve o aumento do niumero de usuarios de crack e além

disso, eles se deslocaram da area de atuacdo do programa, para outras areas da

®'Estagio realizado por essa doutoranda no segundo semestre de 2018, com carga horaria de 20
horas/aula, como atividade curricular obrigatéria prevista para o curso de doutorado do Programa de
P6s Graduacdo Stricto Sensu da Faculdade de Direito de Vitéria — FDV, conforme artigo 6° da
Resolucéo 37/2013, do PPGD.

% Programa de Bracos Abertos (DBA) implementado na gestdo de Fernando Haddad, entre os anos
de 2014 e 2016, na regido da Cracolandia, em S&o Paulo.
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cidade, formando varios outros pontos de uso de crack, expandindo o problema pelo
centro da Capital de S&o Paulo.®® Nesse sentido, tem-se que os crimes ndo tém

geracao espontanea. Para Donnici(1984, p.44), os crimes

sdo resultados evolutivos da germinacdo de sementes, cujas qualidades de
propagacdo e transformacdo ordinariamente ndo se preveem, senao
guando os seus primeiros efeitos comecam a afligir a sociedade e a
impressionar 0s governos.

Pela afirmacdo do autor pode-se extrair que em relacdo as politicas publicas de
seguranca nao existe preocupacao com a prevencdo. Assim, a planificacdo dessas
politicas sdo voltadas para 0 gerenciamento de crises, ou seja reacdo aos clamores
populares em virtude da crescente inseguranca publica, como o0s exemplos ja
citados nessa pesquisa, especialmente a politica de drogas por meio do Programa

“Crack, é possivel vencer!”. Em relacdo a prevencéao, destaca Luhmann(2006, p.77),

A prevencdo deve ser entendida, de um modo geral, como uma preparacao
contra futuros danos inseguros, buscando-se a diminuicdo da probabilidade
de ocorréncia ou as que as dimensdes do dano sejam reduzidas. A
prevencdo pode ser praticada, portanto, tanto em face do perigo quanto do
risco.Também pode acontecer que tomemos precaucdes em relacdo aos
perigosque ndo podem ser atribuidos as nossas proprias decisdes. [...]
Omitir a prevengdo também se torna um risco(LUHMANN,2006,
p.75,traducéo nossa).”

A prevencao propiciaria maior sensacdo de seguranca para a populacdo. Verifica-se
nessa sociedade um crescente aumento do medo e € o medo de um ser humano
em relacdo ao outro, refletindo no clamor popular por melhorias na seguranca

publica.

% A Prefeitura de S&o Paulo se pronunciou quanto o teor da decisdo do juiz Randolfo Ferraz de
Campos, da 142 Vara de Fazenda Publica, que determinou a reabertura dos “hotéis sociais” do
programa Bragos Abertos, na regido da Luz, por meio da publicacdo: “O que se constatou, na prética,
foi que a regido da Luz teve quatro quarteirdes tomados inteiramente pelo trafico, que também se
fazia presente nos hotéis. Entre janeiro de 2016 e janeiro de 2017, houve crescimento do nimero de
consumidores de drogas na regido, conforme comprovado por pesquisa patrocinada pelo PNUD. O
chamado fluxo dobrou de tamanho: de cerca de 900 pessoas para mais 1800”.Disponivel
em:<https://istoe.com.br/programa-bracos-abertos-se-revelou-totalmente-inadequado-reage-governo-
doria/> Acesso em: 08/08/2019.

"«por prevencion debe entenderse aqui, en general, una preparacion contra dafos futuros no
seguros, buscando ya sea que la probabilidad de que tengan lugar disminuya, o que las dimensiones
del dafio se reduzcan. La prevencion se puede practicar, entonces, tanto ante el peligro como ante el
riesgo. Puede también ocurrir que tomemos precauciones con relacidon a peligros que no pueden
atribuirse a decisiones propias.Ver: LUHMANN, Niklas. Sociologia del riesgo. Traduccion: Silvia
Pappe, Brunhilde Erker y Luis e Felipe Segura. Coordinador de la traduccion: Javier Torres
Nafarrate.Universidad Iberoamericana.Coleccién Teoria Social. México: 2006.p.75.


https://istoe.com.br/programa-bracos-abertos-se-revelou-totalmente-inadequado-reage-governo-doria/
https://istoe.com.br/programa-bracos-abertos-se-revelou-totalmente-inadequado-reage-governo-doria/
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Em relacdo a inseguranca publica relatada pela populacéo, tem-se para Plassa e
Cunha(2016,p.270)

gue algumas pessoas sao inseguras por conta da sua capacidade, fisica ou
psicologica atual, ou seja, sua vulnerabilidade fisica. Outras , no entanto,
sdo mais inseguras por ndo possuirem mecanismos para se defender dos
crimes, isto é, sua vulnerabilidade socioeconémica. Ainda ha um grupo que
apresenta inseguranca por residir em regides consideradas mais violentas,
em funcdo do ambiente onde residem. Por ultimo, pessoas que ja sofreram
com a vitimizagdo direta, sentem-se inseguras por ja terem vivenciado o
episodio, devido a vitimizagao.
Em uma pesquisa realizada por Cardoso (2013, p.25) foi apontado “que tanto a
vitimizacdo quanto a sensacdo de seguranca seriam indicadores de grande
importancia para a formulacdo, a gestdo e a avaliacdo de politicas publicas”. Isso
porque “a sensacdo de inseguranca pode influenciar, direta e indiretamente, a
qualidade de vida da populacdo”. Nesse sentido, muitas pessoas evitam circular
proximo as “Cenas de Uso” em virtude da sensagédo de inseguranga, o que limita

inclusive o direito de ir e vir.

Como parte integrante do estagio docente realizado na Faculdade de Direito de
Vitéria, ES, como ja refenciado, também foi incluido um ciclo de palestras com
convidados atuantes na area relacionada a politica de drogas. Na apresentacdo dos
convidados e nos debates com os alunos destaca-se a a fala do delegado da Policia
Civil, Fabio Almeida Pedroto, representante da Law Enforcement Against Prohibition-
Agentes da Lei Contra a Proibicdo(LEAP BRASIL) - que explanou sobre a Lei de
drogas e sua aplicacdo pratica. O referido profissional durante a explanagéo

destacou que

E necessario que o profissional do direito tenha uma visdo mais critica e
humana sobre a aplicabilidade da Lei de drogas, possibilitando a
compreensdo da dindmica que envolve o tréfico, para que tenha uma
atuacao mais proxima da realidade social. Como operador juridico, deve ter
em conta que a aplicacdo da Lei ndo deve estar distanciada das dinamicas
socioculturais que as envolvem (PEDROTO, 2018, informag&o verbal).

Nesse sentido, tem-se que uma das principais criticas ao ensino juridico é o seu
distanciamento da realidade social. Apesar das mudancas na legislagéo e na matriz

curricular dos cursos, o0 ensino juridico tem sido pautado em trés perspectivas que
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sdo a descontextualizacdo, dogmatismo e unidisciplinaridade™. Essa forma de
conducdo do ensino influencia na pratica dos responsaveis pela aplicabilidade da
politica criminal, ou seja, atividades do Poder Judiciario, Ministério Publico e

Policias, principalmente em relacédo a aplicacéo da lei de drogas.

Outra participacdo no ciclo de palestras foi a do integrante da Diretoria de Direitos
Humanos da Policia Militar do Espirito Santo, Major Sandro Campos que tratou em
especial sobre o Programa “Crack, € possivel vencer’, do qual foi
coordenador.Ressaltou o referido palestrante que “a Policia Militar atuou fortemente
de 2014 a 2016 de maneira integrada com agentes da assisténcia social e de saude
do municipio de Vitéria”, no local de aplicagdo do programa “Crack, & possivel
vencer’ em virtude da existéncia de tradicionais “Cenas de Uso” ou “Cracolandias” e
acrescentou também os detalhes do funcionamento do programa “Crack, é possivel

vencer!”, esclarecendo que

o dialogo entre os setores do poder publico geralmente se faz de maneira
muito dificil e incipiente e sdo poucas as experiéncias em que o poder
publico estd de maos dadas em prol dessa grave tematica. Foi uma
tentativa do Governo Federal em trabalhar trés eixos distintos de maneira
integrada: prevencao, cuidado e autoridade. O eixo “prevenc¢ao” teve como
principal enfoque dotar os érgdos que compdem o poder publico sobre
conhecimentos concernentes as drogas e seus mais variados contextos. O
eixo “cuidado” versava acerca de uma preparagao dos setores de saude e
assisténcia social no sentido de se fortalecerem e adquirirem equipamentos
e melhorarem servicos a serem disponibilizados aos dependentes quimicos.
Por fim, o eixo “autoridade” teve como enfoque a dotacdo aos 6rgédos que
compdem o sistema de seguranca publica de capacitagbes e equipamentos
gue pudessem trabalhar a prevencdo e a repressédo dos delitos nesse
contexto, mas com um diferencial: promovendo o respeito a dignidade de
todos os envolvidos e atuando com olhares intersetoriais. (CAMPOS, 2018,
informacéao verbal).

Verifica-se pela explanacdo do coordenador que o Programa foi muito bem
estruturado e formalmente foram definidas as funcdes especificas de cada 6rgéo em

eixos distintos. Essa forma de distribuicdo de fun¢des é complexa e exige uma forte

"como nos ensina Francischetto (2010, p.11), “guando se fala em descontextualizagdo do Direito,
as criticas referem-se a aceitacdo do ordenamento juridico como Unica fonte de produgdo de normas,
desconsiderando o pluralismo juridico, que trata do reconhecimento do Direito do Estado como fonte
central das leis, mas considera também a produgdo de normas de conduta oriundas do meio social,
bem como a interagdo dessas normas com a legislacdo vigente”. Ver: FRANCISCHETTO, Gilsilene
Passon P. Em busca de novos saberes: uma aproximacao entre o ensino juridico e a pedagogia. In
Ensino Juridico e Pedagogia: em busca de novos saberes. Curitiba: Editora CRV, 2010.
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integracdo entre os participantes. Nao basta fazer a previsdo das atribuicées nas
normas, pois para o sucesso do programa, deve haver também uma grande sintonia

na efetivagédo delas, além da necessidade de uma coordenacgéo central.

Acrescenta-se que as acbes do programa foram descontinuadas em 2016, em
funcdo das dificuldades de permanéncia de recursos humanos e materiais, como
relatado e por falta de um acompanhamento por parte do Governo Federal. Apesar
disso, foi uma das mais importantes iniciativas no sentido de promover a
intersetorialidade na pratica, como relata o coordenador do Programa, “conduzindo-a
de uma mera abstracdo académica para algo palpavel e para além de uma sintese
em internacdes compulsérias ou profilaxias superficiais sem a preocupagdo com 0s
seres humanos e suas respectivas historias individuais de profundos
sofrimentos”(CAMPQOS, 2018, informacéo verbal).

A descontinuidade das politicas publicas de seguranca pela descentralizagao “por
auséncia”, como o programa “Crack, €& possivel vencer!”, no Estado do Espirito
Santo, mostra que as medidas de seguranca previstas nessas politicas, representam
mais riscos para a sociedade contemporanea, que para De Giorgi(1998, p.192) “é
paradoxal’. Esses paradoxos sao verificados na sociedade contemporanea, na qual
‘reforcam-se simultaneamente, determinacdo e indeterminacdo, estabilidade e
instabilidade, mais igualdade e mais desigualdade, mais participagdo e menos
participacdo, ha mais inclusdes e menos inclusdes, mais seguranca e mais
inseguranca”. Ou seja, “essa paradoxalidade das distincdes se explica porque ha
uma parte que faz distincdo, assim, ha mais pobreza, exatamente porque ha mais

riqueza, ha mais inseguranca porque ha mais seguranga”(DE GIORGI,1998, p.192).

4.3 POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANCA E O PARADOXO: MAIS MEDIDAS
DE SEGURANCA, MAIS INCREMENTO DO RISCO.

A sociedade contemporanea “é caracterizada pela sua grande capacidade de
controlar as indeterminacdes e assim, de produzi-las”. Esse paradoxo acrescenta a
necessidade de protecdo e seguranca. “E a necessidade de agir para que as
indeterminacdes ndo adquiram valor de estrutura, a necessidade de evitar que o

desvio se estabilize.”(DE GIORGI, 1998, p. 191). Esse desvio produz inseguranca.
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De Giorgi (2008, p.40) também nos traz que 0s riscos aumentam na mesma
proporcao que as medidas de seguranca, pois

A experiéncia afirma que quanto mais se aumentam as medidas de
segurangca, mais se incrementam o0s riscos. Sistemas de seguranca
constituidos por maquinas multiplicam, em seu interior, os riscos de controle
dos controladores. A possibilidade dos cidaddos portarem armas para se
defender aumenta o risco, ndo a seguranga [...] Seguranca ndo é uma
condicAo que pode ser instaurada excluindo a multiplicagdo, o
deslocamento e a difusdo dos riscos que qualquer dos seus modelos
produz. A politica ndo consegue controlar os riscos que ela produz mediante
a planificacdo de politicas de seguranca.

Extrai-se do pensamento do autor, o paradoxo, quanto mais medidas de seguranca
sdo planejadas por meio de politicas publicas incrementam-se mais 0s riscos e que
a politica ndo consegue controlar os riscos que produz com as politicas publicas de
seguranca que sao planificadas e que ndo possuem acompanhamento e avaliacao
de seus resultados, para repolitizar esses riscos. De Giorgi(1998,p.192) também

ressalta que a

paradoxalidade nessa sociedade reforcam-se simultaneamente seguranca
e inseguranca, determinacéo e indeterminagéo, estabilidade e instabilidade.
Nesta sociedade hd mais igualdade e mais desigualdade, mais participacéo
e menos participacdo; mais riqueza e a0 mesmo tempo, mais pobreza. Ou
ainda, pode-se dizer que, no mundo contemporaneo ha mais paz e mais
guerra e, por isso, ha mais exclusdes e também mais inclusoes.

Os paradoxos para De Giorgi(1998, p.193) “sdo circularidades que, se ndo forem
desenvolvidos, bloqueiam as operagfes dos sistemas que eles constituem, e, por
isso, devem ser ocultados”. Para o autor, “Diante do paradoxo, n6s nos expomos a
realidade”(DE GIORGI,1998,p.193). Essa paradoxalidade é uma realidade em
relacdo as politicas publicas de seguranca, pois quanto mais seguranca elas

pretendem ofertar, surgem mais inseguranga, mais riscos.

Foram coletados e analisados os dados estatisticos relacionados ao eixo autoridade
do Programa “Crack, é possivel vencer!”.Em relacdo aos dados dos eixos cuidado e
prevencao, foram acessados os registros do inicio do Programa no relatério enviado
a Senasp. Quanto aos dados desses eixos referentes a todo o periodo de atividade
do Programa, néo foi possivel acessa-los. Segundo informag¢des do coordenador do
Programa,“muitos funcionarios da Prefeitura de Vitoria responsaveis pelos eixos
cuidado e prevengdo eram comissionados e haviam sido exonerados e a Policia

Militar ndo tinha acesso a esses dados”’(CAMPQOS,2019, informagéao verbal).
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Dessa forma, segue no proximo topico os dados do eixo autoridade, compilados no
periodo anterior, durante e apds a implantacdo do Programa “Crack € Possivel
vencer!” no Estado do Espirito Santo, ou seja, de 2012 a 2018. Foram analisados os
dados estatisticos e eles revelam a complexidade da politica publica de seguranca

sobre as drogas, por meio da implantagdo do Programa “Crack, € possivel vencer!”.

4.3.1 Registros de Ocorréncias nas areas do Programa e Adjacéncias

Dentre os objetivos do Programa em relacdo ao eixo autoridade, destaca-se “a
reducdo da oferta de drogas por meio do enfrentamento as organiza¢gdes criminosas
do trafico de drogas e condi¢cdes de seguranca para o provimento de tratamento e
acolhimento dos usuarios”. Buscou-se também “propiciar uma diferenciacdo entre
uso e porte de drogas por parte dos préprios policiais, 0 que reduziria o0 nimero de
prisdes”. O programa ainda teve “a intenc@o de produzir influéncias nos critérios de
discricionariedade dos policiais, com os cursos de capacitacdo e a definicdo de

protocolos de atuacdo como mecanismos de controle”.(PMES,2014).

Para analise dos resultados foram compilados os dados da atuacdo do eixo
autoridade indicando em uma tabela os locais de atuacdo do programa e
posteriormente apresentados os dados coletados na Policia Militar, por meio do
Relatorio de Registro de Ocorréncias (RRO) — Dint, Bl Qlik (Boletins gerados no
CIODES) e SESP (Registros de homicidios), no periodo anterior ao Programa,
durante a execucdo do Programa e apés a sua desarticulacdo, no periodo

compreendido entre o ano de 2012 a 2018, com os anos divididos em trimestres.

As tipificagbes de crimes escolhidos para analise foram os relacionados aos
objetivos do programa, dentre eles a quantidade de drogas apreendidas, como
pedras de crack, trafico, posse e uso de drogas, além de crimes como apreensao de
armas, crimes contra o patriménio e homicidios que foram também elencados para
andlise por terem uma relagdo intrinseca com as “Cenas de Uso” e locais

adjacentes e por refletirem a inseguranca que permeia essas areas.
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Os locais de atuacdo do Programa foram divididos inicialmente em duas areas no
Centro de Vitéria e posteriormente foi deslocada uma base para o bairro Praia do
Su&, mais afastado do centro do Municipio de Vitéria.”* Para melhor visualizagdo
segue abaixo(Figura 1) o mapa com a localizacdo geografica das areas citadas e

suas adjacéncias.

FIGURA 1 — Imagem de satélite com poligonos das regides

Assim, o programa teve abrangéncia especifica em 3 (trés) locais(Tabela 1). Foram
analisadas também as areas adjacentes, ou seja, bairros situados proximos as

bases, para verificar sobre a migracao dos crimes e eficiéncia do Programa.

2 Nao foram encontrados registros da data de transferéncia da base do Centro de Vitéria para o
Bairro Praia do Sua nos relatérios sobre o Programa “Crack, é possivel vencer!”.



TABELA 1- Locais de implantagdao do Programa “Crack, é possivel vencer!”

REGIAO BAIRRO
CENTRO
((:\/Ee':'dAe)l VILA RUBIM
PARQUE MOSCOSO
CARATOIRA
CENA 2 DO QUADRO
(amarelo) MARIO CYPRESTE
ILHA DO PRINCIPE
FORTE SAO JOAO
DO CABRAL
ARIOVALDO FAVALESSA
SANTA CLARA
A[zgzlu I')E 2 SANTA TEREZA
SANTO ANTONIO
PIEDADE
DO MOSCOSO
FONTE GRANDE
P. SUA (vermelho)
CENA 3 PRAIA DO SUA
BENTO FERREIRA
JESUS DE NAZARETH
ADJ PSUA ENSEADA DO SUA
(azul) SANTA HELENA
SANTA LUCIA

Fonte: CPOM/PMES

Para melhor visualizacdo da atuacdo do eixo autoridade nesses locais, tem-se 0s
resultados que sdo apresentados na sequéncia, na forma de graficos, com a anélise
da variacdo da quantidade e percentual por tipo de ocorréncia registrada, incluindo
a quantidade de pedras de crack apreendidas, armas apreendidas, homicidios
ocorridos, trafico de drogas, crimes contra o patriménio, furto e roubo de veiculos,

roubo a pessoas e posse e uso de drogas.
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GRAFICO 1 - Quantidade de pedras de crack apreendidas — Cenas 1 e 2
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Fonte: RRO/DInt/PMES

No grafico 1, que trata da quantidade de pedras de crack apreendidas nos bairros de
atuacao do programa “Crack, € possivel vencer” e nos bairros adjacentes, Cena 1 e
2, verifica-se que no periodo anterior a implantacdo do Programa, nos anos de 2012
a 2013, foi registrada apreensdes de pedras de crack em quantidade similar a
apreendida no ultimo ano de execucdo do programa, ano de 2016, bem como no

ano seguinte ao seu encerramento, em 2017.

Houve um aumento significativo de cerca de 123% (média de aumento dos dois
anos anteriores) na quantidade de pedras de crack apreendidas no ano de inicio da
execucdo do programa, em 2014, nas cenas 1 e 2, e nas areas adjacentes, em
relagdo a quantidade apreendida nos anos anteriores, mostrando uma relagdo da

intensificacdo da atuagc&o na area por meio das abordagens policiais.

J& no ano seguinte, em 2015, é possivel observar que a quantidade de pedras de
crack apreendidas é maior nas areas adjacentes, sinalizando o deslocamento da
circulacado dessas drogas, ou seja, uma migracdo dos usuarios para esses locais
que se situam fora dos bairros incluidos nas Cenas 1 e 2 e fora também da atuacdo

prevista pelo Programa, no eixo autoridade.
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GRAFICO 2 — Quantidade de pedras de crack apreendidas — Cena 3.
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Na Praia do Sud, a situacéo é idéntica ao que ocorreu nos bairros integrantes das

Cenas 1 e 2. Verifica-se que entre os anos de 2013 a 2015, houve um significativo

aumento de apreensdes de drogas nas areas adjacentes ao local, mostrando a

migracdo da circulacdo da droga. E a partir de 2015 registra-se uma queda do

ndamero de apreensdes sinalizando a influéncia da instalacdo da base nesse bairro,

no qual a atuacdo do eixo autoridade permanece até os dias atuais.

GRAFICO 3 - Quantidade armas apreendidas — Cenas 1 e 2.
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Fonte: RRO/DInt/PMES

Outro dado relevante é em relacédo as armas apreendidas. No grafico 3, o numero de

armas apreendidas nos locais de atuacao do Programa também seguiu praticamente

a mesma dindmica da apreensdo de drogas. No periodo antes da execucdo do

programa, de 2010 a 2013 e durante o primeiro ano execucao do Programa, ano de

2014, houve um aumento do numero de armas apreendidas, nas Cenas de Uso 1 e
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2, local de implantacdo da politica. Esse numero mostra a atuacdo mais frequente

nas abordagens policiais.

De 2015 a 2017 ocorreu uma reducao média do numero de 58% armas apreendidas,
nesses mesmos locais, mas em relacdo as apreensdes nas areas adjacentes,
ocorreu um aumento de 50% (média anual em relacdo a média anual de 2009 a
2013) durante a execucdo da politica, nos anos de 2014 a 2016, o que mostra a
migracdo do problema para esses locais. J& no ano de 2017 houve uma redugéo do
namero de armas apreendidas tanto na area da base como na area adjacente. E
2018, apdés o encerramento do Programa, observa-se que o numero de armas

apreendidas volta a crescer nas duas areas.

GRAFICO 4 - Quantidade armas apreendidas — Cena 3.
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Fonte: RRO/DInt/PMES

No gréafico 4, o numero de armas apreendidas no local da Cena 3, no periodo antes
da execucdo do programa, de 2010 a 2013 era maior nos bairros adjacentes.
Durante o primeiro ano execuc¢ao do Programa, ano de 2014, houve um aumento do
namero de armas apreendidas, na da base do bairro, local de implantacdo da
politica. Esse niumero mostra a atuacdo mais frequente nas abordagens policiais

nesse local.

De 2015 a 2017 ocorreu uma reducao media do numero de 58% armas apreendidas,
no local de instalagdo da base, mas em relacdo as apreensdes nas areas
adjacentes, ocorreu um aumento de 50%, o que mostra a migragdao do problema
para esses locais. De 2017 em diante, observa-se que houve uma reducdo do

namero de armas apreendidas nas areas da Cena 3.
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GRAFICO 5 - Quantidade de homicidios registrados - Cenas 1 e 2.
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No grafico 5 tem-se o numero de homicidios na area de implantacéo do programa e

observa-se que também sofreu algumas variacbes. Nessas areas, antes da
implantacdo do programa, de 2009 a 2013, foram registradas maior numero de
ocorréncias de homicidios nas Cenas 1 e 2 do que nas areas adjacentes. Durante o
inicio da execuc¢do do programa, no ano de 2014, houve reducéo de 29% no registro
anual de homicidios em relacdo ao ano anterior e foi registrado um aumento de
150% no mesmo periodo, nas areas adjacentes, sinalizando para a migracdo do

problema com aumento da violéncia e inseguranca nesses locais.

Nos anos de 2015 a 2016, a mesma ocorréncia volta a ser registrada no local de
implantacéo do programa, registrando nimeros menores que o do periodo anterior &
implantacdo do programa, mas em numeros superiores as areas adjacentes. O ano
de 2017, principalmente o primeiro trimestre ocorreu um aumento significativo do
namero de homicidios nas Cenas de Uso 1 e 2, mas o dado serd desconsiderado

em virtude da atipicidade ocorrida na PMES”®.

No ano de 2018, o nimero de homicidios volta a ser registrado em maior nimero
nas areas de implantacdo do Programa, apresentando uma tendéncia a retornar a
mesma situacdo registrada antes da implantacdo do programa, ndo tendo sido

registrada a mesma ocorréncia nas areas adjacentes.

% No inicio do ano de 2017, ocorreu uma situacao atipica com o movimento de mulheres e parentes
de policiais que bloquearam a entrada e saida de policiais e viaturas das Unidades da Corporacéo,
para a realizac&o do policiamento.
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GRAFICO 6 - Quantidade de homicidios registrados — “Cena” 3.

BAIRROS ADJACENTES
PSUA

m PRAIADO SUA

15 J—-I—JJ—JJ:F:W

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: SESP/ES

No grafico 6 tem-se o numero de homicidios na area do bairro da Praia do Sua e
observa-se que também sofreu algumas variacdes. Nessas areas, antes da
implantacdo do programa, de 2009 a 2011, foram registradas maior namero de
ocorréncias de homicidios nas areas dos bairros adjacentes. Em 2012, houve um
aumento desse registro na area da base do Programa e também nas areas

adjacentes.

Em 2013, os registros reduziram nas duas areas sinalizando um efeito do inicio da
execucdo do programa no local. No ano seguinte, em 2014, os numeros de
homicidios no local da base continuou em queda em relacdo ao ano anterior,
porém, foi registrado um aumento de 150% no mesmo periodo, nas &areas
adjacentes, sinalizando para a migracdo do problema com aumento da violéncia e
inseguranca nesses locais, assim como ocorreu nas Cenas 1 e 2, no centro de

Vitéria.

Verifica-se por meio desses dados a migracédo do crime € reflexo do paradoxo da
modernidade contemporéanea, “mais seguranga, mais incremento dos riscos”. Esta
paradoxalidade para De Giorgi(2008, p.192) pode ser assim indicada “reforgam-se
simultaneamente seguranca e inseguranca, determinacdo e indeterminacao,
estabilidade e instabil idade”. Nesse sentido, € o momento da repolitizacdo dos

riscos, por meio da analise desses resultados.
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GRAFICO 7- Ocorréncias de crimes contra o patrimoénio — Cenas 1 e 2.
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Fonte: Bl - CIODES
Foram coletados também os dados dos crimes contra o patriménio ocorridos nas

cenas 1 e 2, conforme dados do gréfico 7. Esse tipo de crime implica muito na
sensacao de seguranca, pois afeta mais diretamente as pessoas furtadas ou
roubadas. Sobre esses registros, verifica-se que houve uma reducdo de 25%
(comparacdo da média anual dos cinco anos anteriores) nos anos de 2014 a 2015, e

no ano de 2016 ocorreu um maior niumero desse tipo de ocorréncia.

Nas areas adjacentes o numero de registros dessas ocorréncias manteve-se
praticamente sem variagcdo, com nameros bem menores aos registrados no local de
implantacéo do Programa. O ano de 2017, em virtude da situacao atipica ja referida,
nao sera analisado. Em 2018, os dados mostram o aumento crescente do tipo de

ocorréncia, retornando & mesma situacdo anterior a implantagéo do Programa.

Esses resultados apontam para a politica publica de seguranca classificada por
Filocre(2010, p.96) como uma politica topica ou superficial, cujos resultados sao

colhidos no curto prazo, mas os efeitos geralmente ndo séo duradouros.
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GRAFICO 8 - Ocorréncias de crimes de roubo a pessoa em via publica — Cenas
le?2.
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Fonte: Bl - CIODES

Nos registros do grafico 8, que trata das ocorréncias de crimes de roubo a pessoa
em via publica, nas Cenas 1 e 2, verifica-se que no ano de 2014, inicio da
implantagédo do Programa, houve uma redugédo do tipo de ocorréncia, sinalizando
gue a presenca policial inibe esse tipo de crime. Entretanto, nos anos seguintes, de
2015 a 2016, o numero registrado foi similar aos anos de 2011 e 2012, anteriores ao

Programa.

Os maiores registros se encontram nas areas onde se situam as bases, sendo que
nas areas adjacentes, o numero de roubo a pessoa registrado foi bem menor. E
apos a desarticulacdo do programa, apos o ano de 2016, os registros do tipo de
ocorréncia voltaram a aumentar, registrando um aumento de 47% (total de roubos do
ano comparado com o ano anterior). Infere-se que a presenca das bases no local e a
atuacdo policial contribuiu para a melhoria da seguranca, de forma momentanea,

mas nao significativa.
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GRAFICO 9 - Ocorréncias de crimes de roubo de veiculos — Cenas 1 e 2.
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Fonte: Bl — CIODES

Conforme o gréafico 9, quanto ao registro de roubo de veiculos nas Cenas 1 e 2,
observa-se uma tendéncia inversa aos dos crimes de roubo a pessoa em via publica.
Ou seja, houve um aumento no ano de 2014, ano da implantacdo do Programa, em
relacdo aos anos de 2012 e 2013, nos locais de instalagdo das bases. Por outro
lado, verifica-se que houve uma reducéo de 81% (quando comparado média anual
2012/2013 com 2014) nas areas adjacentes.

No ano de 2015, manteve- se reduzido este tipo de ocorréncia, voltando a aumentar
no primeiro trimestre de 2016, reduzindo no segundo trimestre e depois foi
aumentando novamente até o terceiro trimestre do ano de 2018. O ano de 2017 nédo
esta sendo considerado para a andlise, em virtude da situacdo atipica ocorrida na
PMES com o movimento de mulheres e parentes de policiais, como ja referenciado

anteriormente.
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GRAFICO 10 - Ocorréncias de crimes de roubo de veiculos — Cena 3.
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Fonte: Bl — CIODES

Quanto ao registro de roubo de veiculos, conforme grafico 10, na Cena 3 houve um
aumento em 2014 nas areas adjacentes, ano da implantacdo do Programa, em
relacdo aos anos de 2012 e 2013, antes da instalagdo da base no bairro Praia do
Sua. Sinalizando novamente que o crime migrou para as areas onde ndo era

abrangida pelo Programa.

Verifica-se ainda que ocorreu uma reducd0 nos anos seguintes nas &areas
adjacentes, mantendo-se estavel o registro do tipo de ocorréncia nos anos de 2015 e

2016, voltando a aumentar a partir do ano de 2017 e 2018.
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GRAFICO 11- Ocorréncias de crimes de trafico de entorpecentes — Cenas 1 e 2.
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Fonte: Bl — CIODES

Em relacdo ao crime de trafico de entorpecentes, conforme o gréafio 11, nas Cenas 1
e 2, houve uma reducdo de 4% no ano de 2014 quando comparado com 0 ano
anterior, nas bases do programa, mas um registro de 33% de aumento do tipo de
ocorréncia nas areas adjacentes. No ano de 2015, o tipo de crime apresenta um
crescimento nos registros, tanto na area das bases, como nas areas adjacentes e de
2016 em diante volta a reduzir os registros e os dados ficam similares aos anos de
2012 a 2013, anteriores ao Programa.

Os dados mostram o impacto inicial do programa na area de instalacdo das bases e
a migracdo das ocorréncias para as areas adjacentes, onde supostamente né&o
haveria a previsdo de atuacéo reforcada da Policia. Os dados registrados indicam
que ostensividade ou presenca policial nesses locais € uma boa prética policial na

reducao de crimes.
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GRAFICO 12- Ocorréncias de crimes de trafico de entorpecentes — Cena 3.

o ./-\/\\../\./\ \ AN L\h\\/N \\/\ bt N

oA nr Ny e onm gmwy ey nxaqann¥arnmyaepynannyamy s o aeynyaynnanynag

0% 05 05 05 X006 206 2006 206 XX 07| 007 O 2008 008 08 08 209 M09 X005 N0 200 2000/ J000 2000 2012001 001 012000002 XA 2002 A3 030000 A3 N 006200 2004 0% NS 005 NU5 2006 2006 2016 2006 X007/ 0UT XA NP 268" 08 MR X4

Fonte: Bl - CIODES

Em relacdo ao crime de trafico de entorpecentes, conforme grafico 11, na Cena 3
houve uma reducgao significativa no ano de 2014, no segundo trimestre quando
comparado com 0 ano anterior, na base do Programa. Entretanto, embora em toda
a série historica o registro do tipo de crime foi maior nas areas adjacentes, tem-se
destaque um aumento do tipo de ocorréncia nas areas adjacentes, principalmente a
partir de 2013.

Na base do Programa os registros se mantiveram oscilando tendo como menores
registros o segundo trimestre de 2014, o primeiro trimestre de 2015, o primeiro e
quarto trimestres de 2016 e a partir do segundo trimestre de 2017 uma queda
constante. Da mesma forma que nas cenas 1 e 2, os dados mostram também o
impacto inicial do programa na area de instalacdo da base e a migracdo das

ocorréncias para as areas adjacentes.
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GRAFICO 13 - Ocorréncias de crimes de posse e uso de entorpecentes- Cenas
le?2.

Fonte: Bl — CIODES

Os dados de ocorréncias de posse e uso de entorpecentes, como pode-se verificar
no grafico 12, nas Cenas 1 e 2, mostram uma reducédo de 35% no ano de 2014 na
area das bases e 18% nas adjacéncias. Esses registros sinalizam um maior nimero
de abordagens nesses locais e nesse periodo. No final do ano de 2014, os registros

foram reduzidos, tanto no local das bases, como nas areas adjacentes.

Ja no inicio de 2015, houve reducdo das ocorréncias nas areas da base e aumento
de 120% (quando comparado os dois primeiros trimestres com 0 mesmo periodo do
ano anterior) nas areas adjacentes, sinalizando para a migracédo das ocorréncias. De
2016 em diante, os dados apresentam movimentos entre o aumento de ocorréncias
nos locais das bases e reducdo nas areas adjacentes e quando ocorre reducédo das
ocorréncias nas bases, registra-se aumento nas adjacéncias. Essa variagdo nos
dados sinaliza que os registros dependem da atuacdo da policia por meio das

abordagens, o que influencia também na migracdo das ocorréncias do crime.
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GRAFICO 14-Ocorréncias de crimes de posse e uso de entorpecentes- Cena 3.
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Fonte: Bl - CIODES

Os dados de ocorréncias de posse e uso de entorpecentes, conforme gréfico 13, na
Cena 3, mostram que na série histérica dos dados de 2005 a 2018, antes de 2012,
sempre oscilaram pouco, mantendo uma pequena diferenca entre a area da
instalacdo da base e adjacéncias. Entretanto, a partir de 2012, houve um aumento
significativo nas areas adjacentes, permanecendo um registro elevado até 2017,

quando voltou a reduzir nas duas areas.

J4 na area da base do Bairro Praia do Sua, em 2014, houve reducdo das
ocorréncias, sinalizando mais uma vez para a migragao das ocorréncias. De 2016
em diante, os dados apresentam movimentos entre 0 aumento de ocorréncias nos
locais das bases e reducdo nas areas adjacentes e quando ocorre reducdo das
ocorréncias nas bases, registra-se aumento nas adjacéncias. Mostra que é uma
variacdo que depende da atuacéo da policia por meio das abordagens e a migracao

das ocorréncias.

Como pode ser verificado pela andlise dos dados, no periodo de execucdo do
programa, houve um aumento das apreensdes que sdo correlatas ao numero de
operacbes que foram intensificadas no periodo. Mas a maioria dos registros
mostram um impacto no ano de inicio do programa, com excecdo feita as
ocorréncias de furto e roubo de veiculos que aumentaram no local do Programa,

supostamente por ocorrerem mais notificacoes.
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Nesse sentido, pelos dados compilados, verifica-se que os objetivos do Eixo
autoridade, qual seja, a reducao da oferta de drogas por meio do enfrentamento as
organizagbes criminosas do trafico de drogas e condi¢cdes de seguranca para o
provimento de tratamento e acolhimento dos usuarios, ndo foram atingidos em sua
totalidade, aumentando a inseguranca nos locais de instalacdo das bases, bem

como nas areas adjacentes.

Considerando que conforme De Giorgi(1998, p.14), risco “ €& a probabilidade de que
se verifique um dano futuro que uma outra decisdo teria podido evitar,” ao
estabelecer o Programa “Crack, € possivel vencer!”, o atendimento as fases do
processo da politica publica de drogas, principalmente quanto a fase da avaliacdo e
acOes com foco na prevencdo, seria utilizado como uma estratégia de construcédo do
futuro da seguranca nos locais de instalacdo das bases e seria possivel administrar

a paradoxalidade “mais medidas de seguranga, mais inseguranca.”

Com a descontinuidade do Programa, os eixos da prevencdo e cuidado também
foram desarticulados e assim, prevaleceu apenas o eixo autoridade, ensejando mais
repressdo, mais encarceramento, com aumento do déficit de vagas no sistema

carcerario e mais incremento do risco, conforme se observa no préximo tépico.

4.3.2 Repressdo, Encarceramento e Risco

O programa “Crack, € possivel vencer!” foi descontinuado conforme proposta
original, em virtude da descentralizagdo “por auséncia”, como j4 apresentado.
Entretanto, a Policia Militar do Espirito Santo com o intuito de minimizar as
consequéncias da retirada da base da Praia do Sua e devido ao clamor da
populacdo permaneceu atuando no local até aos dias atuais. A atuacdo é apenas
com o eixo autoridade, com foco ainda nos objetivos propostos no Programa,
“‘Reducao da oferta de drogas por meio do enfrentamento as organizacdes
criminosas do trafico de drogas e condigbes de seguranca para o provimento de
tratamento e acolhimento dos usuarios”(PMES, 2014). Quanto aos outros eixos, a
Prefeitura de Vitoria mantém o servico de abordagens de rua e acolhimento mas néo

da mesma forma intersetorial como previsto no Programa.
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Em relacdo aos objetivos do eixo autoridade propostos, extrai-se que para atingi-los,
tem-se a realizacdo da pratica policial por meio das operacbes com abordagens e
consequentemente a realizacdo de prisdes. E uma atuagéo com foco voltado para a
repressdo, pois estdo ausentes 0S outros eixos prevencdo e cuidado, que estdo
relacionados as medidas preventivas e reducdo de danos. Como resultado dessa
politica aplicada tem-se a contribuicdo para 0 aumento da apreensdo de drogas e
consequentemente o aumento da populagéo carceraria do Estado do Espirito Santo
pelo crime de trafico de drogas, como pode ser verificado nos dados estatisticos

coletados junto a SEJUS, conforme tabela abaixo:

TABELA 2-Evolucao da populagéo prisional desde 2009 a agosto de 2019.

O AODOD D A{CYA 009 A 2019
A\\\[0 2009 | 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
APACIDAD 5.846 | 9.481 | 12.177 | 12.704 | 13.192 | 13.660 | 13.684 | 13.763 | 13.763 | 13.763 | 13.827
POP ACAO PR ONA 8.509 | 11.381 | 13.027 | 14.532 | 15.039 | 16.541 | 18.508 | 19.579 | 20.540 | 22.386 | 23.850

D 66 900 850 828 84 88 4.824 816 6 8.6 0.0

Fonte: SEJUS

Os dados coletados na Secretaria de Justica do Estado do Espirito Santo, no
periodo de 2009 a 2019 apresentam um crescimento de 180% relacionado a
populacdo carceraria no Estado do Espirito Santo. Embora tenha sido aumentada a
capacidade de vagas nos presidios capixabas, os dados mostram um défict de
10.023 (dez mil e vinte e trés) vagas até o més de setembro de 2019, que aumenta
na mesma propor¢cdo que a entrada de presos, apesar do registro de grandes

saidas, como mostra a tabela 3.

TABELA 3- Entradas e Saidas por Homicidio e Tréafico de Drogas.

PENAL SAIDA | ENTRADA | SAIDA | ENTRADA | SAIDA | ENTRADA | SAIDA | ENTRADA | SAIDA | ENTRADA

TRAFICO DE
proGas 23 279 501 371 291 363 316 451 435 500
HOMICIDIO 95 143 9 9 102 113 75 157 110 160

Fonte: SEJUS
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A Lei no 11.343, de 20086, foi influenciada pela Politica Nacional Antidrogas (Pnad)”
e “estabeleceu a possibilidade de penas alternativas a privacao de liberdade para
usuarios de drogas”. Além disso, “possibilitou a diferenciacdo entre as condi¢cdes de
usuario e de dependente quimico, o que indicou um avancgo da perspectiva de saude
publica no tratamento legal do tema.” Apesar dessas medidas, ressalta
Mattos(2017,p.2014)

ocorreu uma concentracdo de condenacdes criminais de traficantes com
pequenas quantidades de drogas em funcdo da falta de objetividade da
legislacdo sobre a quantidade de drogas apreendidas e o enquadramento
como crime de trdfico de drogas. A legislagdo brasileira ainda esta
amparada em pressupostos proibicionistas, mas também pode ser
verificado 0 movimento no sentido da flexibilizagdo da abordagem criminal,
diferenciando papéis sociais em torno do uso e do tréfico de drogas.

Em virtude dos crimes relacionados as drogas, a publicacdo da Lei no 11.343/2006,
resultou no encarceramento em massa de pessoas flagradas com pouca quantidade

de drogas, os pequenos traficantes. Para Worm( 2018, p.153),

a estratégia prevista no Programa “Crack é possivel vencer!” visando a
reducdo desse numero de presos por trafico foi a inclusdo e o fortalecimento
do policiamento comunitério no Programa, ou seja, refere-se & ampliagéo do
conceito de seguranca além de uma perspectiva legalista, que conduz a
vigilancia e ao cumprimento penal, estimulando a¢bes de prevencdo e
interacdo com as comunidades.

Ressalta-se que o Programa “Crack, € possivel vencer!”, néo fez “a previsdo de
mudancas legais em relacéo a criminalizacao de traficantes, mas optou por estimular
a diferenciacdo entre uso e porte por parte dos proprios policiais e influenciar
critérios de discricionariedade’(MATTOS, 2017,p.2014), por meio de cursos de
capacitacdo que ocorreram antes da implementacgdo do Programa e o0

estabelecimento de protocolos de atuagcdo como mecanismos de controle.

Entretanto, com a descontinuidade do Programa “Crack, € possivel vencer!” e o
aumento da inseguranca nos locais da instalacdo das bases, como foi observado
pelos registros das ocorréncias no topico anterior, a Policia permaneceu apenas
com o eixo autoridade e com foco das atuacdes para a repressdo. Essa medida

contribuiu para mais prisdes, principalmente por trafico de drogas e o sistema

A Politica Nacional Antidrogas foi instituida por meio do Decreto no 4.345/2002. Depois, foi
modificada e passou a se chamar Politica Nacional sobre Drogas e aprovada por meio da Resolucao
n° 03 do Conselho Nacional Antidrogas, de 27 de outubro de 2005.
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carcerario apresentou um aumento de 276% no periodo, como pode ser verificado
na tabela 3 o que refletiu no déficit de vagas conforme os dados no grafico 14.

GRAFICO 14 - Evolucéo do Déficit de vagas.
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Fonte: SEJUS

A escolha por “uma politica mais repressiva, punitivista e encarceradora, com
criminalizacdo de grupos sociais e maior utilizacdo da prisdo, pode diminuir a
liberdade e aumentar a exclusdo, sem reduzir as taxas de
criminalidade”’(SAPORI,2007,p.36). Nesse sentido, ao se referir aos dados sobre o
sistema carcerario no Brasil, apresentados pelo Conselho Nacional de justica(CNJ)

em julho de 2019, Dias Toffoli(2019), afirmou que

A violéncia ndo tem sido diminuida. A sensacéo de inseguranca na sociedade tem
aumentado. As facgBes criminosas vem se aproveitando da farta oferta de méo de
obra do sistema prisional para fortalecer e ampliar seu poder ganhando espaco na
capilaridade do sistema prisional. Esse € um diagnéstico que tem sido feito pelas
instancias federais e estaduais que atuam no sistema prisional.

No mesmo sentido, José Vicente da Silva (2018) ex-secretario de seguranca publica
de Séo Paulo, em entrevista sobre a justificatova quanto ao ndo funcionamento dos
programas federais de seguranca afirmou “que o sistema prisional superlotado é
propicio para o surgimento e crescimento das fac¢gdes criminosas”. E complementou

que

Inclusive algumas delas, como o PCC, surgiram nos presidios, reivindicando
melhorias das condi¢des internas. Aliancas, cisbes e ordens de crimes
costumam ocorrer dentro das unidades prisionais. Os planos de seguranca
federais ndo conseguiram reverter esse problema.A estrutura prisional
superlotada acaba fomentando a abertura de franquias de faccdes de mais
nome. E como uma cooperativa de crime e protecao.
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A realidade carceréaria € preocupante, os presidios superlotados recebem a cada dia
mais indiciados, processados ou condenados, sem estrutura suficiente para recebé-
los e ainda existem milhares de mandados de prisdo a serem cumpridos. Ao inves
da ressocializacdo, os presidios se transformam em fabricas de criminosos, de
revoltados, que ao sairem do sistema, voltam muitas vezes por cometimento de mais
crimes. Assim, os presidios constituem locais de risco para a sociedade e segundo
Mathiesen(1997, p.275),

se as pessoas realmente soubessem o quédo fragilmente a prisdo, assim
como as outras partes do sistema de controle criminal, as protegem — de
fato, se elas soubessem como a prisdo somente cria uma sociedade mais
perigosa por produzir pessoas mais perigosas -, um clima para o
desmantelamento das prisdes deveria, necessariamente, comecar ja.

Diante dos dados apresentados, destacam-se as tendéncias e incertezas quanto aos
riscos. Como tendéncias, que sdo similares ao estudo do IPEA(2015), tem-se a
manutencdo do endurecimento penal e o paradigma de politicas publicas de
seguranga que aumentam o encarceramento e resulta no aumento da populagdo

carceraria e crescimento do déficit de vagas no sistema prisional.

E assim, surgem os riscos gque sinalizam para a tomada de medidas para evita-los,
ou minimiza-los. Mas, juntamente com a aplicacdo dessas medidas, surgem as
incertezas como, por exemplo, o incremento do monitoramento eletrénico; o
aumento da aplicacdo de penas alternativas; mais politicas de reintegracdo social;
melhoria nas medidas socioeducativas e o fortalecimento das defensorias publicas

para atendimento aos direitos dos presos.

Em um painel temético realizado pela Comissédo de Seguranc¢a Publica da OAB/ES,
em 02 de agosto 2019, sobre a necessidade de modernizacdo do modelo de
seguranca publica, incluindo a atuacdo dos agentes da Secretaria de Justica do
Espirito Santo, o representante da Sejus, Pablo Pereira de Souza integrante do setor
de inteligéncia da Secretaria de Justica do Espirito Santo, expds sobre os dados
ora apresentados e enfatizou que “o sistema ainda esta sob controle pela vontade
e boa administracdo, mas que representa um sério risco, em virtude do déficit de

vagas’(SOUZA, 2019, informacéao verbal).

Verifica-se que o cenario apresentado indica a necessidade de medidas para se

evitar o risco. Pode-se verificar, assim, como “a alternativa em relacédo ao risco néo é
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a seguranca e sim, um outro risco”( DE GIORGI, 1998, p.192). Nesse sentido, deve
se refletir muito sobre a planificacdo das politicas de seguranca publica,
principalmente em relacdo ao modelo de descentralizacdo adotado, que gera mais
incremento dos riscos e estes devem ser repolitizados para fins da efetivacdo do
direito a seguranca publica.

13

4.3.3 Federalismo,descentralizacao “por auséncia”, risco e o0 direito

fundamental a seguranca publica

O modelo de arranjo federativo brasileiro tem como uma das caracteristicas a
descentralizacdo das politicas publicas aos entes subnacionais. Na area da
Educacdo e Saude, a descentralizacdo ocorreu desde a Constituicdo de 1988,
enguanto na area da seguranca publica a descentralizacdo ocorreu somente a partir

de 2002, com a elaboracao do Plano Nacional de Seguranca Publica.

Posteriormente, na seguranca publica, foram surgindo outros planos, como o Plano
Nacional de seguranca publica lancado em 2017 e com validade até o final de 2018,
no final do governo Temer. Esse plano foi lancado emergencialmente em virtude
das rebelides nos presidios em vérios estados do Pais. Antes era o governo Dilma e
o plano existente foi descontinuado.

Apoés a implantacdo das politicas de seguranca publica pelos entes subnacionais,
verifica-se como pratica comum, a descentralizagdo “por auséncia”, na qual
constata-se uma transferéncia ndo planejada e descoordenada de encargos e o
abandono da politica, pois ndo existe uma coordenacdo por parte do Governo
Central o que impede muitas vezes de completar o processo da politica publica com
o momento da avaliagdo. A descentralizagédo “por auséncia” na presente pesquisa foi
analisada por meio da descentralizacdo da politica publica sobre drogas com a
implementacdo do Programa “crack, € possivel vencer!”, no Estado do Espirito

Santo.

O Governo Federal elaborou o programa “Crack, € possivel vencer!”, com a
finalidade de ser implantado nos locais de uso de drogas, coordenado pelo Ministério

da Justica, em parceria com outros ministérios que envolvia trés frentes de atuacéo:
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prevencdo, com atuacdo nas escolas, informacédo sobre os efeitos das drogas e
outros; cuidado, com o apoio aos usuarios e familia, reinsercao social e autoridade,
com o enfrentamento ao trafico de drogas e crime organizado e a promocao de

espagos urbanos seguros.

O Programa tinha como um dos objetivos integrar varios grupos sociais na
prevencdo, no combate, na reabilitacdo e reintegracdo social, ou seja, um trabalho
integrado, multidisciplinar e contribuiria para a reducao dos indices de consumo de
drogas. No Estado do Espirito Santo, assim como em todos os estados do Brasil que
pactuaram com a Unido, o programa foi descontinuado. Dentre o0s objetivos
propostos no eixo autoridade, elencava-se a reducdo do consumo de drogas e
consequentemente a redugao da violéncia no entorno das cenas de uso, local onde
geralmente ocorrem pequenos furtos e as pessoas até evitam circular por causa da

inseguranca.

Assim, embora ainda ndo avaliado pelo governo central, os dados estatisticos
relacionados ao Programa, conforme apresentado, inferem que nao foram atingidos
0S objetivos quanto a reducédo do consumo de drogas e verificou-se 0 aumento da
circulacdo dessas mercadorias, bem como ndo houve a reducdo da violéncia no

entorno das “Cenas de Uso”.

Entretanto, verificou-se que ocorreu o0 contrario, houve um aumento dessas
ocorréncias nesses locais e nas areas adjacentes. A permanéncia apenas do Eixo
autoridade em atividade, com a atuacao da Policia Militar e com o foco na represséao,
contribuiu para o0 aumento do encarceramento e consequentemente para

superlotacéo dos presidios e o déficit de vagas nos presidios capixabas.

Nos traz De Giorgi( 1998, p.155) que para afrontar as situagdes caracterizadas pelo

risco,

0s sistemas sociais singulares sdo constrangidos a reestruturar o0s
dispositivos que possuem, de maneira a sempre poder imputar um dano a
uma decisdo. E visto que o processo de imputacdo é sempre uma mera
construcdo,torna-se necessaria uma continua repolitizacdo dos riscos e
como se sabe, para a politica é arriscada tanto a situacdo em que se
decide, como a situacdo em que ndo se decide.O futuro pode ser tratado,
evitado e construido mediante projetos, que sdo constru¢cdes de causalidade
projetadas no futuro, por meio de politicas publicas, por exemplo para a
prevencdo da criminalidade.
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Verifica-se que todos os dados apresentados se coadunam com o estudo realizado
pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada(IPEA), ao apontar o emaranhado de
dificuldades do desenvolvimento de Projetos na area da seguranca publica bem
como as tendéncias apontadas. Dentre elas, 0 aumento da circulacdo de drogas
ilicitas; as altas taxas de vitimizacdo por crimes violentos; o aumento da populacéao
carceraria; o déficit de vagas no sistema prisional e a alta sensacéo de inseguranca,

que dependem de uma atuacdo ccordenada para se obter politicas publicas efetivas.

Pelo exposto, extrai-se que as politicas publicas de seguranca visam a efetividade
do direito fundamental a seguranca publica e sdo aplicadas por meio do arranjo
federativo, na forma descentralizada, mais proxima do cidaddo. Entretanto, essas
politicas vém sendo aplicadas, por meio da descentralizagdo “por auséncia”, sem
observar no processo da politica publica, principalmente a fase da avaliacdo, e
propicia dessa forma o surgimento do paradoxo, “mais seguranca, mais incremento
dos riscos.”

Esses riscos que sao inerentes a sociedade moderna complexa e contingente
devem ser administrados apés analises das politicas implantadas e serem
repolitizados evitando assim que o modelo de planificacdo de politicas publicas seja
condicao de fomento para a inefetivacdo do direito fundamental a seguranca

publica.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa tratou do arranjo federativo brasileiro, das politicas publicas e
do direito fundamental a seguranca publica com uma andlise voltada para a
descentralizacdo das politicas publicas de drogas no Estado do Espirito Santo a luz
da teoria do risco na sociedade. Buscou-se por meio do estudo de caso analisar o
Programa “Crack, €& possivel vencer!” no Estado do Espirito Santo e verificar a
implementacdo dessa politica e o paradoxo “mais medidas de seguranca, mais

incremento do risco”.

A estrutura da sociedade contemporanea é complexa e contingente e essas
caracteristicas influenciam diretamente na vida das pessoas, trazendo o0s
guestionamentos sobre a criminalidade, a preservacdo do direito a vida, o direito a
seguranca publica. Sao questdes emergentes e que implicam na atuacao do Estado
na planificagdo de politicas publicas com o objetivo de exercer o controle social

sobre os fatos que interferem no dia a dia dos cidadaos.

Nesse contexto, foram abordados os subsistemas sociais do direito, da politica e da
economia; a estrutura do risco na sociedade contemporéanea e especificamente a
funcdo da politica e o seu “acoplamento estrutural” com o direito, por meio da
Constituicdo que com o modelo de federalismo brasileiro descentraliza as politicas
publicas, principalmente as politicas publicas de seguranca para serem aplicadas em

niveis subnacionais.

A teoria do risco na sociedade contemporanea orientou a abordagem temética e
permitiu compreender que o ambiente de incerteza e risco nos leva a percepcao de
que o futuro é mudltiplo e incerto, e ndo se pode planejar apenas com base em
projecdes. Nesse sentido, o “risco” foi considerado como “um vinculo com o
futuro”,como uma estratégia de construcdo do futuro. Além dos desafios enfrentados
€ necessario estar atento as oportunidades e enxerga-las utilizando os cenarios
apresentados como um apoio importante para o planejamento das politicas publicas

de seguranca.
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Foram analisadas as politicas publicas e a relacdo com o modelo de federalismo
brasileiro, pois elas sdo planificadas em nivel nacional e descentralizadas para
serem efetivadas nos niveis subnacionais por meio da pactua¢do dos programas.
Essas politicas sado aplicadas em nivel subnacional, sem uma coordenac¢éo central,
sem a observancia das diferencas locais e assim, sdo descontinuadas, o que
caracteriza a descentralizacdo “por auséncia’, na qual a Unido descentraliza as
politicas publicas mas nao oferece um suporte continuo para que estas sejam

plenamente efetivadas.

O tema federalismo brasileiro tem sido muito explorado desde a década de 1990,
devido a importancia dessa instituicdo no regramento da distribuicdo de poder e
competéncias entre os entes governamentais e suas grandes modificacdes que
ocorreram ao longo da historia do constitucionalismo brasileiro. O federalismo nas
constituicbes do Brasil para a maioria da doutrina teve origem no modelo de
Federalismo dos Estados Unidos da América, mas foi adotado de uma forma
diferente. No caso dos EUA, as 13 ex-coldnias se uniram em uma confederacao e no
Brasil ocorreu um processo de descentralizacdo de poder central para os estados,
modificando a estrutura até entdo estabelecida, com um Império bastante

centralizado.

Nos antecedentes histéricos, ocorreram debates entre a centralizacdo e
descentralizacdo indicando que a interpretacdo sobre o funcionamento do Estado
brasileiro ndo é recente e remonta ao periodo imperial no qual os tedricos como
Tavares Bastos, idealizador do poder local como embrido de um projeto de nacéo e
Visconde do Uruguai, favoravel ao papel ordenador e tutelador do governo central.
O referido debate foi travado em toda a histéria republicana até chegar ao periodo
contemporaneo. O federalismo foi implantado efetivamente no Brasil por meio do
Decreto n°1, de 15 de novembro de 1889, ou seja, na Proclamacéo da Republica do
Brasil. O texto incluido na Constituicdo de 1891 foi incluido em todas as cinco

constituicbes posteriores.

A evolugdo do federalismo brasileiro foi marcada pelo movimento constante entre
centralizacdo e a descentralizacdo, ora sob o comando de regimes autoritarios, ora

sob a influéncia de doutrinas politicas ou ideologicas. E nessa oscilacdo entre
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Estado Unitario e o Federal ocorreram momentos de tensdo e conflitos, avancos e
retrocessos, entre um modelo de Estado centralizado, da unidade e da integracao
nacional, bem como um modelo descentralizado, da autonomia e da diversificacao
regional, bem como local. Os diversos ciclos ou etapas histéricas do federalismo
podem ser caracterizados desde a Proclamacao da Republica Federativa, em 1889,
com tendéncias mais ou menos para um dos dois polos. Este movimento pendular
ainda nédo atingiu um formato definitivo, pois ele é ainda permeado por contradi¢cdes
e controveérsias, envolvendo interesses, escolhas e ideias diversas. A Constituicdo
de 1988 procurou restabelecer o federalismo, atendo-se ao moderno Estado Federal
ja consolidado em outros paises marcado pela cooperacao entre os diversos entes
federativos, divisdo de poderes em uma relacdo de igualdade e responsabilidade

entre a Unido e as unidades federadas.

Apesar do restabelecimento do federalismo por meio da Constituicdo de 1988
verificou-se que o modelo de arranjo federativo brasileiro causa grande impacto nas
politicas publicas, assim como a génese e a pratica dessas politicas no Brasil, pois
estas sdo elaboradas no governo federal sem a observancia das fases de
imaplantacdo e posteriormente descentralizadas para os entes subnacionais. Esse
modelo desencadeia na descentralizacdo das politicas publicas nas areas da
educacdo, saude, desde a Constituicdo de 1988 e na seguranca publica, a partir de
2002, com o primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica. Constatou-se que a
fragmentacao das politicas por meio da multiplicacdo dos programas estabelecidos
no nivel federal desconsidera as desigualdades regionais e locais, ndo possuem
uma coordenagdo centralizada, falta a andlise dos seus resultados, ndo sao

reformuladas adequadamente, bem como falta a repolitizacdo dos riscos.

Como reflexo dessa realidade a efetivagdo das politicas publicas que demandam de
acOes cooperativas enfrentam desafios, tendo como consequéncia a inefetividade e
descontinuidade de muitas politicas. Nesse sentido, abordou-se a politica publica de
seguranca por meio da descentralizacdo administrativa e fiscal, na qual as funcdes
sado delegadas aos entes subnacionais e sdo repassadas verbas por meio de
convénios realizados entre o poder central e os entes subnacionais. Buscou-se
também verificar a teoria geral sobre as politicas publicas, a forma como surgiram no
Brasil, a forma de implementacdo e analise, que € uma questdo que também

influencia nos resultados das politicas.
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As politicas publicas de seguranca e o direito fundamental foram destacados na
pesquisa, pois em diversos momentos historicos a seguranca foi uma preocupacao
sempre presente. Assim, o direito a seguranga publica encontra-se nas quatro
geracdes de direito e € um dos direitos fundamentais previstos desde Montesquieu
com o tratado no Espirito das Leis, bem como na Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, em 1798. Na Declaracdo de Virginia em 1776 e na Declaracdo dos
Direitos do Homem em 1789, sdo previstos também os direitos a liberdade,
igualdade, seguranca, propriedade, dentre outros, comprovando que o direito a

seguranca esta previsto expressamente nesses principais documentos normativos.

No texto Constitucional brasileiro a expressao “seguranga” foi prevista de forma
esparsa em varios dispositivos e apresenta assim significados diversos. Pode ser
abordada sob os aspectos: da seguranca juridica, seguranca alimentar, seguranca
do trabalho, seguranca domeéstica, seguranca do transito, seguranca da informacéo,
seguranca privada, seguranca publica, dentre outras. O direito a seguranca publica é
um direito fundamental constitucional indisponivel, no qual o Estado deve garanti-lo,
por meio da preservacado da ordem publica, bem como da incolumidade das pessoas

e do patriménio.

O poder politico mantém Instituicbes organizadas e armadas, encarregadas pela
imposicao da obrigacdo de obediéncia as normas pelos cidadaos, pela prevencéo e
repressao ao crime e preservacdo da ordem publica, por meio do monopolio do uso
da forca. Essas Instiuicdes estao previstas na normatizagcdo constitucional brasileira
no artigo 144 que trata de seguranca publica, o qual dispde sobre as atribuicdes

dessas instituicoes.

Por meio das politicas publicas de seguranca tem-se o objetivo de alcancar a
manutencdo e a evolucdo da ordem publica. As politicas publicas devem ser vistas
COMO pProcesso ou conjunto de processos que acarreta na escolha racional e coletiva
de prioridades. Entrtanto, sdo politicas que surgem muitas vezes quando existe uma
emergéncia, ou seja, quando ja existe uma situacdo de descontrole social,
caracterizando-se como uma politica reativa, ou de gerenciamento de crises. Esse

padrdo de intervencdo estatal na seguranca publica tem sido predominante, no qual



208

sao realizadas acdes puramente reativas, apenas para dar uma resposta a opiniao
publica e atingir fatos especificos. Culturalmente essa linha de repressédo existe

desde a criagdo das forgas policiais do Brasil, no periodo imperial.

Muitas politicas publicas sdo planificadas e depois descontinuadas sem uma
avaliacdo dos seus resultados e o controle dos riscos que produzem apos a
aplicacao delas. Nesse sentido, a participacdo dos cidaddos por meio dos Conselhos
de Seguranca e a Comunidade Empresarial Privada € primordial para acompanhar
a aplicacdo dessas politicas e minimizar ou evitar 0 aumento das incertezas e da
inseguranca ha sociedade contemporanea. Apesar de existir previsdo na
Constituicdo Federal de alguns instrumentos para a essa cooperacdo da sociedade,
visando o equilibrio e o bem estar nacional, falta uma acédo efetiva do governo

central para seu cumprimento.

A producao de risco social esta relacionada com a emergéncia de novos fatores de

incerteza e imprevisibilidade diante dos quais a capacidade dos Estados € reduzida.

A nocdo de risco implica ndo somente iminéncia imediata de um perigo, mas
também a possibilidade de, num futuro préximo, ocorrer consequéncias negativas
pela auséncia de acdo preventiva. A acdo preventiva tem relagéo direta com o risco,
nao para apenas diminuir o risco, mas para criar prevencoes para reducdo do risco
de forma significativa ou para que ele deixe de existir. Dessa forma, essa nogéo de
risco exige que as politicas de seguranca publica definam quais as situacbes que
tornam os cidaddos mais sujeitos a vivéncia do risco e assim, tenham mais foco nas

medidas preventivas.

No Brasil a temética da seguranga publica em relacdo aos outros direitos foi
discutida tardiamente pela sociedade, mas atualmente tornou-se tematica frequente
e vem sendo tratada como prioridade pelos politicos. Mas embora toda a
preocupacdo com o cenario atual e os esforcos despendidos, as politicas publicas
de seguranca ainda se encontram entre erros e acertos, muitas vezes apresentando
resultados positivos efémeros, e em outras vezes resultados com dados estatisticos
mais graves, revelando o paradoxo “mais medidas de seguranca mais incremento do
risco”, ou ainda, apresentam dados estagnados. A falta de um diagndstico prévio

para as politicas de seguranca € um dos problemas a ser observado e também a
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auséncia de diretrizes gerais a serem seguidas pelos projetos beneficiados com os

recursos.

Dentre as politicas publicas de seguranca do Governo Federal, foi analisada a
descentralizacdo da politica de drogas, por meio do programa “Crack, & possivel
vencer!”, com foco nos locais de uso de drogas, ou “Cenas de uso”, coordenado
pelo Ministério da Justica, em parceria com outros ministérios envolvendo trés
frentes de atuagdo: Prevencdo, com atuacdo nas escolas, informagdo sobre os
efeitos das drogas e outros; Cuidado, com o apoio aos usuarios e familia, reinsercéo
social e Autoridade, com o enfrentamento ao trafico de drogas e crime organizado,

promocao de espacos urbanos seguros, voltado para a seguranca publica.

O Programa visava integrar VArios grupos sociais na prevencdo e combate,
reabilitacéo e reintegracdo social, ou seja, um trabalho integrado, multidisciplinar que
contribuiria para a reducédo dos indices de consumo de drogas e crimes correlatos.
No Estado do Espirito Santo, cuja implantagcdo do Programa “Crack, € possivel
vencer!” foi apresentado como estudo de caso na presente pesquisa, assim como
em todos os estados do Brasil que pactuaram com a Unido, o programa foi

descontinuado.

O programa previa a atuacao nos trés eixos: atencao, cuidado e autoridade e os
eixos atencdo e cuidado, de responsabilidade da Prefeitura de Vitéria/ES,
encerraram as atividades juntamente com o término do Programa. O eixo
autoridade, de responsabilidade da Policia Militar do Espirito Santo em virtude do
clamor popular, continuou suas atividades. Dentre 0s objetivos propostos por meio
do eixo autoridade, elencava-se a redugcdo do consumo de drogas e
consequentemente a reducdo da violéncia no entorno das “Cenas de Uso”, local
onde geralmente ocorrem pequenos furtos e as pessoas até evitam circular por

causa da inseguranca.

Embora ainda ndo avaliado pelo Governo Central, os dados estatisticos compilados
na Policia Militar, por meio do Relatério de Registro de Ocorréncias (RRO) — Dint, Bl
QIik (Boletins gerados no CIODES) e SESP (Registros de homicidios), no periodo

anterior ao Programa, durante a execucdo do Programa e ap0s a sua

desarticulacdo, no periodo compreendido entre o ano de 2012 a 2018, inferem que
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nao foram atingidos os objetivos relacionados no eixo autoridade quanto a reducao
do consumo de drogas e verificou-se um aumento da circulacdo das drogas no local.
Da mesma forma, os dados mostram que ndao houve a redugdo da violéncia nos
locais de implantagcdo do Programa, pelo contrario, houve um aumento dessas
ocorréncias nesses locais quais sejam, Centro de Vitéria, llha do principe e Praia do

Sua, em Vitéria, ES e principalmente nas areas adjacentes.

A permanéncia apenas do Eixo autoridade em atividade, com a atuagéo da Policia
Militar e o foco maior na represséo, também contribuiu para o aumento da populagéo
carceraria no Espirito Santo, conforme os dados coletados na Secretaria de Justica
do Estado do Espirito Santo, no periodo de 2009 a 2019. Os referidos dados
apresentam no periodo um crescimento de 180% relacionado a populagéo carceraria
no Espirito Santo. Embora tenha sido aumentada a capacidade de vagas nos
presidios capixabas, os dados mostram também um défict de 10.023 (dez mil e vinte
e trés) vagas até o més de setembro de 2019, que cresce na mesma propor¢ao que

a entrada de presos, apesar do registro de grandes saidas.

Pelo exposto, tem-se a certeza de que ndo € possivel implementar uma politica
nacional de seguranca publica e defesa social sem antes submeté-la aos critérios
cientificos de concepcao, execucdo e avaliagdo de resultados, para confirmar, ao
longo de toda sua implementacao, a adequacéo dos seus fundamentos e objetivos e
a correcao técnica dos seus programas, projetos e acdes. As politicas publicas de
seguranca visam a efetividade do direito fundamental a seguranca publica,
entretanto, o arranjo federativo e a forma descentralizada como essas politicas vém
sendo aplicadas, por meio da descentralizacdo “por auséncia” sem uma
coordenacao central propicia a descontinuidade dessas politicas, como no caso do

Programa “Crack, é possivel vencer!”.

Por fim, conclui-se que as medidas de seguranc¢a implantadas por meio das politicas
publicas de seguranca incrementam mais riscos na sociedade inicialmente em
vitude da complexidade das politicas que envolvem varias acdes de
responsabilidade de varios 6rgaos e atores. Além disso, a forma de implantacéo das

politicas sem a observacao das fases, principalmente a avaliacdo, conforme a teoria
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geral das politicas publicas e das particularidades existentes em cada ente da

federacéao.

Outro ponto de destaque é a falta de uma coordenacao por parte do governo central,
pois 0s entes subnacionais carecem muitas vezes de especializacdo técnica e
verbas, caracterizando a descentralizagdo “por auséncia” na qual o Governo central
descentraliza a politica aos entes subnacionais e posteriormente nao existe um
suporte para que estas sejam plenamente efetivadas. Tem-se também a
descontinuidade e incompletude do desenvolvimento da politica, incrementando
mais riscos. Esses riscos que sdo inerentes a sociedade moderna complexa e
contingente devem ser administrados ap0s analises das politicas implantadas e
serem repolitizados evitando assim que o modelo de planificacdo de politicas
publicas seja condicdo de fomento para a inefetivagcdo do direito fundamental a

seguranca publica.

Pelo exposto, apesar do federalismo brasileiro oscilar entre a centralizacdo e
descentralizacdo, pode-se afirmar que o federalismo de cooperacéo € o modelo ideal
para a implementacdo das politicas publicas de seguranca atualmente. Essa
afirmacédo se faz em virtude da complexidade dessas politicas publicas e também
porque muitas vezes a administracdo local carece de capacidade técnica e de
verbas para a efetividade dessas politicas. Entretanto, para a aplicacao eficiente do
modelo descentralizado das politicas publicas é necesséaria a regulamentacdo do
paragrafo unico do artigo 23 da constituicdo federal que trata da especificacdo das
funcbes dos entes federados, bem como da efetivacéo da Lei do Sistema Unico de

Seguranca Publica ja publicada em 2018.

E ainda, deve haver uma coordenacao central que acompanhe e realize a avaliagao
dos resultados e riscos que sdo inerentes as decisfes tomadas na sociedade
complexa e faca a repolitizacdo desses riscos. Ou seja, deve haver a centralizacao
por meio da coordenacédo do governo central, sem o abandono da politica e assim
nao seria uma descentralizagdo “por auséncia” e sim “por presenga” que deve ser
exercitada por meio do exercicio do poder local, que é um modelo mais préoximo do
beneficiario da politica publica, pois permite uma melhor analise dos efeitos dessas

politicas, bem como realizar possiveis correcoes.
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