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RESUMO

Esta dissertacdo investigou o papel do Centro Integrado de Operagbes de
Seguranga Publica de Santa Maria (CIOSP) como uma alternativa as estruturas
tradicionais de seguranga publica no Brasil, considerando os limites institucionais e
as inovagdes no campo da gestao integrada. O problema de pesquisa foi formulado
na seguinte pergunta: De que maneira o CIOSP, enquanto programa governamental
voltado a integracao das forgas, pode servir como modelo diverso ao paradigma de
seguranga publica descentralizada? A metodologia adotada consistiu em uma
abordagem qualitativa de carater exploratorio, utilizando o método dedutivo e o
procedimento monografico. Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com
agentes atuantes no CIOSP de Santa Maria/RS, complementadas por pesquisas
documental e bibliografica. O estudo de campo buscou captar percepg¢des sobre
beneficios e limitagdes do modelo integrado e correlaciona-las ao referencial tedrico.
A andlise dos dados seguiu a técnica de analise de conteudo de Bardin (1995),
dividida em pré-analise, exploragdo do material e tratamento dos resultados. O
primeiro capitulo abordou o panorama histérico e conceitual da seguranga publica no
Brasil pds-redemocratizacdo. Destacou-se a auséncia de um conceito unificado na
Constituicdo de 1988 e os reflexos dessa indefinigdo na fragmentacao das politicas
publicas. Também foram examinadas as agendas governamentais desde a
Constituinte, evidenciando descontinuidades e influéncias herdadas do periodo
autoritario. O Segundo capitulo analisou o protagonismo compartilhado na gestao da
seguranga publica, enfatizando a atuagdo dos municipios e a importancia das
politicas transversais. Foram discutidas redes de cooperagao entre entes federativos
e sociedade civil, com base em perspectivas de governanga colaborativa e policy
networks. Constatou-se que a integracdo exige mais do que coexisténcia
institucional, demandando alinhamento estratégico e normativo. O terceiro capitulo
apresentou a anadlise empirica do CIOSP de Santa Maria/RS. Primeiramente,
examinou-se a articulagdo politica e a gestdo integrada a partir do Programa RS
Seguro; em seguida, foram analisadas entrevistas com quatro profissionais de
instituicbes distintas que integram o CIOSP. Os resultados revelaram percep¢des
sobre a eficacia, os limites operacionais e a confusao publica quanto as atribuigdes
dos o6rgdos. A categorizagdo dos discursos apontou padrées de cooperagao,
tensdes entre autonomia e integragdo e desafios de coordenagao. Conclui-se que
repensar a seguranga publica no Brasil requer enfrentar lacunas institucionais e
herangas autoritarias, demonstrou-se que o CIOSP de Santa Maria constituiu uma
experiéncia singular de integracdo operacional e de otimizacdo de recursos,
reunindo 6rgaos das esferas municipal, estadual e federal. As evidéncias indicaram
que a gestédo integrada favoreceu maior efetividade em comparagdo a estrutura
descentralizada, embora persistam limitagbes normativas, financeiras e
operacionais. Ressaltou-se a relevancia de fortalecer arranjos institucionais claros e
colaborativos como caminho para aprimorar a prestagcao de servicos de seguranca
publica.

Palavras-chave: Centro Integrado de Operagbes de Seguranca Publica; Gestéao
Integrada; Politicas Publicas; Seguranga Publica.



ABSTRACT

This dissertation investigated the role of the Integrated Center for Public Security
Operations of Santa Maria (CIOSP) as an alternative to traditional public security
structures in Brazil, considering institutional limitations and innovations in integrated
management. The research problem was formulated in the following question: how
can the CIOSP, as a government program aimed at integrating forces, serve as a
different model from the paradigm of decentralized public security? The methodology
adopted consisted of a qualitative exploratory approach, using the deductive method
and the monographic procedure. Semi-structured interviews were conducted with
agents working at the CIOSP in Santa Maria/RS, complemented by documentary and
bibliographic research. The field study sought to capture perceptions regarding the
benefits and limitations of the integrated model and to correlate them with the
theoretical framework. Data analysis followed Bardin’s (1995) content analysis
technique, divided into pre-analysis, material exploration, and treatment of results.
The first chapter addressed the historical and conceptual panorama of public security
in Brazil after redemocratization. It highlighted the absence of a unified concept in the
1988 Constitution and the consequences of this lack of definition in the fragmentation
of public policies. Government agendas since the Constituent Assembly were also
examined, revealing discontinuities and influences inherited from the authoritarian
period. The second chapter analyzed shared protagonism in public security
management, emphasizing the role of municipalities and the importance of
cross-cutting policies. Cooperation networks between government entities and civil
society were discussed, based on perspectives of collaborative governance and
policy networks. It was found that integration requires more than institutional
coexistence, demanding strategic and normative alignment. The third chapter
presented the empirical analysis of the CIOSP of Santa Maria/RS. First, political
articulation and integrated management under the RS Seguro Program were
examined; then, interviews with four professionals from different institutions that
compose the CIOSP were analyzed. The results revealed perceptions about
effectiveness, operational limitations, and public confusion regarding the
responsibilities of the agencies. The categorization of the statements indicated
patterns of cooperation, tensions between autonomy and integration, and
coordination challenges. It was concluded that rethinking public security in Brazil
requires addressing institutional gaps and authoritarian legacies. The study
demonstrated that the CIOSP of Santa Maria constituted a unique experience of
operational integration and resource optimization, bringing together agencies from
municipal, state, and federal levels. The evidence indicated that integrated
management fostered greater effectiveness compared to the decentralized structure,
although normative, financial, and operational limitations persist. The importance of
strengthening clear and collaborative institutional arrangements was highlighted as a
path to improving the provision of public security services.

Keywords: Integrated Center for Public Security Operations; Integrated
Management; Public Policies; Public Security.
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal traz em seu Capitulo Il as disposicbes acerca da
Seguranga Publica enquanto componente do Titulo V - Da Defesa do Estado e Das
Instituicbes Democraticas e, apesar de dedicar dez paragrafos e alguns incisos ao
assunto, falhou ao somente elencar os érgaos que compdem a seguranga publica
nacional e algumas das atribuicbes de cada policia (Brasil, 1988). Essa auséncia de
regulamentacdo especifica € considerada uma falha, pois acaba por projetar a
atuagdo das forcas de seguranga em um verdadeiro limbo legislativo, no qual a
contengcdo das praticas policiais se da unicamente pelo crivo dos direitos
fundamentais, permitindo uma flexibilidade maior na atividade cotidiana dos
profissionais e sujeitando sua revisdo, em muitos casos, apenas a posterior
intervencao do Poder Judiciario.

Falar de seguranca publica é, em esséncia, falar de crime. Emile Durkheim
(1978) disserta sobre o crime enquanto ruptura com a consciéncia coletiva, motivo
pelo qual é aplicada uma puni¢ao pela lei penal. Nas sociedades do século XXI, o
que se observa, em sentido contrario as ligbes de Durkheim, € uma legitimagao
social da violéncia difusa que se institui enquanto norma social (Harvey, 2014).
Acerca da produgao da criminalidade enquanto manifestacdo da normatizagdo da

violéncia' pela sociedade pds-moderna, Foucault (2020, p. 100) destaca que:

Nao é o capitalismo que produz a criminalidade. Carater superficial da
andlise: é o capitalismo que produz os ladrbes e 0s assassinos; sem
capitalismo ja ndo ha assassinos. E preciso dizer que o capitalismo nao
pode subsistir sem um aparelho de repressdo cuja principal funcdo é
antissediciosa. Esse aparelho produz uma determinada codificagédo
penalidade-delinquéncia.

Em que pese seja observada a codificagdo entre penalidade e delinquéncia,
Foucault (2020, p. 96) disserta que o inverso do sistema repressivo ndo € a
delinquéncia, mas “a luta popular, a luta do povo contra o poder”. Assim, a
delinquéncia passa a ser observada como um efeito do préprio sistema repressivo,
que “implanta certas modalidades de prevengao, precaucao, de intervencdes

prévias, de vigilancia constante” (Foucault, 2020, p. 96).

' A Organizagdo Mundial da Saude define violéncia como “o uso intencional da forga fisica ou do
poder, real ou em ameaga, contra si proprio, contra outra pessoa, ou contra um grupo ou uma
comunidade, que resulte ou tenha grande possibilidade de resultar em lesdo, morte, dano psicolégico,
deficiéncia de desenvolvimento ou privagdo” (OMS, 2002, p. 5).



Sob a dtica da busca por uma resposta eficaz ao problema da criminalidade
no Brasil, considerando aspectos distintos dentro de uma sociedade caracterizada
pela diversidade, é importante observar que as condutas identificadas como
criminosas decorrem de uma construgcédo historico-social (Batista, 2011; Becker,
2008). Para todo comportamento considerado desviante € necessario que se tenha
um modelo ideal e, de forma geral, tal conduta é vetorizada pelo Estado por meio da
indicacao legislativa dos comportamentos passiveis de sangdes e aqueles tomados
como aceitaveis por parte dos cidadaos (Becker, 2008), fazendo surgir os conceitos
de comportamento criminoso (ilicito) e comportamento licito (Baratta, 2014). Nesse
contexto, reforcando o papel dos aparatos estatais de controle, observa-se que a
propria sociedade se utiliza dos mecanismos simbolicos de construgdo social para
se tornar também um agente de criminalizag&o (Batista, 2011).

Superadas as breves consideracbes acerca da criminalidade enquanto
problema publico e fendbmeno complexo que merece atengao tanto da sociedade
quanto da academia, bem como o papel do Estado enquanto paradigma dos
comportamentos esperados da sociedade, passa-se a analise da seguranga publica
no Brasil. O que é observado nas pesquisas sobre sistemas de seguranga publica
da indicios de que ela tem sido caracterizada por uma sucessao de medidas que
buscam implementar solu¢gbes importadas de outros contextos e que foram
executadas sem adaptagdes, ignorando as divergéncias de coédigos morais entre
sociedades distintas (Rachels e Rachels, 2013).

O interesse no tema da seguranga publica surgiu da discussdo acerca dos
obstaculos encontrados por seus agentes ao atuarem em esferas separadas, tanto
fisica quanto jurisdicional. Sobreveio a necessidade de analisar a seguranga publica
sob novas perspectivas, em especial a da integragcdo e cooperagao, com o intuito de
observa-la como um direito fundamental do cidaddo que carece de adequagao aos
avancos da sociedade, ao passo que depende de iniciativas oriundas da burocracia
politica.

Ao buscar o amparo bibliografico necessario para a compreensdo dos
fendmenos sociais envolvidos na construgao histérica da seguranga publica como se
tem hoje, a pesquisadora se deparou com uma critica constante a alguns dos
estudos analisados: o afastamento dos teoricos que estudam sobre seguranga
publica da realidade enfrentada pelos(as) agentes das forgas de segurancga. Essa

critica quase onipresente fez surgir a vontade de realizar uma pesquisa com a



participacdo das pessoas envolvidas nesse complexo sistema, viabilizada por meio
da aplicagao das entrevistas semi-estruturadas.

Diversas sdo as lacunas observadas nas pesquisas sobre a seguranca
publica no Brasil; entretanto, aquela que norteia o presente estudo tem origem na
legislagao constitucional, em especial na lacuna deixada pelos legisladores
constituintes e pela auséncia de regulamentagdo apds o processo de
redemocratizagao brasileira. Muito disso se deve ao legado produzido pelo periodo
ditatorial que antecedeu a “Constituicdo Cidada™, quando as questdes de seguranca
publica eram tratadas como de segurancga interna, pensada no contexto de oposigao
a seguranga externa (seguranga nacional), realizada majoritariamente pelas forgas
armadas (Rocha, 2018).

Contudo, mesmo apos estudar inovagdes, como o uso de novas tecnologias
como ferramenta auxiliar das forgas de seguranga publica, tornou-se evidente que o
desenvolvimento desse servico ainda demandava outros mecanismos para cumprir
de maneira eficiente o disposto no artigo 144, caput, da Constituicdo Federal, o qual
prescreve a seguranga publica como “...] dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos [...]" (Brasil, 1988).

Beira o0 senso comum o fato de que a maquina estatal ndo acompanha os
avangos sociais, fazendo-se necessaria a adequagao dos meios utilizados pelo
poder publico para a aplicagao eficaz das politicas publicas de enfrentamento a
violéncia e a criminalidade, qualificando a atuagdo dos agentes para reduzir 0 uso
arbitrario de suas forgcas. Soma-se a isso a auséncia de discussao, durante o
processo constituinte, da perspectiva da seguranga como uma politica a ser
reiteradamente readaptada conforme o desenvolvimento social e observada a partir
de uma estrutura que oportunizasse feedback entre a sociedade, os agentes e o

governo, nos moldes de outras politicas essenciais®, como saude e educagéo.

2 Utiliza-se da expressdo “Constituicdo Cidada” entre aspas ao partilhar da posicdo de Débora
Pastana em relacdo a promulgacdo da carta magna em um contexto em que a transicdo democratica
foi negociada, ao que a autora define como “uma transagédo na qual as elites politicas do regime
autoritario negociaram a abertura politica e garantiram a continuidade do poder por meio das proprias
eleicdes diretas” (Pastana, 2009, p. 42).

3 “N&o havia maiores acumulos para a discussdo sobre seguranga no processo constituinte de modo
que, diferentemente do que ocorreu com outras areas de politicas publicas essenciais, como a saude,
educagdo e assisténcia, em que o texto prevé a criagdo de sistemas baseados no ftripé
conselho/fundo/plano, na seguranga a Constituicdo se limitou a listar 6rgdos policiais e suas
respectivas competéncias, ndo prevendo nenhum tipo de diretrizes ou mecanismos de coordenagéo
de uma politica publica” (Figueiredo, Barros e Lima, 2021, p. 66).
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A andlise da cooperagao entre as forgas de segurancga vai além da eficacia ou
nao do Estado nesse ambito. A investigagao proposta nesta pesquisa € de extrema
importancia para tratar sobre o bom uso do dinheiro publico, a capacitacdo e a
dinamizag¢ao dos recursos humanos envolvidos, o compartilhamento de informagdes
de inteligéncia e dados sobre violéncia e criminalidade e a (in)eficacia de politicas
publicas que busquem solucionar o problema da seguranga publica no Brasil.

A justificativa social €& imprescindivel nessa analise, pois €& dever da
comunidade académica buscar respostas sobre a efetividade e adequacado da
prestacdo de servicos pelo Estado, especialmente no tocante a efetivagcdo dos
direitos fundamentais através de politicas publicas. A relevancia social deste estudo
se demonstra na necessidade de evidenciar se, além da protecdo do cidadao
(objetivo dos programas publicos de seguranga), ha adequagdo do exercicio do
poder de policia pelos agentes, funcionando como uma via de mao dupla entre
Estado e sociedade, onde direitos e deveres séo respeitados.

Luiz Eduardo Soares (2007, p. 90) menciona que “o Brasil € uma Republica
Federativa; € uma nacgao continental, marcada por profundas diferengas regionais.
Solugdes uniformes ndo sdo necessariamente as melhores”. Nessa linha, o proprio
Férum Brasileiro de Seguranca Publica, através de sua revista eletrénica “Fonte
Segura” (2020), publicou artigos que enfatizam a importadncia da atuacdo do
municipio na seguranga publica.

Desse modo, diante do emaranhado de iniciativas tanto da Unido quanto dos
estados e municipios no ambito da seguranga publica, da urgéncia que o tema
reivindica e do cenario de incertezas legislativas, mostra-se de suma importancia a
analise de programas governamentais como o Centro Integrado de Operacdes de
Seguranga Publica (CIOSP), para que se possa identificar localmente suas mazelas
e virtudes e avaliar se a tendéncia de municipalizagdo da seguranca publica € a
alternativa mais eficaz para o enfrentamento da criminalidade e da violéncia.

A partir da promulgagao da Constituicdo Cidada, é plausivel que a populagao
demande a elaboracdo de politicas publicas com bases democraticas e que os
gestores, ao formular tais politicas, utilizem-se de dados capazes de representar a
adequacao aos diversos contextos sociais do Brasil. O protagonismo dos
pesquisadores e profissionais que elaboram estudos e avaliagdes sobre politicas
publicas no Brasil se evidencia na capacidade de embasar a tomada de deciséo

politica, “momento em que os interesses dos atores s&o equacionados e as
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intencbes (objetivos e métodos) de enfrentamento de um problema publico séo
explicitadas” (Secchi, Coelho e Pires, 2022, p. 65).

Ao explorar o estado da arte das pesquisas sobre seguranga publica no Brasil
nos ultimos cinco anos na base de dados Scopus®, foi possivel observar que 30%
dos estudos tiveram como objeto a atuagcdo das policias militares sob diversos
enfoques (Passos, 2018; Piccirillo et al., 2021; Zilli e Couto, 2017). Ainda, outro tema
recorrente diz respeito a percepcao da sociedade diante da atuacdo das policias
militares (Piccirillo et al., 2021; Gomes, 2021; Zilli e Couto, 2017). De outro lado,
algumas pesquisas buscaram analisar a seguranga publica pela 6tica do impacto de
programas especificos na redu¢cao de homicidios (Kopittke e Ramos, 2021; Ratton e
Daudelin, 2018; Ingram e Costa, 2017).

Outros estudos focaram na Optica ecoldgica, voltada para a analise do
impacto proporcionado pelo meio ambiente na seguranga publica (Carlos Sobrinho,
Silveira e Berger Filho, 2018), somada a uma perspectiva integrativa das Ciéncias
Sociais. Além disso, um dos estudos analisou a justica restaurativa enquanto
alternativa ao encarceramento em massa, mas sem se distanciar por completo do
modelo de justiga retributivo para crimes graves (Santana e Santos, 2018). Ainda
sob uma perspectiva integrativa de analise do crime e da seguranga publica, uma
pesquisa observou a violéncia e a criminalidade como problemas sociais impactados
por padrées negativos de pensamento e o pensamento positivo como forma de
desenvolver a boa cidadania em resposta ao crime e a violéncia (Kubitary e Alsaleh,
2017).

Quanto ao aspecto econdbmico, somente um dos artigos buscou analisar o
papel desempenhado pelas agéncias multilaterais, como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), as Nag¢des Unidas, o Banco Mundial e as agéncias de
cooperagao interinstitucional, em especial na transigado dos paradigmas centrados na
manutengao da ordem para o da segurancga cidada (Aguirre e Muggah, 2017).

Apos compreender as formas como o Estado regula a seguranga publica na
Constituicdo Federal e observar qual é o sentido dos estudos nessa area, fica

evidente a lacuna que a presente pesquisa busca preencher: a gestdo integrada

4 Utilizou-se a string de busca: "PUBLIC SECURITY" AND "PUBLIC POLICY" OR "PUBLIC
POLICIES" OR "POLICY IMPLEMENTATION" AND (LIMIT-TO (AFFILCOUNTRY,"Brazil")) AND
(LIMIT-TO(SUBJAREA,"SOCI")) AND (LIMIT-TO(DOCTYPE,"ar")) AND (LIMIT-TO(PUBYEAR,2021)
OR LIMIT-TO (PUBYEAR,2020) OR LIMIT-TO (PUBYEAR,2019) OR LIMIT-TO (PUBYEAR,2018) OR
LIMIT-TO (PUBYEAR,2017)). A string de busca teve como retorno vinte e cinco artigos, dentre os
quais o critério de selecao para analise escolheu os dez mais citados.
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aplicada na seguranga publica. Assim, busca-se responder ao seguinte problema de
pesquisa: de que maneira o CIOSP, enquanto programa governamental voltado a
integracao das forgas, pode servir como modelo diverso ao paradigma de seguranga
publica descentralizada?

Tem-se como objetivo geral analisar a implementacéo e o desenvolvimento do
Centro Integrado de Operagdes de Seguranca Publica de Santa Maria/RS e seus
diferenciais em relagao as estruturas tradicionais (descentralizadas) na efetividade
de servigos publicos de seguranca. Diante disso, elencaram-se o0s seguintes
objetivos especificos, que determinarao o percurso da pesquisa:

e Estudar, de maneira geral, como o Estado se articula politicamente em
relagao as politicas publicas e aos programas governamentais;

e Dissertar sobre o contexto sécio-historico das politicas publicas de seguranca
no Brasil e como se desenvolve a colaboragdo entre Unido, estados,
municipios e sociedade civil;

e Compreender as estratégias adotadas pelo poder publico municipal e pela
sociedade civil para a implementacédo do Centro Integrado de Operagdes de
Seguranga em Santa Maria/RS;

e Analisar os beneficios e as limitagdes encontrados pelos agentes do CIOSP
de Santa Maria/RS e se as estratégias ali utilizadas sdo mais efetivas que a
estrutura descentralizada.

Para atingir os objetivos propostos, desenvolveu-se uma pesquisa para gerar
conhecimentos e dados novos e uteis para os avangos das Ciéncias Sociais.
Utiliza-se uma abordagem qualitativa, uma vez que almeja aprofundar a
compreensao de uma organizagao através de entrevistas semiestruturadas (Bauer e
Gaskell, 2002) com os agentes que integram o CIOSP em Santa Maria/RS. Diante
disso, faz-se necessario o método exploratorio, pois, nas palavras de Antdnio Carlos
Gil (2002, p. 41), “estas pesquisas tém objetivo de proporcionar maior familiaridade
com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a construir hipoteses”.

Para responder ao problema de pesquisa, o estudo adotou o método
dedutivo, pois parte da generalizagdo da seguranca publica no Brasil para
estreitar-se sob a perspectiva local do CIOSP enquanto programa governamental,

desaguando na analise das atividades desenvolvidas em prol da seguranga publica
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municipal, sob a perspectiva da efetividade® na prestagio de servigos de seguranga
pelo Estado.

Como métodos de procedimento, utilizou-se o monografico, em razao da
construgdo do panorama da seguranga publica no Brasil pos-redemocratizagéo e os
caminhos percorridos pelas agendas governamentais do periodo que viabilizaram o
modelo de seguranga publica em vigor hoje. Além disso, utilizou-se tal método para
analisar em profundidade o CIOSP enquanto instituicdo. Assim, a pesquisa se vale
do estudo de campo para “aprofundamento das questdes propostas” (Gil, 2002, p.
53).

Quanto as técnicas de pesquisa, foi realizado um levantamento bibliografico
de diversas obras das Ciéncias Sociais que tratam sobre a seguranca publica, a fim
de analisar os posicionamentos sobre o tema (Gil, 2002), ao consultar diversos
autores que precedem no campo da seguranga publica, dentre eles Claudionor
Rocha, Luis Flavio Sapori, Luiz Eduardo Soares, Marlene Spaniol, Paulo de
Mesquita Neto, Samira Bueno e Ursula Dias Peres.

A partir do levantamento bibliografico, realizou-se a analise documental para
delinear a estrutura das politicas publicas sobre o assunto, coletando documentos
estatisticos, portarias, legislagbes e demais materiais sem tratamento analitico
prévio, mas pertinentes a construgcao da pesquisa (Gil, 2002), pela necessidade de
consultar arquivos publicos, legislagdo infraconstitucional, Constituicdo Federal e
fontes estatisticas. A pesquisa documental foi imprescindivel para compreender,
através das estatisticas por periodo, os impactos que cada politica de seguranga
publica teve no contexto social.

Por fim, foi desenvolvido um estudo de campo para “aprofundamento das

questdes propostas”, conforme Gil (2002, p. 53):

Tipicamente, o estudo de campo focaliza uma comunidade que nao é
necessariamente geografica, ja que pode ser uma comunidade de trabalho,
de estudo, de lazer ou voltada para qualquer outra atividade humana.
Basicamente, a pesquisa é desenvolvida por meio da observagao direta das
atividades do grupo estudado e de entrevistas com informantes para captar
suas explicagdes e interpretagdes do que ocorre no grupo.

5 Por efetividade, compreende-se que “¢ um termo que se usa frequentemente para expressar o
resultado concreto — ou as agdes conduzentes a esse resultado concreto — dos fins, objetivos e metas
desejadas” (Lopez, 1985, s.p. apud Cohen e Franco, 2013, p. 107).
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Outrossim, o estudo de campo partiu de entrevistas semiestruturadas para
melhorar o delineamento da problematica envolvida e é parte essencial da
construcdo de um referencial para pesquisas futuras ao fornecer dados para testar
expectativas e hipoteses desenvolvidas fora de uma perspectiva tedrica especifica
(Bauer e Gaskell, 2002). A fim de garantir a diversidade de perfis para compreender
o objeto de estudo (Quivy e Campenhoudt, 2005), pretendeu-se entrevistar
presencialmente, durante o primeiro semestre de 2024, de 4 a 6 profissionais
atuantes no CIOSP, buscando a maior diversidade possivel entre as instituicdes que
integram a sua estrutura.

Para tanto, a técnica de pesquisa aplicada foi a observacéao direta intensiva,
por meio de entrevistas semiestruturadas, parte essencial da constru¢cdo de um
referencial para pesquisas futuras (Bauer e Gaskell, 2002). Para escrutinar as
entrevistas, utilizou-se o conceito de analise de conteudo sob a dética de Bardin
(1995), tendo em vista a importancia demonstrada pela formulagado do discurso no
contexto politico (Foucault, 2005). Para fins de delimitagdo, destaca-se que a
escolha do universo de analise se concentrou nos integrantes da Brigada Militar, do
Corpo de Bombeiros, do Servigo de Atendimento Mével de Urgéncia (SAMU) e do
Gabinete de Gestao Integrada Municipal (GGI-M) (Santa Maria, 2022).

Para além do perfil profissional, as entrevistas presenciais foram realizadas
para obter informag¢des quanto aos indicadores apresentados no questionario
semiestruturado (Apéndice A), coordenando a entrevista para que se atinjam os
objetivos propostos enquanto permite o delineamento dos conceitos pelos
entrevistados. Todas as entrevistas foram gravadas em formato MP4 e, com o uso
da plataforma Transkriptor, foram transcritas para analise do conteudo. Para
viabilizar a analise exploratéria, foram disponibilizados os Termos de Consentimento
Livre e Esclarecido (TCLE) (Apéndice B) de forma prévia a cada um dos
participantes com uma breve explanag¢ao sobre a pesquisa e a pesquisadora.

Portanto, a analise qualitativa das entrevistas transcritas permitiu observar
padroes e conexdes entre os objetivos da pesquisa, o problema proposto e as
respostas obtidas. Além disso, € estabelecida a relagdo entre o conteudo da
pesquisa exploratéria com a investigagdo bibliografica e documental, visando
identificar nucleos de sentido nas manifestagdes dos sujeitos entrevistados para,
apos, relaciona-los cruzando as informagdes fornecidas entre os participantes. A

partir da leitura do material transcrito e da correlagéo entre os padrdoes e conexdes
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observados nos nucleos de sentido, foram elaboradas categorias, as quais se

dividem da forma demonstrada no Quadro 01.

Quadro 01 - Descrigao das categorias

Propdsito

Gestao

Equipamentos

Pessoal/Equipe

Instituicao

Protocolos

Relagao

Fonte: Dados da pesquisa (2024).

A analise das informacbes coletadas obedeceu a proposta de Laurence
Bardin (1995) e teve sua execucgdo dividida em trés partes: 1) pré-analise; 2)
exploracdo do material; e 3) tratamento dos resultados, inferéncia e interpretacéo.
Essa distribuicdo da analise das informagdes tem por objetivo viabilizar a codificacéo
das informagdes para, posteriormente, observar as correlagdes e possibilitar a
criacdo de grupos que foram relacionados ao conteudo da revisao de literatura e
permitiram identificar lacunas nas pesquisas sobre seguranga publica (Creswell,
2007).

A area de estudo esta compreendida em Santa Maria, cidade no interior do
Rio Grande do Sul com area de 1.780,194 km?, integrando a mesorregido Centro
Ocidental Rio-grandense, com populacdo estimada em 285.159 pessoas e
densidade demografica de 145,98 hab/m?, sendo a 62 cidade no estado em tamanho
populacional (IBGE, 202-). O indice de desenvolvimento humano municipal (IDHM) é
de 0,784, a taxa de escolarizacédo de 6 a 14 anos € de 98,1%, possui 108 escolas de
ensino fundamental e 40 de ensino médio. Aproximadamente 27,9% da populacao
do municipio € considerada ocupada e o salario médio mensal dos trabalhadores

formais é de 3,1 salarios-minimos.
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Quanto a criminalidade, delimita-se o presente estudo no impacto percebido
nos crimes letais intencionais®. As estatisticas obtidas no sitio eletronico da
Secretaria da Seguranga Publica do estado do Rio Grande do Sul (SSP/RS) indicam
uma oscilagao nas estatisticas da criminalidade violenta na ultima década, conforme

o Grafico 1.

Grafico 1 — Indicadores criminais no municipio de Santa Maria/RS
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Fonte: Elaborado pela autora com dados da SSP/RS.

Ao se considerar os dados e a implementacao da estrutura do CIOSP no
municipio de Santa Maria, é possivel perceber um dos indicadores da relevancia
deste estudo. Assim, para além dos dados estatisticos disponibilizados pela
Secretaria de Segurancga Publica do estado do Rio Grande do Sul, buscou-se coletar
informagdes junto aos profissionais que atuam na estrutura do CIOSP a fim de obter
detalhes sobre os indicadores de efetividade e os diferenciais organizacionais que
fazem — ou ndo — o CIOSP ser um modelo de integracdo entre as forgas de
seguranga publica.

A dissertacao esta organizada da seguinte forma: em um primeiro momento, &
apresentado o capitulo intitulado “A historia da seguranga publica brasileira
pos-redemocratizacao”, dividido em dois subcapitulos. O primeiro aborda o conceito
de seguranga publica na “Constituicdo Cidad&” e sua construgdo no contexto da

assembleia constituinte; o segundo traz a analise da seguranga publica nas agendas

6 Como crimes violentos letais intencionais, consideram-se os homicidios dolosos, os feminicidios, os
latrocinios e as lesGes corporais seguidas de morte (Férum Brasileiro de Seguranga Publica, 2020).
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governamentais desde a promulgagéao da Constituicdo Federal de 1988; e o terceiro
disserta sobre os imbricamentos entre o nacional e o local na implementacédo de
politicas de seguranga publica.

O segundo capitulo tem como tema o protagonismo compartilhado na gestao
da seguranga publica e € dividido em dois subcapitulos. No primeiro, aborda-se as
politicas transversais enquanto alternativas de enfrentamento da criminalidade pelos
governos locais; o segundo trata do protagonismo dos governos locais ante o
paradigma da gestdo integrada da segurancga publica. O terceiro capitulo intitula-se
“‘Municipalizagdo da seguranga publica na pratica: a gestédo integrada no CIOSP de
Santa Maria/RS” e se divide em dois subcapitulos, sendo que no primeiro é
explicada a relagcédo entre a gestdo integrada e os processos de articulagao politica
e, no segundo, analisa-se empiricamente as entrevistas realizadas com os

profissionais do CIOSP.
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2 A HISTORIA DA SEGURANGA PUBLICA BRASILEIRA
POS-REDEMOCRATIZACAO

A histéria das politicas publicas no Brasil ja enfrentou varios cenarios, do
sucateamento a supervalorizagcdo. Entretanto, diante das proporgdes continentais do
pais, gigantes também sao os percal¢os enfrentados para a implementagao de uma
politica de carater nacional. Essa perspectiva, que de tanto se repetir ja pode ser
caracterizada como senso comum entre a populacdo, em nada difere do contexto
especifico das politicas de seguranga publica, em especial quando se observa que
nao ha, ao menos no texto da legislacdo patria, uma definicdo expressa de
seguranga publica.

Diante dessa lacuna encravada no texto constitucional, que elenca somente
os fins e os responsaveis pela seguranga publica e determina que ela é “dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos” (Brasil, 1988), lanca-se mao das
palavras de Paulo de Mesquita Neto (2011, p. 36) para conceituar a seguranga

publica como

[...] a finalidade ou objetivo de um conjunto de agbes realizadas por um
conjunto de individuos, grupos ou organizagdes, que podem ser agentes
publicos, privados e/ou comunitarios, visando sempre, primeiramente e
acima de tudo, garantir os direitos dos cidad&os, particularmente a vida e a
liberdade, e a igualdade de todos perante a lei.

Para que se possa tecer um panorama completo da construcido das politicas
de seguranga publica observadas atualmente no Brasil, faz-se necessario abordar o
ambiente politico-institucional que serve de palco aos processos sociais. Por nédo se
encontrar um termo especifico na lingua portuguesa, emprega-se o termo polity para
se referir a essa dimensao institucional composta por “regras formais (regras,
estatutos etc.) e informais (cultura, habitos etc.)” (Secchi, Coelho e Pires, 2022, p.
01). Além disso, o panorama das politicas de seguranca publica brasileiras faz
necessaria a abordagem dos recursos humanos e politicos empenhados para que o

exercicio de poder sobre o homem fosse transformado em um texto legal’, conforme

7 A redugdo das relagbes humanas a elaboragio de leis, para Débora Pastana (2009), acompanha o
fluxo de liberalizagdo da democracia observavel no contexto brasileiro desde a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. Para a autora, o uso da lei vem sendo moldado desde a elaboragao dos
primeiros cursos juridicos no Brasil, os quais, inicialmente, eram frequentados pela elite do pais, a
qual, atualmente, perpetua-se em cargos da burocracia estatal envolvidos com a elaboragao das leis
e aplicagdo dessas. Pastana (2009, p. 67) menciona que “para a ciéncia juridica contemporanea
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se observa no subcapitulo 2.1, como forma do puro exercicio da politics® (Secchi,
Coelho e Pires, 2022).

Por fim, para que se entenda a implementagcdo da politica publica
propriamente dita, faz-se necessario trazer o conceito da palavra policy, que guarda
uma relagao direta com as orientacdes para a tomada de decisdo e posterior agao
dos atores envolvidos (Secchi, Coelho e Pires, 2022). Assim, para visualizar os
contornos constitucionais dados pela Constituicado Federal de 1988 e o tratamento
para as politicas de seguranga publica, analisa-se a construgao legislativa da Carta
Magna de 1988.

2.1 A SEGURANGA PUBLICA NA CONSTITUICAO CIDADA

Ao observar as influéncias na construgao da politica de seguranga publica que
se tem atualmente, €& preciso abordar aspectos da constru¢cdo do Estado
Democratico que sucedeu a ditadura de 1964 a 1985 e se efetivou no texto legal da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988. Para isso,
compreende-se que toda construgcdo tedrica realizada na Carta Magna foi
desenvolvida a partir de um terreno ideologico. Essas raizes remontam a um
determinado contexto social e politico, cujo distanciamento condenaria a
Constituicdo a uma existéncia insignificante (Streck e Morais, 2019).

Na transicdo de um Estado Policial, onde o Direito tinha papel de mero
instrumento do Estado, para um Estado de Direito, no qual se parte de uma
perspectiva entre Estado e Direito como complementares e interdependentes,
deve-se compreender a construgdo deste e o papel das politicas publicas no seu
exercicio (Streck e Morais, 2019). Dentro do paradigma de Estado de Direito, as
concepgdes de Estado se subdividem em Estado Liberal de Direito, Estado Social de
Direito e Estado Democratico de Direito.

O Estado Liberal de Direito se baseia na limitacdo do agir estatal por meio da
lei enquanto ordem geral e abstrata, como uma garantia dos cidadaos ante a

possibilidade de uma atuagdo do Estado que possa vir a impedir ou coagir o pleno

ainda vale a maxima que diz ‘o que nao esta nos autos nao esta no mundo’. Isso significa rechagar
toda a realidade e reificar o ordenamento juridico, como se ele, de forma transcendental, desse
sentido a existéncia de tudo e de todos.”

8 Utiliza-se o termo politics como representativo da atividade politica ou articulagdo voltada a
manutengdo ou aquisicdo dos meios essenciais ao exercicio de poder sobre o homem. (Secchi,
Coelho e Pires, 2022, p. 01)
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exercicio de um direito. Defende-se o conceito de Estado minimo através da
liberdade de atuagao de seus cidadaos; da separacéo entre Estado e sociedade civil
e do Direito enquanto mediador dessa relacédo; e dos direitos do homem como
moderadores das relagdes entre cidaddos e Estado (a garantia das liberdades
individuais) (Streck e Morais, 2019).

De outro lado, o Estado Social de Direito agrega o conteudo social a
juridicidade liberal, conectando a contengdo a atividade estatal e as politicas
publicas implementadas pelo Estado. A lei adquire a fungcao de instrumento de agao
concreta do Estado enquanto garantidora da efetividade estatal no fomento de agdes
planejadas pela ordem juridica, através de uma Constituicdo no topo da estrutura em
que a legislacao € a base fundante, considerada o poder legitimo (Streck e Morais,
2019). Em que pese se tenha a Constituigdo nessa posi¢cédo, no Estado Social de
Direito “as leis ndo podem colidir com os preceitos sociais estabelecidos pela
Constituicdo e reconhecidos pela praxis constitucional como normatizagdo de
principios por e para os quais se constitui o Estado Social e que, portanto,
fundamentam sua legalidade” (Streck e Morais, 2019, p. 97).

O Estado Democratico de Direito, por sua vez, surge como uma evolugao
normativa em relagdo as outras formulagées de Estado. Ele engloba o conteudo da
legalidade como principio e se utiliza da busca pela igualdade através da realizagao,
por intermédio do comando normativo, “de intervengdes que impliquem diretamente
uma alteragdo na situagdo da comunidade” (Streck e Morais, 2019, p. 98). Lenio
Streck e José Luis Bolzan de Morais (2019, p. 98), ao dissertar sobre as nuances da

formacao do Estado Democratico de Direito, destacam que

[...] o seu conteudo ultrapassa o aspecto material de concretizagdo de uma
vida digna ao homem e passa a agir simbolicamente como fomentador da
participagdo publica no processo de construgdo e reconstrugdo de um
projeto de sociedade, apropriando-se do carater incerto da democracia para
veicular uma perspectiva de futuro voltada a produgcdo de uma nova
sociedade, na qual a questdo da democracia contém e implica,
necessariamente, a solugdo do problema das condicbes materiais de
existéncia.

Sdo inerentes ao Estado Democratico de Direito o principio da
constitucionalidade, que traduz a necessidade de o Estado estar fundado numa
Constituicdo como instrumento de garantia juridica, a organizagdo democratica da

sociedade e o sistema de direitos individuais e coletivos, assegurando ao cidadao a
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distdncia ou a aproximacao necessaria do Estado a depender do tipo de situacao
envolvida. Isso se traduz no respeito a autonomia do cidadao frente aos poderes
publicos e a dignidade da pessoa humana (Streck e Morais, 2019).

Além disso, o Estado Democratico de Direito também se pauta na justica
social enquanto mecanismo de diminuicdo das desigualdades; na divisdo dos
poderes e de suas funcgbes; na igualdade para além do quesito formal, como
condicdo para uma sociedade justa; na “legalidade, que aparece como medida do
direito, isto €, através de um meio de ordenacéao racional, vinculativamente prescrito,
de regras, formas e procedimentos que excluem o arbitrio e a prepoténcia” (Streck e
Morais, 2019, p. 100); e na seguranca juridica.

Ao manter o monopalio na elaboragao do Direito enquanto se autorregula por
este, o Estado constréi ao redor de si uma limitagdo de seu poder pelo Direito e pela
prépria democracia (Streck e Morais, 2019). Dessa forma, para se revestir de
legalidade com bases sodlidas, “ndo basta que um Estado possua qualquer
legalidade. Indispensavel sera que seu conteudo reflta um determinado ideario”
(Streck e Morais, 2019, p. 95), que é o democratico. Para tornar mais claras as
diferenciagdes entre os tipos de Estado Moderno, utiliza-se um organograma

elaborado por Lenio Streck e José Luis Bolzan de Morais (2019, p. 102).

Figura 01 — Organograma das transformacdes do Estado Moderno
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Fonte: Streck e Morais (2019, p. 102).
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Por adotar o modelo de Estado Democratico de Direito e por nao ter
experimentado um Estado Social de Direito em razao do contexto ditatorial anterior,
o Brasil enfrentou dificuldades para a efetividade da Constituicdo de 1988, sendo
esse 0 cenario de transicdo em que se desenvolveu a Assembleia Constituinte. A
analise desse cenario politico-legislativo que envolveu a Assembleia Constituinte,
responsavel pela elaboracdo da Constituicao de 1988 e pela formulagdo das
politicas de seguranga publica que sucederam o periodo, é necessaria para que se
entendam os percursos que antecedem a agenda da seguranga publica como se
conhece hoje®.

A inconstancia de uma conceituacdo da seguranca publica remonta a
Constituicdo do Império de 1824, que trouxe pela primeira vez no Brasil a expressao
seguranga publica e trata do assunto como um direito, além de diferencia-la entre
seguranga interna e externa (Figueiredo, Barros e Lima, 2021). As mazelas
decorrentes da auséncia de um conceito de seguranca publica na Carta
Constitucional, que “se limitou a listar dérgédos policiais e suas respectivas
competéncias, ndo prevendo nenhum tipo de diretrizes ou mecanismos de
coordenagao e uma politica publica” (Figueiredo, Barros e Lima, 2021, p. 66), sao
representativas da incerteza encontrada na formulagao do capitulo que trata sobre o
tema e se refletem na elaboragéo das politicas seguintes.

De forma geral, no periodo que precedeu a promulgagdo da Constituigao
Federal de 1988, o que se tinha como seguranga publica era tratado de forma
aglutinada a outras formas de seguranga, como a externa do pais (Rocha, 2018).
Isso se observa na conceituagao feita em 1987 por Moreira Neto (1988, p. 152), ao

definir seguranga publica como

[...] o conjunto de processos politicos e juridicos, destinados a garantir a
ordem publica na convivéncia de homens em sociedade. Em termos de
funcionalidade homeostatica, a seguranca publica é o conjunto de estruturas
e fungdes que deverdo produzir atos e processos capazes de afastar ou
eliminar riscos contra a ordem publica.

® Para Débora Pastana (2009), a transigdo democratica percebida no Brasil foi uma forma negociada
de manutencdo do controle social autoritario herdado desde o periodo colonial e viabilizado pelo perfil
classista e conservador das elites juridicas interessadas na permanéncia das desigualdades politica,
social e econdmica.
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Problematiza-se a utilizagédo de um conceito de seguranga publica cujo cerne
se encontre na ordem publica, uma vez que ela pautava a atuagcdo do Departamento
de Ordem Politica e Social (DOPS)™ no periodo ditatorial vivido no Brasil de 1964 a
1985 (Joffily, 2008). A ordem publica encontra definicdo no Decreto n°® 88.777 de
1983 (Brasil, 1983), no artigo 2°, como um

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

Ainda como reflexo do periodo de ditadura no Brasil, observa-se a
permanéncia da mescla entre as concepg¢des de inimigo interno e externo, trazendo
qualquer cidad&o para essa condi¢gado de inimigo da seguranga nacional ante a mera
suspeita de que possa atentar contra a vontade nacional (Freire, 2009). O
constituinte de 1988 nao teve muitas oportunidades para o debate aberto com a
sociedade civil, tendo em vista o contexto de repressao apresentado no periodo
pré-redemocratizacdo e o distanciamento de académicos e instituicbes que
poderiam colaborar com a construgdo da seguranga publica no texto constitucional
(Jobim, 2021). Nesse sentido:

Qualquer transformagdo social, portanto, da mais timida a mais
revolucionaria, exige uma profunda atividade de reconstrugao do conceito
de cidadania, capaz de ampliar os espagos da participagdo coletiva, da
liberdade, da justica, e que seja politicamente uma conquista das classes
populares. (Pastana, 2009, p. 35)

Observa-se que, mesmo durante a Assembleia Geral Constituinte, a
compreensao de seguranga publica e defesa nacional eram vistas como tabu na
seara politica. Nelson Jobim (2021, p. 156), deputado federal eleito em 1986 e
integrante da Constituinte, declara que “a unica coisa que se via e que se
identificava, ou se imaginava em relagdo a seguranga publica, era que era alguma

coisa que era utilizada pela repressao politica”.

19 O Departamento de Ordem Politica e Social (DOPS) foi um 6rgdo suijeito a Secretaria Estadual de
Seguranga e superior a Divisao Municipal de Policia. A Secretaria Estadual de Seguranga, bem como
o Exército, a Marinha e a Aeronautica, estavam na mesma posigao hierarquica em relagdo ao Servigo
Nacional de Informagdes que, por sua vez, estava sujeito somente ao Conselho de Seguranga
Nacional e ao Poder Executivo Nacional (Joffily, 2008, p. 324).
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Sobre isso, destaca-se que “foi na Subcomissdo de Defesa do Estado, da
Sociedade e de sua Seguranga (IV-b), instituida no ambito da Comissdao da
Organizagao Eleitoral, Partidaria e das Instituicdes, que o capitulo exclusivo para
seguranga publica foi criado” (Rocha, 2018, p. 163), utilizando como justificativa para
tanto o crescimento da criminalidade e da violéncia tanto no meio urbano quanto no
rural.

Essa compreensao de segurancga publica guarda relagdo proxima a ideia de
que a defesa nacional se ligava a defesa do Estado, na forma da Constituicdo de
1967 (Freire, 2009). O receio da populagdo e dos constituintes na elaboragédo da
Constituicao de 1988 também é reflexo de uma politica baseada na moderagao, pois
ainda se temia que houvesse retaliagdo por parte das forcas militares e, em razéo
disso, o texto constitucional sobre seguranga publica foi mera reprodugdo de
modelos pré-existentes™ (Jobim, 2021, p. 158).

Diante da falta de debate sobre o assunto, somado ao clima de tensao
presente na transigdo para a democracia', o que se viu foi a redagéo final do artigo
144 da Constituicdo Federal™, que ainda ndo sofreu alteragbes. Por isso, a
diferenciagdo mais importante observada na constituinte foi entre as policias
preventiva e investigativa, militar e civil, respectivamente (Jobim, 2021). Em que
pese se tenha a distingdo entre as fungdes das policias militar e civil, Moema Dutra

Freire (2009, p. 51) ressalta que,

" Ao analisar o caso brasileiro de democracia autoritaria, Débora Pastana (2009, p. 39-40) ressalva
que: “Nossa cultura politica, alias, ndo produziu radicalismos capazes de implementar reformas
profundas em nossa sociedade. Durante os periodos ditatoriais reagimos a supressao de liberdade
com certa veeméncia, mas nunca chegamos a conquista- la legitimamente. O fim da nossa ultima
ditadura, por exemplo, foi pactuado. Levantes sociais ndo assustam a classe dominante porque ela
sabe que, ao menos internamente, a governabilidade esta a salvo de ataques politicos. O brasileiro
parece mesmo cordial como bradou Sérgio Buarque de Holanda. Embora desconfortavel, esta ultima
afirmacdo se justifica quando consideramos que, desde a independéncia, experimentamos pouco
mais de trinta anos de democracia com baixissima participagdo popular. Mesmo as recentes
manifestacbes de massa apos a abertura politica, dentre elas a marca pelas diretas, em 1984; as
manifestacdes pelo impeachment do presidente Fernando Collor; as varias Comissdes Parlamentares
de Inquérito (CPI) que tém se instalado ao longo do tempo e o movimento nacional pela reforma
agraria ndo foram suficientes para implementar de forma permanente uma maior participacéo da
sociedade civil na politica”

2 “A democracia surge vinculada ao ideario da soberania da nagdo produzido pela Revolugdo
Francesa, implicando a aceitacdo da origem consensual do Estado, o que aponta para a ideia de
representagdo, posteriormente matizada por mecanismos de democracia semidireta — referendum e
plebiscito -, bem como, pela imposicao de um controle hierarquico da produgao legislativa através do
controle de constitucionalidade”. (Streck e Morais, 2019, p. 95).

3 “Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, € exercida
para a preservacgdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, através dos
seguintes 6rgdos: | - policia federal; Il - policia rodoviaria federal; Il - policia ferroviaria federal; IV -
policias civis; V - policias militares e corpos de bombeiros militares. VI - policias penais federal,
estaduais e distrital”. (Brasil, 1988, s.p.).
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[...] na lista de responsaveis pela Seguranga Publica, ela destaca apenas as
instituicOes policiais federais e estaduais, ndo citando o papel de outras
instituicbes governamentais na prevengdo a violéncia, ou mesmo a
importancia da atuagao dos municipios e da comunidade como um todo.

Na redacgao do artigo sobre os 6rgaos da segurancga publica brasileira, nota-se
uma certa omissao ao limitar a autonomia e lideranga da Unido, frustrando outras
formas de estruturagdo da seguranga nos estados. No entanto, ao atribuir um papel
mais amplo de atuagéo a sociedade e ao Estado em todas as esferas, o paradigma
de seguranga tornou-se permeavel o suficiente para permitir que os municipios,
mesmo que parcialmente excluidos da estrutura da seguranga, comegassem a se
envolver nesse contexto (Vargas, 2020).

Especialmente nesse sentido, a Constituicao foi inovadora em relacdo aos
textos anteriores ao estimular a descentralizacdo administrativa, ainda que dentro de
limites preestabelecidos pelo contexto de transigdo inerente a época. Assim, ela
trouxe para o debate nacional o papel dos estados e municipios na elaboracéo e na
execugao das politicas de seguranga publica (Freire, 2009).

Esse novo arranjo das politicas de seguranca publica relega um papel
regulador mais amplo aos estados, que adquirem autonomia no direcionamento das
politicas de seguranga (Freire, 2009). E nessa relacdo descompassada que reside
um dos principais problemas da seguranga publica: a elaboragdo de diretrizes
nacionais que respeitem a autonomia local na gestao da violéncia e da criminalidade
(Freire, 2009).

O historico brasileiro demonstra que os governadores geralmente nutriam
uma simpatia maior pelas policias militares, em razao de estarem subordinadas aos
governos estaduais e pelo histérico de associagao das policias civis ao controle da
Unido durante o periodo ditatorial (Jobim, 2021; Joffily, 2013). Sobre isso, Natalia de
Oliveira Fontoura, Patricia Silveira Rivero e Rute Imanishi Rodrigues (2009, p. 142)

destacam que:

Para além da discuss&o acerca da necessidade de se constitucionalizar o
tema, caracteriza-se como positivo o fato de que o capitulo se insere na
defesa do Estado e das instituicdes democraticas. Por outro lado, chama
atencao a impropriedade de se colocar sob um mesmo titulo a seguranga
publica e as questbes de seguranga nacional, o que significaria uma
reproducdo da confusdo entre uma e outra presente ao longo do regime
militar e mesmo antes dele. Isto contribuiria para uma visao inadequada de
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seguranga publica ndo como servigo publico voltado para o cidadao, mas
como matéria voltada a garantir a seguranga do Estado.

Essa transigdo conceitual sobre a seguranga nacional' observada no periodo
pré-constituinte refletiu em um texto mais democratico no que tange ao assunto, mas
manteve a insuficiéncia de distingdo entre os paradigmas' de segurancga publica
(Moraes Junior, Rodrigues e Spaniol, 2020). Em um estudo que aborda tais
paradigmas no periodo compreendido entre o advento da ditadura militar, a
redemocratizagdo e a primeira década dos anos 2000, a autora destaca trés como
principais: a seguranga nacional’®, a seguranga publica'” e a segurancga cidad3"
(Freire, 2009)'.

A compreensado desses paradigmas leva em conta a influéncia do local, do
periodo e das instituicbes envolvidas (Freire, 2009) e teria beneficiado o debate
constituinte se pudesse ter ocorrido anteriormente, refletindo qudo obscuro e
prejudicial foi o periodo de ditadura, pois ainda influencia o panorama da seguranga
publica brasileira em razao da lacuna de informagdes que desaguou em um texto de

pouca eficacia nessa seara. Para Daniel Vargas (2020, p. 14-15):

Em sintese, com o intuito de preservar a democracia contra novos
desmandos do autoritarismo, o Brasil optou por implementar em 1988 um
regime de seguranga descentralizado, compartimentado e rigido. O que
antes era concentrado nas méos do Presidente agora passa as maos de
cada um dos Governadores. A0 mesmo tempo, em cada estado, o

4 “A perspectiva de Seguranga Nacional era fundada na logica de supremacia inquestionavel do
interesse nacional, definido pela elite no poder, e pela justificativa do uso da forca sem medidas em
quaisquer condi¢des necessarias a preservacao da ordem” (Freire, 2009, p. 50).

® Moema Freire (2009, p. 50) define paradigmas como “crengas, valores e conceitos que predominam
no governo e na sociedade em determinada localidade e em determinado periodo”.

'® Observada no periodo de ditadura militar no Brasil, de 1964 a 1985 (Joffily, 2013).

7 Fortalecida pelo texto da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (Freire, 2009).

'8 Conceito em ascensdo na América Latina e que influenciou o debate sobre seguranga publica no
Brasil durante a primeira década dos anos 2000 (Freire, 2009).

' Para outros autores, como Alberto Winogron Kopitkke (2018), a atuagdo do governo federal no
ambito da seguranga publica pés-redemocratizagao se divide em quatro momentos: Durante o
periodo final da Ditadura (1988-1984), foi observada uma orientagdo pela doutrina da seguranca
nacional e um significativo protagonismo do governo federal, em um contexto em que ndo existia uma
politica nacional de seguranga publica. Nesse sentido, a Unido detinha poderes para intervir
diretamente nas policias estaduais, porém, havia um fraco controle interno sobre a gestdo e o uso da
forca. A fase de Transicdo Democratica (1985-1999) foi marcada por conflitos institucionais entre civis
e militares, prevalecendo, em sua maioria, a posi¢ao militar, € uma notavel auséncia de abordagem
do governo federal em relagdo a seguranca, enquadrando-se em um modelo sem regulagéo e
inducdo (2018, p. 5). Ja o periodo de 2000 a 2011 ficou conhecido como a "década de ouro da
Seguranga Publica", em que a doutrina esteve vinculada ao conceito de Seguranga Cidada
disseminado por organismos internacionais. Por fim, a partir de 2011, identifica-se um periodo de
Crise Democratica, caracterizado pela redugédo do papel indutor do governo federal na seguranga
publica, priorizando ag¢des militares especificas, como o aumento das operagdes da Forga Nacional,
as Operagdes Agata e o uso de GLOs, culminando na intervengao federal no Rio de Janeiro.
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detalhamento constitucional dos 6rgaos da seguranga publica imuniza as
corporagdes contra eventuais interferéncias politicas no seu modus
operandi.

Ainda, observa-se que a transicdo de um paradigma a outro n&o simboliza a
imediata ruptura entre eles, mas uma passagem gradual (Freire, 2009). Nela é que
“‘determinadas caracteristicas paradigmaticas ganham tanta forca que acabam
influenciando a diregdo na qual se da o desenvolvimento do novo paradigma”
(Freire, 2009, p. 50), mas que nao se confunde imediatamente com a
implementagao de politicas publicas ou com a politica publica em si.

A analise da transicdo desses paradigmas se mostra importante na medida
em que se observou, no decorrer da pesquisa, as varias nuances dos paradigmas
passados influenciando a seguranga publica brasileira na contemporaneidade.
Dessa forma, longe de procurar uma taxatividade no conceito de seguranga publica,
0 que se busca com esse estudo € a compreensdo de quais caracteristicas
contribuem para uma seguranga publica que apresente resultados reais na
sociedade.

Os estudos que sucederam o periodo de promulgacdo da Constituinte, bem
como aqueles realizados apd6s a virada do milénio, demonstram algumas
experimentagdes em relagdo aos paradigmas mais presentes nas bandeiras de
algumas politicas de seguranga publica. Outrossim, tem-se como premissa que a
analise das agendas politicas deve ser realizada também sob o prisma da sociedade

brasileira, a qual, para Débora Pastana (2009, p. 40), é:

[...] Uma sociedade estrategicamente articulada pelo individualismo e pela
exclusao social sequer vé sentido em associar democracia com mobilizagéo
politica e reivindicagdo. Cada vez mais impregnada pelos valores liberais
que naturalizam a exclusdo, a semelhanga do darwinismo social, essa
sociedade responsabiliza o proprio excluido pela sua condig¢ao.

A exclusdo e a desigualdade social perpetuadas e intrinsecamente ligadas a
fundacado da nacgao brasileira servem como prenuncio das dificuldades enfrentadas
por todas as mudancgas que se tente implementar. Com isso em mente, retoma-se os
objetivos da presente pesquisa, sobretudo pelos meios encontrados pelos gestores
publicos para implementarem programas de seguranga publica que se afastem da

ideia tradicional voltada exclusivamente para a repressao de crimes.
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A investigacdo das agendas governamentais federais tém papel fundamental
na compreensao do objeto do presente estudo, pois permite interpretar os caminhos
percorridos para as alternativas adotadas ao modelo tradicional de seguranca
publica. Soma-se a isso a construgdo legislativa da Constituicdo de 1988, a qual
trazia uma prevaléncia dos direitos e garantias fundamentais, fazendo crer em uma
extensao disso a “profissionalizagado das policias, baseada no respeito aos direitos
civis € na busca de maior efetividade no combate a criminalidade que comeca a
ganhar corpo no final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990” (Figueiredo, Barros e
Lima, 2021, p. 66).

Portanto, feitas as consideragbes iniciais sobre a seguranga publica na
passagem do sistema ditatorial vivido de 1964 a 1985 para a democracia, abordando
de forma breve os paradigmas de Estado dentro do Estado Moderno e a influéncia
dos idearios na elaboragao das politicas publicas que ainda regem o sistema politico
brasileiro, passa-se a observagao das agendas governamentais federais no ambito
da seguranga publica no periodo posterior a promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988.

2.2 A SEGURANCA PUBLICA NAS AGENDAS GOVERNAMENTAIS FEDERAIS

Conforme exposto no subcapitulo 2.1, a constru¢do dos paradigmas de
seguranga compde aspectos locais, culturais e institucionais envolvidos, o que nao
se confunde com a mudancga abrupta entre um e outro, pois ndo sao estanques ou
excludentes, mas “se aproximam mais de um processo do que de uma brusca
ruptura. Essa coexisténcia pode ocorrer ndo sé quando se considera a escala
temporal, mas também a distribuicdo geografica” (Freire, 2009, p. 50).

Um ponto de partida para que se observe as caracteristicas que definem a
seguranga publica em determinados momentos da historia brasileira € a analise da
agenda politica governamental, pois, conforme abordado no item anterior, certas
qualidades sao capazes de demonstrar qual € o tipo de projeto de Estado vigente a
partir dos objetivos do Poder Executivo em exercicio. Assim, para que se
compreenda a agenda na seguranga publica brasileira, faz-se necessario dissertar
brevemente sobre a elaboragao do ciclo de politicas publicas, em especial na parte

que antecede a formagao da agenda: a identificagcdo do problema.
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O problema publico é a “discrepancia entre o status quo e uma situagao ideal
possivel”, ou seja, o descompasso observavel entre aquilo que se deseja e o que se
tem na realidade. Ele “pode ser originario de uma catastrofe, surgindo
repentinamente, ou pode estar impregnado na realidade social durante muitos anos
e permanecer sem solugdo” (Secchi, Coelho e Pires, 2022, p. 56). Para Sjoblom
(1984 apud Secchi, Coelho e Pires, 2022, p. 57), o problema publico deve ser
delimitado a sua esséncia para que se possa entender as causas, as
consequéncias, os obstaculos, os culpados, as solugdes e as avaliagdes. O autor
destaca que, apesar de ser importante a delimitacdo do problema, ela é temporaria,
pois nas fases seguintes do ciclo de politicas publicas a tendéncia é a readaptacéao e
a redefinicao.

Além disso, Sjoblom (1984 apud Secchi, Coelho e Pires, 2022, p. 57) destaca
que, em geral, somente havera problema publico se houver uma solugdo ou uma
possibilidade de mitigagao ou atenuagao. Assim, cabe aos principais atores politicos
o empenho na identificacdo desses problemas e, de forma racional, trazer para o
debate as possiveis solugdes. Sobre isso, diz-se que “se um problema publico é
identificado por algum ator politico, e esse autor tem interesse na sua resolugéo,
este podera entdo lutar para que tal problema entre na lista de prioridades de
atuagao. Essa lista de prioridades é conhecida como "agenda” (Secchi, Coelho e
Pires, 2022, p. 58).

Assim, compreende-se a agenda como “um conjunto de problemas ou temas
entendidos como relevantes” (Secchi, Coelho e Pires, 2022, p. 58) que pode se
apresentar como programa de governo, planejamento orgamentario, estatuto
partidario ou lista de assuntos prioritarios. Tendo como base as definicbes de Cobb e
Elder (1983 apud Secchi, Coelho e Pires, 2022, p. 58) sobre os tipos de agenda, a
seguranga publica se encontra no entrelacamento entre o que se define como
agenda politica (“também conhecida como agenda sistémica, € o conjunto de
problemas ou temas que a comunidade politica percebe como merecedor de
intervencdo publica”) e a agenda formal (“também conhecida como agenda
institucional, € aquela que elenca os problemas ou temas que o poder publico ja
decidiu enfrentar”) (Secchi, Coelho e Pires, 2022, p. 58).

Apesar disso, subsistem problemas ao definir as prioridades, uma vez que
nem sempre o setor da administracdo publica responsavel pela elaboracdo da

agenda tera ampla compreensao acerca da realidade do problema publico.
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Enquanto as demandas podem ser interminaveis, os recursos publicos sao
limitados e toda uma gama de comportamentos indesejados pelos cidadaos
acaba sendo deixada de lado, para que as forgas policiais concentrem seus
esforgos naquilo que é tido como importante para a manutencéo da paz e
da ordem publicas, segundo os critérios previamente definidos nos mais
altos patamares da Administragao Publica. (Vilela, 2020, p. 30).

Nesse sentido, € oportuno apresentar um panorama histérico das tentativas
de implementacdo de politicas nacionais de seguranga publica no periodo que
sucedeu a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Acerca disso, Leticia

Fonseca Paiva Delgado (2022, p. 14) destaca que:

Apesar da existéncia de outras divisdes, tal como a proposta por Freire
(2009), que apresenta trés paradigmas de seguranga publica: Seguranca
Nacional (adotado no Brasil durante o periodo corresponde a Ditadura
Militar — 1964-1985); Seguranga Publica (que teve inicio com a promulgagao
da CF/1988); e, por fim, Seguranga Cidada (cujo marco inicial seria 0 ano de
2003, quando a Secretaria Nacional de Seguranga Publica inicia o projeto
de cooperagao técnica Seguranga Cidada, em parceria com as Nacgodes
Unidas), o certo é que a andlise dos sucessivos Planos Nacionais de
Seguranga Publica, dentro do contexto histérico e politico de sua producéo,
pode auxiliar na identificacdo de padrdes, continuidade e rupturas na forma
de atuacao do governo federal.

Durante o governo Collor, foi apresentado o primeiro Plano Nacional de
Seguranga Publica (PNSP) do periodo pdés-redemocratizagdo, mas faltam dados
sobre seu processo de criacdo e os desdobramentos. O PNSP trazia uma proposta
aberta de agdes integradas no combate a violéncia e a criminalidade sem mencionar
quaisquer diagndsticos, obras e formas de participagcéo na elaboracdo. Em razao da
auséncia de dados qualitativos e quantitativos sobre violéncia e criminalidade, ele foi
0 prenuncio do que se poderia esperar da seguranga publica no Brasil, ou seja, uma
resposta rapida e nado necessariamente eficaz a criminalidade que avancava a
passos largos ja naquela época (Moraes Junior, Rodrigues e Spaniol, 2020).

Entretanto, foi no governo de Fernando Henrique Cardoso que o tema
comegou a ganhar notoriedade (Soares, 2007), tendo em vista que, antes da
Assembleia Constituinte, a segurancga publica era tratada sob o mesmo paradigma
que a segurancga externa nacional. Nesse contexto, destaca-se o Plano Nacional de
Direitos Humanos (PNDH) de 1996, que foi aperfeicoado em 2000 através do |l
PNDH e em 2009 pelo PNDH-3, e a criagdo, em 1995, da Secretaria de

Planejamento de Agbes Nacionais de Seguranga Publica (SEPLANSEG), no ambito
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do Ministério da Justi¢ca, que, em 1998, foi transformada na Secretaria Nacional de
Segurancga Publica (SENASP) (Rocha, 2018).

No segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, criou-se um Plano
Nacional de Seguranca Publica em 2000 como resposta imediata ao caso do 6nibus
174?°, no Rio de Janeiro. Apesar de ter sido considerado uma inovagdo na area, o
PNSP nao alcangou seus objetivos na integra, uma vez que houve falta de recursos,
metas e processos de avaliacdo. Ainda no governo de Fernando Henrique, a criagao
do Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP) através da Medida Proviséria n°
2.120-9/2001, convertida na Lei n° 10.201/2001, teve como objetivo o apoio a
projetos na area da segurancga publica e prevengao a violéncia. O FNSP persiste até
o momento da escrita dessa dissertagcdo e ainda € responsavel pelo repasse de
algumas verbas aos estados e municipios brasileiros (Rocha, 2018).

Em 2001, o entdo candidato a presidéncia Luiz Inacio Lula da Silva trouxe a
politica de seguranga publica como uma das prioridades na sua pré-candidatura e,
durante seu governo, foi apresentado o Plano Nacional de Seguranga Publica.
Elaborado no ambito do Instituto Cidadania, atribuia sua aplicacdo a Secretaria
Nacional de Seguranga Publica, 6érgao do Ministério da Justica, e foi onde se viu a
criacdo do Sistema Unificado de Seguranga Publica (SUSP) como uma das
primeiras etapas de sua implementacao (Rocha, 2018).

Por sua vez, o SUSP tinha por objetivo a reforma das instituicdes policiais e a
atuacao articulada com os estados, com atencao especial para politicas preventivas,
e a instalacdo dos Gabinetes de Gestao Integrada (GGIl). Segundo Luiz Eduardo
Soares (2007, p. 88), os GSI seriam “um férum executivo que reuniria as policias, de
todas as instancias e, mediante convite, as demais instituicbes da Justica Criminal”,
nao implicando na unificagdo das policias, mas fornecendo regras de funcionamento
que viabilizassem o trabalho através da cooperagao. Nas palavras de Soares (2007,

p. 87), que era Secretario de Seguranca Publica na época:

O Plano Nacional de Seguranga Publica foi elaborado no ambito do Instituto
Cidadania, ao longo de mais de um ano de trabalho, tendo-se ouvido
gestores, pesquisadores, especialistas e profissionais das mais diversas

2 O episodio do 6nibus 174 foi um caso de sequestro de 6nibus no Rio de Janeiro no ano 2000, em
que 10 pessoas foram feitas reféns por Sandro Nascimento, um sobrevivente da chacina da
Candelaria ocorrida em 1993. O caso foi emblematico por evidenciar as diversas falhas na operacao,
pois, ap6s quatro horas de negociagbes, um policial disparou contra o sequestrador e acabou
atingindo fatalmente a vitima Geiza Gongalves. Além disso, os laudos apontaram que o sequestrador
foi morto por asfixia pelos policiais militares (G1, 2019).
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instituicbes e regides do pais, formados nas mais diferentes disciplinas,
além de liderangas da sociedade, em todo o pais. Os coordenadores
também buscamos incorporar, na medida do possivel, as experiéncias
bem-sucedidas, nacionais e internacionais.

Apesar de o programa ter nascido com o6timas perspectivas, nao foi levado
adiante. Grande parte dessa decisdo se deu em razao de que o PNSP atribuiria ao
governo federal um protagonismo na reforma institucional da seguranga publica
brasileira, o que também implicaria assumir a responsabilidade pela area. E possivel
perceber que, independente das razdes iniciais terem feito crer que se chegaria a
um entendimento nacional sobre essas reformas, prevaleceram questdes politicas
que surpreenderam até mesmo os envolvidos nas tratativas para viabilizar o projeto
(Soares, 2006).

Ainda no primeiro mandato do governo Lula, foi possivel vislumbrar a criagéo
de um programa de cooperagao federativa denominado Forgca Nacional de
Seguranga Publica (FNS), por meio do Decreto n°® 5.289/2004, que é formado por
servidores civis e militares de entes da federagdo. O FNS tinha como objetivo
atender a demandas emergenciais nos estados quando necessaria a intervengao do
poder publico ou constatada a urgéncia de reforgos na area da seguranga publica
(Rocha, 2018).

No segundo mandato, o presidente Lula instituiu o Programa Nacional de
Seguranga Publica com Cidadania (PRONASCI) através da Lei 11.530/2007 (Brasil,
2007). O PRONASCI reiterou o previsto no PNSP e carregava temas ja presentes
desde o Plano Nacional do governo de Fernando Henrique Cardoso (Soares, 2007),
mas merece destaque por enfatizar que os direitos humanos e a eficiéncia policial
nao estdo em lados opostos. Além disso, de acordo com Luiz Eduardo Soares
(2007), o PRONASCI valorizou a contribuicdo dos municipios para a seguranca
publica e a tratou como matéria de Estado, ndo apenas de governo.

O periodo compreendido entre 2002 e 2010 foi quando mais se evidenciou a
presenca de investimentos da Unido na seguranga publica, saindo de meros 4,85
bilhdes de reais e chegando a 13,68 bilhdes de reais. Apds esses anos, no entanto,
o volume de recursos e convénios entre a Unido, os estados e os municipios reduziu
substancialmente até chegar ao patamar de 9,04 bilhdes de reais em 2015 (Bueno,
2017, p. 62-63).
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Durante o governo de Dilma Rousseff, o que pbéde ser visto foram agdes
isoladas no lugar de um plano nacional, a exemplo do programa Brasil Mais Seguro,
que tinha por objetivo a reducédo da criminalidade violenta e seria desenvolvido por
meio de acordos de cooperagao entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios.
Além disso, também foram apresentados os programas “Crack, é possivel vencer!”;
“‘Plano Estratégico de Fronteiras”; “Secretaria Extraordinaria de Seguranca de
Grandes Eventos”; Sistema Nacional de Informagbes de Seguranca Publica,
Prisionais e sobre Drogas (Sinesp), que tinha por finalidade armazenar, integrar e
tratar dados que auxiliassem na formulagao, implantacao e execugao de politicas de
seguranga publica e outros temas; e “Manual de Garantia da Lei e da Ordem”
(Rocha, 2018).

No governo de Michel Temer, foi elaborado um novo PNSP instituido pela
Portaria n°® 182 de 22 de fevereiro de 2017, o qual apresentava a capacitagao, a
inteligéncia e agdes conjuntas de todos os 6rgaos afins a seguranga publica como
condutas para se atingir os seguintes objetivos: i) reducdo de homicidios dolosos,
feminicidios e violéncia contra a mulher; ii) racionalizacdo e modernizagdo do
sistema penitenciario; e iii) combate integrado a criminalidade organizada
transnacional. Diversos setores da sociedade civil, policiais, especialistas e
pesquisadores criticaram duramente a forma e o momento em que o plano foi
apresentado e o fato de nao ter previsto nenhuma agao concreta, desdobramentos
ou resultados (Spaniol, Moraes Junior e Rodrigues, 2020).

Posteriormente, no ano de 2018, apds a criagao do Ministério Extraordinario
de Seguranga Publica, foi aprovada a Lei 13.675/2018, disciplinando a organizagao
e o funcionamento dos érgéos responsaveis pela seguranga publica, instituindo o
SUSP e criando a Politica Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social
(PNSPDS). Apds, surgiu o Plano Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social, o
primeiro documento sob a égide das diretrizes da politica nacional no ambito do
SUSP e com duragao prevista de dez anos (Spaniol, Moraes Junior e Rodrigues,
2020).

Luiz Eduardo Soares (2018), um dos idealizadores da primeira versao do
SUSP, faz uma critica contundente no sentido da inconstitucionalidade do sistema,
sob o discurso de que seriam necessarias outras reformas em conjunto para que o
viabilizassem. Além disso, o Anuario Brasileiro de Seguranga Publica (Férum

Brasileiro de Seguranca Publica, 2020) demonstra que, apesar de o discurso da
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campanha do ex-Presidente Bolsonaro ser pautado no reforgo a seguranga publica,
0 que se viu durante seu governo foi uma reducao de 3,8% nos investimentos em
relacdo ao ano de 2018, a fusdo do Ministério da Seguranca Publica a pasta da
Justica e o SUSP sendo abandonado.

A observagdo das agendas governamentais demonstra a presenca de
paradigmas que podem ser considerados ultrapassados no enfrentamento a
criminalidade violenta, cujo cerne pode ser encontrado em um texto constitucional
que reflete o receio dos legisladores constituintes em reabrir portas para a violéncia
institucionalizada no periodo ditatorial e, ao mesmo tempo, descentralizou a gestao
da seguranga publica de forma a dificultar articulagdes de poder voltadas a opressao
das liberdades individuais.

O constituinte preocupou-se tanto em assegurar o nao retorno aos modelos
de segurangca que se tinha na ditadura que tornou a estrutura da seguranga
brasileira em uma politica publica descentralizada e compartimentalizada?'.
Afirma-se isso especialmente por considerar que outras instituicbes, como o Poder
Judiciario, por exemplo, tiveram sua divisdo realizada com o objetivo de manter a

autonomia. E nesse sentido que Daniel B. Vargas (2020, p. 15) disserta que

O lema da solugao democratizante da segurancga publica no Brasil foi "dividir
para proteger". Com a forga distribuida entre inUmeras caixinhas, cada uma
delas cuidadosamente delimitada e conectada, segundo critérios rigidos e,
em grande parte, protegidos constitucionalmente, o Brasil cria uma enorme
e complexa estrutura federada de segurancga publica. Como se algemaram
as maos do poder central, cumpriu-se, a primeira vista, o propésito de
neutralizar as violagdes contra direitos humanos politicamente motivadas
nos pordes das delegacias e do Exército.

Dessa compartimentalizagdo decorrem alguns dos efeitos mais nefastos da
ma gestao da seguranga publica no Brasil. Considerando os locais em que o Estado
acumula sucessivas falhas na prestagao de servigos basicos, tem-se o cenario ideal
para a atuagao de organizagdes paralelas e, sobretudo, para que essa atuacgéo seja

de certa forma legitimada pela populagédo® (Vargas, 2020). Em sintese, o histérico

21 “A descentralizagdo e compartimentalizagdo da seguranga publica foi acompanhada, na
Constituicdo de 1988, da distribuicao também rigida de competéncias entre membros do Judiciario,
este também subdividido em partes relativamente autdnomas. E o Ministério Publico ingressa na nova
ordem constitucional como um poder quase-auténomo da Republica ao lado do Executivo, Legislativo
e Judiciario -, responsavel, entre outras atribui¢des centrais, pelo gerenciamento da agao penal e pela
protecdo dos individuos e grupos vulneraveis.” (Vargas, 2020, p. 15)

22 “Nas periferias o espago vazio que deveria ser habitado pelo estado de direito ndo fica guardado a
sua espera. A sociedade vai se abrindo a formas alternativas de organizagcdo, com papel cada vez
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das agendas governamentais sobre seguranga publica revela trés modelos
principais, que podem se apresentar em graus distintos: o punitivismo, o vitimismo e
0 comunitarismo.

O punitivismo pode ser considerado como a heranca do periodo ditatorial e
facilmente reconhecido apés a judicializagdo dos casos de ofensa a ordem publica,
especialmente pela manutengdo dos Codigos Penal e Processual Penal instituidos
na década de 1940. Tal paradigma tem oscilado com medidas populistas e o
recrudescimento penal, como a flexibilizacdo do controle de armas e o aumento de
penas para delitos de drogas, medidas que contribuem diretamente para o aumento
do encarceramento (Vargas, 2020).

Por outro lado, o vitimismo tende a banalizar a luta historica dos direitos
humanos, mas se mostra como a outra face populista da mesma moeda da qual se
vale o punitivismo. Geralmente fazendo correlagbes generalistas que associam a
criminalidade as camadas economicamente mais carentes da populagéo,
retroalimentando o discurso aporofébico que limita a solugdo da criminalidade as
politicas assistenciais, ignorando a multiplicidade de fatores®.

A aporofobia, compreendida como rejeigdo estrutural aos pobres, pode ser
identificada como uma das expressdes da necropolitica no contexto brasileiro. O
sistema de justica criminal, ao adotar praticas seletivas de criminalizagao e
encarceramento, legitima a escolha de determinados grupos sociais como “corpos
mataveis”, isto é, passiveis de exclusido e aniquilamento. Essa dinamica se articula a
agenda politica federal, na medida em que o discurso punitivista e o discurso
aporofébico se alinham para sustentar politicas de endurecimento penal e de
expansdo do aparato repressivo, produzindo a marginalizagdo de populagdes
consideradas improdutivas para a logica neoliberal (Ribeiro, 2022).

Nesse cenario, a necropolitica manifesta-se ndao apenas pela violéncia fisica
direta, mas também pela imposicdo de uma “morte em vida’, observada na
manutengdo de condigbes degradantes de encarceramento ou de exclusdo social.

O discurso oficial de combate ao crime e de garantia da ordem publica opera como

mais importante exercido pelas igrejas e pelo trafico. A voz da Justica, que ndo vem da Democracia
dos valores do direito, ali provém da fé e das armas.” (Vargas, 2020, p. 24)

Z “A pobreza, a miséria e a precariedade de moradias muitas vezes est&o inseridas num contexto de
exclusao social e territorial, mas ndo sdo apresentadas pela literatura como fatores desencadeadores
de violéncia. Na visdo de Carmona (2014), a pobreza e a miséria, em si, ndo sao causas de violéncia,
mas sim a sua condigao, vulnerabilizando principalmente a juventude e sua inser¢do na delinquéncia.
Por fim, o autor defende que a segregagao urbana exerce sim efeito sobre fatores sociais e acaba por
gerar violéncia” (Espanhol; De Angelo, 2021, p. 77).
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instrumento de legitimacdo dessa estratégia criando a imagem de um inimigo
comum a ser combatido ou, ao menos, ser afastado dos ambientes sociais. Dessa
forma, o sistema penal assume a funcdo de gestdo da pobreza, reafirmando o
discurso aporofébico como mecanismo de governanga estatal e evidenciando o
alinhamento entre necropolitica, seletividade penal e agenda punitivista (Ribeiro,
2022).

A analise dessas nuances entre o discurso aporofébico como expressao da
necropolitica e de sua vinculagao ao discurso punitivista que a gestdo da seguranga
publica no Brasil ndo pode ser compreendida apenas sob o prisma repressivo. Esse
quadro reforca a necessidade de reflexdo sobre o papel institucional da Unido, dos
Estados e dos Municipios na formulagao de politicas que transcendam uma légica
de criminalizagdo da pobreza, promovendo estratégias integradas e cooperativas.

O coprotagonismo federativo, nesse contexto, pode se apresentar como um
elemento essencial para a superagcdo de praticas seletivas e excludentes. Tal
perspectiva se articula com a analise sobre o compartihamento da gestdo da
segurancga publica no Brasil, especialmente a luz da Constituicdo Federal de 1988 e
das agendas governamentais pdés-redemocratizagcédo, permitindo compreender os
desafios de coordenacdo entre Unido, Estados e Municipios e os reflexos dessa

articulagcao (ou de sua auséncia) na efetividade das politicas implementadas.
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3 COPROTAGONISMO NA GESTAO DA SEGURANGA PUBLICA NO ESTADO
DO RIO GRANDE DO SUL

Este capitulo tem como objetivo analisar o compartilhamento da gestéo da
seguranga publica no Brasil, considerando os elementos discutidos no capitulo
anterior sobre a formagao politica e histérica da Constituicdo Federal de 1988
durante a Assembleia Geral Constituinte. Além disso, serdo consideradas as
agendas governamentais apdés o periodo de redemocratizagdo, bem como as
relagdes entre o ambito nacional e local na implementagao de politicas de seguranga
publica, considerando a diversidade socio-cultural do pais refletida em suas vastas
dimensobes geograficas.

A construgdo teodrica realizada até este momento permitiu observar alguns
aspectos principais sob o ponto de vista das normas que balizam a seguranca
publica: a seguranga publica enquanto politica preventiva nao encontra
embasamento constitucional; da falta de base constitucional emana uma
descontinuidade permanente das politicas de seguranga publica a nivel nacional; e a
descontinuidade de politicas publicas inviabiliza o alinhamento entre esferas do
governo para a coordenagao de atuacgao.

Identificar alguns dos gargalos na construcdo das politicas de seguranca
publica que se tem atualmente & parte essencial para entender o objeto de estudo
desta pesquisa. Busca-se compreender de que forma o Estado (em seus niveis
federal, estadual e municipal) tem se articulado para tentar mitigar a criminalidade
local. Para isso, no presente capitulo, disserta-se sobre 0 aumento do protagonismo
das localidades, explorando as formas pelas quais os municipios tém se articulado
para contribuir com a reducdao da criminalidade letal intencional. Para fins de
delimitagdo espacial, a observagao limita-se ao ambito das articulagdes dentro do
Estado do Rio Grande do Sul, verificadas por meio da legislagao vigente.

A analise das articulagdes politicas focaliza principalmente a legislagao, pois
esta € uma fonte acessivel e reveladora do contexto politico no qual determinado
governo se articulou para promulgacao de leis e medidas. Através do exame
minucioso das leis aprovadas, emendas realizadas e projetos propostos, € possivel
compreender ndo apenas as estratégias politicas empregadas, mas também os
interesses em jogo, as aliangas formadas e os compromissos assumidos. A

legislacdo funciona como um registro tangivel das negociacbes e acordos que



38

moldaram as decisdes politicas, oferecendo insights valiosos sobre os bastidores do

poder e as dindmicas de influéncia no cenario governamental.

3.1 LOCALIDADES EM EVIDENCIA: O AGIR LOCAL E A GESTAO INTEGRADA
DA SEGURANGCA PUBLICA

Do recorte observado a partir da lei constitucional, o foco deste estudo se
volta para a inovacao apresentada pela possibilidade de participacdo dos municipios
enquanto responsaveis pela seguranga. A carta magna sequer elenca a seguranga
publica como uma politica de competéncia comum a Unido, aos estados e
municipios, 0 que serviu de argumento para o afastamento dos entes subnacionais
das politicas de seguranca (Peres, Bueno e Tonelli, 2016). Ainda que de ideal
redemocratizante, o que o texto constitucional garantiu em relagdo as politicas de

seguranga foi a manutengéo do status quo pela omissdo em definir papéis®.

Como agravante, o governo federal ficou ausente do debate em torno da
questao do periodo pds-constitucional, o que contribuiu para a invisibilidade
dos Municipios e para o protagonismo assumido pelos executivos estaduais,
especialmente por meio de suas politicas militares. Importante destacar que,
apesar dos diferentes contextos e coalizbes, as politicas publicas que mais
avangaram em termos de descentralizacdo e compartilhamento de
atribuigcbes na redemocratizacao do pais foram aquelas que contaram com o
protagonismo do Governo Federal na coordenagcdo do processo Essa
coordenagao ndo aconteceu apenas por meio da distribuicdo de tarefas aos
entes federativos, mas viabilizando recursos e estabelecendo sua
vinculagdo a prestacdo de servigos pelos entes subnacionais, o que
funcionou como incentivo a ades&do dos municipios. (Peres, Bueno e Tonelli,
2016, p. 40).

A partir dessas lacunas do texto constitucional, o que também se observa é
que a legislagcaéo patria vem sendo revestida de carater meramente expositivo de
agendas sem, contudo, fornecer ferramentas de executividade dessas politicas.
Atualmente, existem dois principais modos de cooperacdo vertical aplicados a
seguranga publica: as expedi¢cdes a Brasilia e a intervengdo do Exército (Vargas,
2020). As expedicoes a Brasilia sao visitas realizadas por representantes de estados

e municipios a capital nacional em busca de apoio financeiro dos poderes Executivo

2 A definigdo dos papéis a serem desempenhados pelos entes federativos garantiu avangos em
areas como a saude e a educacgdo, demonstrando que a articulagdo politica também pode partir de
um entendimento claro sobre atribuigbes de gestdo, financiamento, distribuicdo e facilitando os
processos de feedback para tomada de decisdo e adequagéo das politicas publicas as necessidades
da populagao.
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e Legislativo. Daniel Vargas (2020) ressalta a improvisagéo envolvida nessa pratica,
pois inexistem critérios que viabilizem esse tipo de contato entre as liderangas
politicas e depende, em geral, de medidas de conveniéncia e articulagdes politicas.

Por outro lado, a acdo do Exército € viabilizada pelas missdes de Garantia da
Lei e da Ordem (GLO)®, que sdo regulamentadas pelo Art. 142 da Constituigao
Federal®®, pela Lei Complementar n. 97, de 9 de junho de 1999 e pelo Decreto n°.
3.897, de 24 de agosto de 2001. Em geral, essa modalidade de intervencao é
convocada para “suprir momentédnea e excepcionalmente a incapacidade da
segurancga local” (Vargas, 2020, p. 58) e foram observadas nos ultimos anos em
eventos de grande magnitude, seja pelo aumento pontual de pessoas em um
mesmo local ou pela necessidade de resposta rapida.

Em que pese serem as medidas mais conhecidas no entrelagamento dos
entes federativos na seguranga publica, ndo se pode dizer que sejam as mais
eficazes enquanto respostas ao problema publico da violéncia. Em uma analise mais
detalhada, tais medidas escancaram o isolacionismo que se perpetua na historia
brasileira da seguranga publica e a incapacidade em fomentar a cooperagao do nivel
macro da politica aos burocratas e agentes (Vargas, 2020).

Apesar disso, e considerando o crescimento da participagdo da
municipalidade que sera objeto do capitulo 4 desta pesquisa, observa-se uma
tendéncia de aumento na implementacao de redes de cooperacéao federativa. Daniel
Vargas (2020) destaca quatro componentes centrais nessa mudanga: metas,
avaliagao, financiamento e flexibilidade. Para Vargas (2020), o ajuste de metas
nacionais para a seguranca publica é a origem para o melhoramento dessa politica

publica, desde que se respeite o ponto de partida de cada localidade.

A pactuacdo servird para retirar o debate da seguranca publica da
abstragcdo, que, sem os pés no chdo, arrisca navegar a esmo.
Acompanhada do monitoramento constante da realidade, as metas também
ajudam a sinalizar as liderangcas e ao pais a efetividade (e limites) das
politicas em curso. (Vargas, 2020, p. 59).

% Alguns casos exemplificativos do uso da GLO no Brasil sdo, a nivel nacional, a Rio+20, a Copa das
Confederacgoes, a visita do Papa Francisco, as Olimpiadas do Rio de Janeiro, a Copa do Mundo e
para a desobstrugcao de rodovias durante a greve dos caminhoneiros em 2021. A nivel estadual, no
Espirito Santo, durante a greve da policia militar em 2017; no Amazonas, em Roraima e no Rio
Grande do Norte, durante a crise do sistema penitenciario em 2017 (Vargas, 2020).

% “Art. 142. As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela Aeronautica, sdo
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” (Brasil, 1988).
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A conclusido chegada pelo autor parte da observagéo de alguns programas?
que tém no estabelecimento de metas um objetivo claro a ser buscado pela gestao
da seguranga publica. A partir disso, poderia ser possivel tragar parametros para
avaliagcao da politica publica, o segundo componente elencado pelo autor (Vargas,
2020). Entretanto, ressalva-se que o estabelecimento dessas metas deve ser
norteado pelo reconhecimento da diversidade de demandas locais, afastando-se dos
simplismos que reduzem a multipla realidade brasileira a problemas publicos
comuns e que nao necessariamente sejam definidas por ideais puramente
punitivistas ou fruto de importagdes.

A avaliagdao, o segundo passo indicado por Daniel Vargas (2020), deve ser
essencial e rotineira nessa mudanca de paradigma; essencial pois norteara a
tomada de decisdes e rotineira em razdo da necessidade de verificar os avangos e
ajustes necessarios. A avaliagao devera se embasar nas metas pré-definidas a partir
de um sistema de padronizagdo na coleta de dados da segurancga publica, o que

demanda um olhar integrativo?® de outras areas além das politicas publicas.

A uniformizagdo da metodologia é essencial para orientar a formagao de
base de dados nacional e comparar as experiéncias estaduais. Hoje, cada
estado ainda possui a liberdade de escolher como mensurar seus indices.
Ndo ha consenso sobre a metodologia para contabilizar sequer os
homicidios. (Vargas, 2020, p. 61).

27 “0O Estado de Pernambuco, ao criar o pacto pela vida, definiu meta objetiva: redugédo de 12% ao
ano das taxas de mortalidade violenta intencional no estado. Embora ambiciosa, nos primeiros anos
de programa, o Estado atingiu sua meta. Em 2011, o Parana projetou, por meio de seu plano
plurianual (PPA fecha paréntesis, uma reducéo de 1/3 nos homicidios até 2015 (sair da taxa de 30,40
homicidios dolosos por 100 .000 habitantes para 21,50 por 100.000 habitantes). O Ceara, em seu
Programa de Defesa da Vida, estabeleceu a meta de redugao de crimes no Estado de 6% em 2015.
Na Unido, em 2015, o governo federal considerou langar o Pacto Nacional pela Redugdo de
Homicidios, com meta de redu¢édo de 5% do numero de homicidios ao ano. O projeto, contudo, nao
chegou a ser implementado” (Vargas, 2020, p. 60).

% A titulo de exemplo, indica-se a padronizag&o na tipificacdo de crimes. O exemplo & bastante
representativo ao observarmos a subnotificagdo de alguns delitos em razdo da existéncia de
divergéncia na tipificagdo a partir do que os profissionais a nivel de rua compreendem pelos
elementos essenciais de cada conduta delitiva. Para Vargas (2020, p. 61), “Essa divergéncia surge
porque, devido a liberdade que cada ente federativo tem para contabilizar seus indices criminais, o
estado de Sao Paulo [...] considera que para cada ocorréncia, apenas 1 homicidio sera computado,
independentemente do nimero de mortos. Assim, caso 5 pessoas sejam vitimas de homicidio por um
mesmo fator, somente 1 homicidio sera somado. A metodologia vai na contramao de diversos
estados do pais, A exemplo do Rio de Janeiro, que houvesse uma ocorréncia que gerasse 5 vitimas,
5 seria o nimero adicionado aos indices de homicidio”.
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Essa necessidade de reformulagdo das metodologias de coleta de dados® de
crimes também surge como uma proposi¢ao para a gestao da seguranga publica,
pois compreende-se que a auséncia ou discrepancia das informacdes pode gerar
pontos cegos e guiar a tomada de decisdo para questdes diversas das realmente
prioritarias (Almeida e Procopiuck, 2021). A andlise também deve compreender
fatores demograficos, os quais sdo capazes de influenciar nas variaveis, o que
demanda uma agao conjunta ndo sé das esferas de governo, mas também de
organizagdes da sociedade civil e de instituicdes de ensino que se dedicam a temas
correlatos.

Sem a pretensdo de resumir todas as nuances do papel da Unido na
estruturacdo de politicas de seguranga publica, mas com o fito de demonstrar um
dos impactos da auséncia de programacéo de diretrizes e vinculagéo de objetivos,
utiliza-se a lacuna de dados acerca do registro de homicidios no Brasil como
exemplificativo. Uma publicacdo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA) demonstra que o Brasil teve, em média, 4.492 homicidios ocultos por ano

entre 1996 e 2021. Nesse cenario, tem-se que:

A evidéncia de um numero considerado de homicidios ocultos relativiza a
reducdo de homicidios em algumas Unidades da Federagéo (UFs), troca de
posi¢coes entre UFs mais violentas e inversdo no sentido da taxa de variagéo
anual dos homicidios brasileiros, alterando o entendimento da dinémica
criminal. As MVCI nao representam um problema generalizado no pais, mas
estdo concentradas especialmente em quatro UFs: Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Bahia e Minas Gerais. Esses quatro estados s&o, também,
responsaveis por 72,5% de todos os homicidios ocultos no Brasil. (IPEA,
2024).

A pesquisa publicada pelo IPEA expde alguns dos impactos da auséncia de
padronizacao do registro de crimes letais intencionais e que influenciam diretamente
na falta de compreensao acerca do problema publico da criminalidade. Nessas
circunstancias, impdem-se 6bices a efetividade das politicas de seguranga publica,
uma vez que ndo ha como tragcar um plano de agdo com objetivos bem delimitados

se a realidade é parcialmente ocultada pela falta de dados.

2 Um exemplo de estudo de area correlata as politicas publicas € o publicado por Renan Xavier
Cortes, Adelar Fochezatto e Paulo de Andrade Jacinto (2018) na Revista de Estudos Econdmicos de
Sao Paulo e que propds uma metodologia de mensuracgao da atividade criminal nos municipios do Rio
Grande do Sul a partir de um olhar da Economia do Crime, com um indice geral de criminalidade. Na
pesquisa, os autores consideraram problemas como a estimagdo de ocorréncias em municipios de
baixa populagédo e buscaram contorna-lo, mas ainda assim indicaram limitagdes quanto a magnitude
de taxas nessas regides.
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Considerar os vieses e as lacunas presentes na formulacido das politicas de
seguranga publica, em especial por estudos como o publicado pelo IPEA, permite
compreender a relevancia do estabelecimento de padronizagédo nacional (em relagao
aos objetivos, variaveis de avaliagdo etc.), que viabilize um quadro de agado

governamental,

[...] porque consiste num conjunto de medidas articuladas (coordenadas),
cujo escopo € dar impulso, isto é, movimentar a maquina do governo, no
sentido de realizar algum objetivo de ordem publica ou, na ética dos juristas,
concretizar um direito. (Bucci, 2006, p. 14).

Estudos propéem que a padronizacédo parta de uma instituicado nacional, de
forma semelhante aos modelos adotados na area de politicas da saude e da
educacao, e que viabilize um processo de direcionamento e feedback (Cerqueira e
Bueno, 2024; Lui e Sales, 2024; Delgado, 2022; Vargas, 2020). Atualmente, uma das
mais relevantes publicagdes na area de diagnostico da seguranga publica no Brasil,
o Atlas da Violéncia, utiliza dados do Sistema de Informacdes sobre Mortalidade
(SIM) e do Sistema de Informacdo de Agravos de Notificagdo (Sinan), ambos do
Ministério da Saude (Cerqueira e Bueno, 2024).

Um dos movimentos identificados por estudos recentes é a criacdo de 6rgaos
gestores no ambito da municipalidade: secretarias especializadas, conselhos
municipais de seguranga, plano e fundos municipais de seguranga e a criacéo de
guardas civis (Delgado, 2022). As medidas se assemelham ao que € previsto nas
normas infraconstitucionais® para as politicas de saude e educagdo, mas carecem
de desenvolvimento e estimulo de forma padronizada e direcionada a todos os entes

federativos. Assim,

[...] apesar da incapacidade que o governo federal vem demonstrando de
criar uma politica capaz de articular e financiar as politicas de seguranca
publica nos trés entes federados, o papel-chave do governo federal para a
indugdo de politicas publicas em nivel local ndo pode ser desconsiderado.
(Delgado, 2022, p. 13).

Acerca do financiamento enquanto componente da mudancga e para fomento

da participacdo municipal nas politicas de seguranga, ressalta-se novamente os

% Ressalta-se que para a organizagdo de politicas publicas ndo se considera apenas as normas
produzidas a partir do processo legislativo, mas também o protagonismo das normas programaticas
alinhado a documentos mais diretivos como por portarias, diretrizes, etc. (Bucci, 2006).
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modelos adotados pelas pastas da saude e educagao. Nesse molde, a promulgagao
da Lei 13.675/2018, criadora do SUSP (Sistema Unico de Seguranga Publica),
trouxe a possibilidade de transferéncia de recursos “fundo a fundo” (Vargas, 2020, p.
66), deslocando verbas de um ente a outro sucessivamente®'. O que se observa
atualmente é o cenario demonstrado no Anuario Brasileiro de Seguranga Publica de

2023, exposto no Quadro 2.

Quadro 2 - Evolugéo das despesas com a Fungao Seguranga Publica, por ente
federativo de 2019 a 2022 em R$.

Ente 2019 2020 2021 2022 Variagao
2019/2022
(Em %)
Uniao 14.179.573.505,9 14.532.482.004 14.042.184.386 14.411.618.802,0 1,6
54 ,25 9
Unidades 96.700.595.007,29  90.102.761.003 90.258.005.184 101.858.537.358, 53
da 72 ,25 19
Federagao
Municipios 7.955.513.543,90 8.209.840.608, 7.789.602.106, 8.603.251.075,00 8,1
77 28
Total 118.866.585.201,91 112.847.104.72 111.897.916.56  124.873.407.235, 51
7,65 5,38 28

Fonte: Bueno e Lima, 2023, p. 242.

Em que pese se observar o maior percentual de variagdo nos investimentos
atribuidos aos municipios, os encargos com o financiamento da seguranga publica
ainda permanecem como maior responsabilidade dos estados. Conforme observado
no capitulo 2, muito desse cenario se da em razdo da competéncia delegada aos
Estados, Territérios e ao Distrito Federal para regularem a atuagao das forgas de
seguranga publica®>. A coordenagdo do financiamento na segurancga publica tem
seguido, por meio de normas infraconstitucionais, uma linha de federalismo

cooperativo. Entretanto, a auséncia ou frouxidao dos critérios anteriores — metas e

3 E o que ocorre na area da saude, cuja distribuicdo de recursos se da da Unido para estados e
municipios sucessivamente, e que sao regulados por normas infraconstitucionais programaticas de
carater vinculativo.

%2 Destaca-se que a competéncia atribuida aos entes federativos sobre a seguranga publica vem
sendo reforgada por normas infraconstitucionais como a Lei Organica Nacional das Policias Militares
e dos Corpos de Bombeiros Militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios (Lei n°® 14.751,
de 12 de dezembro de 2023) (Brasil, 2023).



44

avaliacao, principalmente — dificulta que a distribuigdo tenha impactos efetivos no
enfrentamento do problema publico da violéncia (Vargas, 2020).

A Nota Técnica n° 21, emitida pelo Centro de Estudos da Metrépole em 2023,
demonstra alguns dos principais aspectos na flexibilizagcdo do financiamento da
seguranga publica entre os entes federativos, com foco nas capitais brasileiras. O
documento divulga que as capitais apresentaram um aumento de 20% nas receitas
correntes liquidas em relagédo ao ano de 2018, atribuindo o aumento ao impulso
propiciado pelo ISS* e pelo Fundo de Participagdo dos Municipios (Peres e Santos,
2023). Em andlise ao fenébmeno observado, o Férum Brasileiro de Seguranca
Pudblica (2023, p. 251) indicou que:

Quando analisamos as despesas de seguranga publica realizadas pelas
capitais vemos que ha grande variagdo de volume entres estas, reflexo das
nossas desigualdades regionais, mas também reflexo da auséncia de
direcionamento da politica, pois apesar de aumento importante da
arrecadacdo, as despesas com seguranga publica, em proporgdo das
receitas correntes, caem em quase metade das capitais e em outras varias
aparece em valores estagnados, como mostra o grafico a seguir.

Esse cenario de flexibilizacdo se destaca pela importancia em propiciar maior
adaptabilidade e resposta a situagbes emergenciais, com aten¢cado as necessidades
locais. A capacidade de alocagao de recursos de forma mais eficiente e a
necessidade de lidar com as dindmicas criminais em constante mudanca
demandam, ainda, uma melhoria na gestdo de crises. Viabilizar aos entes
subnacionais a aplicagdo desses fundos pode vir a permitir melhores respostas a
esses desafios.

Conforme é demonstrado no capitulo 4 deste estudo através das perspectivas
mais operacionais dos profissionais alocados no CIOSP de Santa Maria, a analise
de implementagcdo e fomento da atuag&o local nas politicas de seguranga também

deve partir dessa viabilidade permitida por um ente com maior robustez de

3 Refletir sobre o direcionamento dos recursos obtidos por meio de tributos permite também observar
que a politica tributaria desempenha um papel crucial na alocagdao de recursos para as politicas
publicas. Nesse contexto, Daniel Telles de Menezes (2017), ao explorar como a politica tributéria
pode ser analisada sob a ética da tipologia de Theodore Lowi, possibilita compreender como as
decisOes tributarias podem influenciar a distribuicdo de recursos e, consequentemente, a eficacia das
politicas de seguranga publica. A implementagao de uma politica tributaria de carater redistributivo
pode aumentar os recursos disponiveis para a seguranga publica, enquanto uma politica de natureza
mais regulatéria poderia influenciar a maneira como esses recursos sdo geridos e aplicados. A
anadlise critica sugere que uma reforma tributaria alinhada a essas categorias pode aprimorar a
resposta as demandas emergentes em seguranga publica e promover uma distribuicdo mais
equitativa dos recursos, indo em sentido contrario as pautas regulatérias que acompanham o discurso
punitivista nas agendas estatais, conforme observado no subcapitulo 2.1.
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participagdo, seja pela canalizacdo de verbas publicas ou pela capacidade de
coordenacgao.

O capitulo 2 desta pesquisa buscou tracar o percurso das politicas de
segurancga no Brasil apds o periodo de redemocratizagédo®, tendo como marco inicial
a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988. Essa revisdo histérica permitiu
observar que, apesar da organizacao federativa prevista a nivel nacional, ainda
assim demonstra dificuldades® em permitir familiaridade e estruturagdo dos entes
municipais na implementagdo de abordagens menos repressivas € mais

intersetoriais (Figueiredo, Barros e Lima, 2021). Muito disso ocorre em razao de que:

No sistema federativo brasileiro, as competéncias estatais estdo divididas
entre diferentes esferas de governo, diferenciadas entre si no que se refere
as suas instituicdes, seus recursos financeiros, humanos e politicos, e sua
relacdo com a sociedade civil. Isso torna o tema da seguranca publica ainda
mais complexo. A distribuicdo de poder entre os niveis de governo e o tipo
de relagdo estabelecida entre eles sao decisivos para a definicdo das agbes
que serdo adotadas na area de seguranga publica, determinando desde
seus conteudos até a maneira e momento oportunos de executa-las.
(Ballesteros, 2021, p. 8).

Nesse contexto, observa-se também uma necessidade de alinhamento e
participacdo de outros setores da sociedade civil, sobretudo organizagbes nao
governamentais, observatorios e universidades. A participacdo de entidades

externas a esfera publica da politica tem papel central na producédo de conhecimento

3 “A trajetoria dos planos nacionais de seguranga publica é ilustrativa das resisténcias colocadas
tanto pelos grupos de interesse citados por Adorno (1999), quanto pela compartimentalizagdo
administrativa referida por Abrucio (2005). Esta trajetéria, segundo Sento-Sé (2011), iniciou-se com o
proprio processo de redemocratizagédo, que repassou aos Estados a competéncia pelas politicas de
seguranga publica como forma de redefinigdo do pacto federativo. Porém, a pouca familiaridade dos
Estados para lidar com o tema, em algumas circunstancias, e a falta de iniciativa em fazé-lo, em
outras, gerou nos governos o problema de ndo conseguir reenquadrar as forgas policiais sob o
controle civil e, por conseguinte, de ndo conseguir produzir politicas de seguranga publica que fossem
além do uso da represséo (Adorno, 1999).” (Ballesteros, 2021, p. 9)

% “Como se sabe, embora o governo federal desempenhe uma posigéo estratégica na formulago e
implementacdo de politicas de seguranga e justica criminal, a execucdo dessas politicas esta sob
encargo dos governos estaduais que, por sua vez, enfrentam problemas locais, entre os quais o de
ter que lidar com caracteristicas peculiares e historicas de suas agéncias de contengao do crime,
particularmente as ligagbes entre policias, Ministério Publico, Poder Judiciario e autoridades
penitenciarias com o governo civil e com as elites politicas locais. Trata-se de uma questédo de vital
importancia porque depende antes de tudo das aliangas politicas entre governos estaduais e governo
federal, mediadas pelas ligagdes entre bancadas estaduais e federais que néo raro controlam lobbies
muito poderosos como o0s das corporagdes policiais e judiciais.” (Adorno, 1999, p. 141, apud
Ballesteros, 2021, p. 9)
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cientifico que permitira o embasamento da tomada de decisdo em dados concretos
que passaram pelo tratamento critico de analise de pesquisadores e observadores®.

Daniel Vargas (2021) ressalta que, em 2018, a Medida Provisoria n° 821,
além de criar o Ministério de Seguranca Publica, também previu um
desmembramento do Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada (IPEA) em
Instituto Nacional de Estudos sobre a Seguranca Publica (INESP), em que pese a
iniciativa nao tenha prosperado no Congresso Nacional. O autor ainda da destaque
a importancia de criar um 6rgao produtor de conhecimento sem subordinagéo a
ministérios, como garantia de autonomia e com menos chances de influéncia politica
(Vargas, 2021).

Alternativa promissora seria construir no Brasil uma rede nacional de
pesquisa sobre seguranga publica, integrada por universidades publicas e
privadas, assim como por representantes da sociedade civil organizada,
coordenada por um nucleo Central. Esse arranjo teria a vantagem de
abrigar estudos variados, eventualmente composigdes contrastantes, ambas
bem-vindas no debate politico. A descentralizagdo também tenderia a
estimular, em cada estado, o desenvolvimento de uma cultura cientifica
qualificada e participativa nas deliberagdes locais sobre aprimoramentos na
seguranca publica. (Vargas, 2021, p. 65).

A proposta apresentada por Vargas tem base em estudos que demonstram
uma ascensao da corrente de pesquisa sobre policiamento baseado em evidéncias
em outros paises, mas que se mostra incipiente no Brasil (Lui e Sales, 2024). O
estudo apresentado por Lizandro Lui e Eric Sales (2024) demonstra que, nos
mesmos moldes das politicas de saude e educagao, na seguranga publica o governo

local é o protagonista no fornecimento de servigos publicos.

Como uma organizagéo publica, o governo local tem como objetivo principal
fornecer servigos publicos a populacgao local. As pessoas vivem nas cidades
e sao atendidas pelas autoridades locais. Portanto, as agéncias do governo
local devem medir a satisfagdo dos cidaddos com os servigos prestados.
Para entender o desempenho do governo local, uma forma poderia ser
realizar gastos com sabedoria e fornecendo servigcos de qualidade. (Gomes,
Osborne e Guarnieri, 2020, p. 450).

% “Os dados apenas nos auxiliam a ‘ver’ um retrato da realidade, mas n&do nos dizem nada sobre
causa ou efeito, ou sobre o porqué algo deu certo ou errado, E qual seria o melhor caminho para sua
solugdo. E dizer: sdo apenas dados, ndo conhecimento. Para que sejam convertidos em
conhecimento, precisam ser estudados por uma ‘ciéncia da Seguranga Publica’ capaz de entender os
desdobramentos das politicas publicas adotadas nos entes federativos, explicar o porqué do Sucesso
e fracassos no setor e, assim, tornar possivel a replicacdo das boas praticas e a cessagao das ruins”
(Vargas, 2020, p. 64).
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Os estudos ainda ressaltam a importancia de compreender a espacialidade
no monitoramento de crimes como forma de otimizar a agdo para solucionar o

problema (Lima, 2013; Gomes, Osborne e Guarnieri, 2020), pois:

Além disso, ha a questdo da migragdo da criminalidade, tanto geografica
quanto tipoldgica. Sendo assim, uma atuagéo efetiva em seguranga precisa
ser sistémica, organizando as politicas e os gestores de forma articulada,
entre Estados, Municipios e Unido. A agéo pontual esta fadada ao fracasso
no médio prazo, ou ao sucesso efémero no curto prazo. (Lima, 2013, p. 18).

Remetendo ao histérico de programas nacionais voltados a Seguranca
Publica trabalhado no capitulo 2, observa-se que o precursor da articulagao politica

entre entes subnacionais foi o SUSP, que

[...] operaria por meio de um protocolo de inten¢des entre cada um dos
governos subnacionais e o Ministério da Justi¢a, via Secretaria Nacional
de Seguranga Publica (Senasp), cujo resultado implicaria a criagdo de um
plano de seguranca em um comité de gestdo integrada para cada uma
das entidades governamentais. (Ballesteros, 2021, p. 11).

De todo o SUSP, que ndo chegou a ser implementado na integralidade®, os
Gabinetes de Gestao Integrada (GGI) foram adotados como forma de estimular sua
implementagdo. Os GGl inicialmente eram objeto dos Protocolos de Intengdes
firmados entre o governo federal e os estados, com o objetivo de viabilizar a
coordenacao de acgdes e gerenciamento de crises e a organizagao de forgas-tarefa.
Entretanto, os GGl se tornaram érgéos que operariam por consenso, de forma
deliberativa e executiva, preservando a autonomia e nao a hierarquizagao de seus
integrantes (Ballesteros, 2021).

Este subcapitulo teve o objetivo de explorar a importancia da participagao dos
municipios na seguranga publica, sob uma perspectiva do local em evidéncia,
destacando a inovagao trazida pela Constituicdo de 1988, ainda que sem maiores
contornos para a participagao das municipalidades, e a necessidade de uma gestao
integrada viabilizada a partir disso. Embora a seguranga publica ndo seja

explicitamente definida como uma competéncia comum, observa-se a relevancia do

3 “Apesar de um documento formal denominado "Arquitetura Institucional do Sistema Unico de
Seguranga Publica" ter sido langado em 2004, e de dois relatérios de gestao terem sido publicados
um referente ao periodo 2003-2006, e outro somente sobre 2006), o SUSP em regra nunca chegou a
ser implementado, a nao ser por agbes pontuais que remetem ao conteudo do sistema, mas ndo sao
geridas de acordo com os principios de integracdo e articulagdo do mesmo. da sua formagéo inicial
em termos de gestdo das politicas de Seguranga Publica restaram os Gabinetes de Gestao Integrada
e a consolidagao e reformulagdo do Fundo Nacional de Seguranga Publica” (Ballesteros, 2021, p. 11).



48

papel dos municipios e a coordenagao do Governo Federal para promover politicas

mais descentralizadas e eficazes.

3.2 ENTRELACAMENTOS ENTRE O PODER PUBLICO E A SOCIEDADE CIVIL:
UM OLHAR A PARTIR DO PROTAGONISMO MUNICIPAL

A compreensao dos mecanismos que viabilizam a atuagdo dos municipios,
bem como dos papéis exercidos pelos entes federativos, permite observar alguns
dos principais desafios no ambito da segurancga publica: a falta de competéncias
definidas, as desigualdades regionais, a dificuldade de coordenacéo e integragao, a
alocacao de recursos financeiros e a dependéncia de aliangas politicas.

Nesse contexto, para compreender as estratégias empreendidas pela
municipalidade e pela sociedade civil para implementagcdo do CIOSP de Santa
Maria/RS, analisa-se as falhas da organizagado estatal no desenvolvimento das
politicas de seguranca publica. Busca-se, assim, perceber em que pontos as
parcerias entre Estado e sociedade civil ttm as principais implicagdes.

O primeiro ponto sensivel guarda relagdo com a indefinicdo constitucional de
competéncia compartilhada entre Unido, Estados e Municipios para tratar das
politicas de seguranca. Essa lacuna revela uma fragilidade estrutural na
coordenacao das agdes de seguranga, o que pode gerar sobreposi¢cao de esforgos,
ineficiéncia no uso de recursos e, principalmente, a exclusao dos entes subnacionais
na formulagao e implementacgao das politicas de seguranga publica.

A lacuna evidenciada destaca outro gargalo das politicas publicas brasileiras:
as desigualdades regionais. A variagdo nos gastos entre capitais reflete as
diferengas socioecondmicas e estruturais, afetando a capacidade dos governos
locais em atender demandas de seguranca. Isso reflete ndo apenas a condigao
financeira desigual dos Estados e Municipios, mas também a falta de um
direcionamento claro nas politicas de seguranga publica, o que agrava a ineficiéncia
na alocacao de recursos.

Dessa incapacidade surge o terceiro desafio da seguranca brasileira, a
auséncia de coordenacgao e integracdo. Essa falta denuncia uma necessidade de
atuagao sistémica e integrada entre Estados, Municipios e Unido, que é crucial, pois
acdes pontuais tendem a falhar a médio prazo (fenbmeno observado reiteradamente

no histérico das politicas publicas, explorado no capitulo 2). A falta de articulagao
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entre os diferentes niveis de governo pode comprometer a eficacia das politicas de
seguranca.

Tal comprometimento guarda relacdo com a dificuldade de alocagao de
recursos financeiros, pois, apesar do aumento nas receitas, as despesas com
seguranga publica em muitas capitais caem em proporgao as receitas correntes.
Essa discrepancia indica uma gestdo financeira que pode nao estar priorizando a
seguranga e que vai desvelar em outra demanda que ndo se considera na
coordenacgao habitual das politicas publicas: a necessidade de aliangas politicas.
Depender de aliangas entre governos deve considerar a mediagao por lobbies
expressivos, 0 que pode dificultar a implementacédo de politicas eficazes. Esses
desafios exigem uma abordagem colaborativa e inovadora para que os municipios
possam desempenhar um papel mais ativo e eficaz na gestdo da seguranga publica.

Ao analisar como o paradigma da seguranga publica baseada em evidéncias
pode contribuir com o cenario brasileiro na redugao dos indices de violéncia, Alberto
Kopittke (2019) identificou, dentre outras evidéncias na redugao de crimes violentos,
0os programas de gestdo por resultados como capazes de promover impactos
significativos®®. Para o autor, esses programas estdo intimamente relacionados com
a gestao local, a integrada e a municipal. O autor destaca que esses programas sao
implementados em nivel estadual e municipal e que a sua eficacia esta
frequentemente ligada a capacidade de gestdo das autoridades locais (Kopittke,
2019).

As parcerias institucionais® entre diferentes setores tém sido vistas como um
meio de fortalecer a implementacédo de politicas de seguranga publica, pois vao de
encontro a alguns dos obstaculos explicitados pela falta de coordenacdo (Lui e
Sales, 2024). Um dos principais pontos positivos observados é que, para viabilizar

as parcerias, ha a necessidade de estabelecer parametros claros de observagéo,

% Ainda existem dificuldades para que a concepgdo das decisdes baseadas em evidéncias ingresse
no Brasil, seja no pensamento universitario do pais, seja dentro das instituicdes de segurancga, dos
organismos internacionais, da sociedade civil organizada que aborda o tema e do setor privado
(Kopittke, 2019). A auséncia de experimentos € o simbolo do atraso técnico e politico do pais, pois
demonstra as dificuldades em estabelecer parcerias entre diferentes setores sociais e institucionais
para se pensar em solugdes para a violéncia.

% Um exemplo citado por Lui e Sales (2024, p. 349) é a parceria estratégica entre o BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento) e o BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social) através do "Pacto Brasil Seguro". Essa parceria tem como objetivo a constituicdo de
estruturas consolidadas e eficazes para o combate ao crime, utilizando metodologias baseadas em
evidéncias. Um dos eixos de atuagdo dessa parceria é a qualificagdo do parque tecnolégico das
secretarias de seguranga, promovendo a padronizagdo de tecnologias e a disseminagao de
ferramentas voltadas ao monitoramento criminal e a adogao de policiamento baseado em evidéncias.
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viabilizando avaliagdes periddicas sobre a eficacia da politica publica. Muitas dessas
avaliagdes sao possibilitadas pela participagdo de liderangas comunitarias ou pela
organizacdo de demandas da sociedade para que sejam direcionadas aos
tomadores de deciséo.

A participagdo social € considerada um canal fundamental para a
consolidacdo da democracia e para o fortalecimento das politicas publicas. Ela
permite o dialogo entre a sociedade e o governo, possibilitando que os cidadaos se
tornem agentes ativos na elaboragdo e no controle das decisdes politicas. Isso é
evidenciado pela disponibilizacdo de canais para ouvir as demandas da populagao,
como audiéncias e consultas publicas, que promovem a inclusdo da sociedade no
processo decisoério (Rocha, 2023).

Além disso, a participacdo social € essencial para a construcido de
legitimidade nas agdes estatais e para a eficacia das politicas publicas. Através do
engajamento social, € possivel influenciar os tomadores de decisao e garantir que as
demandas sociais sejam atendidas, promovendo maior transparéncia, equidade e
responsabilidade coletiva na acdo do Estado. A institucionalizagdo da participacao
social é vista como um mecanismo que assegura a presenga de multiplos atores
sociais no ciclo das politicas publicas, contribuindo para a efetividade das acdes
governamentais (Rocha, 2023).

Pensar sobre a relacdo entre a participacdo popular e as politicas publicas
demanda também compreender que se trata de um vinculo complexo. A participacao
popular no Brasil tem raizes historicas que se intensificaram com a Constituicao de
1988, conforme demonstrado no capitulo 2, que criou espagos institucionais para
garantir a continuidade da participagdo da sociedade civil na elaboragao e gestao de
politicas sociais. Esses espacos incluem conselhos e conferéncias que buscam
promover a incidéncia da sociedade nas decisdes politicas (Albuquerque, 2006).

A criagdo de conselhos gestores e outros mecanismos de participacdo é
fundamental para a democratizacdo das politicas publicas. Esses espagos permitem
que a sociedade civil, incluindo movimentos sociais e organizagdes nao
governamentais, tenha voz ativa na formulagdo e monitoramento das politicas,
contribuindo para que estas refltam as necessidades e demandas da populagao
(Albugquerque, 2006).

E por meio dessas articulacdes que a sociedade civil busca influenciar o

governo na formulacdo de um novo modelo de desenvolvimento que priorize a
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justica social e a inclusdo, ao invés de simplesmente ser um publico-alvo de politicas
compensatorias. Entretanto, tais relagbes ainda sdo complexas, pois envolvem
aspectos como a diversidade de interesses, os desafios de articulacdo, a
necessidade de construgcdo de novos padrdes e a intengdo em expandir os meios de
participacdo popular na tomada de decisao*.

A eficacia dos canais de participagdo € uma preocupacgao central, pois é
necessario que os representantes da sociedade civil e do governo tenham condi¢cdes
de exercer suas funcdes de forma representativa e que as decisdes tomadas nesses
espagos sejam respeitadas e implementadas*'. Permitir a participagao popular pode
ser considerada uma forma legitima e democratica de interpelar o Estado e exigir um
modelo de desenvolvimento que atenda as necessidades da populagao
(Albuquerque, 2006; Rolim e Quadros Pereira, 2022).

Em uma analise mais aprofundada dos indicadores de eficiéncia policial,
observa-se que a auséncia de participagcdo da sociedade civil no planejamento da
atividade policial e na definicdo de tais indicadores € vista como um fenébmeno que
ndo se alinha com a ideia de uma governanga democratica das politicas de
seguranca. Rolim e Quadros Pereira (2022) argumentam que essa falta de
envolvimento revela uma visdo que nao é compativel com os principios
democraticos que deveriam guiar as instituicbes de seguranga publica. Em uma

democracia, espera-se que as instituicbes publicas sejam transparentes e

40 Ao analisar os grupos de interesse, Secchi, Coelho e Pires (2022, p. 152) observam que eles
influenciam: “a) o reconhecimento ou problemas publicos, utilizando canais privilegiados
encobrimento de aos meios de comunicagdo e as instdncias de poder governamental; b) a
prospecgao de solugdes, apresentando metodologias de controle do problema, de forma a n&o afetar
seus interes- ses; c) a tomada de decisdes, pressionando direta ou indiretamente os tomadores de
decisédo; d) a implementagado das politicas publicas, influenciando os agentes implementadores; €) a
avaliagdo das politicas publicas, sublinhando diante da opinido publica a eficacia ou ineficacia das
politicas publicas.”

41 Para Rolim e Quadros Pereira (2022), o distanciamento dos principios democraticos pode conduzir
a ideia de que as instituigdes policiais podem operar de maneira autoritaria ou isolada, sem
considerar a opinido publica ou a necessidade de prestacdo de contas. Essa abordagem pode
perpetuar uma cultura de desconfianga entre a policia e a comunidade, minando a legitimidade das
forgas policiais. Isso pode levar a um ciclo vicioso, onde a falta de confianga resulta em menor
cooperagao da comunidade com a policia, dificultando ainda mais a eficacia das ag¢des policiais. A
questao se renova ao serem observados os discursos autoritarios mais recentes na condugao de
politicas de segurancga publica, pois a cultura corporativa herdada da ditadura e do autoritarismo no
Brasil resultou em wuma cultura policial com caracteristicas militarizadas, centralizadas e
hierarquizadas. A transi¢ao para governos mais conservadores tém demonstrado que houve aumento
no aparato repressivo do Estado, com aumento do efetivo policial e recursos sofisticados para o
combate a criminalidade, em detrimento de programas sociais que visam corrigir desigualdades. Essa
mudanga de foco do Estado, que se afastou da assisténcia social e se concentrou na represséo, € um
indicativo de uma tendéncia autoritaria nas politicas publicas, refletindo uma resposta a pressdes da
opinido publica e uma mobilizagdo da agenda governamental em torno da segurancga (Lages Lino e
Parra Duarte, 2024).
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responsivas as necessidades e preocupagdes da populagdo. A governanga
democratica implica que os cidadaos tenham voz e participagao ativa nas decisdes
que afetam suas vidas, incluindo a seguranca publica.

A exclusdo da sociedade civil do processo de planejamento e da definigdo de
indicadores de eficiéncia policial revela uma falta de conexao entre as instituicées de
seguranga publica e a comunidade que atendem. Essa falta de participacao pode
resultar na implementacdo de politicas que podem ser ineficazes ou até mesmo
prejudiciais. Como consequéncia, tem-se uma gestdo que nao € apenas ineficaz,
mas também deslegitimada. Quando a populagdo sente que ndo tém voz nas
decisbes que afetam sua segurancga, isso pode levar a um aumento da insatisfagao
e da desconfianga nas instituicdes, dificultando a colaboragdo necessaria para uma
seguranga publica eficaz (Rolim e Pereira, 2022).

Do histérico observado no capitulo 2, é possivel reconhecer que o
chamamento da sociedade civil foi estimulado somente apés o ano 2000, quando da

implementacao do Pronasci (no segundo governo Lula), que

[...] se caracterizou por incluir novos atores na execugao das politicas de
seguranga (como os vinculados a rede de protecdo social), com propostas
de agdes concretas para garantir a participagdo social na formulagdo das
politicas e por meio da incorporagao dos preceitos de garantia dos direitos
humanos na cultura organizacional das policias. (Figueiredo, Barros e Lima,
2021, p. 74).

Utilizar-se de uma abordagem abrangente entre diversos setores também
pode ampliar o didlogo entre o poder publico e os grupos sob maior risco de
vitimizagdo. Essa abordagem tende a aumentar a capacidade de o Estado entender
de que formas pode responder ao crime e a violéncia sem adotar medidas
defasadas, mudando de uma seguranga focada na criminalidade em si para uma
segurancga preventiva em que o foco sdo a comunidade e a sociedade (Carbonari,
Wolf, Hoffman e Caprirolo, 2016, p. 61).

Os paradigmas de uma segurancga publica com viés democratico devem partir
de uma promog¢ao da participagdo dos cidaddos na priorizagdo, no desenho, no
monitoramento e na avaliagdo das politicas de seguranga (participagdo ativa e
continua durante todo o ciclo de politicas publicas). A participagdo popular visa
garantir que as ag¢des sejam o mais alinhadas possivel as necessidades e realidades

locais (Carbonari, Wolf, Hoffman e Caprirolo, 2016).
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Permitir meios adequados de participacéo da sociedade desde o diagndstico
do problema publico tem o objetivo de alinhar o que se observa em evidéncias com
as expectativas dos agentes publicos e garantir a sustentabilidade das acbes a
serem implementadas. Tal perspectiva se encontra alinhada com a ideia de
integracdo que € objeto do capitulo 4, uma vez que, ao garantir que a sociedade
também se aproprie das agdes, o Estado permitira que o desenho da politica publica
seja personalizado e adequado as demandas locais (Carbonari, Wolf, Hoffman e
Caprirolo, 2016). Ao se observar o cenario de uma década atras, o contexto ndo
permitia pensar em um incremento da participacéo local nas politicas de seguranga,
sobretudo por serem os governos estaduais os principais indutores dessas politicas

e nao ser possivel

[...] contar com uma pressao orquestrada de atores sociais organizados -
sociedade civil e comunidades epistémicas - para a definicdo de uma
politica, visto que esta area trabalha com visbes multifacetadas sobre o
diagnéstico dos problemas da violéncia e também sobre as propostas de
solugdo. A regionalizagdo e a localizagdo dos problemas dificultam uma
visdo conjunta da politica por parte dos atores da sociedade civil e dos
governos estaduais e municipais. (Lima, 2013, p. 15).

O Pacto Federativo e Financiamento da Seguranga Publica no Brasil citado
acima tinha como objetivos a definicdo de papéis e responsabilidades, o
fortalecimento das agdes locais, 0 aumento de recursos, a melhoria na gestéo e
avaliacdo e a integracdo das politicas de seguranga (Lima, 2013). A publicacao
sedimentava uma parceria entre o Ministério da Justica e o Férum Brasileiro de
Seguranga Publica e pode ser considerada como um precursor das parcerias entre o
governo e as instituicbes de pesquisa sobre o tema, visando suprir a lacuna deixada
pelo texto constitucional e pelos projetos politicos explicitados pelas agendas
governamentais.

O pacto buscava esclarecer as atribuicbes de cada esfera de governo
(federal, estadual e municipal) na gestdo da segurancga publica, promovendo uma
melhor coordenagao entre os diferentes niveis de governo. A partir disso, visava
incentivar os municipios a se engajarem mais ativamente nas politicas de seguranga
publica, criando secretarias de seguranga urbana e guardas municipais, promovendo
a padronizacédo e a transparéncia durante a prestacdo de contas e a avaliacao dos
resultados das ag¢des de seguranga publica, e facilitando o controle e a eficacia do

uso dos recursos (Lima, 2013).
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Ja na época da publicagdo do Pacto a presengca de atores sociais
organizados no debate sobre seguranga publica era vista como uma contribuicdo
para a constru¢cdo de consensos e para a promog¢ado de um modelo de seguranca
que priorize a cidadania e os direitos humanos, em vez de uma abordagem
meramente repressiva. Por outro lado, também constatou-se que essa multiplicidade
de perspectivas pode dificultar a constru¢ao de um consenso e a mobilizagdo de um
esforgco conjunto entre os diferentes atores sociais, 0 que demanda diretrizes bem
alinhadas (Lima, 2013).

A auséncia de canais e espagos adequados para a coordenacéao e articulacéo
entre a sociedade civil e os governos pode enfraquecer a participagao efetiva da
sociedade nas decisdes relacionadas a seguranca publica. A necessidade de canais
e espacos adequados refere-se a criacao de estruturas formais, como conselhos e
féruns, onde a sociedade civil pode se reunir com autoridades para discutir
seguranca, apresentar demandas e propor solugdes. Sem essas estruturas, a voz da
sociedade civil pode ser fragmentada e até marginalizada (Lima, 2013).

A participacédo efetiva da sociedade civil € crucial para que suas opinides
influenciem as decisbes sobre seguranca publica. Seja pela representagdo por
Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) ou por grupos comunitarios, a
sociedade civil atua como um agente de pressdo ao influenciar decisdes
governamentais, mobilizando a opinido publica e realizando campanhas de

conscientizagdo (Lima, 2013).

Os grupos de interesse utilizam varios meios para fazer seus interesses
serem ouvidos e respeitados no processo de elaboracdo de politicas
publicas: campanhas publicitarias, lobby, financiamento de campanhas
eleitorais, marchas, ou paradas, greves e também corrupcdo ativa. Em
alguns casos, a simples existéncia de um grupo de pressao consegue
influenciar o desenho da politica publica. Nesses casos, os policymakers
moldam as decisdes e seus comportamentos prevendo potenciais reagdes a
um programa ou regulagédo que venha a prejudicar ou beneficiar interesses
de um grupo de presséao relevante. (Secchi, Coelho e Pires, 2022, p. 153).

A pressao da sociedade civil € essencial para que as politicas de seguranca
publica sejam alinhadas as necessidades locais, pois essas organizagdes possuem
conhecimento profundo dos problemas da comunidade, permitindo identificar
lacunas e propor solugbes eficazes (Lima, 2013). Ao observar as estratégias
empreendidas pela municipalidade e pela sociedade civil para implementacdo da

integracdo na seguranga publica, percebe-se que essas envolvem a criagado de
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parcerias e a promogao de um didlogo mais amplo entre diferentes setores. As
articulagdes devem observar as diferentes culturas locais, ao mesmo tempo em que
sdo coordenadas por medidas institucionalizadas e que servem como diretrizes.

A inclusdo de novos atores, como aqueles vinculados a rede de protecéo
social, é fundamental para garantir a participagao social na formulagao das politicas
de seguranca. Essa abordagem busca incorporar os direitos humanos na cultura
organizacional das policias, promovendo uma seguranga mais preventiva e voltada
para a comunidade. A implementagdo de programas de gestao por resultados, que
sao intimamente relacionados a gestdo local e municipal, é destacada como uma
forma de promover impactos significativos na redugéo da violéncia.

A eficacia desses programas depende da capacidade de gestdo das
autoridades locais e da colaboragao entre diferentes niveis de governo. Trata-se de
uma ferramenta essencial para que a voz da sociedade civil seja ouvida e
considerada nas decisdes relacionadas a seguranga publica. Publicagcbes como o
Pacto Federativo e Financiamento da Seguranca Publica no Brasil buscam
esclarecer atribuicdes e promover uma melhor coordenagdo, incentivando os
municipios a se engajarem mais ativamente nas politicas de segurancga publica. Isso
inclui a criagado de secretarias de seguranga urbana e guardas municipais, além de
promover a transparéncia e a prestagdo de contas. Portanto, quando a voz da
sociedade civil reverbera, as politicas se tornam mais eficazes e relevantes,
fortalecendo a confianga da comunidade nas instituigdes governamentais, sobretudo

em uma seara tdo deslegitimada como a seguranga publica*.

42 A percepgéo negativa da policia surge quando a comunidade sente que a instituigdo ndo age em
seu interesse, levando a uma visdo da policia como uma forga opressora. Essa desconfianga gera
ceticismo sobre a legitimidade da policia, fazendo com que os cidadaos questionem sua autoridade e
moralidade, o que pode resultar em desrespeito pelas leis. Esse cenario cria um ciclo vicioso: a falta
de confianga diminui a colaboragdo da comunidade com a policia, dificultando seu trabalho e
potencialmente aumentando a criminalidade. A legitimidade é essencial para a eficacia policial, pois
uma policia vista como legitima promove a cooperagdo e o respeito as leis. Por outro lado, a
percepgao de autoritarismo da policia compromete sua eficacia, levando a resisténcia e protestos, o
que aumenta a tens&o entre a policia e a comunidade (Rolim e Pereira, 2022).
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4 MUNICIPALIZAGAO DA SEGURANGA PUBLICA NA PRATICA: A GESTAO
INTEGRADA NO CIOSP DE SANTA MARIA/RS

Este capitulo apresenta a esséncia da pesquisa, demonstrada pela
construcéo tedrica norteada pelo objetivo geral e pelos objetivos especificos
explicitados na introducao e delineados no decorrer do trabalho. O tema principal
desta pesquisa é a integracao observavel no CIOSP de Santa Maria, uma estrutura
construida e pensada para sediar agentes de instituigdes de seguranga publica com
autonomia e procedimentos préprios, de modo a integra-los no exercicio de suas
atividades sem, contudo, permitir qualquer ingeréncia de uns sobre os outros.

O trabalho partiu de premissas acerca do contexto autoritario remanescente
no texto legal da Constituicdo de 1988. Toma-se como base a legislagao
constitucional porque ao fim e ao cabo é por esse filtro que todo ato administrativo
(em qualquer nivel de governo) passara. Observa-se que o texto constitucional
também foi permissivo quanto a atuagao municipal na seguranga publica, trazendo a
figura das guardas municipais* e atribuindo aos municipios a responsabilidade na
gestdo de servigos publicos de interesse local.

A construgdo de um panorama sobre os caminhos que trouxeram a
seguranga publica ao estado atual permitiu observar que as lacunas constitucionais
sobre o tema foram propositalmente pensadas para transmitir a ideia de que a
democracia instituida ndo adentraria nessa seara. Se o0s burocratas de outrora
usavam a semantica legislativa para traduzir expressamente o autoritarismo
vigente*, apés a “redemocratizacido” a taxatividade da lugar a um siléncio que
permite ser preenchido a partir da discricionariedade implicitamente permitida.

Esse contexto permite observar que a seguranga publica segue sendo

utilizada como uma das principais ferramentas de governamentalidade*®, uma vez

43 Ressalva-se, entretanto, que apesar de a guarda municipal estar prevista desde a concepgao da
Constituicdo Federal de 1988, somente em 2014 foi promulgada a Lei 13.022, responsavel por dispor
sobre Estatuto Geral das Guardas Municipais.

4“4 A exemplo disso, menciona-se as questdes de lei e de ordem previstas na legislagdo e
mencionadas no capitulo 2.

4 Utiliza-se o termo cunhado por Michel Foucault, expresso nos semindrios transcritos na obra
Seguranga, Territério, Populagdo: Curso dado no Collége De France (1977-1978) (2023) com o
objetivo de observar o exercicio do poder estatal ndo somente por sua institucionalizagdo, mas
especialmente pelo conjunto de praticas, discursos e dispositivos que moldam condutas coletivas e
individuais. Observar a governamentalidade demanda, também, observar o ciclo das politicas de
segurancga publica, pois “[...] a governamentalidade define-se pelo conjunto de instituigbes, calculos e
taticas que tem ‘como objetivo principal o governo da populagdo; como forma maior, a economia
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que a lacuna legislativa permite que essa politica publica mude conforme os critérios
governamentais, mantendo-se um projeto inacabado e manipulavel as expectativas
politicas. E nessa mesma incompletude que se encontra permeabilidade suficiente
para o exercicio de poder local a partir de um modelo de seguranga cidada baseada
na prevencao, no aumento da participacdo dos beneficiarios diretos, na flexibilidade
para operacionalizar intervengdes e no aumento da importancia do territorio
enquanto uma “unidade de acgao e integragao das redes locais” (Alves, 2008, p. 66).

Com isso em mente, o subcapitulo 4.1 disserta sobre a gestdo integrada da
segurancga publica e a articulagao politica percebida na legislagado do estado do Rio
Grande do Sul a partir do Programa RS Seguro. Este subcapitulo tem por objetivo
identificar as estratégias adotadas pelo poder publico municipal em conjunto a
sociedade civil para a implementagdo de um Centro Integrado de Operagbes de
Seguranga.

No subcapitulo 4.2 ¢é feita a analise qualitativa das entrevistas realizadas com
profissionais atuantes no CIOSP de Santa Maria/RS, com o objetivo de compreender
quais sdo os beneficios e as limitagcbes vivenciados pelos agentes e se as
estratégias empregadas na integracdo de entidades sdo mais efetivas que a
estrutura tradicional e descentralizada observada em outros locais. As entrevistas
foram conduzidas em uma manha e contaram com a participagdao de um total de 4

profissionais de instituicdes distintas.

4.1 A GESTAO INTEGRADA E A ARTICULACAO POLITICA A NiVEL MUNICIPAL:
UM OLHAR A PARTIR DO PROGRAMA RS SEGURO

Ao analisar a descentralizagdo das politicas de seguranga no Brasil desde a
promulgagdo da Constituicao de 1988, remete-se a ftriplice divisdo proposta por
Freire (2009) em seguranca nacional, seguranca publica e seguranca cidada,
aprofundada no subcapitulo 2.1, e trabalhada sob a ética de permanéncia do
autoritarismo expresso pelo afastamento de setores-chave (academia, sociedade
civil etc.) tanto na assembleia constituinte quanto na promulgagao das leis que

instituem programas de segurancga publica.

politica e, como instrumento técnico essencial, os dispositivos de seguranga’™” (Foucault, 2004, apud
Castro, 2024, p. 153).
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Entretanto, o papel dos entes municipais ndo ficou bem definido no texto
constitucional, restando a legislacdo infraconstitucional regular as formas de
participacdo municipal quanto ao financiamento, a gestdo e a articulagao, etc.
Percebe-se a intermiténcia no histérico das politicas de seguranga, vez que ndo ha
parametros bem definidos e as legislagdes infraconstitucionais visam definir
programas governamentais que geralmente se tornam mais uma bandeira eleitoral
do que um fator de impacto propriamente dito*®. Caracteriza-se um cenario de

descontinuidade das politicas, que, para Spink (2001, p. 13),

[...] é vista como uma marca distintiva, separada e sem nenhuma obrigacao
de continuidade. A troca de governo, ou de gestor, € vista como um
momento em que naturalmente tudo vai mudar, e atividades e programas
serdao rompidos, independentemente de politica publica, partido ou sua
efetividade anterior.

Os capitulos anteriores deste trabalho permitiram compreender de que forma
o autoritarismo permanece inserido intrinsecamente no imaginario do poder
executivo quando tratamos sobre seguranga publica. Nesse contexto, € necessario
observar as articulagbes que enfatizam alternativas desvinculadas do perfil
autoritario de seguranca presente na historia brasileira. Além disso, é fundamental
compreender que a criminalidade é um problema social intrinseco a complexidade
das sociedades modernas, composto por interconexdes entre diferentes aspectos da
vida social, cultural, econémica e politica.

Com essas premissas em mente, &€ preciso explorar o papel que os entes
municipais desempenham dentro das politicas de seguranga publica, tendo em vista
as expectativas empregadas na Assembleia Constituinte que via na
descentralizacdo do federalismo uma forma de permeabilizacdo as demandas
sociais. Essa exploragado € norteada pela escolha do Programa RS Seguro como

regulamentagcado do programa publico que institui, em nivel estadual, o processo de

46 Na analise do conservadorismo aplicado a seguranga publica, Lillian Lages Lino e Cristiano Parra
Duarte (2024) argumentam que o conservadorismo, como uma orientagdo politica da direita, esta
intimamente ligado a manutencdo da ordem e ao respeito a hierarquia social, o que se reflete nas
pautas eleitorais que priorizam a seguranga e a repressao ao crime. Durante os governos analisados,
especialmente o de Bolsonaro, observou-se uma mobilizagdo em torno de pautas que enfatizam a
seguranga publica, como a inclusdo da Forga Nacional de Seguranga Publica entre os 6rgaos de
seguranga e a proposi¢cao de tornar imprescritiveis crimes como estupro e feminicidio. Essas pautas
eleitorais sdo frequentemente utilizadas para mobilizar a base conservadora, que valoriza a
seguranga e a ordem social, e sdo apresentadas como respostas a uma suposta crise de seguranca.
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integracdo de politicas e agdes da Secretaria de Seguranga Publica do Rio Grande
do Sul (SSP/RS).

A relevancia dos entes municipais parte de uma posi¢ao de financiadores em
trés momentos distintos: enquanto entes indivisiveis, como coadjuvantes e como
protagonistas na seguranga publica (Peres, Bueno e Tonelli, 2016). Apesar da
indivisibilidade do ente municipal, a permisséao para retorno das guardas municipais
€ vista como um avango dentro do contexto autoritario e militarista que sucedeu o
periodo ditatorial. Essa percepgdo se deve em grande medida a tentativa de
erradicar as possibilidades de participacdo de uma doutrina voltada ao civismo
(Carvalho, 2002). Observa-se, no entanto, uma atuagdo mais voltada a programas
com agdes pontuais, como de controle do fornecimento de bebidas, disque-denuncia
e agdes direcionadas ao publico jovem (Peres, Bueno e Tonelli, 2016).

Foi nesse periodo que se implementaram acdes voltadas para incidentes de
seguranga publica especificos, conforme demonstrado no subcapitulo 2.2 desta
pesquisa. Decorrente disso, observam-se incontaveis obstaculos pela néo
implementagédo gradual de diretrizes nacionais para a seguranga publica, bem como
pela auséncia de definicdo das fungbes atribuidas tanto a forca de seguranca
municipal (guarda civil) quanto ao papel do ente municipal no sistema de seguranca
publica.

Concomitante a isso, foi criado em 2001 o Fundo Nacional de Seguranca
Publica (FNSP), que segue em exercicio até 0 momento de escrita desta pesquisa e
foi responsavel pela instituicdo das primeiras diretrizes em segurancga publica para
cinco prioridades: implantacdo de sistemas de informagdes e estatisticas,
reequipamento das policias estaduais, treinamento e capacitacdo profissional e
implantagdo de programas voltados ao policiamento comunitario (Peres, Bueno e
Tonelli, 2016). Apesar do foco em policiamento comunitario, o FNSP estabelecia a
criacao de Guardas Municipais como critério ao repasse de verbas aos municipios,
sem, contudo, prever o papel a ser desempenhado por cada ente federativo no ciclo

das politicas de seguranca.

[...] a auséncia de diagndstico e foco ndo consolidaram uma politica
nacional de seguranga publica, o que, somado as dificuldades de
coordenagao, impossibilitou a implementagao eficaz do plano, mantendo
confusdo sobre o papel do municipio nessa politica. (Peres, Bueno e Tonelli,
2016, p. 43).
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Somente em 2003, com a criagdo do Projeto Nacional de Seguranga Publica,
foi prevista uma reforma nos entes municipais e deu inicio aos esforgos envidados
pelos municipios (para além da criagcdo de guardas municipais) na segurancga
publica, viabilizando a segunda fase dos municipios no histérico da seguranga
publica brasileira. (Peres, Bueno e Tonelli, 2016)

O levantamento bibliografico realizado para esta pesquisa permite observar
que, no ambito na seguranga publica, a atuagdo municipal vem sendo propiciada por
programas especificos, tais como o RS Seguro, sem uma estrutura mais robusta que
possa ser considerada uma politica publica com objetivos claros e diretrizes
intermediarias e operacionais. A partir dessa lacuna, olhar para a atuagdo da
municipalidade deve partir também de uma compreensdo mais ampla das
estratégias que viabilizam sua gestao sobre os mais variados problemas publicos.

Com a descentralizagéo das politicas sociais ocorrida a partir da promulgagcao
da Constituicdo Federal de 1988, os municipios passaram a ter um papel central na
oferta de servigos sociais. Ao invés de depender exclusivamente do governo federal
ou estadual, os municipios passaram a ser 0s principais responsaveis por garantir
que os cidadaos tenham acesso a servicos essenciais como saude, educagao e
assisténcia social. Essa mudanca foi uma tentativa de aproximar a gestdo das
politicas sociais das realidades locais, permitindo que as ag¢des fossem mais
adequadas as necessidades especificas de cada comunidade (Piana, 2009).

Para além desse protagonismo na area das politicas sociais, a municipalidade
também se tornou responsavel por formular, organizar e implementar politicas. Isso
implica que ela deve planejar como os servigos serdo prestados, quais recursos
serdo necessarios e como as agdes serdo executadas (Piana, 2009). Para isso, 0s
municipios podem contar com apoio técnico e financeiro de niveis superiores de
governo (federal e estadual), o que é crucial para garantir que tenham os recursos e
a expertise necessarios para realizar essas tarefas de forma eficaz.

Para garantir que as politicas sociais atendam as necessidades da
populagdo, os municipios estabeleceram mecanismos de participacdo, como os
Conselhos de Politicas Publicas. Esses conselhos sdo compostos por
representantes da sociedade civil e tém a funcdo de deliberar sobre questdes
relacionadas a areas especificas, como a infancia, a assisténcia social e a saude

(Piana, 2009). A criacdo desses conselhos visa promover uma gestdo mais
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democratica e participativa, onde a populacdo tem voz nas decisdes que afetam
suas vidas.

Apesar da criacdo de estruturas que permitem a participagdo da sociedade,
os Conselhos de Politicas Publicas enfrentam desafios significativos. Um dos
principais obstaculos é a “cultura” clientelista e autoritaria que ainda persiste em
muitos contextos (Piana, 2009). Isso significa que, em vez de uma verdadeira
participacdo democratica, pode haver praticas que favorecem o clientelismo, onde
decisdes sdo tomadas com base em relagbes pessoais ou interesses particulares
em vez de baseadas em direitos e necessidades coletivas. Para que a democracia
participativa seja efetiva, € necessario superar essas barreiras e garantir que os
Conselhos possam atuar de forma deliberativa e autdbnoma. Acerca disso,

Ballesteros (2014, p. 14-15) diagnosticou que

[...] € nos niveis estaduais e municipais desta politica publica onde as
modificagbes sdo mais cogentes, o espago onde elas mais custam a
ocorrer. Em outras palavras, os maiores gargalos da politica de seguranga
publica brasileira na atualidade surgem sob o pretexto de que congregar
acbes de varios orgéos e de diferentes naturezas, ainda que na mesma
esfera de governo, teria, além de um custo politico muito alto, uma
influéncia gerada pela sobreposigao e disputa de poderes e atribuigées que
mesmo o melhor e mais bem intencionado dos governos ndo conseguiria
superar.

A partir dessa constatagéao, utiliza-se o Programa RS Seguro como norteador
da anadlise aplicada a gestéo integrada da seguranga publica na cidade de Santa
Maria/RS. O programa foi escolhido por ter sido fruto de sucessivas empreitadas
politicas expressas pelo Decreto n° 53.506 de 6 de abril de 2017, pelo Decreto n°®
54.230 de 19 de setembro de 2018 e pelo Decreto n° 54.429 de 21 de dezembro de
2018. O primeiro foi responsavel por instituir o Sistema de Seguranga Integrada com
Municipios do Estado do Rio Grande Do Sul (SIM/RS), vinculado a Secretaria de
Segurancga Publica (SSP/RS), com a finalidade de integrar as politicas e as agbes da
SSP/RS, da Brigada Militar, da Policia Civil, da SUSEPE, do IGP e do Corpo de
Bombeiros, possibilitando a integracdo de outros 6rgdaos municipais, estaduais e
federais mediante termo de cooperacgdo. O Decreto traz, no Art. 2°, os objetivos do

sistema:

Art. 2° Sao objetivos do SIM/RS: | - fomentar a politica de gestdo em
seguranga publica integrada e complementar; Il - elaborar diretrizes de
cooperagao entre 0s responsaveis pela seguranga publica municipal,
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estadual e federal; Ill - promover o intercAmbio educacional entre as esferas
de governo, com o intuito de alinhar a formagéo dos agentes de seguranga;
IV - integrar sistemas tecnoldgicos e troca de informagbes com Municipios,
outros Estados e a Unido; V - aprimorar a capacidade de resposta ao
cidaddo nas situagdes de emergéncia; VI - reinserir os apenados na
sociedade, por meio de projetos sociais realizados pelos integrantes do
SIM/RS; e VIl — estimular e integrar as politicas de prevengéo a violéncia, a
drogadicdo, aos pequenos delitos, para promover a cultura da paz. (Rio
Grande do Sul, 2017, s.p.).

Ainda, dispde no Art. 6° que “o Regimento Interno do SIM/RS, aprovado por
Portaria da SSP/RS, regulamentara as regras de integracdo, de competéncias e de
rotinas de funcionamento” (Rio Grande do Sul, 2017). O segundo Decreto foi
responsavel por aprovar o Regimento Interno da Secretaria da Seguranga Publica,
trazendo no Art. 10 a competéncia do Departamento de Planejamento e Integracao e

0s seguintes dispositivos, que destacam a cooperagéo e a integragéo:

Art. 10. Ao Departamento de Planejamento e Integracdo — DPI — compete:
[...] I - promover o relacionamento e a integragdo da Secretaria e suas
instituicdes vinculadas com outros 6rgaos, nacionais e internacionais, para
os assuntos de seguranga publica; [...] IV - propor a celebragao de termos
de cooperagao, de convénios, de contratos, de acordos, de parcerias e
outros instrumentos juridicos congéneres com outros 6rgdos, nacionais e
internacionais, com o objetivo de qualificar os servigos prestados na area de
seguranga publica; [...] VII - promover a articulagdo e a integragdo da
Secretaria e de seus 6rgaos vinculados, para fins de implementagdo da
politica estadual de seguranca publica; [...]. § 1° A Divisdo de Planejamento
e Integragdo compete: [...] Il — propor medidas de coordenacdo e de
integracdo dos 6rgaos vinculados a Secretaria com outras instituicdes que
atuem, direta ou indiretamente, em questdes que envolvam a seguranca
publica do Estado, e [..] lll — promover a troca de informagbes e o
intercambio institucional com entidades publicas, privadas, comunitarias e
com organizagdes nao-governamentais, nos ambitos internacional, federal,
estadual e municipal. (Rio Grande do Sul, 2018a, s.p.).

O terceiro decreto foi editado para alterar os demais e acrescentar,
especificamente no Decreto 54.230, os Centros Integrados de Operacbes e
Emergéncias (CIOPE) nos Orgaos de Execucdo do Departamento de Comando e
Controle Integrado (DCCI). Ainda, incluiu os §§5° e 6° no Art. 8°:

[...]1 §5° A Coordenadoria dos Centros Integrados de Operagdes e
Emergéncias — CIOPE compete: | - coordenar o atendimento integrado de
ocorréncias, facilitando o acesso da populagdo aos servigos emergenciais; I
— apoiar o CIOPE, mediante o acionamento dos meios necessarios ao
enfrentamento da situacdo de urgéncia ou de emergéncia verificada; Il -
propiciar a integragdo dos sistemas de comunicagdo critica e
computacionais de gestdo de chamados, de despacho e de controle de
ocorréncias; IV - propor alteragdes no Protocolo de Atuagdo Conjunta, com
vistas a racionalizagao e a melhoria nas agdes de seguranga desenvolvidas
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pelo CIOPE e pelas respectivas instituicbes; V — subsidiar as decistes do
Comité do CIOPE com informacdes sobre o seu funcionamento; e VI -
prestar apoio técnico e administrativo necessarios ao funcionamento do
CIOPE. (Rio Grande do Sul, 2018b, s.p.).

Seguindo as tendéncias de municipalizagdo da seguranga publica, aliadas a
previsao legislativa do Estado do Rio Grande do Sul, o municipio de Santa Maria/RS
vem despendendo esforgos conjuntamente com a Unido, o governo estadual e a
sociedade santa-mariense. Desde 2017, foram criados o Fundo Municipal de
Seguranga Publica (Santa Maria, 2017), destinado ao custeio, a manutengéo e ao
financiamento de acbes relativas a Seguranga Publica, e o Conselho Comunitario
Pré-Seguranga Publica*” (CONSEPRO) (Bittencourt, 2018).

Em complemento aos decretos que antecederam o governo estadual de
Eduardo Leite, durante a sua gestdo foi instituido o Programa Transversal e
Estruturante de Seguranca Publica, denominado RS Seguro. A época, o programa
ficou sob responsabilidade do ent&do Vice-Governador, Ranolfo Vieira Junior*, e, de
acordo com a Assessoria de Comunicagdo da Secretaria de Seguranga Publica
(ASCOM SSP), embasou-se em estudos sobre criminalidade e aplicou a perspectiva
integrada diante da caracteristica multicausal do crime (ASCOM SSP, [20207]).

Como objetivos da iniciativa, tem-se a efetivacdo da parceria entre Unido,
Estado, municipios, poderes Legislativo e Judiciario, iniciativa privada e sociedade
civil, com vistas a promog¢ao da sustentabilidade de forma prolongada. Buscava-se a
melhoria dos indicadores de criminalidade, tendo como eixos principais o combate
ao crime, as politicas sociais preventivas e transversais, a qualificagcdo do
atendimento ao cidad&o e a atenc&o ao sistema prisional (ASCOM SSP, [20207]).

No primeiro eixo (combate ao crime), as cidades foram escolhidas com base
na analise de dados de violéncia e, para o desenvolvimento desse eixo, foram

previstas acdes como: fortalecer a estratégia da repressdao qualificada aos

47 “Os Conselhos Comunitarios Pro-Seguranga Publica sdo Organizagbes ndo Governamentais
(ONG) que tém por objetivo colaborar com os 6rgéos publicos de seguranga como a Policia Civil,
Brigada Militar, Corpo de Bombeiros, Instituto Geral de Pericias, Conselho Tutelar, Delegacia da
Mulher e Delegacia de Transito. Os Consepros sao constituidos por colaboradores voluntarios,
representantes de entidades comunitarias e empresariais da localidade que o instituiu e elegeu seus
membros.” (Matos, 2018, s.p)

48 O Vice-Governador é um delegado aposentado da Policia Civil, graduado em Ciéncias Juridicas e
Sociais pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos (1990), especialista em Gestdo da Seguranga na
Sociedade Democratica pela ULBRA/Canoas (2007/2008). Sua responsabilidade sobre o programa
vem alinhada com a formacao e, em uma analise superficial do contexto da eleigdo, entende-se que
decorreu da necessidade de alinhamento das propostas do Governador Eduardo Leite ao aumento
dos discursos autoritarios observados na época, conforme explicita a pesquisa de Liliam Lages Lino e
Cristiano Parra Duarte (2024).
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homicidios; reprimir o trafico de drogas, a corrupgao, a lavagem de dinheiro, o crime
organizado e os crimes com violéncia; e implementar politicas de controle das armas
de fogo.

No ambito da gestdo de estatistica, o programa monitora quatro indicadores,
sendo trés comuns a todos os municipios (crimes violentos letais intencionais,
roubos de veiculos e roubo a pedestres), e os indicadores locais: roubo a
estabelecimento comercial e de ensino*’; roubo a residéncia®®; roubo a transporte
coletivo®’; e furto de veiculos®’. O processo de avaliagdo estratégica tem inicio em
cada uma das unidades operacionais das cidades integrantes, sendo direcionado
para um colegiado no governo estadual (ASCOM SSP, [20207]). Por ser um
programa coordenado pelo governo estadual, a estrutura de feedback estabelecida
entre o estado e o municipio viabiliza o monitoramento da politica publica e a
tomada de decisao para ajustes imediatos.

Complementar a atuagao voltada para o eixo de combate ao crime, tem-se o
estabelecimento de um eixo de politicas preventivas e transversais com foco em
bairros e escolas com altos indices de violéncia. Nesse eixo, a Secretaria de
Seguranga Publica justifica a atuagdo em comunidades socioeconomicamente mais
vulneraveis com o objetivo de diminuir a evasao escolar, adequar a relagao
idade-série dos estudantes e oferecer oportunidades a jovens (insergcdo no mercado
de trabalho ou fomento a permanéncia escolar). Ainda estdo previstas acdes
voltadas para os ambientes familiar e comunitario, com frentes na infraestrutura,
cultura, saude e qualificagao profissional (ASCOM SSP, [20207]).

Ainda, o programa prevé um eixo de qualificacdo no atendimento ao cidadao,
com o objetivo de aprimorar a interagao das instituicdes de seguranga publica com a
comunidade. Dentre as principais agdes, tem-se a avaliagdo da qualidade do
atendimento através da construgdo de indicadores; a redugdo dos prazos para
conclusao de pericias e otimizando o tempo dos processos institucionais; a criagao
de um processo de feedback estruturado que permita aos cidadaos expressarem
suas opinides sobre o atendimento; a introdugdo de um novo sistema de registro de

ocorréncias, apropriando-se de tecnologias que acompanhem os profissionais na rua

4 Cachoeirinha, Caxias do Sul, Cruz Alta, Esteio, Gravatai, ljui, Novo Hamburgo, Pelotas, Porto
Alegre, Santa Maria e Viamé&o.

%0 Canoas, Capao da Canoa, Guaiba, Lajeado, Sdo Leopoldo, Sapucaia do Sul e Tramandai.

5! Alvorada e Rio Grande.

%2 Bento Gongalves, Farroupilha e Passo Fundo.
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e que permita a coleta de dados estatisticos de forma padronizada; e a ampliagao da
presenca on-line, com vistas a facilitar o acesso a justica e a seguranca (ASCOM
SSP, [20207)).

Em nivel estadual, direcionar o programa para determinadas cidades permite
observar, também, a migracéo da criminalidade. A necessidade de padronizagao dos
dados de avaliagao do (in)sucesso de uma politica de segurancga é evidenciada por
essa migracdo. Ao passo que recursos humanos e logisticos sdo dirigidos a areas
até entdo sem atengdo, a partir de um alinhamento de diretrizes, tem-se como

antever tal mudanca:

Isso porque o ndo compartilhamento de informagbes entre as organizag¢des
policiais, especialmente de seus sistemas informatizados, a
incompatibilidade de areas territoriais de atuagdo e a inexisténcia de
planejamento conjunto de agdes foram considerados os principais focos de
disjuncgdo do trabalho policial. (Sapori e Andrade, 2008, p. 433).

O foco territorial do programa RS Seguro busca aliar os investimentos
concentrados por parte do governo estadual com a pratica das municipalidades na
gestdo local da seguranga publica. Assim, identificar localmente os gargalos da
seguranga publica e otimizar o uso de recursos publicos das diferentes instituicoes
envolvidas é essencial para que se possa pensar se as estruturas integradas sao
suficientes para romper os paradigmas securitarios observados até entao.

Com base nas diretrizes instituidas pelo Programa RS Seguro, aliada a
vivéncia de outras cidades, o governo municipal de Santa Maria/RS reestruturou o
Gabinete de Gestao Integrada Municipal (GGI-M) e criou o Centro Integrado de
Operacdes de Seguranca Publica (CIOSP) (Santa Maria, 2019; Lamas, 2020), um
projeto que integra o Plano Municipal de Seguranga Publica apresentado pela
gestdo de Jorge Pozzobom em 2019 em decorréncia do projeto estadual que criou
os CIOPEs (Vasconcellos, 2019; Rio Grande do Sul, 2018b).

Por ndo possuir uma legislagao especifica que institua o programa no ambito
municipal, o presente estudo contextualiza a gestdo integrada da segurancga publica
a partir de dados coletados no site do Municipio de Santa Maria/RS, entrelagando

com as falas dos profissionais que integram o quadro do CIOSP.
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4.2 INTEGRAGCAO DE FORCAS DE SEGURANGA PUBLICA: PERSPECTIVAS E
DESAFIOS A PARTIR DO CIOSP DE SANTA MARIA/RS

Neste subcapitulo, sdo apresentados os principais resultados da pesquisa, de
acordo com o objetivo geral e delineado pelos objetivos especificos mencionados na
introducdo. A analise da tematica principal desta pesquisa foi realizada por meio da
comparagao das construgcdes teodricas nos capitulos anteriores e da vivéncia
expressa pelos profissionais entrevistados. A fim de preservar a identidade dos
entrevistados, utiliza-se a expressao “interlocutor” seguida de numeragao conforme
a ordem das entrevistas. De modo a ilustrar o perfil dos entrevistados, indica-se que
as idades variam entre 35 e 53 anos. Dois dos profissionais possuem ensino
superior completo, um é tecndlogo e o outro possui ensino superior incompleto. Trés
dos profissionais possuem cursos complementares a area de atuacéo.

O primeiro entrevistado (interlocutor 01) foi o gestor da estrutura do CIOSP.
Ex-policial militar, atualmente exercendo cargo de confianga vinculado ao gabinete
do prefeito®™ de Santa Maria na fungdo de secretario-executivo do gabinete de
gestdo integrada municipal, o que seria um substituto a secretaria de segurancga
municipal, que inexiste na cidade. Dentre as especializa¢gdes do interlocutor que se
relacionam a atividade desempenhada no CIOSP, destacam-se a formacgao de

policiais militares e o uso de tecnologia e emprego de cameras.

% De acordo com a Lei Orgamentaria Anual do Exercicio 2024 (Lei n° 6867 de 26 de dezembro de
2023), o campo de atuagado do gabinete do prefeito “tem como finalidade principal a assisténcia e
assessoramento ao Chefe do Poder Executivo, como 6rgéo central dos sistemas de articulagdo das
agoes institucionais do governo e de atos do processo legislativo” (Santa Maria, 2023, s.p).
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Figura 02 - Nuvem de palavras do Interlocutor 01
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Fonte: Dados da pesquisa (2024).

Na entrevista, o Interlocutor 01 detalhou a estrutura de funcionamento do

CIOSP:

[...] Hoje nés temos a presencga efetiva, 24 horas por dia, da Brigada Militar,
da Guarda Municipal, da Defesa Civil, do Corpo de Bombeiros Militar,
também compdem esse grupo, mas nao estdo aqui mais quando precisam,
sdo convocados para ca. Nés temos o SAMU, que hoje também é 24/7, que
€ uma inovagéao, foi o ultimo que chegou. Entédo, nés temos, hoje, Receita
Federal, que participou, IGP Susep também esta meio turno com a gente,
mas fico durante os pedidos administrativos aqui. Entdo, a gente compde
quase que o ciclo total da seguranga publica hoje esta presente dentro do
CIOSP. Também o6rgédos parceiros e que compdem pistas rodovidrias
estadual e federal, n6s temos aqui o gabinete de gestéo integrado, ao qual
eu fagco parte como secretario-executivo e o presidente é o prefeito
municipal da cidade. Entdo, acho que é uma importancia muito grande esse
gabinete, que € o que eu componho, e esse gabinete tem essa
responsabilidade de fazer todos esses 6rgaos estejam aqui trabalhando de
forma integrada. (INTERLOCUTOR 01, 2024).

Em que pese a estrutura comporte a presenca de quase todas as instituicbes

de seguranga publica da cidade, ndo ha representantes da sociedade civil.

Entretanto, o Interlocutor 01 ressaltou que a presenga da sociedade se da no ambito

do CONSEPRO e que, por Santa Maria ser um polo estudantil, também conta com a

presenca de representantes das instituicbes de ensino superior da cidade.
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Entdo, eu ndo diria assim, na ponta ndo tem, mas nas decisdes e no
conselho que tem o gabinete aqui, eles fazem parte de um conselho
deliberativo, entdo a gente tem sim a participagdo da sociedade civil dentro
dessa ideia de que € o COSP, ou seja, até para questdo de segurancga
publica toda do municipio, qualquer tipo de evento ou grande evento que
tenha hoje, nés convocamos o gabinete de gestédo integrada a exemplo da
Calourada Segura, que é um grande evento, hoje ndo é o maior, mas hoje,
para tomada de decisdes, para auxilio nessa tomada de decisdo, a
participacdo desses 6rgdos e onde a sociedade civil participa efetivamente.
(INTERLOCUTOR 01, 2024).

Por ter atuado na elaboragcdo do CIOSP de Santa Maria, o Interlocutor 01
acrescentou que o objetivo central da criagdo dessa estrutura era a diminuigao do
tempo de resposta nos atendimentos de urgéncia e emergéncia®, de forma a
promover um atendimento qualificado pela multiplicidade de agentes
(INTERLOCUTOR 01, 2024). Entretanto, o entrevistado ressalta que as dificuldades
de implementagao surgiram desde o comecgo e decorrem da necessidade de mudar
de um paradigma de atuacao individualizada das instituicbes para uma postura mais
colaborativa. Acerca disso, destaca-se que a atuagcao multidisciplinar observada na
estrutura comporta ndo sé profissionais de instituicdes de seguranga, mas também

profissionais da area da saude e da administragédo publica:

[...] eu tenho equipe de policiais, eu tenho equipe de técnicos na area de
tecnologia e eu tenho também das Humanas, que é uma psicologa que
trabalha diretamente comigo hoje também, nos auxiliando na questdo da
implantagdo, da mudanga de ideias, porque houve uma mudanga muito
grande de trabalho dessas equipes. Pensam que todos também trabalharam
de forma isolada, cada um tinha o seu castelo |a e s6 entre eles se falavam,
e para aproximar essa equipe aqui, para que eu pudesse botar policiais
militares e policiais civis, policiais militares e guardas municipais, policiais
civis e transito, SAMU e bombeiro e policial militar, tendo que haver uma
composicdo, mediacdo de varios conflitos que eles tém, para que a gente
entendesse que esse processo soO funciona se todos trabalharem de forma
irmanada e integrada, entdo as dificuldades sempre foram muitas, ela é
quantificada quase que diaria, porque a gente trata com pessoas que nio
tém, hoje ndo existe uma formagdo para trabalhar aqui diretamente nesse
modelo que a gente esta buscando hoje [...]. INTERLOCUTOR 01, 2024).

Para além da gestdo empregada no CIOSP, o Interlocutor 01 ressaltou que,
por ser um modelo experimental (ainda que tenham sido observados outros modelos

precursores a este), os ajustes sao feitos quase diariamente. Ademais, o CIOSP tem

% A partir das perspectivas dos interlocutores, observa-se que os conceitos de urgéncia e emergéncia
variam de acordo com o propésito de cada instituigdo a qual o respectivo interlocutor esta vinculado.
Muito disso, ao que se denota do contexto das entrevistas, guarda relagéo direta ao ciclo de formagao
profissional inerente a cada instituicdo. A congruéncia dos conceitos de urgéncia e emergéncia, a
partir de uma légica de gestao integrada, demandaria um protocolo padrdo de formagao para que seja
possivel alinhar a formacao intrinseca das instituicbes aquela esperada da instituicado CIOSP.
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sido considerado uma referéncia para municipios da regido, nao sé pelo modelo de
gestao, mas também pela implementacdo de sistemas tecnoldgicos na seguranga
publica (INTERLOCUTOR 01, 2024).

Questionado sobre a troca de conhecimento entre as forgas de seguranga
publica e os profissionais atuantes no CIOSP (pergunta 12 do Apéndice A), o
Interlocutor 01 indicou que a participagdo de uma psicologa na equipe facilitou a
melhora no dialogo entre os profissionais. Ademais, foram buscados treinamentos
especificos junto as instituicbes — em especial a Brigada Militar, em razédo da
expressividade de profissionais atuantes dentro do CIOSP —, sobretudo para que se
tenha otimizacdo do uso das tecnologias disponiveis e melhoramento da gestao de
pessoas, ndo s6 em nivel interno, mas uma capacitagao voltada para o atendimento

nos canais de chamada via tridigito®:

[...] com atendimento daquele pedido de emergéncia que esta 14 do outro
lado gritando por socorro e a pessoa que esta aqui tem que acalmar ela e
procurar tirar as informagdes o mais rapido possivel, entender se é uma
ocorréncia real ou € somente um trote, entdo tudo tem que ser através de
uma entrevista que é feita por telefone, entdo conseguir identificar o local,
identificar a situagdo para poder atender essa pessoa no chamado dela,
seja ele um fato ja ocorrido, um fato que esta em andamento, porque a
gente pega aqui varias situagdes como essa, no atendimento 190, no
atendimento 193, 192, pessoas pedindo socorro e que tem que dar uma
orientagao para ela naquele momento e também fazer um atendimento mais
rapido para que a viatura chegue |3, entdo a gente busca essa preparagéo e
ai eu te digo assim, ndo temos ainda, ndo tenho conhecimento de alguém
que prepare isso, mas que a gente tem buscado, até com a experiéncia
nossa aqui, um diagnéstico da necessidade, a gente viu a necessidade,
agora a gente tem que buscar essa melhoria. INTERLOCUTOR 01, 2024).

Quanto ao alinhamento entre gestores das diferentes instituicbes que
compdem o quadro do CIOSP, o Interlocutor 01 indicou que sao preservadas as
dindmicas internas de cada instituicdo, em especial por terem focos diferentes, por
exemplo, a gestdo da saude desempenhada pelo Servigo de Atendimento Mével de
Urgéncia (SAMU), ao passo que a Guarda-Municipal possui foco patrimonial
(INTERLOCUTOR 01, 2024). Entretanto, ha dialogos perioddicos entre a gestao do
CIOSP e os gestores especificos de cada instituicdo, buscando o alinhamento de

expectativas e da atuacgao.

% A adogéo de tridigitos tem o objetivo de fornecer a populagdo um nimero de emergéncia de facil
memorizagéo, vinculado a Servigos de Utilidade Publica (Brasil, 2022).
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[...] cada instituigdo aqui fornece seu efetivo para trabalhar aqui e eles vém
da tropa, sdo um produto que vem la de cada segmento e quando vem para
ca, aqui € um local de tomada de decisbes, as pessoas que vém para ca
fazem um estagio conosco e se a gente entender que ela tem essa
condigdo, ela fica, sendo ela acaba voltando. Entdo essa é uma
preocupacédo que a gente tem de acompanhar o servigo do pessoal aqui e
eu procuro fazer esse trabalho de dar condigbes ao profissional, seja as
condi¢cdes tecnoldgicas, estrutural, do fornecimento de tecnologias, de
informacgéo, mas a tomada de decisdo sempre € da pessoa, do profissional
ali, dentro da sua viséo profissional. (INTERLOCUTOR 01, 2024).

Dois pontos da fala citada acima merecem destaque: a realizagdo de um
estagio adaptativo para atuagdo no CIOSP e o nivel de autonomia alcangado pelos
profissionais. Por ser um local que tem foco na resposta rapida a situagdes de
urgéncia e emergéncia, a tomada de decisdo pelos profissionais atuantes € uma
necessidade cotidiana (INTERLOCUTOR 01, 2024). Entretanto, ressalva-se que a
tomada de decisdo ndo pode se embasar tdo somente em decorréncia da aplicacéo
da tecnologia®® disponivel no CIOSP, sob o risco de incorrer em simplismos que
atribuem a tecnologia o aspecto central da tomada de decisao.

Sobre o ponto, a entrevista com o Interlocutor 01 ainda relata que a estrutura
do CIOSP permitiu a integragao digital da Guarda Municipal, que antes atuava de
forma analdgica no registro de ocorréncias. A partir dessa implementagéo, também
foram desenvolvidos sistemas para a Guarda Civil e a Guarda de Transito. O uso de
tecnologia tem permitido automatizar processos que antes eram manuais e, apesar
da critica realizada em relagéo a aplicagao exclusiva da tecnologia para tomada de
decisdo, € necessario ponderar acerca da otimizacao do tempo dos profissionais
que podem se dedicar a atividades mais voltadas a seguranga publica propriamente
dita. Outro ponto é a possibilidade de padronizacao da coleta de dados estatisticos,
0 que néo ficou claro na entrevista e podera ser objeto de pesquisas futuras.

Em relacdo ao compartiihamento de informagdes entre os profissionais do
CIOSP, o Interlocutor 01 relatou que a gestdo do Centro esta sempre em busca de
novas formas de cooperacdo. Indicou que ha um termo de cooperagcido entre o
Municipio e a Unido, mas que buscam pelo mesmo junto ao Estado
(INTERLOCUTOR 01, 2024). As questbes envolvendo o compartilhamento dos

bancos de dados podem vir a ser objeto de estudos futuros, sobretudo considerando

% “[...] embora ‘mais computagéo’ ou ‘mais informag&o’ possam ser solugbes privadas lucrativas para
determinados problemas, ndo sdo necessariamente as respostas mais eficazes para problemas
publicos complexos e dificeis, decorrentes de causas institucionais e estruturais profundas” (Morozov,
2018, p. 39).
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principios de governancga a serem adotados pela administragdo publica e com vistas
a preservacgao de direitos fundamentais como a privacidade e a protecédo de dados.
No tocante aos investimentos aplicados no CIOSP, o Interlocutor 01 relatou
um investimento de R$6.000.000,00 ao ano, o que deve ser analisado em relagéo a
atratividade da cidade para setores como o turismo e o setor empresarial. Em
analise da Lei n° 6.867/2023, verificou-se que os investimentos na area da
Seguranga Publica no municipio de Santa Maria/RS estao vinculados ao Gabinete
do Prefeito, perfazem o total de R$ 12.691.531,00 e possuem como detalhamento

de atividades:

Manter a cidade segura, utilizando Videomonitoramento - CIOSP, locagéo de
viaturas visando otimizacdo dos custos e depreciagdes, reposicdo de
equipamentos, EPIs e uniformes, e demais demandas para efetivagéo das
metas estabelecidas. (Santa Maria, 2023, s.p.).

A seguranga publica aparece também vinculada a Secretaria Municipal de
Mobilidade Urbana, com um investimento de R$12.399.000,00, e na Secretaria de
Municipio e Finangas, com um investimento de R$155.000,00 (Santa Maria, 2023). A
auséncia de uma secretaria®” especifica ainda é observada como um Obice as
iniciativas de integragdo®® propostas pelo modelo adotado no CIOSP, pois vai na
contram&o de outros municipios de porte semelhante, como Pelotas® e a capital do

estado (Porto Alegre)®.

57 “Em contraste com as Secretarias Estaduais de Seguranga Publica, focadas na gest&o das policias,
as Secretarias, Consultorias ou Departamentos Municipais de Seguranga Publica foram criados para
gerir estas diversas agdes — de cunho preventivo e repressivo — espalhadas por diferentes agéncias
dentro da prefeitura. Simbolicamente a criagdo aponta para uma elevagado do status da questédo da
seguranga dentro do municipio e indica que mais recursos serao alocados para a area ou pelo menos
que os recursos atuais deverdo levar em conta as questdes relativas a seguranga no momento de
decidir onde e como serao investidos” (Kahn e Zanetic, 2006, p. 61).

% “Em contraposigdo ao modelo tradicional de “seguranga publica”, centrada no controle
repressivo-penal do crime, surgiram novas propostas de intervengdo em ambito municipal que
apresentam uma abordagem alternativa da questdo da seguranga, enfatizando o carater
interdisciplinar, pluriagencial e comunitario na problematica. Este modelo alternativo partilha da viséo
de que “seguranca” deve deixar de ser competéncia exclusiva das policias para converter-se em tema
transversal do conjunto das politicas publicas municipais, uma vez que a agao policial € somente uma
das formas de se abordar uma conduta anti-social” (Kahn e Zanetic, 2006, p. 61).

% A cidade de Pelotas se localiza no sul do estado e possui uma Secretaria Municipal de Seguranga
Publica desde 2017. A pasta é responsavel por gerenciar as a¢des e politicas publicas para protecao
da sociedade e do patriménio publico municipal, além de coordenar agcdes da Guarda Municipal,
administrar o Gabinete de Gestao Integrada e acompanhar imagens do Centro Integrado de
Operagdes Municipal (CIOM) (Pelotas, 2024).

® Porto Alegre possui uma Secretaria Municipal de Seguranga desde 2013 e foi fruto da separagéo
entre “os segmentos de Seguranca e Direitos Humanos no Executivo Municipal, a Secretaria de
Seguranga tem como objetivo a articulagdo e a operagao de politicas de seguranga publica em Porto
Alegre, respeitando as competéncias de 6rgaos publicos que atuam no segmento publico nas esferas
estadual e federal” (Porto Alegre, [2024]?, s.p). Tem como competéncia “planejar, coordenar e
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Mas mais importante do que coordenar e implementar agdes especificas
de seguranga como as mencionadas, um o6rgao central pode realmente
afetar a situagdo da segurancga publica da cidade se ele conseguir imprimir
a légica da seguranga na atuagao dos demais érgéos e secretarias: opinar
no Plano Diretor da cidade, indicar locais onde equipamentos publicos
com potencial preventivo devem ser instalados, direcionar programas
sociais para a populagdo em risco — tanto de se tornar vitima quanto
perpetradora de crimes —, conseguir mostrar aos demais 0Orgaos
municipais as consequéncias criminais de alguns projetos, como a
construgdo de grandes projetos habitacionais concentrando populagdes
desfavorecidas em areas sem infra-estrutura, escolas ou centros de
atendimentos a jovens, gigantescos e pouco administraveis, etc. (Kahn e
Zanetic, 2006, p. 62).

Em relagdo a gestdo das equipes de atendimento, o Interlocutor 01 destacou
o uso de tecnologia para otimizar o tempo de deslocamento, fazendo um
comparativo de como era realizado no modelo tradicional e de como é dentro do
CIOSP, além de exemplificar com o atendimento a ocorréncias especiais, como 0s

casos de violéncia doméstica®":

A viatura abria o despacho de atendimento de uma ocorréncia no papel,
enquanto ela ndo informasse via radio onde estava a localizagao, é tudo
dados de papéis, hoje vocé consegue ter em um mapa de Santa Maria,
visualizar a viatura deslocando para o local, vocé consegue saber onde ela
realmente esta e vocé consegue hoje, a partir do plotar de uma ocorréncia
em um determinado enderecgo, localizar em um mapa visual, qual viatura
esta mais préxima para poder desbaixar ela para o atendimento daquela
ocorréncia, coisa que as vezes vocé poderia estar olhando |a, a viatura
liberou em Camobi, vocé estava liberando uma viatura desbaixando o tempo
de deslocamento as vezes de 20 km para chegar e ter uma ocorréncia em
uma viatura préoxima e nao desbaixar ela por um erro de visual de planilha,
entdo hoje, com a implementagdo das novas tecnologias, conseguimos
trazer para a sala de operagdes, para quem define qual viatura vai 13, para
que o operador tome uma decisdo mais assertiva visualizando e
rapidamente respondendo a demanda e ao despacho da ocorréncia, entdo
diminuimos o tempo de resposta [...] dando mais informagbes para ele, ha
exemplo do aplicativo Maria da Penha, que é um aplicativo que foi
desenvolvido pelo CIOSP, que deu uma resposta mais rapida a uma
ocorréncia qualificada, onde antes disso da criagdo conseguimos trazer
informacgdes da propria violéncia doméstica, onde os criminosos que tém
medidas protetivas, tornando uma ocorréncia mais qualificada, onde um
pedido, um chamado através de um aplicativo hoje caindo na sala de
operagdes, ja georreferenciando no mapa aquele pedido, plotando ali,
pulsando ali com um chamado sonoro e visual, o operador vai visualizar o
pedido de chamado diferente do que é o telefone e ele vai ver a viatura mais
préoxima no mapa que fica préximo também, dividindo tela e vai aplicar qual

controlar as politicas de seguranga comunitaria e de prevengao a violéncia, promovendo canais de
participagdo da sociedade, visando a construgdo de uma seguranga publica de carater comunitario”
(Porto Alegre, [2024]?, s.p).

1 O aplicativo mencionado na entrevista é o “Todas nds, Marias”, elaborado por uma parceria entre a
prefeitura de Santa Maria, por meio do Centro Integrado de Operagbes de Seguranga Publica (Ciosp),
com a Brigada Militar, o Poder Judiciario e o projeto Conectando Mulheres (Lima, 2023).
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€ 0 recurso mais rapido para chegar la. Para salvar vidas, esse € o objetivo,
salvar vidas, entdo eu vejo sim hoje a aplicagdo das novas tecnologias
ajudando muito a pronta resposta. (INTERLOCUTOR 01, 2024).

O segundo entrevistado (interlocutor 02), é policial militar ha quase 20 anos,
possui graduagao, nao relatou formacéo complementar e atua dentro do CIOSP ha
dois anos. Dos servigos desenvolvidos, atua no despacho e gerenciamento de

ocorréncias.

Figura 03 - Nuvem de palavras do Interlocutor 02

SISTEMA

Fonte: Dados da pesquisa (2024).

O Interlocutor 02 destacou que a estrutura do CIOSP é importante em razéo
do apoio do Municipio, pela infraestrutura fornecida para desenvolvimento das

atividades das instituicoes integrantes.

Primeiramente eu avaliei essa questdo da estrutura, a estrutura que é boa
para trabalhar, a questao da possibilidade dessa integragdo que a gente tem
com as outras instituicoes. Isso s6 via aqui, porque antes quando eu
trabalhava em outras cidades, a gente tinha uma certa dificuldade de
contato com outros 6rgaos e essa dificuldade eu falo na questao de rapidez
na comunicagdo que a gente recebia uma demanda em relagédo a alguma
ocorréncia e necessitava de um outro 6rgao para auxiliar e muitas vezes
naquela correria do dia a dia fazer contato com a guarnigdo, levantamento
de dados, vocé perdia muito tempo em acionar um outro 6rgdo e até do
outro 6rgédo entender o que estava acontecendo. Com essa proximidade
que a gente tem aqui, facilita muito essa questdo do apoio, que é rapido.
(INTERLOCUTOR 02, 2024).
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Das melhorias a serem implementadas, o Interlocutor 02 destacou a
importancia da participacao de outros érgaos no CIOSP. Questionado sobre quais
orgaos, e se aqueles vinculados ao Judiciario seriam uma participagao interessante,
o Interlocutor 02 relatou que nao havia pensado sobre o assunto, mas que
acreditava ser interessante a realizagcdo de testes para compreender de que forma
ocorreria essa integracdo. A percepcao do Interlocutor 02 reforgca o carater
experimental das decisdes no CIOSP, realizadas por meio de tentativa e erro, com o
objetivo de adequar a composicdo e a organizagdo internas conforme
disponibilidade das instituicdes. Essa postura demonstra uma caracteristica de
continuidade do programa que, se fosse estruturada de forma engessada, talvez nao
viabilizasse os meios adequados para tanto. Em relacdo ao compartilhamento de
conhecimento técnico especifico de cada instituicdo, o Interlocutor 02 ressaltou, de

um ponto de vista pratico de suas atividades desenvolvidas, que:

Dentro do sigilo de cada instituicdo a gente acaba trocando bastante
informagdo. Com relagdo a... nés aqui trabalhamos com questdo de
imagens, né? Acesso as imagens, as vezes tem algum auxilio, né? Muitas
vezes a Brigada Militar t& Ia na correria, ta despachando, ta gerenciando as
ocorréncias. A gente ndo consegue ter um servidor ali nas cameras, né?
Geralmente naquele dia especifico. O pessoal aqui da guarda estdo ali
disponivel, a gente consegue conversar com eles, eles conseguem ja puxar
as imagens pra nés, pra gente ja mandar pro pessoal da... da guarnigdo que
estava na rua, né? E nisso ja foi varias prisdes ali realizadas, pessoal com
arma de fogo, furto em lojas, area comercial ali, dano também, né? Eu acho
que seria mais nessa parte assim, essa troca de informagdo que a gente
tem ali com as outras instituicdes, né? (INTERLOCUTOR 02, 2024).

O Interlocutor 02 confirmou que ndo ocorrem reunides de alinhamento entre
equipes, informacao trazida pelo Interlocutor 01, mas que as orientagbes sao
canalizadas pelo comando de cada instituicdo para os demais profissionais alocados
no CIOSP. O Interlocutor 02 atribui isso a atencdo necessaria as dindmicas de cada
instituicao.

Em relagdo ao fluxo de informagdes, o Interlocutor 02 relatou a proximidade
com outros setores, mesmo dentro da instituicdo da qual ele faz parte, como a
inteligéncia. Destacou que, por estarem integrados dentro do CIOSP, facilita a troca
de informagbes especialmente em relacdo aos crimes de trafico de drogas e porte
ilegal de armas. Ainda, quanto ao sigilo inerente aos sistemas disponiveis a cada

instituicao, o Interlocutor 02 esclareceu que:
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O que acontece é que cada 6rgao tem os seus instrumentos de trabalho. Eu
digo instrumentos, questdo de sistemas e acessos a informagées. E muitos
desses acessos sao restritos. E o servidor que esta acessando esses
dados, eu digo dados com relagao a informagdes pessoais, que tem érgaos
que tém acesso e tem 6rgédos que nao tem. E as vezes a gente é solicitado
com relagdo a esses apoios, né? Preciso acessar um veiculo, preciso
acessar dados de um suspeito, né? Que ta abordado. Nés temos acesso,
ali, ao sistema consultas integradas. E um sistema bem delicado, porque no
momento que tu acessa uma pessoa, essa pessoa tem que ter algum
envolvimento, alguma situagao suspeita, alguma coisa que esteja passando
por uma autoridade policial no local. E a gente fazer uma pesquisa meio
aleatéria é inviavel, né? Porque esses dados vao ser auditados e sujeitos a
justificagao do porqué foi consultado, né? Uma pessoa, um veiculo, né? Ai a
gente trabalha mais no sentido de controlar, né? Essa questdo assim, de...
Ah, o pessoal... Um exemplo, o pessoal do transito tem um sistema que eles
consultam, mas muitas vezes falta alguma coisa e pode ser complementado
pelo nosso sistema. Ai a gente vé qual é a situagao, avalia a situagdo, olha
0 que esta acontecendo. Faz um sistema de triagem. (INTERLOCUTOR 02,
2024).

A questdo apontada se relaciona com a busca por novas formas de
cooperacao indicada pelo Interlocutor 01. Entretanto, problematiza-se o
compartilhamento de informacgbes para fins de persecug¢ao penal, sobretudo apds o
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.906, que julgou
inconstitucionais as normas que permitem acesso por autoridades policiais e pelo
Ministério Publico de dados cadastrais de pessoas investigadas independentemente
de autorizagao judicial, exceto aqueles referentes a qualificacdo pessoal, filiagcao e
enderego (Brasil, 2024). A questdo ndo envolve diretamente o compartilhamento de
dados entre instituicdes de seguranga publica, mas serve de direcionamento a
interpretacédo a ser adotada nas problematicas que envolvem o compartilhamento de
dados sigilosos em uma estrutura integrada.

Quanto a estrutura do CIOSP, o Interlocutor 02 relatou, em comparacédo aos
locais em que atuou anteriormente, que ha melhoria nas atividades desempenhadas

pela Brigada Militar.

Aqui eu posso dizer que é uma brigada militar que é feito um atendimento
via 190, tem a estrutura ali do 190 que é uma sala protegida de acustica que
auxilia na comunicagdo ali do pessoal que ta trabalhando. E essa... gerando
essa ocorréncia, essa ocorréncia vai ser transmitida via sistema ali pro radio
operador, que vai transmitir esses dados pra guarnicdo na rua. Eu vejo
nesse sentido mais de... Avancado, né... Essa questdo, porque antigamente
a gente trabalhava num sistema mais conjunto, o radio operador trabalhava
junto ali no lado de quem estava atendendo o telefone. E muitas vezes
quem estava... se tornava um ambiente meio poluido, questdo sonoro, né?
Eu acho que dificultava um pouco o servico. Tendo essa... essa diviso...
facilita o servico de quem esta ali, escutando uma pessoa, passando
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orientacdo, né? Eu acho que nesse sentido facilitou bastante a... o servigo
ali de quem esta... transmitindo a ocorréncia. (INTERLOCUTOR 02, 2024).

Acrescentou que observa pontos positivos na integracdo das forgas de
seguranga publica, pois ndo vé como a estrutura, da forma em que se encontra
atualmente, possa inferir na identidade de cada instituigdo, mas estimular a

cooperagao mantendo a individualidade de esséncia.

Eu acho que todos tem a ganhar com isso. Toda comunidade mesmo ganha
bastante com essa integracdo. Eu acho que os 6rgéos tém que estar unidos
ali para combater o crime, passando informacdes, comentando de
ocorréncias, de suspeitos... Eu acho que facilita bastante o servigo e no final
a resposta ali é valida para a sociedade. Dentro da da instituicdo, ndo que a
instituicdo vai perder a sua identidade... Ali, com respeito, cada um com a
sua individualidade, mas a esséncia € a mesma, da questdo da segurancga
publica, que é o... resolver aquele problema que esta ali, ajuda bastante.
(INTERLOCUTOR 02, 2024).

A terceira entrevistada (interlocutora 03) ¢ médica reguladora® do SAMU e
plantonista na cidade de Silveira Martins, tendo atuado majoritariamente com saude

publica em outras cidades do estado antes disso.

Figura 04 - Nuvem de palavras do Interlocutor 03
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62 De acordo com o artigo 3° da Resolugdo CREMERS n° 09/2011, “O médico regulador, ou gerente
de fluxo, exercera a atribuigdo de orientar e disciplinar o fluxo de pacientes (transferéncias,
admissdes, referéncia e contrarreferéncia) nas emergéncias durante 24 horas por dia” (Conselho
Regional de Medicina do Estado do Rio Grande Do Sul, 2011, p. 02).
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Fonte: Dados da pesquisa (2024).

Por ter atuado em outras cidades, ao ser questionada se conhecia alguma
estrutura semelhante a do CIOSP nesses locais, a Interlocutora disse que se
existiam, desconhecia. Ela relatou que sao 11 médicos do SAMU atuando junto ao
CIOSP e que a escala dela € de turnos de 6 horas durante 4 dias da semana.
Questionada sobre as profissbes atuantes no CIOSP e que tinham relagédo com o

trabalho desempenhado por ela, a Interlocutora mencionou que:

A parte da seguranga publica, Policia Militar, que tem algumas ocorréncias
que a gente tem que atender e algumas ocorréncias que eles tem que nos
apoiar. Surtos, abuso de droga, eles vao junto, questdes de agressoes,
ferimento por arma de fogo, ferimento por armas brancas, todas eles vao
conosco, entdo tem bastante relagdo... E os bombeiros em relagdo a
algumas ocorréncias que a gente precisa que eles nos apoiem para
adentrar uma residéncia, ocorréncia com fogo. (INTERLOCUTORA 03,
2024).

Os exemplos indicados pela Interlocutora corroboram o que estudos (Aguirre
e Muggah, 2017; Kubitary e Alsaleh, 2017) vém sugerindo como a esséncia da
seguranga publica cidada, pois ndo estad dissociada de problemas sociais mais
amplos (como o abuso de drogas, violéncia doméstica etc.). Entretanto, observa-se
ainda que a atuagao das forgas de segurancga publica sdo mais voltadas a contencao
dos riscos para viabilizar a atuacéo dos profissionais da saude.

A analise da situagao exposta, combinada ao arcabouco tedrico dos capitulos
anteriores desta pesquisa, denota uma necessidade de integragdo com
representantes da saude publica, como aqueles atuantes nas unidades basicas. A
questdo se mostra relevante na medida em que esses profissionais, assim como os
lideres comunitarios, estao atuando diretamente nas comunidades e podem relatar
casos em que ha indicios de violéncia infantil, violéncia doméstica, abuso de
substancias e outros que, em um primeiro momento, ndo seriam objeto da
seguranga publica em seu viés repressivo. Assim, viabiliza uma atuagao preventiva
a partir da capilarizagao dos profissionais da saude e do conhecimento técnico apto
ao reconhecimento das caracteristicas essenciais de alguns ilicitos.

Em relacdo aos beneficios que a estrutura do CIOSP proporciona para a

atuacao da Interlocutora 03, os focos foram na proximidade com outros profissionais
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da seguranga publica, os recursos tecnoldgicos da proépria instituicdo e outros que

ainda serao implementados com foco na atuagao do SAMU:

Bom, questdo da proximidade, de eu estar perto dos profissionais com
quem antes a gente fazia contato via telefone, quando a gente nao
trabalhava presencialmente aqui, questdo de eles estarem nos auxiliando
com questdo de monitoramento das ambulancias via imagem, Eles véao
conseguir uma tela pra gente, pra gente observar em tempo real as
filmagens dos atendimentos e as filmagens das ocorréncias na cidade em
pontos que tem filmagem. Dai, por exemplo, passam nesses teldes, s6 que
eu nao tenho um teldo ainda, entéo eles vao conseguir uma tela pra mim.
Tenho um telefone aqui na minha sala pra eu ligar pros outros. No outro
local que eu trabalhava ndo tinha um telefone pra mim. E também véao
conseguir um talk talk pra gente se comunicar com as equipes na rua.
Atualmente a gente faz essa comunicagao via telefone do sistema aqui 6.
S6 que esse telefone depende da internet... Entdo as vezes que a internet ta
mais lenta...E mais dificil de eu conseguir contato com as minhas equipes,
as vezes falha e com o walk talk, ndo. (INTERLOCUTORA 03, 2024).

Acerca dos equipamentos fornecidos pela estrutura do CIOSP, a Interlocutora
03 apontou a importéncia de ter acesso apropriado as telas com imagens das
cameras da cidade, que sdo exclusivas do CIOSP. Além disso, apontou que a
estrutura apresenta mais conforto para os profissionais se comparada ao local onde

o SAMU atuava anteriormente:

No geral as instalagbes sdo mais confortaveis aqui também. Cadeira. A
questdo dessa instalagdo aqui de aquario pra eu poder ver as equipes
também seria importante Ia onde eu trabalhava também, até mais porque la
eu tenho contato com as minhas equipes. Ai eu tenho contato com os
outros, mas de qualquer maneira me ajuda, porque as vezes se eu t6 com
uma urgéncia, eu preciso de apoio, eu s6 bato no vidro pra eles me
olharem, falo o que é rapidinho e depois que eu ajeito aqui eu vou ali e falo
com eles, passo melhor. Mas aqui com a policia ajuda bastante, porque
seguido eles batem aqui, eu bato e a gente conversa. (INTERLOCUTORA
03, 2024).

Em relacdo as dificuldades que permanecem na estrutura integrada, a
Interlocutora 03 indicou que ha um descompasso com as diretrizes nacionais do
SAMU e do sistema utilizado, o SAPH. O método atual de coordenacdo das
ocorréncias recebidas pelo SAMU n&do comporta o tipo de sistema integrado
observado no CIOSP. Para esse sistema atual, é necessario que o registro da

ocorréncia seja recebido pelo tridigito do SAMU (192):

[...] Quando alguém me pede verbalmente alguma coisa, eu nao fago isso.
Eu preciso do registro via telefone. Entdo, as vezes, quando eles me pedem
verbalmente, olha, eu preciso de uma viatura em tal lugar porque tem uma
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agressdo... eu tenho que solicitar que eles fagam a ligagdo para que fique
gravada. Eu ndo tenho essa possibilidade ainda de ajuda-los por esse
contato... Ou até mesmo, eu vi um acidente, alguém viu acontecer um
acidente ali num local que tem camera, eu t6 vendo que vai precisar de
ambulancia, eu ndo posso mandar a ambulancia direto... Em algumas
situagcdes eu até posso, mas ndo € como regra que eu faga isso. Eu so6
deveria receber esses pedidos de socorro. Isso por enquanto € um entrave,
mas como essa organizagao, dessa maneira, que esta estruturada aqui é
nova, as diretrizes ndo comportam, as nossas diretrizes do SAMU ainda nao
comportam essa previsdo de atuagao dessa maneira, do médico olhando a
cena e ele mesmo colocando no sistema, enviando uma viatura ali, sem
precisar de um radio operador antes para pegar as informagdes basicas de
interesse. (INTERLOCUTORA 03, 2024).

Quanto ao processo inverso, quando o SAMU precisa do auxilio de alguma
das outras institui¢gdes, a Interlocutora 03 indicou que nem sempre sera necessario
ligar para o tridigito da outra instituicho e que os bombeiros, por exemplo,
conseguem inserir a ocorréncia de forma manual no sistema interno quando ha
comunicagao entre eles dentro do CIOSP. Em relagao as capacitagdes conjuntas, a
Interlocutora 03 indicou desconhecer a sua realizagdo, mas afirmou serem
importantes para a troca de experiéncias entre os profissionais e que as
capacitacdes, por ora, ocorrem apenas internamente aos profissionais do SAMU.

O quarto entrevistado (interlocutor 04) € bombeiro militar, com curso superior
incompleto. O entrevistado relatou ter trabalhado na cidade de Porto Alegre/RS
antes de ser transferido para Santa Maria/RS, tendo visitado a estrutura semelhante
ao CIOSP naquela cidade. Destacou que, no CIOSP, a area de integragao que mais
se relaciona a atividade do corpo de bombeiros € o Servigo de Atendimento Médico
de Urgéncia (SAMU), apesar de terem relagcdo bem proxima a todos os demais
orgaos integrantes da estrutura do CIOSP. Com enfoque na integracdo das
instituicbes de seguranga publica, o interlocutor 04 foi questionado sobre quais as
melhorias implementadas pela estrutura do CIOSP na atividade desenvolvida por

ele, ao que respondeu:

Foi excelente desde que a gente mudou pra ca. Facilitou muito nessa
questado de apoio, né? Porque eu cheguei a trabalhar na sala de operagbes
quando era la no nosso quartel, na nossa sede. E o apoio era muito
demorado, porque a gente tinha que fazer ligagao, ligava que nem pessoas
comuns, pessoas civis, né? E dai a gente caia na vala comum, assim, ficar
aguardando 190, ficar aguardando 153, SAMU, né? E dai aqui o apoio é
direto, a gente bate na porta e o contato direto € muito mais rapido.
(INTERLOCUTOR 04, 2024).
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O enfoque dado pelo interlocutor em relacdo ao apoio pode ser melhor

observado pela nuvem de palavras criada a partir da integra da entrevista.

Figura 05 - Nuvem de palavras do Interlocutor 04

i APOIO

PESSOAS

Fonte: Dados da pesquisa (2024).

Em relacédo aos fluxos internos de solicitagdo desse apoio, considerando que
partiiham de um mesmo espaco fisico dentro da sala de controle, o interlocutor 04 foi
questionado sobre a importancia de desenvolver um sistema interno de canalizacao
das informacgdes para formalizar esses pedidos de apoio interinstitucionais. Sobre o
que ele mencionou nao ser tao interessante, “porque € interessante que cada 6rgao
tenha a sua triagem. A gente, na triagem, tu consegue definir o que precisa de
recurso ou nao, né? Dai eu acho que é melhor assim, cada um com seu sistema”
(INTERLOCUTOR 04, 2024). O posicionamento do interlocutor 04 se mostra
alinhado ao que se observa em relacdo aos demais, demonstrando que mesmo a
viabilidade de integragdo ainda demanda uma gestao independente dentro da area
de atuacgao de cada instituigao.

Questionado sobre eventuais dificuldades no desenvolvimento do trabalho
enquanto bombeiro, relatou n&o saber indicar nenhuma. Em relagdo a troca de

conhecimento entre as instituicdes integrantes do CIOSP, informou ndo saber se
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elas existem e que acreditava ser interessante a realizagéo de algo do tipo. Sobre as
reunides de alinhamento em situagdes de crise, foi questionado sobre a perspectiva
dele da importancia de trazer algum representante da sociedade civil, sobre o que
ele relatou nado ser tdo interessante durante as situacdes de crise, dando énfase
para os orgaos de segurancga.

Em relagdo aos recursos financeiros empregados na estrutura do CIOSP, o
interlocutor 04 relatou que “As vezes é mais facil a gente pedir para a coordenacéo
aqui do CIOSP do que vir do Estado, que é bem mais dificil por causa de licitagao,
burocracia... As vezes é bem mais viavel por aqui” INTERLOCUTOR 04, 2024). O
posicionamento positivo do interlocutor 04 também se estendeu a perspectiva sobre

o direcionamento das equipes dos bombeiros, indicando que:

Com certeza, principalmente na questdo do videomonitoramento. Se tem
alguma camera direcionada, a gente consegue ver qual é a real situagéo, o
que precisa de recurso.. E sem falar que aqui o servigo é mais focado para
despacho de ocorréncia, né? Porque quando a gente trabalhava la no
quartel... Ah, sabe como é que é, né, gente? Isso pra abrir portdo, né?
Essas coisas que as vezes dispersam o atendimento, né?
(INTERLOCUTOR 04, 2024).

A utilizagdo irrestrita das cameras de videomonitoramento pode ser
potencialmente problematica do ponto de vista da prote¢cao da privacidade nos locais
onde tais instrumentos estio instalados. A questdo demanda um olhar alinhado a
falta de regulacdo desse tipo de tecnologia e a inexisténcia, até o momento de
escrita desta dissertagdo, de uma norma balizadora a nivel nacional (Duarte;
Oliveira, 2025).%®

% Nesse cenario, a auséncia de parametros normativos claros favorece a expanséo de praticas de
vigilancia orientadas predominantemente por légicas de eficiéncia, prevengao e gestédo de riscos, em
detrimento de uma analise mais rigorosa acerca de seus impactos sobre direitos fundamentais. A
literatura aponta que o videomonitoramento, especialmente quando associado a técnicas
automatizadas de identificagao e tratamento massivo de dados, tende a operar de forma opaca, com
baixos niveis de transparéncia, accountability e controle social, o que dificulta a fiscalizagéo
democratica de sua implementagéo e uso. Ademais, a delegacado de etapas centrais desses sistemas
a atores privados intensifica assimetrias informacionais e concentra poder decisério fora do ambito
estatal tradicional, reforcando dindmicas de mercantilizagdo de dados e de normalizagdo da
vigilancia. Em tal contexto, a protecédo da privacidade ndo se vé apenas relativizada por argumentos
de seguranga publica, mas progressivamente ressignificada como um custo aceitavel, o que
evidencia a necessidade de marcos regulatérios que estabelegam limites materiais, procedimentais e
éticos ao uso dessas tecnologias, sob pena de consolidagdo de praticas potencialmente
discriminatérias e incompativeis com os pressupostos do Estado Democratico de Direito (Duarte;
Oliveira, 2025).
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O interlocutor 04 pontuou que a dindmica de rodizio dos profissionais dos
bombeiros no CIOSP acabou desfalcando o efetivo disponivel na guarnicédo e que
isso ainda nao tem sido observado dentro da estrutura dos bombeiros para
adaptagdes. Por fim, destacou a importancia da integracdo entre instituigdes dentro
do CIOSP até como forma de os profissionais conhecerem um pouco mais sobre a
atuacao uns do outros, dando como exemplo o proprio conhecimento sobre a guarda

municipal.

Eu acho que o ganho principal foi da integragéo, né? Isso ¢é indiscutivel, né?
Porque as vezes até por nado trabalhar junto a gente ndo sabia o que
realmente uma instituicdo faz, né? E aqui a gente vé a guarda, a gente
achava que era a coisa mais basica, mas a gente vé que é bem complexo o
servico deles, né? Acho que a integracdo trouxe isso, sabe? Saber qual
6rgdo tu vai precisar do apoio. Ver a estrutura que é realmente...
(INTERLOCUTOR 04, 2024).

Complementou ainda, em relagcdo a dicotomia da integracdo versus
autonomia institucional na tomada de decisdes, que, “na fungdo dos colegas, eu vejo
que o publico confunde muito. As vezes, o CIOSP é para tudo. Ai liga para nés
querendo resolver questbes de transito. Cada 6rgéao tem o seu tridigito”
(INTERLOCUTOR 04, 2024).
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5 CONCLUSAO

Repensar a seguranga publica no Brasil € enfrentar um campo historicamente
marcado por lacunas institucionais, descontinuidades de politicas e herangas do
periodo autoritario. Como observa Souza (2006), a indefinicdo conceitual no texto
constitucional de 1988 impacta diretamente a coeréncia e a efetividade das politicas
de seguranga publica formuladas no periodo democratico. Nesse cenario, o presente
estudo buscou compreender de que forma a integragdo operacional, materializada
no Centro Integrado de Operagbes de Seguranga Publica de Santa Maria/RS
(CIOSP), pode oferecer respostas mais efetivas as demandas por protecao e
prevencao da criminalidade no ambito local.

O objetivo central foi analisar a implementacdo e o desenvolvimento do
CIOSP, identificando seus diferenciais em relagdo as estruturas tradicionais
descentralizadas e avaliando sua efetividade na prestacéo de servigos publicos de
seguranga. Para atingir ao objetivo proposto, foi realizada uma pesquisa qualitativa
que combinou pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas com agentes
publicos atuantes no CIOSP de Santa Maria/RS, permitindo articular a analise
tedrica com a realidade empirica. A analise documental possibilitou compreender o
marco normativo e institucional da segurancga publica e identificar os arranjos formais
que orientam a gestdo integrada. Ja as entrevistas forneceram a perspectiva dos
profissionais diretamente envolvidos no cotidiano do CIOSP, permitindo captar
percepgcdes sobre potencialidades e limitagdes do modelo implementado. Essa
combinagao metodolégica foi fundamental para alcancar os objetivos do estudo, pois
possibilitou tanto resgatar o contexto historico e conceitual da seguranga publica no
Brasil quanto avaliar, de forma critica, os resultados praticos da experiéncia de
integracao operacional em nivel municipal.

O primeiro capitulo mapeou o panorama histérico e conceitual da seguranca
publica no Brasil, destacando a auséncia de um conceito unificado no texto
constitucional e como isso se refletiu em politicas fragmentadas e marcadas pela
influéncia de paradigmas anteriores. Essa analise demonstrou que, apesar de
avancos, a estrutura nacional ainda apresenta entraves normativos e operacionais
que dificultam a cooperagéo interinstitucional, confirmando o diagndstico de Souza
(2006) sobre a necessidade de maior clareza institucional para aprimorar a agao

estatal.
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A revisao de literatura evidenciou que a trajetoria das politicas de seguranga
publica no pais € marcada por descontinuidades, sobreposi¢cao de iniciativas e forte
influéncia de paradigmas herdados do periodo autoritario. Ao mesmo tempo,
observou-se um movimento recente de valorizacdo da atuagcdo municipal e da
transversalidade das agdes, ainda que limitado por restricbes or¢camentarias e
institucionais. Nesse contexto, o CIOSP de Santa Maria se apresenta como uma
experiéncia singular de integracdo operacional e de otimizagao de recursos,
ancorada em um arranjo interinstitucional que reune 6rgaos das esferas municipal,
estadual e federal.

O segundo capitulo examinou o protagonismo compartilhado na gestdo da
seguranga, mostrando que politicas transversais e a atuagao articulada de entes
federativos e sociedade civil potencializam resultados. Nesse sentido, a perspectiva
de policy networks discutida se mostrou pertinente para compreender como
diferentes atores constroem, negociam e operacionalizam politicas conjuntas.
Também se apontou que a integragdo ndo se resume a coexisténcia fisica, mas
exige alinhamento estratégico e normativo, o que reforca a abordagem de
governanga colaborativa.

O terceiro capitulo apresentou o estudo empirico sobre o CIOSP de Santa
Maria, revelando que a integragao entre 6rgaos de segurancga, quando apoiada por
canais de comunicacgao ageis e infraestrutura adequada, favorece respostas rapidas
e coordenadas. Contudo, identificou-se que a auséncia de padronizacdo de
procedimentos, limitagcbes na interoperabilidade de sistemas e lacunas na
capacitagao continua representam obstaculos relevantes, o que dialoga com as
restricoes enfrentadas pelos burocratas de nivel de rua no cotidiano de
implementagao das politicas, conforme abordado nos capitulos anteriores.

Além disso, o estudo empirico permitiu observar uma atuagdo muito pautada
no policiamento ostensivo e repressivo, em desalinho com as pesquisas mais atuais
sobre a influéncia de politicas transversais na mitigagdo da criminalidade urbana. A
questao é corroborada pelo amplo desconhecimento dos profissionais acerca da
integracdo de outras instituicdes (de representagcdo popular, por exemplo) e a
compreensao de que a participacdo de representantes da sociedade civil nas
dindmicas internas do CIOSP seria indcua quanto ao objetivo da instituigdo. Muito

disso decorre das limitacdes na formacao profissional inerente a cada instituicao,
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posto que ainda operam em uma légica de separacgao institucional e nao viabilizam
formagdes com viés cooperativo e integracionista.

Os resultados indicam que, embora a integracdo promova ganhos
significativos de eficiéncia e comunicagdo, sua consolidagdo requer investimentos
continuos em infraestrutura, tecnologia e capacitagdo, bem como a
institucionalizagao de parcerias e protocolos comuns, em consonancia com a nogao
de governanga colaborativa. Como contribuicdo pratica, a pesquisa evidencia que a
gestdo integrada, quando apoiada por planejamento, recursos e monitoramento
permanentes, pode transformar a prestagcédo de servigos de seguranga publica. Suas
limitagdes — recorte geografico restrito e foco exclusivo na percepg¢ao dos agentes
— nao diminuem sua relevancia, mas indicam caminhos para ampliar a analise.

Nesse sentido, cabe destacar que as concausas, situagdes que contribuem
para a formacdo de um ambiente violento, mas que muitas vezes nao aparecem
num primeiro plano quando se trata de seguranga publica. Tais a¢des, voltadas para
a efetivacdo de direitos civis basicos — como acesso a educacao, lazer, cultura,
emprego, saneamento e preservagdo dos recursos naturais —, nao sao
tradicionalmente associadas a seguranga, mas constituem fatores centrais para o
fortalecimento do cidadao e para a prevengao de contextos de violéncia. Iniciativas
dessa natureza, que podem ser estruturadas a partir de um planejamento urbano
adequado as peculiaridades e deficiéncias de cada municipio, evidenciam o elo
entre vulnerabilidade socioambiental, exclusbes sociais e territoriais e a seguranga
publica preventiva.

Para pesquisas futuras, recomenda-se aprofundar estudos comparativos
entre municipios, explorar analises de custo-beneficio e investigar a inter-relagcao da
seguranga com outras politicas essenciais, como saude e educagdo. Em ultima
analise, a experiéncia do CIOSP de Santa Maria demonstra que € possivel avangar
para um modelo de seguranga mais eficiente e democratico, desde que a integracao
entre instituicdes n&o seja apenas estrutural, mas estratégica e orientada a prote¢ao
efetiva dos direitos e da vida.

As concausas, portanto, se tratam de acgbes voltadas para a efetivagédo e a
concretizacdo de direitos civis basicos, e ndo de agdes como desarmamento,
combate ao trafico de drogas, furtos, entre outros atos criminosos que assolam a
sociedade brasileira. Tratam-se de acdes voltadas para o fortalecimento do cidadao,

como ambiente seguro com acesso a educagao, ao lazer, a cultura, ao emprego, ao
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saneamento e a preservagao adequada dos recursos naturais, agdes essas que
podem ser iniciadas com um planejamento urbano adequado e eficaz, levando em
consideragao as peculiaridades, deficiéncias e os pontos fortes de cada municipio.
S&0 essas agdes que sdo alvo dos anseios e desejos da populagdo, que ndo as
conectam a seguranga, contudo o referencial tedrico nos conduz ao elo existente
entre vulnerabilidade socioambiental, destacando-se as exclusdes sociais e

territoriais e a segurancga publica preventiva.
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6 APENDICES

6.1 APENDICE A

Questionario semiestruturado de entrevista
1) Qual é o seu nome?
2) Qual é a sua idade?

3) Qual é a sua escolaridade?

5) Qual é o seu cargo?
6) Vocé possui formagao complementar relacionada a sua ocupacgao atual?
7) Vocé trabalha diariamente no CIOSP?

8) Vocé trabalhou em outras cidades do estado? Se sim, elas apresentavam alguma

)
)
)
4) A qual instituicdo vocé esta vinculado?
)
)
)

estrutura semelhante a do CIOSP?

9) Quais sao as principais areas envolvidas na integragao do CIOSP?

10) Da perspectiva de integracao entre forgas de seguranga publica, quais melhorias
a estrutura do CIOSP fornece ao exercicio da sua fungao?

11) Da perspectiva de integracédo entre forcas de seguranga publica, quais sao as
dificuldades remanescentes no exercicio da sua fungcéo?

12) Ha troca de conhecimento entre as forgcas de seguranga publica e os
profissionais atuantes no CIOSP?

13) Ha reunides de alinhamento entre as instituicbes?

14) Se houver reunides de alinhamento, ha participacdo de todos ou somente dos
gestores/da chefia?

15) Ha alguma estrutura de canalizagao das informagdes dentro da instituicdo a qual
vocé é vinculado?

16) Ha alguma estrutura de canalizacdo das informacbes entre as demais
instituicdes?

17) Vocé percebeu alguma diferenga no emprego de recursos financeiros?

18) Vocé percebeu alguma diferenca na alocacao de profissionais?

19) Ha algum foco a ser dado a estrutura do CIOSP para otimizar o trabalho?
)

20) Ha alguma outra questdo que vocé gostaria de relatar?
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6.2 APENDICE B

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE)

Prezado(a) participante,

Vocé esta sendo convidado(a) a participar da pesquisa “CENTRO
INTEGRADO DE OPERAGOES DE SEGURANGA PUBLICA DE SANTA
MARIA/RS: Uma andlise do programa a luz da gestiao integrada de
emergéncias”, desenvolvida por Hendrisy Araujo Duarte, discente do Mestrado
Profissional em Politicas Publicas da Universidade Federal do Pampa - UNIPAMPA,
sob orientacdo da Profa. Dra. Jaqueline Carvalho Quadrado.

O objetivo central do estudo € analisar a implementagcao e o desenvolvimento
do Centro Integrado de Operagdes de Seguranca Publica de Santa Maria/RS e a
efetividade do programa na integragao das forgas de seguranca.

O convite para a sua participacdo se deve ao exercicio do cargo de
, na instituicao
, vinculada ao CIOSP de Santa Maria/RS.

Sua participagédo € voluntaria, isto é, ela ndo é obrigatéria e vocé tem plena

autonomia para decidir se quer ou nao participar, bem como pode retirar sua
participagcdo a qualquer momento através do e-mail duartehendrisy@gmail.com.
Vocé nao sera penalizado de nenhuma maneira caso decida ndo consentir ou
desistir da sua participacéo.

Os beneficios de sua participagdo consistem na possibilidade de agir
ativamente para a producdo de dados cientificos, que serdo publicados a fim de
embasar a tomada de decisdo dos gestores publicos durante a elaboragéo de
politicas de seguranga publica. Além disso, garante-se que os resultados serdo
apresentados aos participantes em palestras dirigidas a esse publico.

Os riscos envolvidos na pesquisa consistem na possibilidade de
constrangimento pelas informagdes prestadas, os quais serdo minimizados através
das medidas de privacidade adotadas e descritas neste Termo.

Como medidas assecuratorias da privacidade e da confidencialidade das
informagdes, apenas a pesquisadora e a orientadora do projeto, que se

comprometeram com o dever de sigilo e confidencialidade, terdo acesso a seus
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dados e nao fardo uso dessas informacdes para outras finalidades além das
descritas nesse instrumento. Qualquer dado que possa identifica-lo sera omitido na
divulgagao dos resultados da pesquisa, através da anonimizagao pela aplicacéo de
pseuddnimos.

A sua participagdo consistira em responder perguntas de um roteiro de
entrevista a pesquisadora do projeto e, se houver autorizacdo do entrevistado, ela
sera gravada. Por ser uma parte essencial a elaboragdo da pesquisa, a negativa
quanto a gravagao importara na exclusado do entrevistado do rol de participantes. As
entrevistas serdo transcritas e armazenadas em arquivos digitais pelo periodo de até
cinco anos contados da defesa da dissertagcdo, mas somente a pesquisadora e a
orientadora terdo acesso a elas.

A qualquer momento, durante a pesquisa ou posteriormente, vocé podera
solicitar ao pesquisador informacgdes sobre sua participacdo e/ou sobre a pesquisa,
0 que podera ser feito através dos seguintes meios de contato.

Pesquisadora: Hendrisy Araujo Duarte

E-mail: duartehendrisy@gmail.com

Contato: (55) 996.340.611

Orientadora: Jaqueline Carvalho Quadrado

E-mail: jaquelinequadrado@unipampa.edu.br

Em caso de duvida quanto a conducgao ética do estudo, entre em contato com
o Comité de Etica em Pesquisa (CEP) da Unipampa. O Comité é formado por um
grupo de pessoas que tém por objetivo defender os interesses dos participantes das
pesquisas em sua integridade e dignidade e contribuir para que sejam seguidos
padrdes éticos na realizagdo de pesquisas.

Tel do CEP/Unipampa: (55) 3911-0202, voip 2289

E-Mail: cep@unipampa.edu.br

https://sites.unipampa.edu.br/cep/

Endereco: Campus Uruguaiana — BR 472, Km 592

Prédio Administrativo — Sala 7A

Caixa Postal 118, Uruguaiana — RS

CEP 97500-970

Santa Maria, de de 2023.
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HENDRISY ARAUJO DUARTE

Informo que entendi os objetivos e as condi¢gdes de minha participacéo na
pesquisa intitulada “CENTRO INTEGRADO DE OPERAGOES DE SEGURANGCA
PUBLICA DE SANTA MARIA/RS: Uma analise do programa a luz da gestdo
integrada de emergéncias” e concordo em participar.

() Autorizo a gravagao da entrevista.

() Nao autorizo a gravagao da entrevista.

(Assinatura do participante da pesquisa)

Nome do participante:



