CEUS

Centro Universitario de Brasilia - UniCEUB

Faculdade de Ciéncias Juridicas e Sociais - FAJS
Curso de Bacharelado em Direito

O DESENHO DAS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL: Uma
analise das Leis 11.530/2007 e 13.675/2018

BRASILIA
2024

THIAGO COTRIM BORGES



O DESENHO DAS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL: Uma
analise das Leis 11.530/2007 e 13.675/2018

Artigo cientifico apresentado como requisito
parcial para obtencdo do titulo de Bacharel em
Direito pela Faculdade de Ciéncias Juridicas e
Sociais - FAJS do Centro Universitario de
Brasilia (UniCEUB).

Orientador:  Professor Antonio Henrique
Graciano Suxberger

BRASILIA
2024

THIAGO COTRIM BORGES



O DESENHO DAS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL: Uma
analise das Leis 11.530/2007 e 13.675/2018

Artigo cientifico apresentado como requisito
parcial para obtencao do titulo de Bacharel em
Direito pela Faculdade de Ciéncias Juridicas e
Sociais - FAJS do Centro Universitario de
Brasilia (UniCEUB).

Orientador:  Professor Antonio Henrique
Graciano Suxberger

BRASILIA, 26 DE ABRIL DE 2024

BANCA AVALIADORA

Professor(a) Orientador(a)

Professor(a) Avaliador(a)



Dedico este trabalho aos meus pais.
Minhas maiores inspiragdes como ser
humano e profissional.



AGRADECIMENTOS
A Deus e a Virgem Maria, meus guias € meus protetores.
A meus pais pela eterna dedicacdo e cuidado.
A meu amor, Rafaela, pelo apoio e companheirismo.
A meus avoés Ordalio, Regina, Valde e Evilazio (in memoriam).
A minha familia, pelo suporte.

A todos que de alguma forma contribuiram direta ou indiretamente na elaboracdo deste
trabalho, em especial, meu orientador.



Titulo do artigo: O DESENHO DAS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA NO
BRASIL: Uma analise das Leis 11.530/2007 ¢ 13.675/2018

Autor: Thiago Cotrim Borges

Resumo: Ha sistematizagdo e compatibilidade entre os marcos normativos das politicas de
seguranga publica no Brasil? O presente artigo analisa elementos de complementaridade entre
o Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI, instituido pela Lei
n°® 11.530, de 2007 e a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social - PNSPDS,
instituida pela Lei n° 13.675 em 2018. Para tanto, realiza primeiramente uma descricao e
contextualizagdo dos referidos normativos de modo a apresentar as diretrizes, objetivos,
principios e focos das leis. Na sequéncia, busca por meio de uma andlise comparativa dos
comandos judiciais, compreender de forma sistematica e conjunta o desenho geral das
politicas de seguranga publica a partir dos dois marcos normativos. Analisa a estratégia de
adesdo dos entes federativos na lei de 2007, baseada em uma contrapartida da Unido para os
estados e municipios que adotassem os orgdos colegiados previstos em lei. Sustenta que o
programa langou as bases de uma compreensdo no sentido de encarar as politicas de
seguranga publica como um instrumento que envolve um contexto mais abrangente.
Estabelece que a modelagem de adesdo obrigatéria instituida na lei de 2018, por sua vez,
vincula os entes da federagdo. Observa uma mudanga de paradigmas quanto a governanga
institucional. Metodologicamente, o artigo promove um estudo exploratério baseado na
analise documental dos atos normativos e revisao da literatura do campo especifico da politica
de seguranca publica. A contribuicdo do estudo consiste em compreender o que o Direito
prescreve como objetivo da politica de seguranga publica no Brasil.

Palavras-chave: Programa Nacional de Seguranc¢a Publica com Cidadania; Politica Nacional
de Seguranca Piiblica e Defesa Social; Sistema Unico de Seguranga Publica; Politicas ptiblicas
de seguranca; Politica Criminal; Sistematizacao; Governanga.
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Introducao

A problematizagdo acerca dos rumos tomados pelo Direito Penal ndo ¢ algo
novo, afinal, os sistemas penais de regras, isto €, o “o controle social punitivo
institucionalizado” (Zaffaroni, 1984, p.7) proporcionam uma infinidade de perspectivas, que
vao desde teorizagdes primadrias, até a praxis, ou seja, a aplicagdo da norma e seus efeitos.
Esta vasta extensdao de saberes que permeiam o campo do Direito Penal resulta na
possibilidade de estabelecer olhares criticos dentro de todo o processo em torno da criagao
das normas e sua aplicagdo pratica, permitindo o avango das discussdes critico-analiticas

dentro das ciéncias criminais por meio da interdisciplinaridade.

Nesse sentido, dentro desta infinitude de interacdes que envolvem as mais
diversas areas de conhecimento, aqui direcionaremos nossas vistas a interseccionalidade
entre Direito e as Politicas Publicas em matéria penal ou criminal, eis que trata-se, em
sintese, de uma “via de mao dupla”, na qual atualmente tem-se certa dificuldade em

estabelecer qual das areas mencionadas ¢ um fim e qual ¢ um meio.

Acerca disso, afirma Coutinho (2023, p. 182):

Por tras disso estd a suposicdo de que se de fato ¢ possivel observar e
compreender os papéis do direito nas politicas publicas, seria também
possivel, em tese, aperfeicod-las desde uma perspectiva juridica. A
perspectiva adotada €, nesse contexto, funcional — no sentido especifico de
que busca estudar e questionar as fungdes desempenhadas pelo direito. Outro
ponto de partida € a suposi¢do de que se € possivel desdobrar politicas
publicas em um emaranhado de normas, processos € arranjos institucionais
mediados pelo direito, também ¢ possivel observar o direito nas politicas
publicas sem disseca-lo, isto ¢, enxergando-o como um elemento
constitutivo, intrinseco a tais politicas.

Assim, partindo da premissa de que seguranga publica constitui uma das pautas
mais relevantes a serem discutidas no Brasil, isso tanto do ponto de vista politico, quanto a
respeito da conformacdo do sistema de justica criminal e sua aptiddo para equacionar os
problemas da seguranca publica, surge a necessidade de voltar a ateng¢do as nuances dos
normativos que compdem tal cenario.
Nesse sentido, o objetivo geral do presente trabalho ¢ analisar os aspectos de

sistematizagdo, integracdo e continuidade das politicas de seguranca publica no Brasil a partir
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de uma abordagem integrativa entre Direito e politicas publicas por meio de um esfor¢o em
construir um quadro de referéncia normativa das politicas de seguranga publica, o qual visa

proporcionar certa uniformidade de visdes entre o pesquisador que conduz o estudo e aqueles
que o leem ou com ele colaboram” (Bucci, 2016, p. 03). No caso, ndo somente estabelecer
uma analise voltada a mera sucessdo de leis no tempo, mas um cotejo para compreender como
os diplomas legais a serem analisados coexistem e projetam os objetivos das politicas de

Estado.

Nessa via, o questionamento que se propde para o desenvolvimento do presente artigo versa
sobre a sistematicidade e a complementaridade integrativa entre os marcos normativos das
politicas de seguranga publica estabelecidos no plano federal a partir da analise do Programa
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania - PRONASCI, de 2007, e da Politica Nacional
de Seguranca Publica e Defesa Social - PNSPDS, estudo este, que ndo buscard adentrar nas

raizes explicativas, mas sim, problematizar a dimensao substantiva dessas politicas.

Para tanto, a presente pesquisa serd do tipo exploratdria', promovendo-se a analise
documental dos atos normativos e revisao da literatura do campo especifico da politica de
seguranga publica, objetivando compreender assim, o que o direito prescreve como objetivo

da politica de seguranga publica no Brasil.

! Refere-se ao tipo de pesquisa em que o investigador necessita desenvolver os primeiros passos frente ao
problema juridico, ressaltando suas principais facetas, mas sem adentrar nas raizes explicativas do assunto.
Costuma ser indicado, nas pesquisas empiricas, quando o pesquisador necessita aprofundar os levantamentos
preliminares e complementares em campo para a melhor delimitacdo do problema, das hipoteses e dos dados
a serem coletados (Gustin, et. al, 2020, p. 96).



Desenho Geral da Lei n° 11.530/2007

Em 2003 o presidente Luiz Inacio Lula da Silva assumiu seu mandato em um pais
que enfrentava uma alta na criminalidade, com um aumento continuo da taxa de homicidios
por 10 anos consecutivos. Se em 1992 o Brasil havia registrado 19.21 assassinatos para cada
100.000 habitantes, em 2002 a taxa subiu ao patamar de 28.53 por 100.000 habitantes, com
49.816 homicidios contabilizados (CERQUEIRA; BUENO, 2023).

Diante deste cendrio de crise ¢ preocupacdo, Lula, em seu primeiro governo
buscou modernizar as politicas vigentes por meio de uma série de reformas estruturais, entre
elas, a implantacdo do Fundo Nacional de Seguranga Publica - FNSP, da Secretaria Nacional

de Seguranca Publica - SENASP e dos Gabinetes de Gestao Integrada (GGI’s).

Entretanto, tais medidas se mostraram ineficazes em um primeiro momento, o que
levou posteriormente o Governo Federal a criar o Plano Nacional de Seguranca Publica,
voltado, principalmente a integra¢do entre diversas instituicdes que compdem o sistema
juridico-penal brasileiro, além de inovar no sentido de afastar ainda mais a nog¢ao
centralizadora oriunda da Constituicdo de 1988 no que tange a forma como a seguranca

publica deveria ser pensada:

O Plano Nacional de Seguranca Publica do primeiro mandato do presidente
Lula propunha a desconstitucionaliza¢do das policias, o que significa a
transferéncia aos Estados do poder para definirem, em suas respectivas
constituicdes, o modelo de policia que desejam, precisam e/ou podem ter.
Sendo assim, cada estado estaria autorizado a mudar ou manter o status quo,
conforme julgasse apropriado. (SOARES, 2007, p. 90).

Tal plano, assim como as outras medidas mencionadas alhures, decorria do que
fora intitulado como SUSP - Sistema Unico de Seguranca Publica, uma agdo do Governo
Federal que, embora trouxesse em seu texto um diagndstico acerca dos problemas na area de
seguranga publica, falhou em estipular medidas que atribuissem um compromisso dos entes
federativos com as diretrizes ali estabelecidas, o que levou ao governo a estabelecer uma nova

estratégia de implantagao das politicas de seguranga publica no governo subsequente.

A andlise final do SUSP infere que ante a ndo assumpg¢do dos riscos
cleitorais necessarios para implementar as reformas estruturais para a correta
aplicagdo do Programa no primeiro mandato, acarretou no segundo mandato
do governo Lula, a criacdo de uma nova proposta, que utilizava em alguma
medida as bases do Plano Nacional proposto no primeiro, mas ndo
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implementado integralmente. (AMORIM NETO, 2021, fl. 83).

Sobre isso, ¢ fundamental salientar que o SUSP proposto por Lula, nao deve ser
confundido com o SUSP instituido por Michel Temer em 2018. O primeiro foi idealizado
durante a campanha a Presidéncia da Republica de Lula em 2002, o segundo, por sua vez,
decorre da Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018, tendo sido criado no ambito da Politica
Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social - PNSPDS.

Nesse contexto, verificou-se que, além da ndo obtengdo de resultados satisfatorios
quanto a implantagdo efetiva das medidas projetadas no primeiro mandato, existia também a
necessidade de expandir a esfera de intervengdo das politicas a serem adotadas, eis que o
SUSP, e posteriormente o PNSP, em virtude do cendrio de crise da época, possuiam um

enfoque excessivamente direcionado a repressao.

Mencione-se que o SUSP de Lula, era meramente um conjunto de diretrizes
assumidas como compromisso eleitoral. O PNSP, por sua vez, era um plano, que segundo
Valesan (2019, p. 23-24), “sdo as ideias propostas pelo futuro governante em campanha; sao
propostas feitas pela comunidade, por entidades sociais, por partidos coligados, que se

constituiram na plataforma de governo”.

Diante disso, objetivando balancear o direcionamento das politicas publicas de
seguranga entre o foco repressivo e o foco preventivo da criminalidade, Lula instituiu por
meio da Medida Provisoria n® 384/2007 o Programa Nacional de Seguranca Publica com

Cidadania - PRONASCI, tendo sido atribuidos ao programa as seguintes diretrizes:

I - promocdo dos direitos humanos, considerando as questdes de género,
étnicas, raciais, geracionais, de orientacdo sexual e de diversidade cultural;

IT - criagdo e fortalecimento de redes sociais e comunitarias;

IIT - promogao da seguranga e da convivéncia pacifica;

IV - modernizagdo das instituigdes de seguranga publica e do sistema
prisional;

V - valorizacdo dos profissionais de seguranga publica e dos agentes
penitenciarios;

VI - participacdo do jovem e do adolescente em situagdo infracional ou em
conflito com a lei, do egresso do sistema prisional e familias;

VII - promogdo e intensificagdo de uma cultura de paz, de apoio ao
desarmamento ¢ de combate sistematico aos preconceitos;

VIII - ressocializagdo dos individuos que cumprem penas privativas de
liberdade e egressos do sistema prisional, mediante a implementacdo de
projetos educativos e profissionalizantes;

IX - intensificacdo e ampliagdo das medidas de enfrentamento do crime
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organizado e da corrupgdo policial;

X - garantia do acesso a justica, especialmente nos territorios vulneraveis;

XI - garantia, por meio de medidas de urbanizagao, da recuperacdo dos
espacos publicos; e

XII - observancia dos principios e diretrizes dos sistemas de gestdo
descentralizados ¢ participativos das politicas sociais e resolugdes dos
conselhos de politicas sociais ¢ de defesa de direitos afetos ao PRONASCI.

A partir disso o texto “original”, isto ¢, a redagdo contida na MP passou entdo a
tramitar no legislativo, onde teve seu texto modificado pela MP 416/08, que, entre outras

providéncias, alterou as diretrizes do programa para:

I - promogdo dos direitos humanos, intensificando uma cultura de paz, de
apoio ao desarmamento e¢ de combate sistematico aos preconceitos de
género, étnico, racial, geracional, de orientacdo sexual e de diversidade
cultural;

II - criagdo e fortalecimento de redes sociais € comunitarias;

III - fortalecimento dos conselhos tutelares;

IV - promogao da seguranga e da convivéncia pacifica;

V - modernizagdo das instituigdes de seguranga publica e do sistema
prisional;

VI - valorizagdo dos profissionais de seguranca publica e dos agentes
penitenciarios;

VII - participacdo de jovens e adolescentes, de egressos do sistema prisional,
de familias expostas a violéncia urbana ¢ de mulheres em situacdo de
violéncia;

VIII - ressocializagdo dos individuos que cumprem penas privativas de
liberdade e egressos do sistema prisional, mediante implementagdo de
projetos educativos e profissionalizantes;

IX - intensificacdo e ampliagdo das medidas de enfrentamento do crime
organizado e da corrupcdo policial;

X - garantia do acesso a justiga, especialmente nos territorios vulneraveis;

XI - garantia, por meio de medidas de urbaniza¢do, da recuperagdo dos
espacos publicos;

XII - observancia dos principios e diretrizes dos sistemas de gestdo
descentralizados e participativos das politicas sociais ¢ resolugdes dos
conselhos de politicas sociais e de defesa de direitos afetos ao PRONASCI;
XIII - participagdo e inclusdo em programas capazes de responder, de modo
consistente ¢ permanente, as demandas das vitimas da criminalidade por
intermédio de apoio psicologico, juridico e social;

XIV - participagdo de jovens e adolescentes, em situagdo de moradores de
rua, em programas educativos e profissionalizantes com vistas a
ressocializacdo ¢ reintegragdo a familia;

XV - promogdo de estudos, pesquisas e indicadores sobre a violéncia, que
considerem as dimensOes de género, étnicas, raciais, geracionais e de
orientacdo sexual;

XVI - transparéncia de sua execucdo; e

XVII - garantia da participagdo da sociedade civil.” (NR)

A MP 416/08 alterou também o foco do PRONASCI, delimitando suas

prioridades, que em seu texto original, se restringiam aos focos etario, social e territorial. A
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mencionada Medida adicionou um quarto inciso no Art. 4° da redacdo que instituiu o
programa, que passou a conter a previsio de um foco repressivo, voltado para o

enfrentamento ao crime organizado.

Por fim, em 19 de junho de 2008 foi sancionada a Lei n° 11.707, que normatizou
definitivamente as quatro areas onde haveria um enfoque em relagdo ao direcionamento das

politicas publicas oriundas do PRONASCI:

I - foco etario: populagdo juvenil de 15 (quinze) a 24 (vinte e quatro) anos;

II - foco social: jovens e adolescentes egressos do sistema prisional ou em
situacdo de moradores de rua, familias expostas a violéncia urbana, vitimas
da criminalidade e mulheres em situagdo de violéncia;

III - foco territorial: regides metropolitanas e aglomerados urbanos que
apresentem altos indices de homicidios e de crimes violentos; e

IV - foco repressivo: combate ao crime organizado.” (NR)

Nessa via, esta lei também instituiu quatro projetos, ja relacionados com tais
focos, sendo eles o Reservista-Cidadao, voltado a capacitagao de jovens recém-licenciados do
servico militar obrigatorio, o projeto de Protecao de Jovens em Territorio Vulneravel, o qual
buscava incluir, principalmente, o grupo social abrangido pelos focos I, II e III do
PRONASCI, o projeto Bolsa-Formagdo, destinado a qualificagdo das forgas policiais, dos
bombeiros, dos agentes penitencidrios, dos agentes carcerarios e dos peritos € o projeto
Mulheres da Paz, o qual objetivava o fortalecimento e a valorizagdo de liderangas sociais
femininas. Para Bordin e Zavataro (2023, p. 121), “Por meio dos programas, dos projetos e
das agdes do PRONASCI, buscou-se favorecer tanto setores vulneraveis da populagdo —

particularmente os jovens —, quanto territorios marcados por altos indices de criminalidade”.

Sendo assim, observa-se que 0 PRONASCI diferencia-se do PNSP, haja vista se
tratar, ao contrario do plano estabelecido no primeiro mandato de Lula, de um programa.
Acerca desta diferenciagdo, convém mencionar o conceito de programa segundo o Manual

Técnico Or¢amentario - MTO:

Os Programas representam o conjunto coordenado de agdes governamentais
financiadas por recursos orcamentirios € ndo orcamentdrios visando &
concretizagdo do objetivo. Desta forma, eles devem espelhar as prioridades
do governo por meio das pastas setoriais. Assim, ¢ possivel concentrar a
atengdo nas principais politicas de governo ¢ evitar dispersdo de esforgos,
tanto do nucleo central de governo quanto dos 6rgaos setoriais (MTO, 2024,
p. 43).
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Sendo assim, com vistas a efetivagdo das metas contidas no PRONASCI, as quais
buscavam atender areas de enfoque, agora mais precisamente delineadas, o Governo Federal
buscou efetivar de forma mais concreta a ideia dos GGI’s, acdo esta que, embora surgida
anteriormente ao programa em si, nao havia tido plena eficacia em ambito nacional, diante da
falta de compromisso de alguns entes federativos em adoté-los, muito em razdo de embates

politicos.

O GGI seria um forum executivo que reuniria as policias, de todas as
instancias, ¢, mediante convite, as demais instituicdes da Justi¢a criminal. As
decisdoes seriam tomadas apenas por consenso, para que se¢ climinasse o
principal obice para a cooperacdo interinstitucional: a disputa pelo comando.
Como se constatou haver ampla agenda consensual, para agdes praticas, na
area da Segurancga Publica, ndo se temeu a paralisia pelo veto. Observe-se
que os GGI comecaram a operar, imediatamente, e, nos raros Estados em
que, nos anos seguintes, ndo foram esvaziados pelo boicote politico,
renderam frutos e demonstraram-se formatos promissores (SOARES, 2007,
p. 07).

Mencione-se que, apesar da proposta de instituicdo dos GGI’s tenha surgido em
um contexto anterior a Lei do PRONASCI, a positivagdo das estratégias de adesdo por parte
dos estados e municipios veio a ocorrer a partir da Lei n° 11.530/2008. Afinal, a proposta
inicial, embora descentralizadora e integrativa, carecia de uma contrapartida mais vantajosa
por parte da Unido com relagdo aos entes que se dispusessem a aderir as ag¢des oriundas do
Governo Federal. Assim, com as mudangas decorrentes dos tramites legislativos posteriores a

Lei de 2017, o art. 6° da Lei 11.530/2007 passou a vigorar com o seguinte texto:

Art. 6° Para aderir ao Pronasci, o ente federativo devera aceitar as seguintes
condigdes, sem prejuizo do disposto na legislagdo aplicavel e do pactuado no
respectivo instrumento de cooperagao:

I - criagdo de Gabinete de Gestao Integrada - GGI;

II - garantia da participacdo da sociedade civil e dos conselhos tutelares nos
foruns de seguranca publica que acompanhardo e fiscalizardo os projetos do
Pronasci;

III - participagdo na gestdo e compromisso com as diretrizes do Pronasci;

IV - compartilhamento das agdes e das politicas de segurancga, sociais ¢ de
urbanizagio;

V - comprometimento de efetivo policial nas ag¢les para pacificacdo
territorial, no caso dos Estados e do Distrito Federal;

VI - disponibilizagdo de mecanismos de comunicagdo e informagdo para
mobilizacdo social e divulgacao das agdes e projetos do Pronasci;

VII - apresentagdo de plano diretor do sistema penitenciario, no caso dos
Estados e do Distrito Federal;

VIII - compromisso de implementar programas continuados de formac¢do em
direitos humanos para os policiais civis, policiais militares, bombeiros
militares e servidores do sistema penitenciario;
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IX - compromisso de criagdo de centros de referéncia e apoio psicoldgico,
juridico e social as vitimas da criminalidade;

Verifica-se assim que o grande ponto do PRONASCI a ser destacado ¢ o fato do
programa ser inovador ao romper com uma no¢ao anteriormente estagnada de que politicas de
seguranca publica ndo devem ser construidas exclusivamente com base em preceitos de
seguranga publica stricto sensu, avango este que rompe com o direcionamento das politicas
anteriores, as quais se propunham, basicamente, em institucionalizar medidas no ambito do

instrumento repressivo do Estado (SUXBERGER, 2021, p. 690).

Nessa linha, esta ideia de deslocar parte da responsabilidade das forcas policiais e
dos governos estaduais aos municipios como pressuposto de eficiéncia possibilitou, portanto,
um novo modelo de articulagdo, pensado de modo a atender as diretrizes de um programa que
permitia identificar ac¢des dirigidas a seguranca a partir de focos, estratégia que possui
naturalmente uma nog¢@o de desvio em relacdo a nogdo pautada exclusivamente no aparato

repressivo.
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Desenho Geral da Lei n° 13.675/2018

No ano de 2017 o Brasil alcangou sua alta histérica de homicidios, tendo o pais
registrado o nimero recorde de 65.602 assassinatos, o que se traduz em uma taxa de
homicidios de 31.59 mortes por 100.000 habitantes (CERQUEIRA; BUENO, 2023). A alta na
violéncia, no entanto, parecia decorrer agora, mais do que nunca, de fatores de criminalidade
com uma dindmica um pouco distinta dos anos anteriores, dessa vez, alavancada pela até
entdo recém-declarada guerra que se instaurou no ano anterior entre as duas maiores fac¢des
criminosas em atuagdo no Brasil, 0 Comando Vermelho e o Primeiro Comando da Capital

(PCC) (ALESSI, 2016).

O choque entre as organizagdes, que até entdo mantinham um pacto de
ndo-agressao, causou uma crise historica no sistema penitenciario brasileiro. Tal crise,
verificada a partir de rebelides iniciadas no final de 2016, culminou em um dos maiores
massacres carcerarios da historia do sistema prisional brasileiro, ocorrido no dia 1° de janeiro
de 2017 no Complexo Penitencidrio Anisio Jobim, em Manaus/AM. Na ocasido, 56 presos
foram assassinados em um confronto entre 0 PCC e a fac¢ao local Familia do Norte, a época,

aliada do Comando Vermelho (GONCALVES; HENRIQUES; SEVERIANO, 2017).

Na mesma semana, 33 detentos foram mortos na Penitencidria Agricola de Monte
Cristo, em Boa Vista/RR. Na semana seguinte, mais 26 presos foram assassinados na

Penitenciaria Estadual de Alcacuz, em Nisia Floresta/RN (CARVALHO; ZAULI, 2017).

Nesse contexto, em meio a escalada de violéncia urbana e carceraria, e diante dos
dados alarmantes registrados no ano de 2017, o entdo presidente Michel Temer sanciona a Lei
n° 13.675, de 11 de Junho de 2018, a qual cria a Politica Nacional de Segurancga Publica e
Defesa Social (PNSPDS) e institui o Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP). Todavia, a
PNSPDS s6 viria a ser, de fato, instituida, em 26 de Dezembro do mesmo ano, por meio do
Decreto n® 9.630, o qual instituiu o Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social
(PNSP). O referido Decreto instrumentalizou as métricas previstas na Lei n° 13.675,

estipulando, de imediato, a dura¢ao de 10 anos para o Plano.

Como exemplo, em seu artigo 2°, encontram-se os 15 objetivos do PNSP, onde ¢

possivel observar um claro direcionamento com caracteristicas de prevengdo e repressao. Os
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mencionados problemas do Crime Organizado e da violéncia dentro do sistema penitenciario

sdo inclusive, citados de forma expressa, especificamente nos incisos 11l e VII:

Art. 2° S0 objetivos do PNSP:
[...]

III - promover o enfrentamento as estruturas do crime organizado;

[...]

VII - aprimorar a gestdo e as condigdes do sistema prisional, para eliminar a
superlotagdo, garantir a separacdo dos detentos, nos termos do disposto na
Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984 , e as condigdes minimas para
ressocializacdo dos detentos, por meio da oferta de oportunidades
educacionais, de qualificac@o profissional e de trabalho;

A PNSPDS, que tinha como caracteristica a vocalizagdo de demandas populares,
propunha também a criagdo de conselhos com representantes de diversos setores, além de um
Comité Executivo de Governanga do Plano, o que foi mais tarde normatizado no Decreto do
PNSP. O colegiado denominado Conselho Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social
seria, segundo o normativo, um o6rgao consultivo e sugestivo, com liberdade para formular

recomendagdes no ambito do PNSP, sendo composto por:

I - representantes de cada 6rgao ou entidade integrante do Susp;

II - representante do Poder Judiciario;

III - representante do Ministério Publico;

IV - representante da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB);

V - representante da Defensoria Publica;

VI - representantes de entidades e organizagdes da sociedade cuja finalidade
esteja relacionada com politicas de seguranca publica e defesa social;

VII - representantes de entidades de profissionais de seguranca publica.

O Comité, por sua vez, possuia um proposito voltado a gestdo estratégica e

governanga do plano, sendo com composto pelo:

I - Ministro de Estado da Seguranga Publica, que o presidira;
II - Secretario-Executivo do Ministério da Seguranca Publica;
IIT - Secretario Nacional de Seguranga Publica;

IV - Diretor do Departamento Penitenciario Nacional;

V - Diretor do Departamento de Policia Federal; e

VI - Diretor do Departamento de Policia Rodoviaria Federal.

Observa-se assim que, o Conselho possuia, ao contrario do PRONASCI uma
modelagem de adesdo obrigatoria. A lei em analise, afinal, ndo estipulou qualquer
contrapartida da Unido para os entes da Federacdao que aderissem ao 6rgao, mas sim, instituiu

nacionalmente e em carater mandatoério, sua criagao:
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Sistematizacdo e Compatibilidade Entre as Leis

Fundamental salientar de inicio que, para os fins da presente analise, tomaremos
como marco comparativo tanto o texto das leis originais, quanto os normativos que, de fato,
deram vigéncia as proposi¢des do PRONASCI, inicialmente proposto pela Lei n® 11.530/2007
e da PNSPDS, proposta pela Lei n°® 13.675/2018. Assim, com vistas a uma sistematizagao
mais eficiente, serdo usadas ndo s6 as mencionadas leis, mas também, sobre 0 PRONASCI, a
Medida Provisoria n° 384/2007, convertida pela Lei n® 11.707/2008 e, no caso da PNSPDS e
do PNSP, o Decreto n° 9.630/2018.

Feitas tais consideracdes, a presente andlise se inicia, assim, voltada a destinag¢do

e aos objetivos previstos pelos governos vigentes.

A Lei n° 11.707/2008 foi sucinta ao estabelecer a destinagdo do PRONASCI e
adotou ipsis litteris a redagao da MP, que por sua vez, alterou o texto original para estabelecer
uma importante mudanga, eis que a Lei n® 11.530/2007 vinculava o Programa diretamente a
“prevencao, controle e repressdo da criminalidade, atuando em suas raizes socioculturais,
articulando agdes de seguranca publica e das politicas sociais”. A lei posterior, no entanto,
atribuiu uma destinagdo mais voltada a gestdo e governanga, retirando, por outro lado, o
aspecto sociocultural e substituindo as “acdes de seguranga publica” por “acdes de prote¢do as

vitimas”, a ver:

Art. 2° O Pronasci destina-se a prevengdo, controle ¢ repressdo da
criminalidade, atuando em suas raizes socioculturais, articulando ac¢des de
seguranga publica e das politicas sociais. (Redacao dada pela Lei n° 11.530,
de 2007)

Art. 2° O Pronasci destina-se a articular agdes de seguranga publica para a
prevencdo, controle e repressdo da criminalidade, estabelecendo politicas
sociais ¢ ag¢des de protecdo as vitimas. (Redagdo dada pela Lei n® 11.707, de
2008)

Tal alteracdo demonstra, assim, a preocupagdo conjunta do legislativo ¢ do
executivo em dar uma resposta a populagdo em geral, elevando a importancia do amparo a

vitima.

Nesse contexto, verifica-se que a proposi¢ao de medidas repressivas como forma

de atender os interesses da maior parte da populacdo, é pratica comum diante da generalizada
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nocdo socialmente difundida de que o enfrentamento a criminalidade possui como pilar
central a adogdo de estratégias voltadas a ostensividade policial e ao fortalecimento dos

mecanismos de repressao em geral.

Acerca disso, discorre Rolim:

para todos aqueles que estdo acostumados a um tipo de abordagem
repressiva e que imaginam que a atividade policial seja exclusivamente isso,
serd, por certo, bastante dificil operar uma transicdo para um modelo
fundado em outras premissas; um modelo em que, por exemplo, a repressio
esteja subordinada a uma racionalidade preventiva. (ROLIM, 2007, p. 36)

Acerca deste senso, ndo cabe entrar no mérito para os fins do presente estudo,
todavia, € necessario compreender esta nogao como um fator determinante no que concerne a
elaboragdo de politicas publicas, de sorte que, a vocalizacdo de demandas populares foi
amplamente utilizada na composicdo da PNSPDS e do PNSP, o que resultou na formulacao

de objetivos mais voltados a repressdo, a ver:

Art. 2° S0 objetivos do PNSP:

I - reduzir os homicidios e os demais crimes violentos letais;

II - reduzir todas as formas de violéncia contra a mulher, em especial as
violéncias doméstica e sexual, prevenir e reprimir situagdes de exploracdo
sexual, independentemente de género, e aprimorar o atendimento a cargo dos
6rgdos operacionais do Sistema Unico de Seguranca Publica - Susp nos
casos envolvendo popula¢des vulneraveis e minorias;

IIT - promover o enfrentamento as estruturas do crime organizado;

IV - aprimorar os mecanismos de prevencdo e de repressdo aos crimes
violentos patrimoniais;

V - elevar o nivel de percepgdo de seguranca da populagao;

VI - fortalecer a atuagdo dos Municipios nas a¢des de prevengao ao crime e a
violéncia, sobretudo por meio de acdes de reorganizacdo urbanistica e de
defesa social;

VII - aprimorar a gestdo ¢ as condigdes do sistema prisional, para eliminar a
superlotacdo, garantir a separacdo dos detentos, nos termos do disposto na
Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984 , e as condigdes minimas para
ressocializacdo dos detentos, por meio da oferta de oportunidades
educacionais, de qualificagdo profissional e de trabalho;

VIII - fortalecer o aparato de seguranga e aumentar o controle de divisas,
fronteiras, portos e aeroportos;

IX - ampliar o controle e o rastreamento de armas de fogo, municdes ¢
explosivos;

X - promover a revisdo, a inovagdo e o aprimoramento, considerados os
aspectos normativo, financeiro, material ¢ humano, dos meios ¢ dos
mecanismos de combate aos crimes ambientais ¢ aos crimes de lavagem ou
ocultacdo de bens, direitos e valores e de corrup¢do que envolvam crimes
ambientais como antecedentes;
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XI - buscar fontes continuas, previsiveis e suficientes de financiamento das
acoes de seguranca publica e regular a sua utilizacdo por meio de modelos
cientificos;

XII - implementar programa de reaparelhamento, aprimorar a governanga e a
gestdo das politicas, dos programas e dos projetos de seguranga publica e
defesa social, com vistas a elevacdo da eficiéncia na atuagdo dos orgdos
operacionais do Susp;

XIII - valorizar e assegurar condi¢des de trabalho dignas aos profissionais de
seguranga publica e do sistema penitenciario;

XIV - aprimorar os mecanismos de controle e prestagdo de contas da
atividade de seguranga publica; e

XV - estabelecer politica e programa de aparelhamento adequado a
prevencdo de situagdes de emergéncia e desastres e aprimorar oS
procedimentos destinados a referida prevengao.

Ora, ao observarmos o texto supra, ¢ possivel verificar, primeiramente, a
positivacdo de objetivos mais concretos em relacdo a lei de instituicio do PRONASCI, o que
pela subjetividade do texto onde ¢ descrita a destinagdo do programa de 2007, nao foge da

previsao expressa da Lei de 2018.

Todavia, a anélise das diretrizes do PRONASCI, alteradas pela Lei n° 11.707/2008
demonstra que o referido normativo traz uma perspectiva mais ampla e abrangente. Acerca
disso, € possivel observar uma grande semelhanga, ndo com as diretrizes do PNSP, mais
voltada ao campo repressivo, mas sim, a inovagdo trazida pela Lei n® 13.675 ao instituir
principios para a PNSPDS, amplamentes condizentes com as diretrizes do PRONASCI,
conforme se vé a partir da comparagdo abaixo acerca da defesa dos direitos humanos e

amparo ao cidadiao no que tange aos direitos fundamentais:

Art. 32 Sdo diretrizes do Pronasci:

I - promogdo dos direitos humanos, intensificando uma cultura de paz, de
apoio ao desarmamento e de combate sistematico aos preconceitos de
género, étnico, racial, geracional, de orientagdo sexual e de diversidade
cultural; (Redacdo dada pela Lei n° 11.707, de 2008)

Art. 4° Sdo principios da PNSPDS:
[...]

Il - prote¢do dos direitos humanos, respeito aos direitos fundamentais e
promogao da cidadania e da dignidade da pessoa humana;

No ambito da participacdo comunitidria como instrumento de efetivagdo das
propostas e metas:

Art. 32 S3o diretrizes do Pronasci:

[...]
II - criagdo e fortalecimento de redes sociais € comunitarias; (Redagdo dada
pela Lein® 11.707, de 2008)

[.]
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XVII - garantia da participagdo da sociedade civil. (Incluido pela Lei n°
11.707, de 2008)

Art. 4° Sao principios da PNSPDS:
[...]

VII - participagdo e controle social;

Do mesmo modo, a “modernizacdo das instituigcdes de seguranca publicas”,
diretriz do PRONASCI, também ¢ amplamente preconizada pela PNSPDS, havendo

disposigdes tanto nas proprias diretrizes, como nos objetivos e estratégias:

Art. 5° Sdo diretrizes da PNSPDS:

[...]

XIII - modernizacdo do sistema e da legislagdo de acordo com a evolugéo
social;

Art. 6° S30 objetivos da PNSPDS:

[...]

III - incentivar medidas para a modernizacdo de equipamentos, da
investigacdo e da pericia e para a padronizacdo de tecnologia dos 6rgéos e
das institui¢des de seguranca publica;

Art. 7° A PNSPDS serd implementada por estratégias que garantam
integracdo, coordenagcdo e cooperagdo federativa, interoperabilidade,
lideranga situacional, modernizacdo da gestdo das instituices de
seguranca  publica, valorizagdo e protecdo dos profissionais,
complementaridade, dotacdo de recursos humanos, diagnéstico dos
problemas a serem enfrentados, exceléncia técnica, avaliagdo continuada dos
resultados e garantia da regularidade or¢amentaria para execugdo de planos e
programas de seguranca publica. (grifei)

O mesmo ocorre com relagdo a previsdo expressa da valorizagdo das carreiras
relacionadas a seguranga publica e ao sistema penitenciario, topico que constitui diretriz do
PRONASCI, com previsao no Art. 3° inciso VI, e principio da PNSPDS, conforme Art. 5°,

inciso II.

A promocdo de estudos e pesquisas também encontra previsdo em ambos o0s
normativos, todavia, no caso do PRONASCI, a referida diretriz ¢ mais direcionada, voltada as
“dimensdes de género, étnicas, raciais, geracionais e de orientagdo sexual”. J4 o elemento da
transparéncia, trazida pelo inciso XVI do Art. 3° da Lei 11.530/2007, parece ter tido uma

abordagem mais profunda na formulagao da PNSPDS.

Apontada como principio da referida politica, a transparéncia “ganhou” toda uma
secdo dentro da Lei n° 13.675/17, servindo de base para a criagdo de um sistema voltado,
principalmente a coleta e andlise de dados de forma integrativa acerca da PNSPDS, com
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énfase em estudos e pesquisas que visassem atribuir maior eficacia a politica. O denominado
Sistema Nacional de Informagdes de Seguranga Publica, Prisionais, de Rastreabilidade de
Armas e Munig¢oes, de Material Genético, de Digitais e de Drogas - Sinesp, foi instituido em
uma modelagem semelhante a do Fundo Penitenciario Nacional, criada pela Lei
Complementar n° 79, de 7 de Janeiro de 1994, determinando que a falta de atualizacdo e de

fornecimento dos dados poderia obstar o repasse de valores aos entes federativos.

Esta gestao estratégica, principalmente no que concerne a adogao de uma estrutura
mais complexa voltada a sistematizagdo de dados estatisticos, demonstra, junto a positivagao
da principiologia em lei, uma certa atenc¢do voltada aos critérios de governanga, anteriormente
mais restritos ao campo do direito administrativo. Esta restricdo, outrora levada como regra,
segundo Souza e Ifanger (2023), ndo s6 limita os horizontes no que tange a aplicagdo de
conceitos historicamente ligados @ Administragdo Publica dentro de politicas criminais, mas
também dificulta o estabelecimento de diretrizes quanto a matéria por parte do Estado.
Segundo os referidos autores, na realidade brasileira a auséncia de um direcionamento quanto
a elaboracdo de politicas publicas na area criminal ¢ um dos fatores que impedem a obtencao

dos resultados pretendidos, dada a necessidade de continuidade dessas politicas.

Tal vis@o representa a esséncia do que € enxergar a politica criminal como
politica publica, nog¢ao essa, preceituada por diversos autores como uma manifestacao
concreta de uma interdisciplinaridade, que nesse caso, ndo sé funciona como elemento

integrador, mas como um um componente fundamental.

Nessa via, podemos dizer que a governanga ¢ 0 “meio e processo capaz de
produzir resultados eficazes, sem necessariamente a utilizacdo expressa da coer¢dao”

(GONCALVES, 2005, p. 07).

No mesmo sentido, preceituam Ribczuk e Nascimento (2015, p. 222):

A governanga publica seria um modelo de administragdo publica gerencial,
no qual ha uma interacdo entre os diversos niveis de governo, e ainda, entre
esses ¢ as demais organiza¢Oes empresariais ¢ da sociedade civil. Nesse
sentido, tem como intuito atingir resultados, focado em eficacia, alcangando
assim o bem comum, ou seja, ¢ a capacidade financeira e administrativa em
sentido amplo de uma organizag@o implementar suas politicas.

No fim das contas, pensar o Direito a partir da ideia de que a evolugao do sistema
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juridico-penal ¢ determinada a partir de politicas publicas nos faz crer que se trata de uma
relagdo de profunda interdependéncia. Deixar de aplicar certos métodos ja consolidados
oriundos do direito administrativo no planejamento dessas politicas cria uma subsequéncia de
projetos natimortos, com aplicacgao restrita a situagdes transitorias. Pensar em politica publica
de uma maneira geral, sem estabelecer, por exemplo, indicadores e métricas objetivas,
impede uma aplicacdo eficaz, ainda que a continuidade de um plano governamental enseje

muitas vezes, metas variavelis.

Tal fator, em uma andlise além das normas propriamente ditas, provavelmente
representa a grande diferenga sobre como foi pensada a PNSPDS em relagdo ao PRONASCI,
afinal, trata-se de dois fatores apontados como elementos-chave na compreensao do que
levou a descontinuidade do programa de Lula: (1) A falta de objetividade na proposi¢do de
metas e (2) A falta de participagdo de representantes da sociedade civil no programa, tanto

em sua elabora¢do, quanto em sua execugao.

Nesse sentido, importante apontar que, embora em um primeiro momento nao
fique claro, hda uma importante ligagcdo a ser analisada entre os fatores supra-normativos
mencionados, ao passo que ambos constituem aspectos estratégicos, os quais foram mais
bem desenvolvidos na lei sancionada pelo Governo Temer. Acerca do primeiro fator,

problematiza Soares (2007, p. 95):

o carater assistematico do Programa, concebido como uma listagem de
topicos e compromissos que mal se adaptam as categorias ordenadoras
escolhidas ou que o fazem com heterogeneidades e assimetrias, acaba
provocando redundancias e lapsos — ou seja, ndo se indicam os passos que
completarfio as iniciativas anteriores, para torna-las efetivas, uma vez que,
muitas delas — vale reiterar —, mesmo quando virtuosas em si mesmas, podem
condenar-se a ineficacia se ndo forem acompanhadas de outras medidas e
reformas.

Na mesma linha, preceitua Amorim Neto (2021, p. 88) acerca de ambos os

fatores:

A férmula existente, favorecia as ac¢des imediatas, mas prejudicava o
planejamento de longo prazo. Em paralelo a garantia de recursos, ¢é
necessario instituir espagos de deliberagdo e revisdo, em carater permanente,
das prioridades a serem consideradas na mobiliza¢do desses recursos — ou

seja, espacos de governancga bem-informada.
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Ou seja, o paralelo entre estes dois pontos sob a Otica da governanga parte,
fundamentalmente, das estruturas de interagcdo entre Estado e sociedade. Nesse sentido, o
pleno exercicio da governanca exercida pelo Estado tem como condi¢ao o preenchimento de
requisitos que se baseiam, em sintese, na formulagdo de métricas e objetivos de forma a
propiciar uma avaliagdo mais eficiente das métricas estabelecidas, bem como estratégias de

coordenacdo e implementacdo (PETERS apud COSTA, 2021).

Dai o grande avango percebido na PNSPDS e no PNSP com relagdo ao
PRONASCI. Os primeiros nido sO estabeleceram ferramentas de parametrizagdo mais
eficientes, como também se estruturou sob uma oOtica mais efetiva no que tange a forma de
integracdo dentro do sistema de seguranga publica, principalmente no que se refere as

estratégias de governanca adotadas.

Isto se revela ndo sé6 no texto da lei, mais objetivo e com imposi¢ao de objetivos
mais concretos, mas também na estruturagdo dos 6rgdos colegiados, afinal, enquanto os GGIs
do PRONASCI seguiam uma modelagem de adesdo a partir de uma “troca”, ou seja, a adocao
dos colegiados como requisito para o recebimento de verbas federais, na PNSPDS a
instituicdo dos colegiados passou a ser uma obrigacdo dos estados. Ou seja, a partir deste
diploma, instituiu-se uma nog¢ao de obrigatoriedade descentralizadora e integrativa dos entes

federativos, 6rgaos de seguranca publica, e setores da sociedade.
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Consideracoes Finais

A andlise contida no presente estudo objetivou estabelecer uma analise
comparativa entre os diplomas normativos referentes so PRONASCI e ao PNSP/PNSPDS
com vistas a problematizagdo do conteudo contido nos marcos normativos das politicas de
seguranga publica no Brasil. buscando-se estabelecer o nivel de compatibilidade e integragdo

entre tais normas.

Dessa maneira, realizou-se a sistematizagdo analitica entre textos, bem como um
estudo sobre governanca, estratégias adotadas quanto a adesdo dos entes federativos, formas
de proposi¢ao de objetivos e métricas, mecanismos de afericdo e efetivacdo de metas e
estratégias de instituicdo de estruturas organizacionais, que no final das contas, se mostraram

compativeis.

Esta compatibilidade, no entanto, decorre ndo somente de uma mera similaridade
entre diretrizes, objetivos, principios e focos, mas de uma complementaridade entre uma lei
com caracteristicas inovativas quanto as suas iniciativas e outra que contemplou as premissas
da normas anterior por meio da institucionalizagdo de um novo modelo de gestdo e
governanga. Em outras palavras, demonstrou-se que as leis se sucedem e se integram. O
PRONASCI langou as bases a partir da fixacdo de iniciativas amplas, de uma nogao baseada
na ideia de que o modelo de politica publica deve abranger a¢des externas ao sentido estrito

de seguranca publica, antes voltadas praticamente de forma exclusiva ao campo repressivo.

Este avanco, no fim das contas, abriu os caminhos para a elaboragdo de uma
politica posterior que, além de dar continuidade a esta abordagem, propds uma maneira mais
eficiente de vinculagdo dos entes federativos ao sistema de seguranga publica, transformando
0 que outrora foi uma estratégia de adesdo, em um modelo obrigatdério de descentralizagdo e
integracdo, ndo somente de estados e municipios, mas de Orgdos governamentais, de

representantes da sociedade civil e do poder judiciario.
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