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Resumo

Politicas publicas e governanca publica sdo temas intrinsecamente relacionados. Quando se
aborda governanca em politicas publicas vem ainda a tona outros elementos importantes, tais
como gestdo, participagdo social, transparéncia, responsabilizacdo e prestacdo de contas
(acountability), além dos seus mecanismos representados pela lideranca, pela estratégia e pelo
controle. Tais mecanismos (de governanca) sao elementos inerentes ao conceito de governanca
publica adotado neste Estudo como um conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e
controle postos em préatica para avaliar os resultados, bem como direcionar e monitorar a
atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas, cujas entregas devem estar a
servico do interesse da sociedade. Quando se trata de politicas de seguranca publica, a insercdo
da governanca no ciclo da politica publica é imprescindivel pela natureza e especificidade da
propria politica, caracterizada por uma governanca multinivel que busca uma atuagdo da
Unido, dos estados e dos municipios, de forma integrada, coordenada e sistémica. Dessa forma,
0 objetivo geral da presente pesquisa consiste em entender o papel dos mecanismos de
governanca nos Planos Estaduais de Seguranga Publica. Para a consecugdo desse objetivo, foi
realizada uma pesquisa survey on-line para identificar os elementos de governanca e 0s
mecanismos de governanca a partir da percepcao dos gestores dos 6rgdos de seguranca publica.
De forma complementar, foi realizada uma pesquisa documental, em que foram analisados
alguns planos estaduais que atendiam a critérios previamente estabelecidos. Os resultados
encontrados evidenciaram algumas fragilidades dos Planos Estaduais de Seguranca Publica,
tais como indiferenca quanto ao aporte dos recursos orcamentérios e financeiros para a
execucdo dos PESPs; indiferenca quanto a articulacdo das esferas de governo (federal, estadual
e municipal), de forma coesa e coordenada; indiferenca quanto ao sistema de monitoramento
e avaliacdo do PESP, de forma adequada, bem como a adequacdo dos instrumentos ou das
ferramentas de avaliagdo do PESP; auséncia de mecanismos e instrumentos de accountability;
auséncia de estrutura de governanca; auséncia de planejamento, gerenciamento ou gestéo de
riscos, motivos pelo quais necessitam ser revistos e ajustados as boas praticas de governanca
e as orientacbes do Ministério da Justica e Seguranca Publica. Em suma, esta pesquisa
demonstrou a necessidade de se fortalecer a capacidade técnica dos estados no sentido de
materializarem, em seus planos estaduais, esses requisitos ou critérios previstos em normativos
legais, além da adocéo das boas praticas de governanga a luz da literatura. Diante disso, espera-

se que este estudo possa dar sua contribuicdo para o aprimoramento dos Planos Estaduais de



Seguranca Pablica, além de propor um modelo de sistema de governanga com a adocdo de
boas préaticas e em consonancia com os principios, as diretrizes e 0s objetivos do Plano
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social e da Politica Nacional de Seguranca Publica e
Defesa Social, que estabelecem os parametros de referéncia, que, por sua vez, devem nortear

a formulag&o dos Planos Estaduais de Seguranca Puablica.

Palavras-chave: Governanca publica; Politicas publicas; Seguranca publica; Planos Estaduais

de Seguranca Publica.



Abstract

Public policies and public governance are intrinsically intertwined themes. When addressing
governance in public policies, other important elements also come to the fore, such as
management, social participation, transparency, accountability and accountability, in addition
to its mechanisms represented by leadership, strategy and control. Such (governance)
mechanisms are elements inherent to the concept of public governance adopted in this Study,
as a set of leadership, strategy and control mechanisms put in place to evaluate the results, as
well as to direct and to monitor the performance of management, with a view to conducting
public policies, whose deliveries must be in the service of society's interest. When it comes to
public security policies, the inclusion of governance in the public policy cycle is essential, due
to the nature and specificity of the policy itself, characterized by a multilevel governance that
seeks an action by the Union, states and counties, in an integrated, coordinated and systemic.
Thus, the general objective of this research is to understand the role of governance mechanisms
in State Public Security Plans. In order to achieve this objective, an online survey was carried
out to identify the governance elements and mechanisms of governance from the perception
of managers of public security agencies. In a complementary way, a documentary research
was carried out in which some state plans that met previously established criteria were
analyzed. The results found showed some weaknesses of state public security plans, such as
indifference regarding the allocation of budgetary and financial resources for the execution of
PESPs; indifference to the articulation of government spheres (federal, state and municipal),
in a cohesive and coordinated manner; indifference to the PESP monitoring and evaluation
system properly, as well as the adequacy of the PESP assessment instruments or tools; absence
of accountability mechanisms and instruments; absence of governance structure; absence of
management, planning or risk management, which is why they need to be reviewed and
adjusted to good governance practices and to the guidelines of the ministry of Justice and
Public Security. In summary, this research demonstrated the need to strengthen the technical
capacity of states in order to materialize, in their state plans, these requirements or criteria
provided for in legal regulations, in addition to the adoption of good governance practices in
the light of the literature. Therefore, it is expected that this study can contribute to the
improvement of state plans for public security, in addition to proposing a model of governance
system with the adoption of good practices and in line with the principles, guidelines and

objectives of the National Plan of Public Security and Social Defense and the National Policy



of Public Security and Social Defense, which establish the reference parameters, which should
guide the formulation of state plans for public security.

Keywords: Public governance; Public policies; Public security; State Public Security Plans.



1.  INTRODUCAO

A seguranca publica é um tema relevante por varios aspectos, sejam eles sociais,
econdmicos, psicossociais, entre outros. E a criminalidade, sendo um dos seus elementos mais
perversos, acaba atingindo a populacéo brasileira, independentemente de classe social, género,
faixa etaria ou raca.

Ademais, 0 aumento significativo da violéncia e dos custos econdmicos relativos a
esses crimes tem levado governantes e a sociedade a considera-los como um dos maiores
obstaculos ao desenvolvimento socioeconémico do pais (IPEA, 2019). Portanto, as politicas
publicas na area de seguranca publica tém, por natureza, um carater social, mas ndo se pode
olvidar a sua contribuicdo complementar para a redugédo dos custos econdémicos da violéncia.

Por outro lado, o arcabouco constitucional e legal da seguranca publica no pais, ao
estabelecer, de forma compartimentada, as areas de competéncias ou de atuacdo de cada 6rgao
de seguranca publica nos ambitos federal, estadual, distrital e municipal, impde a necessidade
de uma atuacdo integrada, coordenada e sistémica na area de seguranca publica, uma vez que
o0 crime ndo esta submetido a area geogréafica ou a jurisdicdo dos érgdos de seguranca publica.
De igual modo, os planos nacionais, estaduais, distrital e municipais devem levar em
consideracao essa assertiva.

Tais circunstancias pressupdem a construcdo de uma estratégia nacional que considere
essas assimetrias entre os entes federados e o arcabouco constitucional e legal dos érgdos de
seguranca publica na concepcao das Politicas de Seguranca Publica, em especial, nos Planos
de Seguranca Publica.

Apds essa breve contextualizacdo sobre a seguranga publica no pais, este estudo tem
como objetivo geral entender o papel dos mecanismos de governancga para a formulagdo dos
Planos Estaduais de Seguranca Publica e Defesa Social.

Para a consecucdo desse objetivo geral, foram estabelecidos alguns objetivos
especificos, a saber: identificar os mecanismos de governanca para as politicas de seguranca
publica; caracterizar os mecanismos de governanga dos Planos Estaduais de Seguranca
Publica; avaliar o papel dos sistemas nacionais de informacdes na area de seguranca publica
para o sistema de governanca dos Planos Estaduais de Seguranca Publica; propor um sistema
de governanca para os Planos Estaduais de Seguranca Publica.

Apesar das diversas iniciativas do Governo Federal, o combate a violéncia tem



enfrentado serias dificuldades na implementacdo de politicas publicas, o que evidencia a
necessidade de identificar e avaliar os mecanismos de governanca adotados no sistema de
seguranca publica, de modo a verificar a eficacia e a eficiéncia dos esfor¢cos para reduzir, de
forma efetiva, os indices de criminalidade violenta.

Na &rea de seguranca publica, em que a governanga se processa em multiniveis (Unido,
estados e municipios), 0s mecanismos de cooperacdo, coordenagdo e integracdo sdo 0s
elementos-chaves para o éxito das politicas de seguranca publica.

Nesse sentido, assumem grande importancia a estrutura, 0S mecanismos e 0S
instrumentos de governanca para a implementacdo dos Planos de Seguranga Publica. Quando
se trata desse tema (Seguranca Publica), em que as competéncias constitucionais dos Entes
federados sdo concorrentes, a coordenacdo das politicas de seguranca publica € essencial
(SOUZA, 2018).

2.  REFERENCIAL TEORICO

A pesquisa preliminar evidenciou a diversidade de significados para o termo
“governanga”. Nesse sentido, Rose-Ackerman (2017) ja destacava que o conceito de
governanca é polissémico, multidimensional e carregado de ambiguidade.

Goncalves (2005), por sua vez, adverte que um dos sérios problemas da analise
cientifica € a imprecisdo dos conceitos. Com a palavra governanca, parece estar acontecendo
um movimento de uso amplo da expressdo, sem que sua utilizacdo esteja cercada do cuidado
analitico que requer. E necessario, portanto, precisar o seu significado no contexto em que é
aplicado. Além disso, vale a pena destacar que governanca tem aplicagdo em variados campos,
com sentidos diferentes.

No campo académico, a literatura sobre governancga tem precedentes remotos a partir
do artigo “Transaction-Cost Economics: The Governance of Contractual Relations”
(WILLIAMSON, 1979). A Teoria dos Custos de Transacéo trata do conceito de governanca
sob outra perspectiva. Nela, o interesse estd nas transagdes em nivel individual. A forma de
organizagdo econdmica, assim, estaria voltada para identificar e mitigar as diversas
possibilidades de riscos contratuais.

Buta e Teixeira (2020) destacam que a origem do conceito remonta aos estudos da teoria
da agéncia, os quais analisam a separacdo entre as funcfes de propriedade e controle como
forma de tornar a organizacdo mais eficiente. Essas duas funcdes, que anteriormente eram

atribuidas a mesma pessoa, ou seja, ao gerente-proprietario, passam a ser tratadas como
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separadas (WILLIAMSON, 1996).

No ambito da administracdo publica, o tema “governanga” estd relacionado ao
movimento capitaneado pelo Banco Mundial ao final da década de 1980. Dessa forma, até o
ano de 1989, periodo da publicagdo do relatorio “Sub-Saharan Africa: From Crisis to
Sustainable Growth” (MUNDIAL, 1989), o termo “governanca” raramente era mencionado nos
circulos de debates sobre desenvolvimento. O referido relatorio ja identificava a “crise de
governanga” como um dos principais entraves para a superacao da pobreza persistente na Africa
Subsaariana.

A literatura sobre governanca discute as possibilidades de configuracdo das relagdes
entre governo, setor privado e organizagOes civis a partir de trés matrizes gerais: hierarquia,
mercado e rede. Geer Bouckaert juntamente com Koen Verhoest e B. Guy Peters abordam a
questdo da coordenacdo das organizacGes do setor publico, destacando 0s mecanismos e
recursos para a coordenacao, tais como mecanismos do tipo hierarquia, tipo mercado e tipo
rede, assuntos presentes na tematica que envolve a coordenacéo de politicas publicas, essenciais
para a boa governanca (BOUCKAERT et al., 2010).

Goncalves (2005) destaca que a expressdo “governance” surgiu a partir de reflexdes
conduzidas, principalmente, pelo Banco Mundial, “tendo em vista aprofundar o conhecimento
das condigdes que garantem um Estado eficiente” (DINIZ, 1995, p. 400). Ainda segundo
Diniz, “tal preocupagdo deslocou o foco da aten¢do das implicagdes estritamente economicas
da acdo estatal para uma visdo mais abrangente, envolvendo as dimens@es sociais e politicas
da gestao publica” (1995, p. 400). A capacidade governativa ndo seria avaliada apenas pelos
resultados das politicas governamentais, e sim também pela forma pela qual o governo exerce
0 seu poder.

Para Gongalves (2005), o conceito de governanca ndo estd restrito aos aspectos
gerenciais e administrativos do Estado, nem ao funcionamento do aparelho do Estado. Para
Santos (1997), por sua vez, governanca envolve padrbes de articulagdo e cooperagdo entre
atores sociais e politicos e arranjos institucionais dentro e fora do sistema econémico.

Do ponto de vista normativo (juridico-legal), no ambito do Governo Federali,
governanga ¢ “um conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas

publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade”. O conceito, retirado do

1 Conceito definido nos termos do Decreto n° 9.203, de 22 de dezembro de 2017, que disp&e sobre a politica de
governanca da administragdo pUblica federal direta, autarquica e fundacional.



11

“Referencial Basico de Governanga Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragio Publica,
do Tribunal de Contas da Unido”, fixa alguns dos mecanismos considerados importantes para
0 sucesso de uma politica de governanca e reforca a importancia da construcdo e da
coordenacao de politicas focadas no cidadao (TCU, 2013).

Segundo Peters (2013), o termo governanca tem sido utilizado, frequentemente, tanto
no discurso académico quanto em discussdes comuns sobre como o setor publico e outras
instituicGes se administram e como administram suas relacbes com a sociedade. A énfase na
governanca reflete, de muitas maneiras, as preocupacdes publicas sobre a capacidade de seus
sistemas politicos agirem, efetiva e decisivamente, para resolver problemas politicos. A
governanca € um conceito contestado; e ha algumas perspectivas concorrentes sobre o que a
governanca significa e como ela opera. Rhodes (1997 apud PETERS, 2013) destaca que 0s
argumentos propostos por esses académicos (e alguns profissionais) sdo que 0s governos sdo
desajeitados, burocréaticos e, de muitas maneiras, ndo democraticos e que muitos, sendo a
maioria, de seus servigos poderiam ser prestados por redes de agentes sociais.

O conceito de governanca, segundo Fukuyama (2013), ndo esta bem estabelecido. 1sso
implica que distintos estudos podem atribuir significados diversos, quando investigam a
mesma pergunta de pesquisa. Buta e Teixeira (2020) compartilham com a mesma ideia de que
0 conceito de governanca € um conceito polissémico e lastreado em diversas correntes teoricas;
e as definicGes adotadas tendem a ser variadas.

Segundo Buta e Teixeira (2020), as defini¢bes baseadas nas teorias da agéncia e dos
custos de transacdo tenderiam a valorizar aspectos relacionados ao monitoramento e ao
controle da Administracdo Pablica, bem como a transparéncia como forma de reducdo da
assimetria das informac@es. Por outro lado, a abordagem tedrica dos stakeholders e as teorias
da governanca publica conferem maior importancia a diversidade das partes interessadas
(Freeman e Reed, 1983), assim como a capacidade dos governos de ofertarem bens e servi¢cos
publicos de qualidade (MAYNTZ, 1998).

A profusdo de conceitos sobre governanca evidencia que ndo ha um consenso sobre a
defini¢do do termo (ROSE-ACKERMAN, 2017; GISSELQUIST, 2014; GRINDLE, 2017).

A governanga publica pode ser analisada sob quatro perspectivas de observagéo: (1)
Estado e sociedade; (2) Entes federativos, esferas de Poder e politicas publicas; (3) 6rgéos e
entidades; e (4) atividades intraorganizacionais (TCU, 2013). Diante dos diferentes enfoques
da governanca e do seu campo de aplicagdo especifico, hd a necessidade de modelos
especificos para a avaliacdo da governanca a depender de seu objeto. O Quadro 2 sintetiza as

perspectivas da analise de governanga.
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Para o proposito deste Estudo, foi dada énfase a governanga publica sob a perspectiva
de analise “Entes federativos, esferas de Poder e politicas publicas”, tendo em vista a natureza
do estudo, que tem como foco as politicas de seguranca publica, cujos instrumentos dessas
politicas sdo representados pelos Planos Estaduais de Seguranca Publica.

Para Peters apud Levir-Faur (2012), os mecanismos de lideranca, estratégia e controle
integram o proprio conceito de governanca publica. Dessa maneira, governanga publica
compreende os mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar
os resultados, bem como direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducéo de
politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade. Esse conceito € 0 mesmo
que foi definido no &mbito da Administracdo Publica Federal, conforme estabelecido no
Decreto n.° 9.203, de 22 de dezembro de 2017, que dispde sobre a politica de governanca no
ambito da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.

Para fins deste Estudo, sdo analisados os mecanismos de governanga na perspectiva
das politicas publicas, quais sejam: lideranca, estratégia e controle. Esses mecanismos de
governanga estdo presentes nos estudos contidos no “Referencial Bésico de Governanca
Aplicavel a Orgios e Entidades da Administragdo Publica”, elaborado pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU, 2013). Além disso, o proprio TCU estabeleceu que, para que as funcdes da
governanca possam ser cumpridas satisfatoriamente, é necessario que as instituicbes de

seguranca publica adotem os trés tipos de mecanismos (PIRES, 2016).

3. SEGURANCA PUBLICA: SITUANDO O LEITOR NO CONTEXTO DA PESQUISA

A Seguranca Publica é, a0 mesmo tempo, um direito e um dever. E um direito do
cidaddo e um dever do Estado garantir esse direito, conforme prescreve a Constitui¢do Federal.
Tal direito visa a preservacdo da ordem publica (dever do Estado) e da incolumidade das
pessoas e do patrimdnio (direito do cidaddo). A Seguranca Publica € tratada na Constitui¢do
Federal de 1988 em capitulo especifico, 0 que ndo ocorreu nas Constituicbes Federais
anteriores (MADEIRA E RODRIGUES, 2015).

Segundo Silva (2008), a Seguranca Publica consiste em uma situacao de preservacéo
ou restabelecimento da convivéncia social que permita ou proporcione a todos o gozo de seus
direitos e o exercicio de suas atividades sem perturbacao de outrem, salvo nos limites de gozo
e reivindicagdo de seus préprios direitos e defesa de seus legitimos interesses.

Seguranca Publica constitui a garantia que o Estado oferece aos cidadaos, por meio de

organizacgOes proprias, contra todo o perigo que possa afetar a ordem publica, em prejuizo da
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vida, da liberdade ou dos direitos de propriedade dos cidaddos: é a esséncia da missdo dos
policiais e deriva do campo juridico (SILVA, 1998).

A Seguranga Publica inclui atividades de policia judiciaria e de apuragéo de infracdes
penais exercidas pela Policia Federal e pelas Policias Civis estaduais e distrital; atividades
periciais também exercidas pelas Policia Federal e Policias Civis estaduais e distrital;
atividades de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica, exercidas pelas Policias
Militares estaduais e distrital; atividades de defesa civil, exercidas pelo Corpo de Bombeiros
Militar estadual e distrital; e atividades dos sistema prisional, exercidas pelas Policias Penais
federal, estaduais e distrital. Incluem-se ainda as atividades de patrulhamento ostensivo das
rodovias federais e estaduais, exercidas pela Policia Rodoviaria federal e estaduais,
respectivamente. Além disso, tém-se ainda as atividades de seguranca viaria com a finalidade
de preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do seu patrimdnio nas vias
publicas a serem exercidas pelos agentes de transito no ambito dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios.

Todas essas atividades fazem parte do Sistema Unico de Seguranca Plblica - Susp,
instituido pela Lei n.° 13.675, de 11 de junho de 2018, que tem como érgdo central o Ministério
da Justica e Seguranca Publica, cujo principal desafio consiste na integracdo e coordenacao
dos seus Orgdos integrantes, de forma cooperativa, sistémica e harmonica, sejam eles
estratégicos ou operacionais.

N&o resta davida de que, para o éxito dos planos e dos programas, os formuladores das
politicas publicas deveriam repensar a forma como eles definem seus objetivos e selecionam
meios alternativos de atingir metas, implementar suas escolhas e avaliar seu desempenho.
Nesse sentido, 0s governos e gestores publicos precisam reconhecer as interligacGes
complexas e inesperadas que existem e surgem entre os problemas publicos.

Analisando os Planos e Programas de Seguranca implementados no pais, com algumas
excecdes (Pronasci; projeto-piloto Em Frente Brasil; o PNSP 2018-2028; e o PNSP 2021-
2030), observa-se que todos apresentaram fragilidade na sua formulagdo ao ndo considerarem
a necessidade de articulagéo, coordenagdo e integracdo com os Entes federados; ou, se tais
acoes foram consideradas, ndo ficou claro como elas seriam implementadas nos referidos
Planos e Programas.

Outro ponto diz respeito a governanca dos Planos e Programas. De acordo com um
relatério elaborado pela CGU (2019), foram identificados, em todos esses Planos, de maneira
geral, os seguintes problemas: a generalidade, carteira numerosa de projetos, projetos nao

necessariamente alinhados entre si, acfes previstas pontuais e fragmentadas e auséncia de
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elementos gerenciais, que os fizeram produzir resultados muito aquém do esperado. Além
disso, os referidos planos ou programas apresentaram um aspecto em comum: a auséncia de
mecanismos capazes de coordenar esforcos e estabelecer parametros de atuacao e articulacéo
das instituicdes, ou seja, auséncia de mecanismo de governanca, razéo pela qual se prople esse
tema para analise.

No caso das politicas de seguranca publica, hd& uma heterogeneidade de atores
envolvidos (policiais civis, militares, bombeiros militares, agentes de transito, guardas
municipais, guardas portudrias, agentes penitenciarios, agentes de defesa civil, peritos
criminais, policiais federais, policiais rodoviarios federais, entre outros). Essa comunidade de
politicas publicas ou essas comunidades de politicas publicas tém seus prdprios interesses e
objetivos, contudo o que todos esperam é o0 aumento da sensacdo de seguranca, como
operadores de seguranca publica e como cidaddos que sao.

Goncalves, Lotta e Bitelman (2008) destacam que a tendéncia de boa parte das
experiéncias em contexto federativo tem sido a criagdo de sistemas nacionais, fortemente
influenciados pelo modelo do Sistema Unico de Satde - SUS, baseado em uma ldgica de
institucionalizacdo das relacdes federativas, com graus de institucionalizacdo e maturidade
diferentes entre si. Como exemplos desses sistemas, tém-se 0o SUS, o Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas) e o Sistema Unico de Seguranca Publica - Susp.

O Sistema Unico de Seguranca Publica - Susp consiste em um desenho institucional,
sob a coordenacdo do Ministério da Justica e Seguranca Publica, integrado pelos 6rgaos de
que trata o art. 144 da Constituicdo Federal de 1988, pelos agentes penitenciarios, pelas
guardas municipais e pelos demais integrantes estratégicos e operacionais, que atuardo nos
limites de suas competéncias, de forma cooperativa, sistémica e harmonica.

A integracdo e a coordenacdo dos Orgaos integrantes do Susp ocorrerdo por meio
operacdes com planejamento e execucdo integrados, estratégias comuns para atuacdo na
prevencdo e no controle qualificado de infracdes penais, aceitacdo mutua de registro de
ocorréncia policial, compartilhamento de informagdes, inclusive com o Sistema Brasileiro de
Inteligéncia (Sisbin), intercambio de conhecimentos técnicos e cientificos e integracdo das
informacdes e dos dados de seguranca publica por meio do Sinesp.

Os sistemas estaduais, distrital e municipais serdo responsaveis pela implementacéo
dos respectivos programas, das acOes e dos projetos de seguranca publica, com liberdade de
organizacéo e funcionamento, respeitadas as disposi¢Oes contidas na Lei n.° 13.675, de 2018,
em especial as diretrizes, 0s objetivos e as metas. No tocante as metas, é importante destacar

que o MJSP fixara anualmente metas de exceléncia no ambito de suas respectivas
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competéncias, visando a prevencdo e a repressao das infracdes penais e administrativas e a
prevencdo dos desastres, utilizando indicadores publicos que demonstrem, de forma objetiva,
os resultados pretendidos.

O Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social PNSP — ciclo 2021 — 2030 ,
elaborado pelo Ministério da Justica e Seguranga Publica - MJSP, € um dos instrumentos da
politica nacional de seguranca publica e defesa social e estabelecerd acdes estratégicas, metas,
indicadores para o alcance dos objetivos da PNSPDS.

As acdes estratégicas previstas no PNSP devem contribuir para o fortalecimento da
governanca e gestdo; visam a prevencdo e repressao aos crimes; contém acdes de fiscalizagdo
e atuacdo em locais de riscos; destinam-se a integracdo operacional e de sistemas
(compartilhamento de informacdes); e visam a valorizacdo profissional e a qualidade de vida
dos profissionais de seguranca publica, a prevencao e a repressao a violéncia contra mulheres
e grupos vulneraveis.

Os Planos Estaduais de Seguranca Publica, juntamente com o Plano Nacional de
Seguranca Publica, sdo os instrumentos da Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social, devendo observar os principios, as diretrizes e as estratégias estabelecidos pela Politica
Nacional.

Os estados instituirdo seus Planos de Seguranca Publica e Defesa Social; e o Distrito
Federal instituird seu Plano Distrital. Os Planos Estaduais e Distrital de Segurancga Publica e
Defesa Social deverdo articular as acbes do Poder Publico, com a finalidade de: a) promover
a melhora da qualidade da gestdo das politicas locais sobre seguranca publica e defesa social;
b) contribuir para a organizacdo dos Conselhos Estadual e Distrital de Seguranca Publica e
Defesa Social; c) assegurar a producdo de conhecimentos sobre o tema, a definicdo de metas
e a avaliacdo das politicas locais de seguranca publica e defesa social; d) priorizar acdes
preventivas e fiscalizatorias de seguranca interna nas divisas, fronteiras, portos e aeroportos,
em especial, os estados localizados na faixa de fronteira.

As acOes de prevengdo a criminalidade devem ser consideradas prioritarias na
elaboracéo dos Planos Estaduais e Distrital, sem prejuizo de atendimento aos problemas locais
de seguranca publica de seus respectivos estados e do Distrito Federal.

Os estados, em articulagio com seus respectivos municipios, deverdo realizar
avaliacOes anuais sobre a implementacdo de seus planos, com o objetivo de verificar o
cumprimento das metas estabelecidas e elaborar recomendacdes aos gestores e operadores das

politicas pablicas locais.



16

4. METODOLOGIA DE PESQUISA

O referencial tedrico desta pesquisa utilizou o0 modelo adotado pelo Tribunal de Contas
da Uni&o nos trabalhos de auditorias para avaliagdo de governancga em politicas publicas (TCU,
2014).

O modelo fundamentou-se na abordagem de governanca apresentada por Peters (2012
apud ALBERNAZ, 2013), que apresenta quatro pilares compreendidos pela boa governanca
publica: a) definicdo de objetivos coletivos; b) coeréncia entre as politicas publicas e existéncia
de coordenacdo entre diferentes atores para sua realizacdo; c) condi¢Ges necessarias para
implementacdo das politicas publicas, que incluem capacidade burocratica dos Orgaos
envolvidos e a presenca de arranjos institucionais; d) monitoramento e avaliacdo, que criem
condigdes para que haja accountability (transparéncia, responsabilizacdo e controle social)
(TCU, 2014).

A partir desse modelo inicial, foram agregados novos elementos encontrados em outras
referéncias nacionais e estrangeiras. Entre as referéncias utilizadas para a construcdo do
modelo, destacam os seguintes documentos: a) Characteristics of good governance for drug
policy: findings from an expert consultation. UK Drug Policy Commission (UKDPC), 2010;
b) The Coordination of Australian Illicit Drug Policy: a Governance Perspective. DPMP
Monograph Series. Sydney: National Drug and Alcohol Research Centre, 2010; ¢) Modern
Policy-Making: Ensuring Policies Deliver Value for Money. National Audit Office (NAO),
2001; d) A Practical Guide to Policy Making in Northern Ireland. Office of the First Minister
and Deputy First Minister. Economic Policy Unit, (2003); e) Framework for assessing
governance of the health system in developing countries: Gateway to good governance. Health
Policy Journal, 2009; f) Integrated Governance and Healthy Public Policy: Two Canadian
Examples. National Collaborating Centre for Healthy Public Policy (NCCHPP), 2008; g)
Redes e Governanca das Politicas Publicas. Centro de Estudos Avancados de Governo e de
Administracdo Pablica (CEAG), 2013 (TCU, 2014, p. 13).

Com base nas referéncias elencadas, foram identificados oito componentes importantes
para a boa governanga em politicas publicas que compdem o0 construto governanga, quais
sejam: a) institucionalizacdo; b) planos e objetivos; c) participacdo; d) capacidade
organizacional; e) coordenacéo e coeréncia; f) monitoramento e avaliacdo; g) gestdo de riscos
e controle interno; e accountability. Tais componentes constituem a base do modelo de

avaliacdo em politicas publicas (TCU, 2014, p. 13).
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Além dos elementos que compdem a base do modelo de avaliagdo em politicas publica,
integram a pesquisa 0S mecanismos de governancga: lideranca estratégia e controle. Tais
mecanismos de governanga constam do Referencial Basico de Governanga Aplicavel a Orgéos
e Entidades da Administracdo Publica (TCU, 2013).

A conducdo da pesquisa foi realizada em duas fases, Fase |I: corresponde a pesquisa
survey on-line, composta pelas seguintes subfases: (1) elaboracdo da survey on-line; (2) pré-
teste da survey on-line; (3) aplicacdo da survey on-line; e, por fim, (4) analise dos dados.Fase
I1: de modo complementar a pesquisa survey on-line, foi realizada uma pesquisa documental
com os PESPs, cuja abordagem compreendeu a identificacdo e analise de alguns aspectos e
mecanismos de governancga contidos ou ndo nos planos.

A pesquisa survey on-line aborda as variaveis que comp&em o construto de governanca
em politicas pablicas, por meio de questionarios que serdo aplicados de forma “on-line”, junto
aos gestores dos Secretarias Estaduais de Seguranca Publica ou congéneres. Além disso, foi
objeto de investigacdo na pesquisa a percepcdo dos gestores sobre 0s mecanismos de
governanca, presentes ou quica ausentes, nas politicas de seguranca publica, no ambito dos
respectivos estados, representados pelos seus Planos Estaduais de Seguranca Publica e seu
alinhamento com a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social. O Quadro 6
apresenta as variaveis - objeto de investigacdo na Pesquisa survey on-line.

Para fins deste estudo, foram analisados os mecanismos de governancga na perspectiva
das politicas publicas, quais sejam: lideranca; estratégia e controle.

O objeto de estudo da pesquisa documental consiste na identificacdo de alguns aspectos
da governancga (construto governanga) e dos mecanismos de governanga presentes, ou quica
ausentes, nos Planos Estaduais de Seguranca Publica, a partir da analise de contetido dos

documentos formais (oficiais) dos respectivos planos.

5. GOVERNANCA ESTADUAL NO PLANEJAMENTO DA SEGURANCA
PUBLICA: RESULTADOS E DISCUSSAO DA PESQUISA

Uma avaliacdo consolidada sobre os achados da pesquisa survey on-line relativo ao
Moédulo I — Elementos/Variaveis da Governanga mostrou que a maior parte dos gestores
pesquisados entende que: a) a institucionaliza¢do do Plano foi adequada; b) ha um alinhamento
do PESP a PNSPDS em termos de objetivos e metas; ¢) o processo de planejamento orientou
a operacionalizacdo do PESP; d) para os gestores o PESP define, de forma clara, as diretrizes,

0s objetivos, as metas, entre outros; €) a reducdo da criminalidade foi considerada como
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prioridade no PESP; e f) o Sistema de dados e informagdes foi considerado adequado para a
realizacdo de diagndstico.

Os gestores, por sua vez, mostraram-se pouco sensiveis em relacdo aos seguintes itens:
a) nao demonstraram seguranca em relacdo a capacidade organizacional dos orgdos de
seguranga publica em termos de recursos humanos e de logistica; b) ndo vislumbraram que
houve uma atuacdo coerente e coordenada dos diversos atores governamentais envolvidos na
formulacdo do Plano; ¢) nem todos os gestores identificaram essa capacidade dos controles
internos em identificar e dar respostas aos riscos da politica de seguranca estadual.

Isso evidencia uma preocupacdo dos gestores sobre a capacidade organizacional de
seus respectivos orgaos em formular bons planos de seguranca publica, adotando as boas
praticas de gestdo e governanca, que incluem, principalmente, a coordenacdo dos atores
envolvidos e gestao de riscos.

A maior parte dos gestores mostrou indiferenca em relagdo aos seguintes itens: a) a
forma de participagdo dos stakeholders — ampla, democrética e irrestrita; b) ao aporte dos
recursos orcamentarios e financeiros suficientes para a execu¢do dos PESPs; ¢) a articulacdo
das esferas de governo (federal, estadual e municipal) de forma coesa e coordenada; d) ao
sistema de monitoramento e avaliagdo do PESP adequado; e) a adequacdo dos instrumentos
ou ferramentas de avaliagdo do PESP; f) aos mecanismos e instrumentos de accountability
adequados.

Essa predominancia da indiferenca dos gestores em relacdo aos itens mencionados no
paragrafo anterior é preocupante, pois sdo itens que constituem principios e/ou diretrizes da
PNSPDS. Além disso, sdo requisitos minimos exigidos pelo Ministério da Justica e Seguranca
Publica para aprovacdo dos PESPs, para fins de recebimento de recursos do FNSP.

A partir de uma avaliacdo consolidada sobre os achados da pesquisa survey on-line
relativo ao Mdédulo Il — Mecanismos de Governanca, pode-se concluir, no tocante ao
Mecanismo — Lideranca, que os resultados da pesquisa demonstraram a importancia do papel
das liderancas locais na formulagcdo dos Planos Estaduais de Seguranca Pablica, conforme
demonstrado por 85,7% dos respondentes, sendo as concordancias total (52,4%) e parcial
(33,3%).

Em relacdo ao Mecanismo — Estratégia, a pesquisa evidenciou um nivel de
concordancia bastante significativo acerca da percep¢do dos gestores sobre a capacidade das
estratégias adotadas na formulagdo dos PESPs, em atingir os resultados pretendidos, como
também revelaram na pesquisa que séo capazes de identificar as formas de execucao da politica

publica de seguranca (direta ou descentralizada), conforme demonstrado por 81,0% dos
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respondentes: concordancias total (42,9%) e parcial (38,1%).

Ainda em relacdo ao Mecanismo — Estratégia, a pesquisa ratificou o que ja era
esperado, ou seja, a relevancia do Sinesp como principal meio, instrumento, fonte, banco de
dados a ser utilizado na elaboracdo de diagnostico dentro da estratégia de formulacdo dos
PESPs, conforme demonstrado por 70,6%. Por fim, concluindo a anélise do Mecanismo —
Estratégia, uma maioria significativa dos gestores (90,5%) informou a presenga de modelo de
gestdo e governanca nos seus respectivos PESPs.

Em relacdo ao Mecanismo de Governanga — Controle, a pesquisa evidenciou um
problema preocupante, ou seja, a auséncia de mecanismos de controle de riscos informada por
47,6%. Tal fato impGe algumas medidas a serem adotadas pelo Ministério da Justica e
Seguranca Publica, principalmente no que diz respeito a capacitacdo e ao treinamento dos
gestores sobre técnicas de construcdo de modelo de gestdo ou gerenciamento de riscos, bem
como iniciativas do MJSP sobre a relevancia da gestdo de riscos nas politicas de seguranca
publica.

A andlise dos Planos Estaduais de Seguranca Publica evidenciou pontos positivos e
pontos negativos. Como pontos positivos, pode-se elencar alguns. Em primeiro lugar, o uso de
uma gama de dados e informacdes pela maioria dos estados, tanto de sistemas proprios da
Secretaria Estadual de Seguranga como do Governo Estadual, de sistemas nacionais de dados
e informacdes, além dos disponibilizados por outras instituicGes, a exemplo do Forum
Brasileiro de Seguranca Publica e de dados e informacdes. Tal fato demonstra a preocupacéo
do estado de realizar um diagndstico de Seguranca PUblica mais preciso, que permita definir
acOes estratégicas pontuais e metas factiveis para reduzir os indices de criminalidade violenta.
Em segundo lugar, os Planos mostraram consonancia com a Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social ao estabelecer como prioridade a prevenc¢éo da criminalidade.

Apesar dos pontos positivos elencados anteriormente, 0s pontos negativos
apresentados nos Planos revelam algumas fragilidades. Em primeiro lugar, a governanca,
como acao estratégica, ndo se mostrou prioridade para alguns Planos. Considerando-se que 0s
Planos Estaduais devem utilizar como referéncia o PNSP 2021-2030, registra-se que um dos
objetivos do Plano Nacional de Seguranca Publica consiste em estabelecer estratégias de
governanca e gerenciamento de riscos com vistas a plena execugdo, ao acompanhamento e a
avaliacdo do referido Plano. Ademais, constitui-se como uma das acles estratégicas do PNSP
promover, viabilizar, execugdo e aprimorar a¢fes de governanca e gestdo da seguranca publica
e defesa social do pais. Isso revela uma necessidade do Ministério da Justica e Segurancga

Publica de reforgar a relevancia da governanca na formulacgdo dos Planos Estaduais.
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Em segundo lugar, nenhum dos Planos apresentou mecanismos ou ferramentas de
accountability. Tal fato é preocupante, pois isso fragiliza as a¢des de controle sobre a prestacéo
de contas e transparéncia por parte da sociedade dos resultados obtidos pelos Planos.

Em terceiro lugar, nem todos os Planos apresentaram uma estrutura de governanca.
Nesse ponto, € importante destacar a relevancia de uma estrutura de governanga para o Plano
Estadual, ndo somente por se constituir uma exigéncia do Ministério da Justica e Seguranca
Publica, como um dos critérios minimos para fins de aprovacao para liberacdo de recursos,
mas, principalmente, por proporcionar uma maior clareza nos processos de articulacdo e
coordenacgdo com os 6rgdos envolvidos na execucdo do Plano, que incluem outros arranjos
institucionais, tais como: Conselhos Estaduais de Seguranca Publica, Comités Estratégicos de
Governanca, entre outros, com suas competéncias e atribuicdes definidas.

Por fim, nenhum dos planos apresentou um Modelo ou Plano de Gerenciamento de
Riscos. Alguns Planos Estaduais até reconhecem a importancia desse instrumento ou
ferramenta e estabeleceram como uma das acOes estratégicas, objetivos ou uma das metas dos
seus Planos, a exemplo dos Planos do Distrito Federal, Maranhdo e Mato Grosso. A auséncia
de um Modelo ou Plano de Gerenciamento de Riscos é preocupante, pois tal instrumento ou
ferramenta é fundamental para aumentar o controle e a avaliacdo dos resultados estabelecidos
para cada acdo estratégica e/ou meta estipulada, permitindo promover 0s ajustes necessarios
decorrentes de potenciais riscos e as formas de tratamento, caso eles efetivamente ocorram.

Apesar de alguns gestores terem afirmado que possuiam matriz de responsabilidade, a
pesquisa documental revelou que nenhum dos planos analisados apresentou uma matriz de
responsabilidade propriamente dita, apesar do fato de alguns planos definirem os responsaveis
para consecucao de objetivos, metas e acGes estratégicas.

No Quesito Accountability, verificou-se que nenhum dos planos analisados apresentou
mecanismos ou instrumentos para assegurar a transparéncia das acGes dos Planos, apesar de
alguns gestores terem informado sua presenca no seu respectivo Plano.

Em relacdo ao Mecanismo de Governanca — Estratégia, no que diz respeito a
estratégia de implementacdo dos planos, constatou que, dos dez planos analisado seis
apresentaram uma estrutura de governanca.

Em relacdo ao Mecanismo de Governanca — Controle, constatou-se que nenhum dos
planos analisados apresentou um Modelo ou Plano de Gerenciamento de Riscos, apesar de

alguns gestores terem informado a presenca dele no Plano.



21

6. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivo geral entender o papel dos mecanismos de
governanca para a formulagdo dos Planos Estaduais de Seguranga Publica e Defesa Social.
Consideram-se mecanismos de governanga neste estudo os seguintes elementos: lideranga,
estratégia e controle.

Conclui-se, a partir dos resultados da pesquisa, que os Planos Estaduais de Seguranca
Publica apresentam certas fragilidades em relacdo aos aspectos da governanca, tais como a
estrutura de governanga, mecanismos de governanga, controle e monitoramento, instrumentos
ou ferramentas de accountability, plano de gerenciamento de riscos, entre outros.

Esse diagndstico da percepcdo dos gestores sobre seus respectivos Planos Estaduais e
0s achados da pesquisa expuseram uma fragilidade do plano em relacdo a alguns aspectos da
governanca. Diante disso, recomenda-se ao Ministério da Justica e Seguranca Publica acdes
estratégicas especificas (algumas ja previstas no PNSP) para orientar e direcionar acoes
pontuais em forma de manuais, guias e cartilhas que propiciem o aprimoramento dos planos
estaduais. Nesse ponto, € imperioso ressaltar que os PESPs devem utilizar como referéncia o
Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social e observar os principios, as diretrizes,
0s objetivos e as metas estabelecidas na Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social.

Em relacdo a pesquisa documental e a partir dos seus achados, pode-se concluir que:
a) a institucionalizacdo de alguns Planos por portaria ndo é adequado, tendo em vista as agdes
transversais que envolvem outros 6rgdaos que ndo integrem o sistema estadual de seguranca
publica; b) a auséncia de mecanismos ou instrumentos de accountability nos planos é
preocupante, em razdo da necessidade da transparéncia e prestacdo de contas dos planos; c) a
auséncia de estrutura de governanca em alguns Planos analisados preocupa em razéo de ser
requisito obrigatorio previsto nos instrumentos legais (Decreto n.° 10.822/2021); d) a auséncia
de um modelo ou Plano de Gerenciamento de Riscos em todos os planos analisados também
preocupa, em razdo de ser requisito obrigatdrio previsto nos instrumentos legais (Decreto n.°
10.822/2021).

Alguns achados da pesquisa documental dos Planos Estaduais ndo confirmaram o que
foi apresentado na pesquisa de percepgéo survey on-line descritos a seguir.

N&ao obstante Peter (2012 apud ALBERNAZ, 2013) considerar como pilares da boa

governanca: a) definicdo de objetivos coletivos (planos, objetivos, mecanismos e estratégias);
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b) coeréncia entre as politicas publicas e existéncia de coordenacao entre diferentes atores para
sua realizacdo (coordenacgdo, coeréncia, mecanismo e estratégia); c) condi¢des necessarias para
implementacdo das politicas puablicas, que incluem capacidade burocratica do Orgaos
envolvidos e a presenca de arranjos institucionais (capacidade organizacional); d)
monitoramento e avaliacdo que criem condicOes para que haja accountability (gestéo de risco
e controle interno e mecanismo controle). Todas essas praticas da boa governanca acima
elencadas nao se vislumbraram no processo de formulacdo dos Planos Estaduais, inclusive
algumas foram vistas como indiferentes pelos gestores, a exemplo da coordenacgdo entre 0s
diversos atores, e 0 gerenciamento e a gestdo de riscos.

Em suma, a pesquisa demonstrou a necessidade de fortalecer a capacidade técnica dos
estados no sentido de materializar, em seus Planos Estaduais, esses requisitos ou critérios
previstos em normativos legais, além da adocdo das boas préaticas de governanca a luz da
literatura.

Apresentam-se como recomendacfes praticas gerenciais: a) sugere-se 0 uso das
informac@es contidas neste documento como subsidios para auxiliar os gestores do Ministério
da Justica e Seguranca Publica na elaboracdo dos manuais, guias de orientacdo aos Entes
Federados; b) recomenda-se aos gestores estaduais dos Orgdos de seguranga publica
responsaveis pela formulacdo dos planos de seguranca publica a construcdo ou o
estabelecimento de um sistema estadual de seguranca publica, bem como de um sistema de
governanca para os seus respectivos Planos Estaduais de Seguranca Publica. Dessa forma, €
possivel ter uma visdo holistica dos 6rgdos estaduais de seguranca publica envolvidos no
processo de formulacdo, execugdo, monitoramento e avaliagdo dos respectivos planos, bem
como suas atribuicdes e competéncias nesse processo.

Para tanto, este estudo apresenta como subsidio para essa atividade um modelo de um
sistema estadual de seguranca publica e de um sistema de governanca com alguns padrdes
minimos para orientar os estados a elaborem seus Sistemas Estaduais de Seguranca Publica e
seus respectivos Sistemas de Governanga conforme preceitua o Decreto n.° 10.822, de 28 de
setembro de 2021. A seguir, sdo apresentadas as propostas dos referidos sistemas.

A proposicdo de um Sistema Estadual de Seguranca Publica neste estudo tem como
proposito fornecer subsidios para os estados e o Distrito Federal construirem seus Sistemas de
Seguranca Pablica.

O Sistema de Governanca do Plano Estadual de Seguranca Publica e Defesa Social —
SG-PESPDS proposto consiste em um sistema que devera conter o conjunto de mecanismos

de lideranga, estratégia e controle destinados a avaliacdo, ao direcionamento e ao
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monitoramento da gestdo do PESPDS, executados por arranjos institucionais especificos.
Deve ser instituido, preferencialmente, por decreto estadual e regulamentado por portaria do
governador.O Sistema proposto tem por finalidade avaliar, direcionar e monitorar a gestdo e a
execucdo da politica estadual de seguranca e defesa social, conforme os principios e as
diretrizes estabelecidas pela Politica Estadual de Seguranca Publica e Defesa Social em
consonancia com Politica Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social.
O modelo proposto de um sistema de governanca para os Planos Estaduais de Seguranca
Publica podera ser adaptado as especificidades da estrutura organizacional do Ente Federado.
Recomenda-se, também, que futuros estudos avancem no sentido, ndo somente na
formulacdo ou revisdo dos Planos Estaduais de Seguranga Publica, mas, principalmente, na
analise da avaliacdo dos resultados e impactos dos Planos Estaduais de Seguranca Publica no
tocante a consecucdo dos objetivos estabelecidos nos Planos, bem como a verificacdo do
atingimento das metas definidas para os ciclos de implementagdo dos Planos Estaduais de
Seguranca Publica.
Espera-se que a realizacdo de novos estudos possa contribuir para a sedimentacao dos
resultados aqui atingidos, bem como para o aprimoramento da governanca dos Planos

Estaduais de Seguranca Publica.
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