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RESUMO

A sociedade brasileira tem-se defrontado com dias dificeis decorrentes das
sequelas sociais do fenbmeno da violéncia, enfrentado pela seguranga publica.
Em vista disso, a Bahia instituiu em 2011 o Programa Pacto pela Vida (PPV). Este
estudo objetivou analisar a efetividade do modelo de governanga securitaria
adotado pelo PPV, tomando como referéncia tedrico-metodoldgica a Teoria dos
Sistemas de Niklas Luhmann, bem como discorrer sobre os conceitos dessa
teoria, a luz do entendimento da politica de seguranca publica como um sistema
social; examinar 0s pressupostos de governanca e governanca Securitaria;
descrever o PPV e o0s seus referenciais tedricos e empiricos e ainda abordar de
forma critica o PPV, a partir das experiéncias descritas, as formas de
acoplamento estrutural entre as camaras setoriais e de governanca securitaria em
torno delas. Neste sentido, partiu-se da revisdo da literatura sobre a Teoria dos
Sistemas e sobre as premissas de governanga e governanca securitaria. Sob o
enfoque metodoldgico, a investigacdo materializou-se por meio de um estudo de
caso, que possibilitasse uma reflexdo sobre a politica de seguranga publica
vigente. O procedimento de coleta dos dados adotado foi o bibliografico e
documental. Utilizou-se uma abordagem quali-quanti para producdo e anélise dos
dados, sustentada em pesquisa de campo, entrevistas semiestruturadas e
aplicacdo de questionario junto a executores da politica de seguranca publica na
Bahia, Pernambuco e Maranh&do. O fluxo metodolégico adotado foi o hipotético-
dedutivo, onde buscou-se verificar se a Teoria dos Sistemas poderia contribuir em
desvelar as fragilidades de articulacdo ou do acoplamento estrutural entre os
sistemas-parte que compdem o PPV. A partir da analise de dados foi possivel o
entendimento da complexidade que perpassa pela teia da seguranca publica
e sustenta a dificuldade em submeter a uma Unica regéncia sistemas igualmente
complexos e autopoiéticos. E mais, os relatos colhidos permitiram identificar o
Comité Executivo do PPV e a SSP como possiveis acoplamentos estruturais do
PPV, e ainda se tornou evidente a preocupacdo com o insulamento da Camara
Setorial da Seguranca Publica dentro do PPV e a vulnerabilidade da atual
governanca implantada. A implantacdo de uma nova estruturacdo organizacional
da governanca do PPV se impdem como o maior desafio para que o PPV seja
capaz de orquestrar 0s necessarios arranjos institucionais. Por fim, conclui-se que
0 pressuposto desta pesquisa foi confirmado quando, ao se compreender como
um acoplamento estrutural consegue estabelecer uma relacdo entre sistemas
distintos, complexos, percebe-se a fragilidade da articulagdo entre as Camaras
setoriais e entre os 6rgaos integrantes do PPV.

Palavras-chaves: Seguranca Publica. Pacto pela Vida. Teoria dos Sistemas
Luhmanniana. Governanca Securitaria.
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ABSTRACT

Brazilian society has been faced with difficult days due to the social consequences
of the phenomenon of violence, faced by public security. In view of this, Bahia
established in 2011 the Pact for Life Program (PPV). This study aimed to analyze
the effectiveness of the security governance model adopted by the PPV, taking
Niklas Luhmann's Theory of Systems as a theoretical-methodological reference,
as well as discussing the concepts of this theory, in the light of the understanding
of public security policy as a system Social; examining the governance and
governance assumptions; to describe the PPV and its theoretical and empirical
references, and to critically approach the PPV, from the described experiences,
the forms of structural coupling between the sectoral chambers and the security
governance around them. In this sense, we started with a review of the literature
on Systems Theory and on the governance and security governance premises.
Under the methodological approach, the investigation was materialized through a
case study, which allowed a reflection on the current public security policy. The
data collection procedure adopted was bibliographical and documentary. A
qualitative-quantitative approach was used for the production and analysis of the
data, based on field research, semi-structured interviews and questionnaire
application to public security policy implementers in Bahia, Pernambuco and
Maranh&o. The methodological flow adopted was the hypothetical-deductive one,
where it was tried to verify if the Systems Theory could contribute in unveiling the
frailties of articulation or the structural coupling between the systems-part that
compose the PPV. From the data analysis it was possible to understand the
complexity that permeates the web of public security and supports the difficulty in
submitting to a single regency similarly complex and autopoietic systems.
Moreover, the reports collected allowed the PPV Executive Committee and the
SSP to be identified as possible PPV structural couplings, and the preoccupation
with the insulation of the Public Security Sector Chamber within the PPV and the
vulnerability of the current governance implemented became evident. The
implementation of a new organizational structure of PPV governance imposes the
greatest challenge for the PPV to be able to orchestrate the necessary institutional
arrangements. Finally, it is concluded that the assumption of this research was
confirmed when, when understanding how a structural coupling can establish a
relationship between different, complex systems, one can perceive the fragility of
the articulation between the Sectoral Chambers and between the constituent
bodies of the PPV.

Key Words: Public Security. Pact for Life. Luhamannian’s Systems Theory.
Security Governance.
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1 INTRODUCAO

A sociedade brasileira tem-se defrontado com dias dificeis decorrentes das
sequelas sociais do fenbmeno da violéncia. O cenario contemporaneo € de crise
endémica de violéncia e aumento continuo dos indices de criminalidade. De
acordo com o 10° Anuério brasileiro de Seguranca Publica® (ABSP), Seguranca
Publica em numeros 2016, publicado em dezembro daquele ano pelo Férum
Brasileiro de Seguranca Publica? (FBSP), a sociedade continua fraturada pelo
medo, conforme demonstra a pesquisa Datafolha, encomendada pelo FBSP, ao
revelar que 76% dos brasileiros ttm medo de morrer assassinados e 85% tém
medo de ser vitima de violéncia por parte de criminosos.

O 11° ABSP, publicado em outubro de 2017, suscita a triste reflexdo ao
comparar o numero total de assassinatos no Brasil em 2016 ao impacto destruidor
da bomba atémica jogada na cidade japonesa de Nagasaki, durante a segunda
guerra. Foram mais de 61,2 mil vidas interrompidas pela violéncia. Isto confirma o
guadro grave de negligéncia para com a vida, destacando inclusive o crescimento
no numero de latrocinios, isto €, dos roubos seguidos de morte, com 0 aumento
de 50% entre os anos de 2010 e 2016.

Infelizmente, este cenéario ndo foi melhorado no ano de 2017. De acordo
com o 12° ABSP, publicado na primeira quinzena de agosto de 2018, as mortes
violentas intencionais® naquele ano ultrapassaram a marca de 63 mil mortes,
atingindo o total de 175 mortos por dia. Isto corresponde a um acréscimo de 2,9%
em relacdo ao ano de 2016. As 6 776 armas apreendidas a mais em 2017, em
comparacao ao total dessas apreensfes no ano anterior, ndo foram suficientes
para conter a escalada de mortes, tdo pouco a variagcdo positiva de 0,8% no

financiamento da politica de seguranca, com seus 84,7 bilhdes gastos em 2017.

1 O Anuéario é um periddico “[...] voltado ao monitoramento de instituicGes e politicas de
seguranca publica, com os objetivos de consolidar e difundir o conhecimento produzido sobre o
tema no Brasil e incentivar a avaliagdo como prética de gestédo e formulagéo de estratégias no
setor.” (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2016).

2 “O Férum Brasileiro de Seguranga Publica é uma organizacdo ndo-governamental que tem como
missfes principais a promocao do intercambio, da cooperacao técnica para o aprimoramento da
atividade policial e da gestdo da seguranca publica no Brasil.” (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2016).

3 O FBSP classifica as Mortes Violentas Intencionais (MVI) como a soma das vitimas de homicidio
doloso, latrocinio, lesdo corporal seguida de morte e mortes decorrentes de intervengdes
policiais em servigo e fora. (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2017).


http://www2.forumseguranca.org.br/content/anu%C3%A1rio
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Na Bahia, os Crimes Violentos Letais Intencionais* (CVLI) ndo destoam da
tendéncia nacional. Contudo, de acordo com informacdes da Secretaria da
Seguranca Publica (SSP) desse estado, ap0s o apice de CVLI ocorrido em 2016,
guando 6 653 vidas foram ceifadas no estado, os dados do ano seguinte, 2017,
apresentaram queda, atingindo 6 321 mortes.

Fato é que apds 2011, ano de implantacdo do Programa Pacto pela Vida
(PPV), é perceptivel a alternéncia sucessiva entre subidas e descidas nos
resultados de CVLI no estado. Esse “balanco” dos dados pode ser explicado de
diversas maneiras, porém o esperado é que seja resultado da estratégia definida
para controle da criminalidade pela politica de seguranca publica.

De fato, esse morticinio deriva de inumeros fatores, de questbes
econdmicas, a partir do enfraquecimento da condicado salarial, como preconiza
Robert Castel (1998), até o mercado ilicito de armas e drogas, perpassando,
obviamente, pela escassez de infraestrutura das cidades, definidas por Manuel
Castells (1983) como projecbes da sociedade no espaco, pelo declinio da
gualidade da educacao, da defasagem na sadde, entre tantas outras. Logo, essa
complexidade multifatorial requer solu¢gBes igualmente multiplas, que extrapolem
as limitagcOes das forcgas reativas policiais.

Nesta conjuntura, mantendo-se a forma recorrente de se enfrentar a
violéncia, ou seja, como bem afirma Sapori (2007), através de intervencdes
governamentais espasmaodicas, meramente reativas, voltadas para a solucéo
imediata de crises que assolam a ordem publica, o porvir pode ser uma
hecatombe social. A prospeccdo é de avanco ou na melhor das hipoteses
manutencdo desses numeros de vidas ceifadas pela violéncia, quantidade
igualada ou superior a de alguns paises em guerra®.

Assim, mudancas substanciais sdo urgentes e priorizar a area da
seguranca publica é questao improrrogavel. A complexidade do tema ndo permite
uma resposta simploria a essa questao. Nao se trata de um passe de magica tao
pouco de uma receita pronta. A verdade insofismavel nesse caso, qualquer que

seja a direcdo tomada, a estrada a ser percorrida devera estar alicercada em

4 Na Bahia, de acordo com o Plano Estadual de Seguranca Publica (PLANESP) 2012 — 2015, os
delitos que comp8em o conjunto de CVLI sdo os homicidios dolosos, latrocinios (roubo seguido
de morte) e lesBes corporais seguidas de morte. (BAHIA, 2012).

5 O Brasil registrou mais vitimas de mortes violentas intencionais (ou pessoas assassinadas) em 5
anos do que a Guerra na Siria no mesmo periodo, segundo o 10° Anuario brasileiro de
Seguranca Publica, publicado pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica em 2016.
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diagnosticos precisos, prospeccdo de cenarios, principios e objetivos claros, de
modo a substanciar um planejamento estratégico focado no monitoramento das
acOes desempenhadas e na avaliacao dos resultados alcancados.

Concordante com a definicdo de uma agenda para a seguranca publica,
Beato Filho (1999) defende uma politica de seguranca publica pautada por metas
claras e definidas a serem alcancadas através de medidas confiaveis para
avaliacdo desses objetivos e pelos meios disponiveis para sua realizacdo de
forma democrética. Esse olhar holistico para a problematica da seguranca publica
tem impelido o poder publico a aprofundar os estudos e as andlises cientificas na
area. Essa busca pelo conhecimento visa propiciar o aprimoramento de suas
acOes, com efeito, obstando os comportamentos delituosos, na investida quando

menos de controlar essa crise.

Essa procura por melhores préaticas na area tem despontado cada vez mais
para os pressupostos de seguranca cidadd. Percepcdo esta instaurada com a
implementacdo do Pronasci® pelo Governo Federal, em 2007. Vede-se ali,
indiscutivelmente, o surgimento de uma nova perspectiva para as politicas de
seguranca publica. Reconhece-se nesse programa um esfor¢o para que as acdes
governamentais na area transcendessem as velhas praticas de intervencéo
meramente repressiva para uma atuacdo que oportunizasse o exercicio da
cidadania. O propdésito seria fortalecer os principios democraticos vigentes, posto
que “[...] na perspectiva de Seguranca Cidada, o foco é o cidaddo e, nesse
sentido, a violéncia é percebida como os fatores que ameacam o gozo pleno de
sua cidadania” (FREIRE, 2009, p. 107).

Dessa maneira, pela primeira vez ap0s a promulgacdo da atual
Constituicdo, surge a perspectiva de democratizacdo da politica de seguranca
publica, com efetiva possibilidade de exercicio da cidadania por parte da
sociedade nesse processo. Seguramente, trata-se de uma mudanga complexa no
paradigma da seguranca, entretanto, necessaria ao fortalecimento da democracia.
Uma seguranca publica cidada, segundo Freire (2009), parte da natureza

multicausal da violéncia e, nesse sentido, defende a atuacéo tanto no espectro do

6 Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) foi instituido em 2007,
estruturado através de parceria com estados da federagcdo, combinando acbes de seguranca
publica com politicas sociais para a prevengdo, controle e repressdo a criminalidade,
principalmente em areas metropolitanas com altos indices de violéncia.
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controle como na esfera da prevencédo, por meio de politicas publicas integradas
no ambito local.

Essa sinergia de politicas publicas € fundamental para o enfrentamento
preventivo efetivo do problema, pois ao se romper os grilhdes do desamparo
social através das suas intervencdes, o Estado oportuniza a organizacdo de uma
nova realidade coletiva, o que ecoa substancialmente no desempenho da politica
de seguranca publica, bem como no labor dos profissionais de seguranca publica.

Destarte, em um panorama tedrico-critico, como bem diz Bucci (2001),
estudar politica de seguranga publica importa conceber o enfrentamento da
tensdo decorrente da necessidade de uma postura objetiva e eficaz nas praxis
policiais proativo-preventivas, reativo-repressivas e investigativas, aliada a um
comprometimento politico com a luta pela construcdo de alternativas sociais
significativas.

Nesta conjuntura e diante da complexidade do assunto, constata-se que
o enredamento de uma politica de seguranca publica necessita mais que abarcar
diversos atores governamentais, porém assegurar uma atuacao integrada dos
orgaos da seguranca publica e, ainda, a adocdo de medidas de inclusédo social e
comunitaria. O sistema da seguranca publica envolve, segundo Bengochea e
outros (2004), num mesmo cenario, um conjunto de conhecimentos e ferramentas
de competéncia dos poderes constituidos, interagindo e compartilhando viséo,
Compromissos e objetivos comuns.

Em vista disso, para o aperfeicoamento do sistema de seguranca, dotando-
0 de meios capazes de reprimir e controlar o crime, com um enfoque multifatorial
na prevencao, é imprescindivel a soma dos esfor¢cos de todos os atores sociais,
sejam eles governamentais ou ndo, entes publicos ou privados de diversos
setores.

Nessa perspectiva, o Estado da Bahia, por intermédio da Secretaria de
Seguranca Publica, instituiu em 2011, com a Lei Estadual n.° 12.357/11, o
Sistema de Defesa Social do Estado da Bahia (BAHIA, 2011a), que implantou o
PPV, o qual se tornou a politica publica estadual na area.

Em congruéncia ao Plano Estadual de Seguranca Publica (PLANESP) e
com objetivo de redugdo dos riscos que ameacam a seguranca fisica dos
cidadaos, o Pacto pela Vida foi alicercado em cameras setoriais de diferentes

sistemas-parte do Sistema de Seguranca Publica, apostando
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na imprescindibilidade da integracdo efetiva dos varios organismos pertencentes
a esferas do poder distintos, que compdem o Programa.

Percebe-se, entretanto, que, derivada da governanca estabelecida, a
integracdo dos varios setores governamentais, inclusive os organismos policiais, €
um vetor muito sensivel no processo de transformacdo das diretrizes
estabelecidas em acdes praticas. Essa articulacdo entre os 6rgdos da seguranca
publica e de outras areas, aderente a modelagem atual da sociedade em rede,
onde ha a “primazia da morfologia social sobre a acédo social” (CASTELLS, 1999,
p. 497), orienta-se no sentido de uma gestdo compartilhada. A existéncia de um
orgdao articulador é imprescindivel para o éxito dessa proposta.

Nesta perspectiva, confrontando a tematica delineada, qual seja, desafios
na consolidacdo integrada das politicas de seguranca publica, e seguindo a
orientacdo de Quivy e Champenhoudt (1998) sobre a problematica de uma
investigacdo em ciéncias sociais, onde essa se trata da perspectiva tedrica
escolhida para dissertar sobre um problema sinalizado pela pergunta de partida,
permeando a ruptura e a construcao, eis aqui o problema desta pesquisa: em que
medida a Teoria dos Sistemas Sociais Luhmanniana pode auxiliar na
compreensao da funcionalidade do Programa Pacto Pela Vida como um
mecanismo de acoplamento estrutural de sistemas sociais distintos, a partir de um
modelo de governanca securitaria?

Coadunando com os ensinamentos de Karl Popper (2008), defensor do
método hipotético-dedutivo como caminho a ser percorrido para se chegar a
conclusdes, por meio do falseamento de hipéteses, optou-se nesta pesquisa
cientifica pelo estabelecimento de uma hipétese para se alcancar um
entendimento mais claro sobre a constituicdo dos lacos entre os sistemas partes
gue compdem o Pacto pela Vida. Assim, ponderou-se como hipétese explicativa
do problema que a Teoria dos Sistemas pode contribuir em desvelar as
fragilidades do acoplamento estrutural entre os sistemas-parte que compdem o
PPV e sustentam a gestdo e a governanca securitaria estabelecida pela politica
de seguranca publica.

Deste modo, pretende-se construir um cabedal de informacgbes sobre os
pressupostos da Teoria dos Sistemas na arquitetura organizacional do PPV e na
governanca securitaria, atuante por meio das cameras setoriais de diferentes

sistemas-parte do Sistema Estadual de Seguranca Publica, de forma a contribuir



18

para a operacionalizacdo dessa politica, com a finalidade de demonstrar a
imprescindibilidade da integracdo dos varios organismos pertencentes a esferas
do poder distintos que compdem o PPV, no Estado da Bahia.

A presente pesquisa pautou-se no objetivo geral de analisar a efetividade
do modelo de governancga securitaria adotado pelo PPV, implementado a partir de
2011, tomando como referéncia tedrico-metodoldgica a Teoria dos Sistemas de
Niklas Luhmann. Para viabilizar o alcance desse objetivo geral foram
estabelecidos o0s seguintes objetivos especificos:

a) Discorrer sobre os conceitos da Teoria dos Sistemas a luz do

entendimento da politica de seguranca publica como um sistema social,

b) Examinar os pressupostos de governanca e governanca securitaria, na
perspectiva da estruturacao da politica de seguranca publica;

c) Descrever o Programa PPV na Bahia e os seus referenciais teoricos e
empiricos dentro das estratégias nacionais para a reducéo do indice de
mortalidade ocasionada pela criminalidade;

d) Abordar de forma critica o PPV, a partir das experiéncias descritas, as
formas de acoplamento estrutural entre as camaras setoriais e de
governanca securitaria em torno delas.

O desempenho das funcbes como policial militar permitiu a esta
pesquisadora testemunhar o limite imposto ao esforco operacional das policias,
decorrente da insuficiéncia de recursos. A formac&o académica em administracédo
de empresas despertou o incomodo reflexivo sobre 0s arranjos institucionais que
deveriam equilibrar o jogo de poder e for¢a, intrinseco a politica de seguranca
publica. Esses questionamentos ideologicos culminaram na persecucdo
recorrente por novos caminhos que pudessem contribuir para a efetividade da
gestdo do sistema estadual de seguranca publica e essa procura, hoje, se
materializa com esta pesquisa cientifica.

Os referenciais tedrico-metodoldgicos da Teoria dos Sistemas de Luhmann
e do conceito de Governanca Securitaria mostraram-se como importantes
instrumentos para a compreensao e interpretacdo do objeto de estudo deste
trabalho, o Programa Pacto pela Vida, visto que este serd interpretado como um
mecanismo de acoplamento estrutural dos sistemas-parte que compde o sistema
estadual de seguranca publica baiano. Nesse sentido, esta pesquisa busca

colaborar com a andlise interpretativa e avaliativa da gestdo estratégica do
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programa, na tomada de decisGes, com o propésito de possibilitar efetivamente a
integracdo dos varios organismos pertencentes as esferas do poder distintos que
compdem o Programa Pacto pela Vida.

Para efeito dessa pesquisa, concebe-se 0 sistema de segurancga publica
como “sistema social’, estruturado pelos seguintes subsistemas ou sistemas-
parte: a Policia Militar (PM), 6rgao responsavel pelo policiamento ostensivo, a
Policia Civil (PC), orgdo responsavel pela investigacdo criminal, o Corpo de
Bombeiros Militar (CBM), 6rgéo responsavel pela defesa civil, o Departamento de
Policia Técnica (DPT), érgao responséavel pela deteccdo dos elementos matérias
da dinamica do crime e os demais 6rgdos internos da secretaria da Seguranca
Publica, onde todos se acoplam por meio de arranjos institucionais (leis, decretos
e portarias), admitindo-se, assim, tal sistema como um sistema complexo,
fechado operacionalmente, autorreferencial e autopoiético, organizado em torno
de um cddigo binario especifico, seguranca/inseguranca.

Fundamentando-se nos objetivos geral e especificos propostos nesse
trabalho de pesquisa e por se constituir num empreendimento que visa
compreender o sistema social por dentro do programa “Pacto pela Vida” e sua
forma de estruturacdo e funcionamento, no processo de construcdo deste
trabalho cientifico foi imperativo a utilizacdo de diferentes técnicas metodoldgicas,
de forma a possibilitar a construgdo do conhecimento necessario para elucidacéo
das suspeitas iniciais.

Esta pesquisa cientifica aplicada, cujo interesse revela-se sendo a
aplicacdo dos conhecimentos gerados na prética, iniciou-se com o levantamento
de dados e informacdes julgadas imprescindiveis para o intento final. O
procedimento de coleta dos dados secundarios ocorreu por meio bibliografico e
documental, apoiado em publicacdes impressas e eletrOnicas sobre o PPV, tais
como Relatérios de Gestdao do PPV, livros, artigos e periodicos, dentre estes
destacam-se producdes académicas relevantes sobre o objeto de estudo, como
dissertacdes e monografias com semelhanca tematica.

Neste processo, foram mobilizadas também informacdes sem tratamento
analitico, mas de fundamental importancia para uma melhor compreensédo do
objeto de estudo, como, por exemplo, alguns arquivos de apresentacbes de

desempenho da Céamara Setorial de Seguranca Publica (CSSP), portarias
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institucionais da SSP, material cartografico produzido pela Superintendéncia de
Gestao Integrada da Acao Policial (SIAP) da SSP etc.

A definicAo desta pesquisa como um estudo de caso possibilitou uma
reflexdo mais focada na politica de seguranca publica vigente, o PPV, sob o
prisma de sua governancga securitaria, ou seja, o fendbmeno atual dentro de seu
contexto real. Esta pesquisadora teve oportunidade de participar como
observadora de algumas das reunides da Camara Setorial de Seguranca e assim
testemunhar os arranjos institucionais em torno da gestéo da politica publica.

Para dar seguimento a abordagem descritiva da pesquisa, cujo sentido foi
a busca de conhecimento, como instrumento para a construcdo dos dados
primarios foram realizadas entrevistas semiestruturadas com integrantes do
Nucleo de Gestao do PPV, da CSSP e da SIAP, atores efetivos na gestao e
conducdo das acbes do programa, 0 que contribuiu para a investigacdo da
dindmica de comunicacdo nas relacfes entre os agentes do PPV. O ponto de
atencdo nesta fase da pesquisa foi 0o entendimento sobre de qual maneira era
assegurada a sujeicdo das organizacdes envolvidas no PPV as decisdes
definidas, bem como isto seria monitorado e controlado.

A realizagdo de pesquisa de campo foi de fundamental contribuicdo para
complementar essa analise, posto que ao se utilizar a técnica de coleta de dados
direta, mediante a observacdo da interacdo de seus componentes ou do
acompanhamento direto das atividades gerenciais da CSSP, pode-se evidenciar
algumas informagdes coletadas nas entrevistas bem como ampliar a percepcao
de outras tantas. Essa investigacao em loco permitiu a observacao dos fatos tal
como ocorrem espontaneamente, logo, de forma ndo-experimental’, ou seja, sem
a manipulacéo das variaveis.

O fluxo metodolégico adotado foi o hipotético-dedutivo, onde se buscou
verificar se a hipdtese estabelecida nesse trabalho era valida, tomando como
referéncia o problema e a pergunta norteadora de pesquisa. Kerlinger (1980)
classifica as hipoteses como um poderoso instrumento para a evolucdo do

conhecimento “porque, embora formuladas pelo homem, podem ser testadas e

" “Em um estudo n&o-experimental, ndo ha ‘manipulagio’, ndo ha tentativa deliberada e controlada
de produzir efeitos diferentes através de diferentes manipulacdes. As relagdes entre fendmenos
séo estudadas sem intervengdo experimental.” (KERLINGER, 1980, p. 3).
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mostradas como provavelmente corretas ou incorretas a parte dos valores e
crengas do homem.” (KERLINGER, 1980, p. 40).

Diante da persisténcia das incertezas, outra etapa desta empreitada
cientifica contemplou a realizacdo de surveys (levantamentos de dados) por meio
de questionéarios de autoaplicacdo (VIEIRA, 2009). Estes foram enviados por e-
mail, sendo destinados aos integrantes dos 6rgaos estruturais do PPV Bahia e
ainda de servidores do Estado de Pernambuco e do Maranhéo, cujas atividades
estdo relacionadas as politicas publicas de seguranca daqueles estados. A
amostragem nao probabilistica aplicada a pesquisa envolveu a selecdo de
respondentes que estdo disponiveis e podem ser estudados, de forma a
possibilitar um entendimento aprofundado sobre o objeto de estudo. Na pesquisa
gualitativa, essa amostragem intencional busca alcancar individuos e locais que
possam proporcionar as informacdes necessarias e que experienciaram o
fenbmeno social estudado. (CRESWELL; PLANO CLARK, 2013).

O questionario primou pela elaboragcdo de um raciocinio transversal
partindo da concepcdo de acoplamentos estruturais de Luhmann, perpassando
pela andlise das caracteristicas da politica publica PPV e finalizou com o
confrontamento das caracteristicas de uma boa governanca com a realidade da
experiéncia profissional do respondente. Houve ainda a oferta ao respondente de
poder contribuir livremente com comentéarios sobre o tema abordado, mediante a
utilizacdo de uma questdo aberta no fim do questionario. Esta estratégia resultou
em importantes contribuigcdes para o entendimento do contetddo sob analise.

Destarte, em razdo da proposta de andlise descritiva e interpretativa,
visando compreender o fendmeno social estudado, esta pesquisa foi construida
sob a integracao de dois enfoques: o qualitativo e o quantitativo. Creswell e Plano
Clark (2013) esclarecem que quando os resultados de um estudo apresentam um
entendimento incompleto sobre o problema de pesquisa, torna-se necessario o
aprofundamento na andlise e neste caso 0 método misto é usado como uma
segunda base de dados, em apoio a primeira base utilizada.

Essa abordagem quali-quanti ou mista foi a alternativa encontrada para o
enfrentamento da complexidade do assunto, pois permitiu agregar instrumentos
estatisticos, ao processo de andlise dos dados, sem deixar de considerar as
informacdes obtidas nas pesquisas bibliograficas e documentais, entrevistas etc.

Trata-se da necessidade de melhorar um estudo com um segundo método. Por
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exemplo, os “pesquisadores podem melhorar um projeto quantitativo (p. ex., um
experimento ou estudo correlacional) adicionando dados qualitativos ou
adicionando dados quantitativos a um projeto qualitativo (por exemplo, a teoria
fundamentada ou o estudo de caso).” (CRESWELL; PLANO CLARK, 2013, p. 26).

Finalmente, foi realizado o cruzamento dos dados obtidos e, na sequéncia,
o confrontamento com as bases tedricas elegidas. Desta conjugacdo, emergiram
as respostas para as inquietacdes originais deste trabalho, assim como tornou-se
possivel a elaboracdo de esquemas mentais representados graficamente, de
forma a propiciar o engendramento final sobre as relagbes dos sistemas sociais
(partes) contidos no sistema social Pacto pela Vida (todo).

Visando alcancar o propoésito da pesquisa, o trabalho cientifico foi dividido
em cinco capitulos: apds o primeiro capitulo introdutério, foi apresentada a Teoria
dos Sistemas de Niklas Luhmann, seus conceitos, pressupostos e relevancia,
estabelecendo um didlogo com o campo da seguranca publica; no terceiro
capitulo, abordou-se a concepcdo de governanca e governanca securitaria,
buscando estabelecer uma relagcdo deste assunto com o atual modelo de
seguranca publica da Bahia implementado com o programa Pacto pela Vida; no
guarto capitulo discorreu-se sobre o0 objeto de estudo desta pesquisa, 0 programa
Pacto pela Vida, elucidando os aspectos histéricos, a implementacdo na Bahia,
caracteristicas etc.; por fim, no quinto capitulo, analisou-se criticamente o PPV
através dos conceitos da teoria dos sistemas e de governanca securitaria

explicitadas nos capitulos teoricos.

2 TEORIA DOS SISTEMAS LUHMANNIANA

2.1 CONTEXTUALIZACAO

A medida que a sociedade moderna avanca no tempo mais complexa e
dindmica ela se torna. Em um entorno envolto em um oceano de informacdes,
cujas megatendéncias apontam para tsunamis periodicos de mais informacdes,
encontrar um unico campo de conhecimento capaz de explicar os fendbmenos
sociais ndo tem sido uma tarefa exequivel. Estes, os fendmenos sociais,
continuam confundido os pesquisadores e cientistas, exigindo uma carga de

conhecimento nunca requerida, que favoreca a melhor compreensao dessa nova
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ordem social de crescentes poderes dos atores sociais na chamada
modernizacao reflexiva de Giddens, Lash e Beck (2012).

As elucubracdes tedricas dos classicos Durkheim, Marx e Weber
iluminaram por anos a sociologia, buscando estabelecer fundamentos gerais para
0 esclarecimento e conseguinte entendimento da realidade social. Contudo, nem
mesmo 0S rearranjos e combinacbes dos elementos dessas interpretacées
classicas foram suficientes para expandir o esforco interpretativo necessario para
trazer luz a escuriddo que paira sobre a hipercomplexidade caracteristica da
sociedade poés-tradicional.

A concepcdo durkheimiana de divisdo de trabalho, o esquematismo
fim/meios de Weber e a reflexdo critica do capitalismo de Marx foram arcaboucos
para as construcdes socioldgicas desenvolvidas para esse novo momento, em
que as “pessoas ndo estdo sendo ‘libertadas’ das certezas feudais e religiosas-
transcendentais para o0 mundo da sociedade industrial, mas sim da sociedade
industrial para a turbuléncia da sociedade de risco global.” (GIDDENS; LASH,;
BECK, 2012, p. 20). O agir social transformou-se, logo as premissas e convicgoes
sobre este assunto necessitam de um ressignificagao.

A construgéo da nova teia conceitual da sociedade concebida por Niklas
Luhmann, além das contribuicbes advindas das ciéncias sociais, encontrou
nutrimento nas ciéncias naturais, notadamente, na biologia, através das
proposi¢des dos biblogos Ludwig von Bertalanffy e a Teoria Geral dos Sistemas
(TGS), que impulsionou a substituicdo da até entdo tradicional diferenca entre o
todo e as partes pela diferenca entre sistema e ambiente (LUHMANN, 2016); e,
Humberto Maturana e 0 encerramento operativo, a autopoiesis e 0 acoplamento
estrutural, elementos de sustentacdo dos pressupostos sociais de Luhmann, cujos
pormenores serdo analisados na sequencia deste capitulo.

Apbs a Segunda Guerra, através dos estudos sobre autorregulagdo dos
sistemas organicos do austriaco Von Bertalanffy, o mundo viu emergir a
discusséo sobre sistema aberto. Nesta visdo organicista, trata-se de um conjunto
de unidades reciprocamente relacionadas, caracterizado por um infinito

intercambio com seu ambiente em um processo de neguentropia® e neste ponto

8 Para sobreviver, os sistemas abertos precisam deter o processo entropico e se reabastecer de
energia, mantendo indefinidamente sua estrutura organizacional. E um processo reativo de
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h& um paralelo ao inicio das reflexdes da Teoria dos Sistemas, onde presumiam a
existéncia de sistemas em condi¢cdes de construir uma neguentropia, estando
aptos a reforcar sua diferenca entre o meio (LUHMANN, 2011). A TGS confrontou
criticamente a abordagem cientifica e reducionista prevalecente na época
apresentando o conceito de autorregulacdo regenerativa, mais tarde incorporado
as reflexdes sociais. O professor doutor Sordi (2014), esclarece melhor essa

autorregulacéo sistémica como sendo

um sistema autorregulado cujo funcionamento € independente da
substancia concreta dos elementos que a formam, pois estes podem ser
substituidos sem dano ao todo, em que o todo assume as tarefas da
parte que falhou. Em outras palavras, a complexidade das partes que
compdem um sistema deve ser conhecida, e este conhecimento é
fundamental para a definicdo e divisdo das partes (SORDI, 2014, p. 5).

Neste baile de dados, informacdes e conhecimentos, onde a utilidade do
gue ja foi exposto tem se esvaido, a teoria sistémica de Luhmann tem adquirido
inUmeros adeptos, fascinados por suas premissas universais que proporcionam
uma infinidade de combinacdes e relacdes interdisciplinares, viabilizando inclusive
a revisdo das teorias que lhe precederam, devido as suas caracteristicas de
superteoria, que o proprio Luhmann (2016, p. 20) define como sendo uma “teoria
com pretensdes universalistas (e isso significa também que elas incluem a si
mesmas e seus adversarios)”.

Essa ruptura de paradigma tornar-se capital para uma orientacédo
aproximada sobre a diferenca de complexidade que se estabelece entre sistema e
meio. Essa complexificagdo da sociedade pode ser melhor compreendida,
segundo Neves e Neves (2006), por meio da concepgéao dos sistemas sociais de
Niklas Luhmann. O pensamento luhmanniano preconiza os sistemas sociais como
sistemas autopoiéticos®, fechados operacionalmente, autorreferentes e circulares,

estruturados com base em uma diferenciagdo, um cdédigo, com o ambiente que

obtencdo de reservas de energia que recebe o nome de entropia negativa ou neguentropia.
(CHIAVENATO, 2012, p. 304).

° Concepcédo buscada por Luhmann nas ciéncias biolégicas, inaugurada por Humberto Maturana,
aqui compreendida como capacidade de produzir a si mesmo, responsavel por aumentar
continuamente as possibilidades dentro do proprio sistema, até que a complexidade do meio
externo atinja limites n&o tolerados pela estrutura do sistema, conduzindo-o a uma
transformacao interna que reestabeleca a diferenciacdo entre o sistema e o0 meio. Para mais
detalhes ver: Maturana, H. e Varela, F. Autopoiesis and cognition, Boston, D. Reidel, 1979.
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lhe € externo. A instituicdo de uma marca € o fator de distingdo, que possibilita ao
sistema determinar o que Ihe é préprio ou exégeno.

Dentro dessa complexidade, os sistemas sociais sdo operados através da
comunicagdo, dos processos comunicativos validados internamente no préprio
sistema. Os demais sistemas existentes, igualmente complexos, e suas
informacbes desorganizadas caracterizam o ambiente externo. Teubner (1993)
destaca que a diferenca de complexidade entre o sistema e seu entorno € o
acicate da evolucao social. Quanto a complexidade, Luhmann (2011) aponta que:

A maneira mais acessivel de entender a complexidade é pensar,
primeiramente, nos nimeros das possiveis relagbes, dos possiveis
acontecimentos e dos possiveis processos. Imediatamente,
compreender-se-4 que cada organismo, maquina e formacéo social, tem
sempre um meio que é mais complexo, e oferece mais possibilidades do
gue aquelas que o sistema pode aceitar, processar ou legitimar.
(LUHMANN, 2011, p. 184).

Como bem assegura Villas Bbas Filho (2009), a teoria dos sistemas sociais
de Niklas Luhmann é uma compreensdo da sociedade como um sistema
bloqueado, fechado em seu metabolismo, em suas transformagdes internas
circulares, sua autopoiese, e que nao tolera a entrada de outros subsistemas
funcionais, estes também fechados e sujeitos de si mesmo. Nesta complexidade,
nenhum sistema substitui o outro, tdo pouco exerce ingeréncia direta sobre o
outro.

Para Teubner (1993) a teoria dos sistemas sociais de Niklas Luhmann
facilita desvendar a perspectiva sistémica na sociologia do direto, notadamente na
concepcao do direito reflexivo, que explica o processo de interacdo entre fatores
externos, as pressdes sociais e internos, o formalismo juridico na configuracédo
dos sistemas juridicos contemporaneos. Ainda para esse autor, a teoria dos
sistemas sociais de Niklas Luhmann oportuniza uma compreensao mais

aprofundada sobre o funcionamento da sociedade.
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A ideia de auto-referéncia e autopoieis, pressupde que 0s pilares ou
bases do funcionamento dos sistemas residem n&do nas condi¢bes
exogenas impostas pelo meio envolvente as quais tenham de se adaptar
da melhor forma possivel (como era entendido pela teoria dos sistemas
abertos), mas afinal no préprio seio sistémico. [...] 0s sistemas procuram
essas bases num movimento de auto-descri¢cdo que, funcionando como
um programa de orientacdo interno, organiza o sistema de forma que as
respectivas operagbes correspondam a essa mesma auto-descricao
(TEUBNER, 2011, p. 32).

Com um cabedal de mais de trinta livros e cerca de trezentos artigos,
Niklas Luhmann discorreu sobre os mais variados temas. Ao abordar concepcgdes
de economia, sociologia, ciéncias naturais, religido e direito, entre outras areas,
um entendimento é possivel sobre o proposito de instigante socidlogo: a
universalidade. Para Kunzler (2004), o propésito de Luhmann néo era formular
uma teoria especifica para determinado ambito social. “A sua teoria pretende ser
universal, capaz de abarcar tudo o que existe, revelando-se uma teoria geral da
sociedade”. (KUNZLER, 2004, p. 123).

Longe de ser aplicavel restritvamente a um uUnico campo social, suas
convicgOes tedricas foram edificadas de forma a serem capazes de envolver uma
totalidade de saberes, apresentando-se desta feita como uma superteoria
generalista da sociedade, complexa e reflexiva. Para este fim, a teoria dos
sistemas de Luhmann ornou-se de sortidas nomenclaturas originais, que
encadeadas tornaram-se viaveis a uma imersdo compreensiva da “Ciéncia da
Sociedade”, tornando-se assim a prépolis do mel dos estudos sociais da pés-
modernidade.

Evidentemente, a aplicacdo da teoria sistémica social pode ser utilizada
para uma compreensao aprofundada dos fendbmenos sociais, em uma totalidade
de aspectos, com o0s mais variados propésitos. Hugues Rabault (2004, p. 347)
apreende a concepgédo luhmanniana como inscrita num “movimento geral de
pensamento”, servido de observacdo e explicacdo para um mundo complexo,
repleto de informacdes e expectativas.

A teoria sistémica significa uma reconfiguracdo cognitiva do mundo a partir
de uma nova matriz, organizada sob um novo olhar para um conhecimento ja
exposto, porém redesenhado sob as perspectivas dos arranjos estabelecidos
entre informagdes ja observadas, de forma a relaciona-las ao estado da arte do
fendmeno social. Trata-se da leitura das tramas do avesso do tecido social. Ja

nao se questiona sobre a “razdo de ser” das coisas, mas investiga-se “a forma de
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seu funcionamento e quais as interagdes que tal sistema realiza com os demais
sistemas, bem como as relacbes internas de seus elementos integrantes”
(TRINDADE, 2008, p. 24).

A teoria dos sistemas sociais fechados, circulares e autopoiéticos
pressupbe que a sociedade “apresenta as caracteristicas de um sistema,
permitindo a observacdo dos fendmenos sociais através dos lacos de
interdependéncia que 0s unem e 0s constituem numa totalidade” (ROCHA, 2013,
p. 17). Neste prisma, seus pressupostos sdo determinantes para a compreensao

desse sentido e de sua relevancia.

2.2 PRESSUPOSTOS E RELEVANCIA

Luhmann parte sua expedicdo pelo vies do fenbmeno social através da
inquietacdo gerada pelas questdes ndo respondidas por Parsons'®, em sua
pesquisa sociolégica originada na andlise do funcionalismo estrutural'l. Este
considerava a existéncia de estruturas especificas nos sistemas sociais, por meio
das quais seria possivel uma maior compreensao das funcdes necessarias para a
preservacdo e manutencdo do sistema. Parsons, convencido, estabeleceu que
essas estruturas sociais se realizam sob a forma de sistema e a operacao
elementar de construcdo desse sistema é a agéo.

Por quanto, a andlise socioldgica conduzida por Parsons pressupde que a
acao € uma propriedade emergente (emergent property) da realidade social.
Essas inflexdes teoricas construiram o0 sistema indutivo de Parsons e
iInauguraram a viséo sistémica no campo das ciéncias sociais, onde se destaca a
importancia do sujeito na dinamica da acéo social. Eis ai um ponto de ressalva de
gue Luhmann se utiliza para trilhar um novo caminho. Essa ruptura deveu-se a
percepcdo luhmanniana de que a base para a andlise sociologica dos sistemas
sociais deveria ser as comunica¢cfes e ndo as ac¢des individuais intrinsecas aos
subsistemas. Sobre esse paradoxo entre as teorias, o préprio Luhmann (2011)

ponderava que:

10 A teoria dos sistemas de Talcott Parsons serviu de inspiragdo a Luhmann para a construgéo da
sua propria teoria dos sistemas sociais, com tragos distintos.

11 parsons qualificou o funcionalismo estrutural como a segunda melhor teoria (depois da de
Newton), ja que tomava como ponto de partida a existéncia de fato de determinadas estruturas
nos sistemas sociais, a partir das quais seria possivel perguntar quais funcdes seriam
necessarias para sua preservagéo e manutencao (LUHMANN, 2011).
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a teoria da acdo se apresenta mais orientada para o individuo na
qualidade de sujeito e, dessa maneira, a sociologia se abre a
possibilidade de integrar aspectos psiquicos e organicos daquele que
age; em contrapartida, emprega-se a teoria do sistema para designar
realidades de grande escala (macrossociais), de modo a conservar seu
carater de elevada abstracdo. O resultado dessa controvérsia é a
conviccao de estar-se diante de dois paradigmas contrarios. (LUHMANN,
2011, p. 41-42).

Por Luhmann, o sistema social é separado do seu ambiente psiquico e/ou
biolégico, tornando-se, por fim, diverso do ambiente. A propdsito, ndo ha outro
ponto de partida para a Teoria dos Sistemas Sociais distinto desse preceito sobre
a diferenca entre sistema e meio, segundo o qual Luhmann (2011) sustenta que o
sistema é a diferenca derivada da diferenca entre sistema e meio. Caracteriza-se
por uma forma composta de dois lados: sistema/meio. Este pensar aparta o cerne
do sistema da ideia do sujeito individual e de suas acfes. Os individuos integram

0 ambiente (externo) e ndo o sistema social. Ainda sobre ambiente:

O conceito de ambiente ndo deve ser mal-interpretado como um tipo de
categoria residual. A relacdo com o ambiente €, antes, constitutiva para a
formagé&o do sistema. [...] E o ambiente ndo é significativo somente para
a “manutencdo” do sistema, para o0 reabastecimento de energia e
informacdo. Para a Teoria dos Sistemas Autorreferenciais, o ambiente é,
antes, pressuposto da identidade do sistema, porque identidade s6 é
possivel mediante diferenga (LUHMANN, 2016, p. 202-203).

O uso tradicional advindo da antiguidade do termo sistema como totalidade
composta de partes destoa da significacéo retratada por Luhmann, onde sistema
refere-se a diferenca entre sistema e meio e é aplicado para explicitar a formacao
dos sistemas sociais, onde se pode conceber a sociedade constituida
basicamente por dois componentes, 0 sistema e 0 seu entorno, entendido como
ambiente, tudo o0 que nao se encontra no interior do sistema. E nesta perspectiva,
a delimitacdo entre o sistema e 0 restante ocorre através das operacdes de
comunicacao, processos em que se exclui, segundo Luhmann (2011, p. 293),
“toda determinagao psicoldgica da unidade dos elementos dos sistemas sociais.
Tais sistemas ndo constam de sistemas psiquicos e, muito menos, de seres
humanos de carne e 0sso0”.

Na Teoria dos Sistemas Sociais, 0 processo basal de construgcdo dos
sistemas sociais e de seus elementos constitutivos é a comunicacao. Por essa

teoria € abandonada a concepc¢ao habitual de comunicagdo como transmisséo de
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mensagens. Perde-se 0 nexo nesse aspecto quando se analisa a seletividade do
ato de comunicar, logo, “comunicacdo € um processamento de selegao”.
(LUHMANN, 2016, p. 164). Este autor descreve comunicagdo como um
acontecimento seletivo, uma vez que se inicia com a selecdo da propria
informacgédo, daquilo que sera participado. A teoria avanca ainda mais na ruptura
da concepcdo metaférica de transmissdo sobre o0 tema ao estabelecer a
comunicacdo como processo seletivo de trés posicbes, estruturado em trés
aspectos: informacgéao, ato de comunicar e ato de entender. Sobre a comunicacéo,

Luhmann reflete:

Aquilo que ela participa ndo €é apenas selecionado, mas ja é
propriamente a selecdo e, por isso, é participado. Por isso, a
comunicacdo ndo deve ser vista como processo seletivo de duas, mas
de trés posicGes. Nao se trata apenas da emissdo e recepcdo com
respectiva atencéo seletiva; ocorre, antes, que a propria seletividade da
informacao € um aspecto do processo comunicativo, porque apenas em
relacédo a ela a atencao seletiva pode ser ativada. (LUHMANN, 2016, p.
164).

Dentro de um sistema social é possivel existirem tantos outros subsistemas
quanto a hipercomplexidade daquele propicie. E nesse processo que comecam a
surgir codigos particulares de informacédo. O denominado cédigo binario ndo tem
utilidade para nenhum subsistema além do sistema autorreferencial e encerrado
operacionalmente a que pertence e que |lhe estabeleceu. Para estes, sdo os
cbdigos binarios os responsaveis pela selecado dos inputs/outputs em relacdo ao
gue lhe é externo. Luhmann (2005) explica que esses cédigos variam de uma
relacdo para outra, porguanto que o cédigo binario dos meios de comunicacao é a
informacdo/ndo informacédo, enquanto outros sistemas possuem diferentes
cbdigos binarios.

Sobre os coédigos binarios, Marcelo Neves (2012) exemplifica que estao
presentes, dentre varios: consideracao/desprezo, na moral; verdadeiro/falso, na
ciéncia; belo/feio, na arte; ter/ndo ter, na economia; o poder/ndo-poder, na
politica. Na perspectiva deste estudo cientifico, considerando o objeto de estudo
como elemento do sistema de seguranca publica da Bahia, o cédigo binario a ser
considerado sera seguro/inseguro.

Em Luhmann, o processo de comunicagdo ao diferenciar o sistema do

meio estd produzindo um tipo de operagdo exclusiva, que s6 se realiza e é
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possivel pelo préprio sistema. O sistema nao absolve elementos prontos do
ambiente, ele (sistema), quando for necessario, seleciona um elemento do
ambiente, logo externo a si, e 0 processa de forma a possibilitar que aquele seja
transformado em nova informacdo, amoldado & complexidade organizacional
propria do sistema, para utilizagdo interna no processo de comunicacdo. Sobre a

concepcao da comunicacdo como uma operacao, Luhmann afirma que:

A comunicacdo é uma operagdo genuinamente social (e a Unica,
enquanto tal), porque pressup8e o concurso de um grande nimero de
sistemas de consciéncia, mas que, exatamente por isso, como unidade,
ndo pode ser atribuida a nenhuma consciéncia isolada. E ela é social,
porque de modo algum pode ser produzida uma consciéncia comum
coletiva, isto €, ndo se pode chegar ao consenso, no sentido de um
acordo total; e, no entanto, a comunicacéo funciona. (LUHMANN, 2011,
p. 91).

Essa concepcdo foi herdada da exegese tedrica do encerramento
operativo, segundo a qual o sistema ndo pode operar no ambiente, tdo pouco
pode o ambiente operar no sistema. O contato deste com o ambiente ocorrem
através de processos fechados operacionalmente de observacéo, irritacédo,
selecdo e informacéo, ou seja, o0s sistemas encerrados operacionalmente s se
constituem mediante operacdes internas, exclusivas, por meio das quais 0s
sistemas estabelecem os seus limites, contudo, “as operacbes ndo podem ser
empregadas para defender ou atacar o meio.” (LUHMANN, 2011, p. 103). Quanto
mais complexo se constituir, mais apto estara o0 sistema para conhecer o
ambiente, por meio de seu encerramento operativo.

Luhmann (2011, p. 111) assevera que “o encerramento operativo faz com
que o sistema se torne altamente compativel com a desordem do meio”. Essa
independéncia em relacdo ao ambiente ndo pode ser confundida com uma
espécie de insulamento do sistema social, pois é justamente através desse

fechamento operacional que se materializa as sinapses entre sistema e ambiente.

Por encerramento ndo se entende isolamento termodindmico, mas
somente fechamento operacional; ou seja, que as operacgdes proprias
do sistema se tornem recursivamente possiveis pelos resultados das
operacdes especificas do sistema” (LUHMANN, 2011, p. 103, grifo
Nosso).
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Esta explicacdo esvazia o conteudo critico de muitos que inadvertidamente
associam a Teoria dos Sistemas Sociais ao retorno a tese de sistemas fechados e
a consequente entropia, posto que através do encerramento de operacdes pode-
se distinguir com clareza sistemas pensados como fechados causalmente —
caracteristica de sistemas fechados, e os sistemas abertos ao sentido, decorrente
do encerramento operativo. Assim, essa propriedade de ser operacionalmente
encerrados torna 0s sistemas sociais capazes de estabelecer internamente
sentido a novos elementos do ambiente, isto é, paradoxalmente, permite-lhe a
partir de informacfes de seu exterior/meio fortalecer suas operacdes através da

construcdo de elementos préprios. Vejamos:

Este conceito de sistema autorreferencialmente fechado ndo esta em
contradicdo com a abertura dos sistemas para o ambiente; o fechamento
do modo autorreferencial de operagBes €, antes, uma forma da
ampliacdo de possiveis contatos com o0 ambiente; como constitui
elementos mais capazes de serem determinados, o fechamento aumenta
a complexidade do ambiente possivel para o sistema. (LUHMANN, 2016,
p. 56-57).

O desenvolvimento dessa percepcdo da sociedade como um sistema
encerrado operacionalmente conduz ao estabelecimento de dois pontos criticos
da Teoria dos Sistemas Sociais: a auto-organizacdo e a autopoiese. Luhmann
(2011, p. 112) esclarece que “auto-organizacao significa construcéo de estruturas
proprias dentro do sistema.” O enclausuramento operativo dos sistemas sociais
0os obriga a construirem suas proprias estruturas!?, mediante operacdes

especificas, por exemplo, numa conversa:

[...] o que se disse por Ultimo é o ponto de apoio para dizer o que se
deve continuar dizendo; assim como o0 que se percebe no ultimo
momento constitui 0 ponto de partida para o discernimento de outras
percepcdes A presenca corporal em um espacgo especifico é o eixo
fundamental para captar a normalidade da continuidade da percepcéo.
Portanto, o conceito de auto-organizacdo devera ser entendido,
primeiramente, como producdo de estruturas proprias, mediante,
operacdes especificas. (LUHMANN, 2011, p. 112-113).

E a autonomia operacional advinda do encerramento operativo que

possibilita ao sistema se produzir a si mesmo, sem ingeréncia do ambiente.

12 As estruturas sdo, pois, expectativas sobre a capacidade de conex&o das operagfes, tanto da
vivéncia como da acgdo; ou expectativas generalizadas do que deve ser comum, mas que nao
séo subjetivas. (LUHMANN, 2011).
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Por sua vez, um sistema autopoiético ou autorreferente constitui um
sistema em que seus elementos sdo produzidos e reproduzidos pelo préprio
sistema, além de suas estruturas. Luhmann descarta a propositura biologica da
condicao autopoiética simplesmente como condi¢cdo necesséria e suficiente para
a vida, para algca-la a condicdo de modelo explicativo para qualquer sistema,
biolégico, psiquico ou social, assumindo como ponto de partida a existéncia de
uma autonomia e neste caso, significa que “somente a partir da operagao do
sistema € possivel determinar o que lhe é relevante e, principalmente, o que Ihe é
indiferente.” LUHMANN, 2011, p. 120). Logo, ndo ha condicionamento por parte
do sistema em responder a todo dado ou estimulo resultante do meio. Assim,

novamente nas palavras de Luhmann:

Quando, para explicar o conceito de autopoiesis, toma-se como ponto de
partida o encerramento de operacdo, entende-se, entdo, por autopoiesis,
gue o sistema se produz a si mesmo, além de suas estruturas: ha
computadores que podem criar seus proprios programas, mas nao criar
a si mesmos. [...] A categorizacdo da autopoiesis assume como ponto de
partida a questéo radical da autonomia, ja que define o sistema a partir
de seus proprios elementos. (LUHMANN, 2011, p. 120).

Teubner (1993) destaca que a autopoiese resulta na continua organizacao
e reproducdo de sistemas com referéncias a si proprios, por meio de operacoes
gue buscam suas bases na auto-descricdo por eles mesmos feita. O que torna
possivel a reconstrucdo deste processo, por meio de regras imanentes de
funcionamento, é a sua autonomia — dai a linha estrita que liga a autopoiese e a
autonomia sistémica. Evidencia-se a importancia capital da autorreferencia para
0S sistemas sociais, posto que neste processo enclausurado de propria
(re)constituicdo torna-se imprescindivel o direcionamento fornecido por suas
proprias estruturas, elas indicam o rumo para as operacoes.

Conforme ja exposto, a teoria dos sistemas luhmanniana prima pelo
fechamento operacional e a autopoiesis dos sistemas, e é por intermédio do
processo de comunicagcao que ocorre a abertura cognitiva entre o sistema e o0 seu
entorno, com a finalidade de producéo e controle de influéncias reciprocas. Esta
ponte cognitiva é construida por meio de operacdes seletivas que permitem aos
sistemas se acoplarem estruturalmente e se interpenetrarem. Luhmann denomina

esta ligacdo como “acoplamentos estruturais”, oportunidade de dialogo e
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abastecimento de informacdes entre o sistema e 0 meio sem a perda da

autonomia. Luhmann (2011) afirma que:

Os acoplamentos estruturais ndo determinam os estados do sistema,
mas sua funcgdo consiste, isso sim, em abastecer de uma permanente
irritacao (perturbacdo, para Maturana) o sistema: ou entdo, do ponto de
vista do sistema, trata-se da constante capacidade de ressonancia: a
ressonancia do sistema se ativa incessantemente, mediante o0s
acoplamentos estruturais (LUHMANN, 2011, p. 137).

E possivel identificar esses acoplamentos por meio da normatiza¢éo dos
contratos, pela regulamentacdo da internet ou pela aprovacdo dos novos modelos
de familia, por exemplo, no &mbito do Direito. Informagbes selecionadas no meio
externo ao Direito, quais sejam fendmenos econdmicos (negdcios internacionais),
politicos (demandas sociais ho campo da tecnologia) ou familiar (hovos modelos),
irritaram (estimularam) o campo juridico, que os transformou em novos elementos
para utilizacdo interna do proprio sistema juridico, através de processos de

comunicacao. Ainda para Teubner (1993),

O direito torna-se autopoiético quando as suas auto-descri¢cdes permitem
desenvolver e aplicar uma teoria de fontes juridicas no contexto da qual
as normas possam ser geradas através de precedentes jurisprudenciais
ou outros processos de criacdo juridica endégena. As normas juridicas
sdo entdo definidas por referéncia a operagdes juridicas, isto €,
componentes  sistémicos “produzem” componentes  sistémicos.
(TEUBNER, 1993, p. 85).

Este processo descrito acima ocorrido no sistema social juridico, Luhmann
categoriza como complexidade social adequada, que resulta na transformacao e
evolucdo normativa do sistema social. Ja para Habermas o processo de
reconstrucdo social ensejado pela evolugdo normativa do sistema esta arraigado
nos principios organizativos que existem para satisfazer as necessidades de
adaptacdo (transformacdo) do sistema social, designando o nivel de
aprendizagem da sociedade frente a situagbes de normalidade ou em casos de
crise. Ja Teubner, concordando com a teoria luhmanniana, ressalta que a
diferenca de complexidade entre o sistema e seu entorno € o acicate da evolucao
social. Refletindo sobre a complexidade apresentada pela teoria luhmanniana e

correlacionando-a ao agir social, Silva Junior (2013) expressa 0 seguinte:
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[..] a nocdo de complexidade entendida pela elevacdo das
possibilidades, das incertezas, das indeterminacbes e dos riscos
engendrada pela presenca de mais elementos oriundos do ambiente no
sistema, pois a vida social apresenta uma série de possibilidades que
transcendem a capacidade humana mais imediata de percepcéo,
informacdo e acdo. Cada possibilidade oferece uma série de outras
possibilidades que s&o, de forma concomitante, complexas e
contingentes, tornando-se inexoravel que o individuo tenha que optar
entre as possibilidades e, ao mesmo tempo, assumir os riscos de sua
escolha, inclusive de frustrar suas proprias expectativas. (SILVA
JUNIOR, 2013, p. 31).

Encerrando-se o0 ciclo de elementos estruturadores da Teoria dos
Sistemas, ha de conhecer mais sobre a complexidade. Aqui esta o pressuposto
cuja reflexdo buscou inicialmente esclarecer como um sistema pode reagir a
elevada complexidade do meio. A preocupacdo residia na diferenca de
complexidade que se estabelecia entre o sistema e o0 meio (LUHMANN, 2011).
Essa compreensdo parte do pressuposto de que O meio possui uma
complexidade muito superior a do sistema e por esta razdo € questdo de
sobrevivéncia para o sistema a busca pela reducdo'® dessa diferenca de
complexidade. O conceito de complexidade fica melhor acessivel na definicdo

proposta por Luhmann:

A questdo da complexidade fica, assim, caracterizada como aumento
guantitativo dos elementos: com o aumento do nimero de elementos
gque devem permanecer unidos no sistema, cresce em propor¢cao
geométrica o numero das possiveis relagbes, determinando, assim, que
0 sistema se veja obrigado a selecionar a forma como deve relacionar
tais elementos. Por complexo se designa, entdo, aquela soma de
elementos, que em razdo de uma limitacdo imanente de capacidade de
conexdo do sistema, jA ndo possibilita que cada elemento permaneca
sempre vinculado. (LUHMANN, 2011, p. 184).

Na Teoria dos Sistemas acoplados, onde os acoplados de modo mais
amplo (loose coupling) sdo mais estaveis do que 0s que apresentam um
acoplamento mais estrito (light coupling), a complexidade se define por meio de
duas palavras, elemento e relacéo, considerando que conforme se aumentam o0s
elementos que constituem o sistema, aumenta-se também a quantidade de
relacdes possiveis entre eles. Com esse entendimento, Luhmann (2011, p. 184)

“sustenta que cada organismo, maquina e formagéo social, tem sempre um meio

13 A reducdo de complexidade, em referéncia a relagdo entre o sistema e o meio, diz respeito
também ao proprio interior do sistema, quando se trata de compreender as instancias de
racionalidade, as agéncias de planejamento intrinsecas ao préprio sistema. (LUHMANN, 2011,
p. 179).



35

7

gue é mais complexo, e oferece mais possibilidades do que aquelas que o
sistema pode aceitar, processar ou legitimar.”

De tudo exposto e como ja dito antes, a Teoria dos Sistemas foi se
constituindo como uma superteoria por sua abrangéncia de abordagem capaz de
enfrentar as probleméticas questdes da pds-modernidade. A figura 1, a seguir,
esforca-se a sintetizar uma ordenacdo das grandes premissas dessa teoria aqui

apresentadas.

Figura 1 — Principais elementos da Teoria dos Sistemas Sociais
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Fonte: elaboragéo propria (2019)

Nesta busca por enfrentar a complexidade do meio com um aumento
interno de sua prépria complexidade, o sistema cresce e, por conseguinte,
surgem limites na capacidade de relacdo dos elementos, 0s quais somente
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conseguiram se conectar através de acoplamentos seletivos. O proximo capitulo
apresentara as percepcdes sobre governanca até se chegar a governanca
securitaria de forma que seja possivel uma maior compreensao sobre como esta
pode influenciar a reducdo de complexidade entre sistema e meio, que no caso do

estudo aqui se refere a seguranca publica e a sociedade, bem como na

formulacdo de acoplamentos estruturais robustos entre seus sistemas-partes.

3 GOVERNANCA

Ha muito que se dizer sobre governanca. Definicbes, caracteristicas,
premissas, entre tantos outros aspectos relevantes. No contexto deste trabalho, o
ponto de partida para reflexdo, porém, sera estabelecido um pouco antes destas

complexidades. Assim, ativaremos inicialmente pelo entendimento etimolégico.

3.1 REFERENCIAS EXORDIAIS

S&o vastas as explanacdes acerca da origem do termo governanca. Uma
das mais antigas remonta a Grécia antiga, segundo a qual governanca deriva do
termo grego kuBe/pvnon (kuberna), sinbnimo de governo, conduzir, dirigir. Sedley
(2003) atribui a Platdo, em seus ensaios classicos sobre ciéncias politicas, a
primeira utilizacdo metaforica do termo para designar a acdo de governar,
conduzir homens.

A utilizacdo dos termos governo e governanga como equivalentes é
bastante recorrente, embora possuam significados e dimensdes peculiares,
extremamente imprescindiveis para a correta compreensdo de ambos os termos.
Rosenau (2000) assevera que governanca ndo € o mesmo que governo. Para
este autor, governanca é um fenbmeno mais amplo que governo e abrange as
instituicdbes governamentais. Desta forma, aqui, a imprecisdo de interpretacao
precisa ser melhor confrontada para possibilitar a ponderacdo ambicionada neste
trabalho.

A existéncia de um centro de autoridade formal, escorado no poder de
policia, confere ao governo uma singularidade essencial para que haja o
desdobramento de suas atividades. Por ser uma concepgdo mais geral, ndo ha

essa imprescindibilidade de autoridade formal a governanga. Esta, inclusive,
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assimila mecanismo informais, de carater nao-governamental. Sobre Isto,

Rosenau (2000) estabelece o seguinte:

Governo sugere atividades sustentadas por uma autoridade formal, pelo
poder de policia que garante a implementagdo das politicas devidamente
instituidas, enquanto governanca refere-se a atividades apoiadas em
objetivos comuns, que podem ou ndo derivar de responsabilidades legais
e formalmente prescritas e ndo dependem, necessariamente, do poder
de policia para que sejam aceitas e vengam resisténcias. (ROSENAU,
2000, p.15-16).

Avancando nessa observacdo, Rosenau (2000) afirma que a governanca €
um sistema de ordenado que s6 funciona se for aceito pela maioria ou a0 menos
por seus atores mais poderosos, enquanto os governos podem funcionar inclusive
diante de amplo posicionamento contrario & sua politica. Nesta légica, referindo-
se as funcbes imprescindiveis para a continuidade sistémica, a governanca
sempre é eficaz. Ainda para Rosenau (2000), o oposto a este cendrio seria
anarquia ou caos, e ndo uma governanca ineficaz, posto que na desordem a
governanga nao é idealizada para existir de fato. De outro modo, 0 governo
admite a possibilidade de ser eficaz ou ineficaz, embora esta Ultima ndo seja a
opcao desejavel.

Outro termo transversal as palavras governo e governanca € a palavra
governabilidade. Bresser Pereira (2006) deslinda-a em seus relatos sobre a
Reforma do Estado ocorrida no Brasil na época do governo de Fernando

Henrique Cardoso, sendo vejamos:

Os problemas de governabilidade n&o decorrem do “excesso de
democracia”, do peso excessivo das demandas sociais, mas da falta de
um pacto politico ou de uma coalizdo de classes que ocupe o centro do
espectro politico. Nosso pressuposto € de que o problema politico da
governabilidade foi provisoriamente equacionado com o retorno da
democracia e a formacdo do “pacto democratico-reformista de 1994,
possibilitada pelo éxito do Plano Real e pela eleicdo de Fernando
Henrique Cardoso. (BRESSER PEREIRA, 2006, p. 238).

No episédio em comento, fica evidente o impacto positivo para um bom
governo, do planejamento e estabelecimento de condi¢bes favoraveis, sejam elas
politicas, sociais, econdmicas dentre outras, viabilizadoras da concretizagdo de
suas propostas. No caso especifico, ainda segundo Bresser Pereira (2006, p.

238), “o pacto deu ao governo condi¢des politicas para ocupar o centro politico e
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ideolégico e, a partir de um amplo apoio popular, propor e implementar a reforma
do Estado”.

O uso da palavra governanca, apos os acordos pos Segunda Guerra
Mundial'#, em 1944, por meio da variante francesa gouvernance, tornou-se de
dominio publico. A traducéo para a lingua inglesa, governance, também contribuiu
para essa expansdo. Remota a essa €época a utilizacdo sistematica das
concepcdes sobre governanca, notadamente como reflexo dos novos arranjos
internacionais envolvendo os paises no pos-guerra, bem como da reestruturacao
interna de muitos deles.

Em Governance and Development, o Banco Mundial (1992, p. 01) deslinda
governanca como “a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos
recursos sociais e econdémicos de um pais visando o desenvolvimento”. Esta
visdo do Banco Mundial sobre governangca como mecanismos adotados pelos
governos avanga para a percepcdo do “exercicio da autoridade, controle,
administragao, poder de governo” (BANCO MUNDIAL, 1992, p. 03) bem como
sua capacidade de conduc¢éo das suas politicas publicas definidas.

A palavra “administracdo” empregada nesta concepg¢ao sobre governanca
revela o liame entre estas duas formas de conducdo. Para Chiavenato (2012, p.
01) “Administracao significa a conducao racional das atividades organizacionais e
trata de planejamento, direcdo e controle das atividades da organizagcao”. Por
tudo ja visto até aqui, pode-se concluir que a governanca desagua ha
administracéo'®, de forma a conduzi-la na perspectiva julgada adequada para
guem exerce a governanca. Depreende-se, pois, que exercer a governanca é
mais amplo que administrar, posto que governanca significaria a maneira de

conduzir a condugao (administracao).

14 A Conferéncia de Bretton Woods, realizada nos EUA, em julho de 1944, reuniu os 45 paises
aliados apoés o fim da Segunda Guerra com o propésito de reorganizar o sistema financeiro
mundial. A reconstrucdo do capitalismo estabelecida por esta nova ordem econdmica global foi
alicercada na instituicdo do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Internacional para
a Reconstrucéo e o Desenvolvimento (Bird ou Banco Mundal).

15 A palavra Administracdo vem da juncdo dos termos do latim, ad (dire¢io, tendéncia para) e
minister (subordinac@o ou obediéncia) e significa aquele que realiza uma funcdo sob comando
de outrem, ou seja, aquele que presta um servico a outro. No entanto, essa palavra sofreu uma
radical transformagcdo em seu significado original. A tarefa da Administracdo passou a ser
interpretar os objetivos propostos pela organizacdo e transforma-los em acdo por meio de
planejamento, organizacao, direcdo e controle de todos os esfor¢os realizados. (CHIAVENATO,
2012).
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Nestas poucas linhas a respeito destas concepg¢des, convém inserir outro
conceito, o de governabilidade, cujo morfema lexical jA confessa sua direta
relacdo com a concepcao de governo. A governabilidade redne o conjunto das
condi¢cdes necessarias ao exercicio desse poder, derivando da legitimidade do
governo fornecida a este pela sociedade. Também nesta interpretacdo, Michael

Focault (2004) conceitua governabilidade como:

O conjunto das praticas pelas quais €& possivel constituir, definir,
organizar, instrumentalizar as estratégias que os individuos, em sua
liberdade, podem ter uns perante aos outros. Sdo individuos livres os
gue procuram controlar, determinar, delimitar a liberdade dos outros e
que, ao fazer isso, disp6em de certos instrumentos para governar 0s
outros. Isso repousa tanto na liberdade. (FOCAULT, 2004, p. 286).

Sob essa oOtica, governabilidade, conforme Santos (1997), relaciona-se as
“condicOes sistémicas e institucionais sob as quais se da o exercicio do poder,
tais como as caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as relacdes
entre os Poderes, o sistema de intermediacao de interesses” (SANTOS, 1997, p.
342). Contudo, antes de se falar em governanca, € imprescindivel o
estabelecimento da governanca, em sendo o contrato consentido pelas partes
com o proposito de polir as arestas resultantes de possiveis confrontes de

interesses. Neste pensamento, Machado Filho (2006) assevera que,

Em uma empresa privada ou publica, clube, associa¢cbes, cooperativas,
universidades, sempre existirdo conflitos de interesses, derivados da
delegacgdo de algum tipo de poder. Isto é, “alguém” governa em nome de
“alguém”, que delegou direitos para o exercicio do poder. Na sua
esséncia, a governanca trata da minimizacdo de assimetrias e conflitos
de interesses a delegacédo de poder. (MACHADO FILHO, 2006, p. 76).

Assim, enquanto a governabilidade representa os requisitos sustentadores
da prética do poder inerente ao governo, a governanca ocupa-se do desempenho
dos atores e sua capacidade no exercicio da autoridade durante a gestéo, o agir
do governo. Aqui, o termo gestao € utilizado para representar a agcdo do governo,
porém sua aplicabilidade como sinénimo para administracdo é bastante trivial. E
apropriado neste ponto clarificar esta idiossincrasia. Tal qual administragéo,
gestdo também derivou do latim, no caso o termo gerere, que remete a conduzir,

governar.
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As palavras gestdao e administragdo sdo comumente aplicadas como
sinbnimos, ndo obstante a primeira seja mais associada ao setor empresarial, a
medida que as organizacOes publicas se identificam mais habitualmente com a
segunda nomenclatura. Drucker (1975) reforca que ambas tém a funcgéo, as
tarefas e o trabalho de gestdo e de que € de gestdo que ambas instituicbes
necessitam.

Cabe registrar que algumas vezes gestdo é apresentada como um
processo dentro da acdo administrativa, em outras, seu uso denota a intencéo de
politizar esta pratica (GRACINDO; KENSKI, 2001). E nessa perspectiva, uma
governanca bem estruturada e com principios arraigados no ambiente corporativo
pode inibir ou até inviabilizar a utilizacdo da organizacdo para fins pessoais
distintos dos objetivos estratégicos definidos.

Para um melhor entendimento sobre governanca dento do cenario
corporativo € necessario refletir sobre o que ja foi visto até este ponto, porém
agora sob o prisma da realidade corporativa, com todas as suas nuances e

emaranhados de regras, imposi¢coes e deliberacoes.

3.2 GOVERNANCA CORPORATIVA

Partindo da sua concepcdo etimolégica de direcdo, conducdo, a
governanca aplicada ao ambiente corporativo, isto é, a governanca corporativa, é
um conjunto interligado de elementos de gestdo e poder, estruturado em
principios, propositos e praticas, por meio do qual as instituicbes sao conduzidas
e monitoradas. Segundo Andrade e Rossetti (2014), ela abrange as relagcdes
entre 0s entes constituintes dessa organizagao, bem como os atores externos que
com ela também se relacionam, de maneira a assegurar a manutencdo dos
direitos das partes interessadas?®.

O professor Silva (2014, p. 5) conceitua governanga corporativa como uma
reunido de principios e praticas com o objetivo de minimizar “os possiveis

conflitos de interesses!’ entre os diferentes agentes da companhia

16 Para a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) (2002, p.1) a governanga corporativa pode ser
compreendida como “um conjunto de praticas que tem por finalidade otimizar o desempenho de
uma companhia ao proteger todas as partes interessadas, tais como investidores, empregados
e credores, facilitando o acesso ao capital”.

17 Segundo o IBCG (2018), a Governanca Corporativa surgiu para superar o "conflito de agéncia"
classico. Nesta situagdo, o proprietario (acionista) delega a um agente especializado
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(stakeholders)”. Est4 evidente que o grande desafio dessa governanca
corporativa desde a sua origem?!® em nada difere-se do desafio da governanca em
geral, manter os interesses secretos dos dominantes, sejam eles 0 governo ou
acionistas, apartados do propoésito da maioria, seja ela a populagédo ou todas as
partes constituintes de uma corporacéo. Silveira aprofunda essa tese:

Governanga Corporativa lida com o processo decisério na alta gestéo e
com o0s relacionamentos entre 0s principais personagens das
organizagbes empresariais, notadamente executivos, conselheiros e
acionistas. O tema pode ser definido como o conjunto de mecanismos
gue visam a fazer com que as decisbes corporativas sejam sempre
tomadas com a finalidade de maximizar a perspectiva de geracdo de
valor de longo prazo para o negdcio. (SILVEIRA, 2010, p. 2-3).

Assim, como bem assegura Machado Filho (2006), governanga corporativa
€ um conjunto de boas praticas adotadas para o desenvolvimento das empresas,
primando pela protecdo e alinhamento dos interesses das partes envolvidas,
minorando possiveis conflitos, propiciando um monitoramento mais transparente e
efetivo das agOes adotadas. As atividades dessa governanca deverdo sempre
focar em aperfeicoar o desempenho corporativo, resultante de uma administragéo
lastreada em qualidade e protecdo do valor corporativo e interesses coletivos.
Para o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC, 2015), em seu

Cadigo das melhores praticas de Governanca Corporativa:

Governancga corporativa é o sistema pelo qual as empresas e demais
organizagfes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre soécios, conselho de administracdo, diretoria,
orgdos de fiscalizacé@o e controle e demais partes interessadas. As boas
praticas de governanca corporativa convertem principios basicos em
recomendacBes objetivas, alinhando interesses com a finalidade de
preservar e otimizar o valor econdmico de longo prazo da organizagao,
facilitando seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da
gestdo da organizagéo, sua longevidade e o bem comum. (IBGC, 2015,
p. 20).

(administrador) o poder de decisdo sobre a empresa (nos termos da lei), situacdo em que
podem surgir divergéncias no entendimento de cada um dos grupos daquilo que consideram ser
o melhor para a empresa e que as praticas de Governanga Corporativa buscam superar.

18 QOliveira (2015) deslinda que a Governanga Corporativa foi originada em um tripé, formado pelo
fundo LENS, pelo relatério Cadbury e pelos principios da Organization for Economic Co-
operation and Development (OCDE); e todas essas variaveis culminaram no processo
correspondente a criacdo da Lei Sarbanes-Oxley, uma consolidacdo do aprimoramento dos
principios daqueles estudos anteriores.
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Como se pode verificar, as boas condutas de governancga corporativa tém
proporcionado grandes mudancas na gestdo das corporacdes do setor privado.
As estratégias aplicadas incentivam 0 seu crescimento e buscam aumentar o seu
valor. As ferramentas de gestdo utilizadas neste contexto apresentam-se como
propulsoras de desempenhos corporativos também no setor publico, onde
possuem a capacidade de alavancar a transformacéo gerencial da administracao

publica iniciada nos anos 90.

3.2.1 Principios e caracteristicas

Os fundamentos da governanca corporativa orientam como as
organizacfbes atuais devem ser estrategicamente dirigidas e integrativamente
gerenciadas. Neste entendimento, o IBGC defende a transparéncia, a equidade, a
prestacdo de contas e a responsabilidade como principios capitais. A
transparéncia (disclosure) e a prestacdo de contas (accountability) conduzem a
um controle holistico das organizagdes, efetivado por uma gestdo empreendedora
e ética, apropriada para cada contexto especifico, seja ele publico ou privado,
além de impactar na reputagdo da corporagdo e na sua confiabilidade. O Guia
pratico de Governanca Corporativa: Experiéncias do Circulo de Companhias da
América Latina do International Finance Corporation (IFC, 2009), 6rgdo membro
do Grupo Banco Mundial, instrui que:

A prestacdo de contas € essencial. Melhores resultados operacionais e
uma prestacdo de contas mais clara também podem ter um papel
importante na melhora da reputacdo de uma companhia. A reputacéo e a
imagem de uma empresa sdo efetivamente parte integral, embora
intangivel, de seus ativos. As empresas que respeitam os direitos de
acionistas e dos credores e garantem transparéncia e prestacdo de
contas financeiras serdo consideradas defensoras dos interesses dos
investidores. Consequentemente, esse tipo de organizacdo tem maior
possibilidade de ser considerada um ilustre cidaddo corporativo e,

portanto, terd mais confianca e boa reputagdo junto a seus publicos.
(IFC, 2009, p. 33).

E imprescindivel a existéncia de principios norteadores para a adogéo de
um modelo de administracdo, porquanto, independente do ramo de atuacdo
corporativo, seja ele publico ou privado, € imperiosa a necessidade de
estabelecimento de critérios justos e coerentes com 0s propoésitos institucionais

como balizadores das tomadas de decisdes estratégicas. Neste sentido, Oliveira
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(2014) defende que a transparéncia deve se tornar uma personalidade da
empresa publica e que, embora nédo seja algo facil, aquelas empresas que
conseguem tal situacdo alcancam um diferencial administrativo. Ainda para
Oliveira (2014):

A governanca corporativa, sustentada pela adequada transparéncia de
informacdes, pode ser considerada a razdo basica do aumento de
atratividade de uma empresa, quer seja no mercado financeiro, quer no
mercado comercial; e, no caso das empresas publica, também no
“mercado” formado pela populacdo. (OLIVEIRA, 2014, p. 158).

Consoante o Codigo de melhores praticas de governanca do IBGC (2015),
a estruturacao da Governanca Corporativa em quatro principios confere-lhe um
grande potencial de alcance de seus objetivos. A adequacdo das préticas
corporativas aqueles principios “resulta em um clima de confianca tanto
internamente quanto nas relagdes com terceiros.” (IBGC, 2015, p. 20). Seguros
do grau de seriedade que permeiam as decisfes estratégicas tomadas, 0s
stakeholders (partes envolvidas) e os shareholders (acionistas) tendem a
tornarem-se aliados na implantagédo das boas préticas de governanca.

Juntamente com a transparéncia e a prestacdo de contas, a compliance e o
fairness, sustentam o regramento e controles estabelecidos por um modelo de
governanca bem estruturado, percebido também através do movimento das a¢fes
corporativas na diregao do cumprimento fiel das leis (compliance) e no tratamento
justo e isondmico (equidade ou fairness) entre todas as partes, sejam acionistas
ou interessados. Oliveira (2014, p. 161) assevera que a pratica tem comprovado
gue “a estruturacdo e a consolidacdo efetivas dos direitos dos acionistas ou
cotistas, principalmente os minoritarios, € importante fator para a maior
atratividade da empresa publica.”

Neste entendimento, a fiscalizacdo e avaliacdo do desempenho da gestao
corporativa realizada por um Conselho de Administracdo é fundamental para a
representacao efetiva de seus proprietarios. Oliveira (2015) propde que a missao
do Conselho de Administracdo seja preservar o patrimbénio e potencializar o
retorno do investimento dos acionistas, zelando pelos valores, crencas e
propositos destes. De igual modo, a atuacdo de uma auditoria externa assegurara

o alinhamento legal e aprovacdo da veracidade das demonstracdes contabeis
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compartilhadas. Em relagdo ao processo de auditoria inerente as praticas de

governanca corporativa, Oliveira (2015), destaca:

[...] é importante que todo esse processo seja realizado de forma
independente e acumulativa, mas também questionadora e verificadora.
Essa é a forma ideal de as empresas consolidarem a atuacdo dos
orgaos verificadores do nivel de respeito aos processos estabelecidos e
as leis vigentes. (OLIVEIRA, 2015, p. 46).

Convém destacar que todos os mecanismos de funcionamento de uma boa
governanga corporativa devem estar alicercados no uso de critérios éticos,
imprescindiveis para tomadas de decisdes mais equilibradas e refletidas. Ainda
para IBGC (2015),

Sem a presenca da ética, no entanto, o conjunto das boas praticas de
governanca pode ndo ser suficiente para evitar os desvios
comportamentais e suas consequéncias danosas a empresa, a seus
sécios e a sociedade em geral. A ética se consolida na aplicagéo diaria
de valores e principios claros, coerentemente exercitados por socios,
administradores, executivos, funcionarios e terceiros. A atuacao ética
dos individuos permite que as melhores praticas conduzam as
organizagfes a boa governanca, reduzindo suas chances de fracasso e
aumentando as de sucesso. (IBGC, 2015, p. 18-19).

Assim, o exercicio dos fundamentos das boas préaticas da governanca
corporativa, sob o manto de um regramento ético, pode proporcionar um equilibrio
de poder no ambiente corporativo, colaborando para com a convergéncia dos

multiplos interesses existentes em beneficio do desempenho organizacional.

Existem dois potenciais beneficios principais que a boa governanga pode
acarretar as empresas: 0s beneficios externos, associados a maior
facilidade de captagdo de recursos e a reducéo do custo de capital; e os
beneficios internos, vinculados ao aprimoramento do processo decisorio
na alta gestdo. (SILVEIRA, 2010, p. 7).

Assim, ao otimizar a gestdo corporativa, as melhores praticas de
governanga corporativa podem maximizar o valor da empresa, bem como sua
atratividade, favorecendo deste modo o seu acesso ao capital, contribuindo para
sua longevidade. Oliveira (2015) considera que entre os maiores resultados
almejados pelas empresas estdo o resguardo do patrimonio, a atratividade e o
valor da empresa. Contudo, tdo significativo quanto compreender esses

beneficios de uma boa governanca corporativa € o entendimento de que esses
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ganhos podem ser alcancados sem investimentos vultuosos, pois se trata muito
mais de mudancas comportamentais do que aquisicdes ou contratacoes.

Esse custo de investimento relativamente baixo contribuiu para a adocao
dessas praticas de governanga corporativa também no setor publico. Totalmente
aderente ao anseio de melhoria no modelo de gestdo da administracao publica, a
governangca corporativa encontrou o0 cenario propicio a mudancas

comportamentais dentro das reparticdes publicas, como sera visto a seguir.

3.3 GOVERNANGA NO SETOR PUBLICO

7

Esta evidente que a adocdo de boas praticas de governanca €
imprescindivel a qualquer organizacao, seja publica ou privada. Contudo, no setor
publico as contribuicbes advindas extrapolam os limites da gestdo e alcancam a
propria populacdo ao oportunizar o desenvolvimento do pais e do bem-estar
social. O Tribunal de Contas da Unido'® (TCU), em seu Referencial basico de
governanca aplicavel a 6rgéos e entidades da administracdo publica defende que
‘para atender as demandas sociais € fundamental fortalecer ainda mais o0s
mecanismos de governanca como forma de reduzir o distanciamento entre Estado
e sociedade” (BRASIL, 2014b, p. 16). Assim, uma boa governanca torna-se uma
0Opc¢ao sensata para a persecucao do interesse coletivo.

As transformagfes econdmicas e sociais da historia recente do pais
impuseram ao setor publico brasileiro uma revisdo geral em suas préticas,
algumas ainda enraizadas no modelo patrimonialista de gestdo e que muitas
vezes visam tdo somente atender interesses distintos dos coletivos. A construgcao
dessa nova gestédo publica ocupou-se de construir uma maior e legitima interagédo
entre Estado e sociedade, por meio da busca de uma gestao eficiente congruente
as técnicas corporativas encontradas em larga escala na gestao do setor privado.
Sobre tal evolucdo, o Ex-presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso

(2006), assevera que:

19 Em 2014, o TCU lanca a 22 versdo do Referencial basico de Governanca aplicavel a Orgaos e
Entidades da Administracdo publica. Este documento propbe-se a colaborar com a
incrementacé@o do desempenho de 6rgaos e entidades publicas, ao organizar em um s6 lugar as
boas praticas de governanca publica.
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Nés temos que preparar a nossa administracdo para a superacdo dos
modelos burocraticos do passado, de forma a incorporar técnicas
gerenciais que introduzam na cultura do trabalho publico as nogdes

indispensaveis de qualidade, produtividade, resultados,
responsabilidades dos funcionérios, entre outras. (CARDOSO, 2006, p.
17).

E perceptivel o foco no aumento da qualidade dos servigos prestados e na
produtividade no processo de metamorfose pelo qual as instituicdes publicas vém
passando. Questdo de destaque nas agendas politicas das Ultimas décadas, a
reforma do Estado?® segue percorrendo esse caminho sustentado por premissas
concernentes aos principios de uma boa governanca e que buscam potencializar
a capacidade estatal de agir de forma compativel aos anseios da sociedade.
Neste contexto, Cardoso (2006, p. 16), sustenta a necessidade do Estado se
reorganizar, sendo premissa para isso “adotar critérios de gestdo capazes de
reduzir custos, buscar maior articulagdo com a sociedade, definir prioridades
democraticamente e cobrar resultados.” Logo, a necessidade de alinhamento ao
desejo social, trouxe a gestao publica para um novo patamar de profissionalismo.

A estruturacdo de uma boa governanca no setor publico ndo se restringiu a
adesdo aos principios ja elencados da governanca corporativa. Houve um
incremento de valores e premissas em face da vicissitude prépria dos 6rgaos da
administracdo publica. Além de transparéncia, equidade, prestacdo de contas e
responsabilidade, para o alcance de uma boa governanca é necessario que sejam
considerados ainda a legitimidade, a eficiéncia e a probidade. Principios estes
imprescindiveis para o processo de avaliacdo da governanca e da administracao
publica. O Banco Mundial (2007, p. 75), sobre isto, sugere que a andlise precisa
“basear-se no cumprimento de sete regras geralmente aceitas, principios de boa
governanca: legitimidade, prestacdo de contas, responsabilidade, equidade,
transparéncia, eficiéncia e probidade.”

Acredita-se que esses alicerces bem estruturados possam assegurar uma
administracdo publica moderna, gerencial, com um processo de avaliagdo de

suas proéprias acoes forte e bem definido, capaz de atrair uma maior participacéo

20 A reforma do Estado, para o professor BRESSER-PEREIRA (2006, p. 23) “Envolve aspectos
politicos — os que se relacionam com a promocao da governabilidade -, econdmicos e
administrativos — aqueles que visam a aumentar a governanga. A vista disso, ndo ha como
analisar uma arquitetura de governanca corporativa sem embrenhar na investigacdo das
praticas adotadas pela administracéo, seja ela publica ou privada.
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da sociedade. A Internacional Federation Accountants (IFAC), no Estudo 13 do

Public Sector Committee (PSC), declara que:

A boa governanca no setor publico incentiva a tomada de decisdo mais
bem informada e de longo prazo, bem como o uso eficiente de recursos.
Fortalece a responsabilidade pela administracdo daqueles recursos. Boa
governanca € caracterizada por uma avaliagdo robusta, que coloca
pressdes importantes na melhoria do desempenho do setor publico e no
combate a corrupgdo. Uma boa governanga pode melhorar a lideranca
organizacional, o0 gerenciamento e supervisdo, resultando em
intervencBes mais eficazes e, finalmente, melhores resultados. (IFAC,
2013, p. 6).

Neste sentir, para alcance de melhores resultados, consequéncia de novas
formas de atuar, a governanca puUblica no Brasil encontrou esteio em alguns
instrumentos normativos, concebidos com a finalidade de robustecer esse
processo de mudanca comportamental dentro dos 6rgdos publicos. Dentre estas
ferramentas, destacam-se a promulgacéo, em 2000, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, de 4 de maio de 2000, que aborda questdes éticas e morais € o Programa
Nacional de Gestao Publica e Desburocratizacéo (GesPublica), langcado em 2005,
e com dultima revisdo em 2013, cujos fundamentos primavam pela exceléncia
gerencial hodierna e ainda reforcavam as boas praticas de governanca
corporativa. O Art. 2° do Decreto n.° 5 378, de 23 de fevereiro de 2005, que

instituiu o0 GesPublica esclarecia que:

O GesPublica devera contemplar a formulacdo e implementacdo de
medidas integradas em agenda de transformagbes da gestdo,
necessarias a promocdo dos resultados preconizados no plano
plurianual, a consolidagdo da administracdo publica profissional voltada
ao interesse do cidaddo e a aplicacdo de instrumentos e abordagens
gerenciais, que objetivem: [...] Il - promover a governanc¢a, aumentando a
capacidade de formulacdo, implementacdo e avaliagdo das politicas
publicas; [...]. (BRASIL, 2005).

Observa-se que essa mobilizacao para adoc¢do de praticas mais modernas
de gestdo no setor publico encontrou acolhimento nos diversos campos de
atuacdo da administracdo publica, ndo se restringindo as areas ditas efetivas de
gestao, como por exemplo, secretarias de administracdo. Assim, como um raio de
sol que perpassa por onde vai encontrando brecha, os principios de governanca
corporativa, a essa altura j4 incorporados as acbes de reforma do Estado,
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alcancaram diversas secretarias, alcancando a esfera da Seguranca Publica,

conforme se vé adiante.
3.4 GOVERNANCA SECURITARIA

Pelo exposto até este ponto, revela-se as nuances de exigéncia na qual se
encontra a sociedade contemporanea no quesito aprovacdo dos servigcos publico
ofertados. Motivada pela qualidade dos servicos prestados, ou melhor, talvez pela
falta dela, a coletividade elevou o tom da cobranca nesse setor. Para o Professor
Pascarelli Filho (2011, p. 30) “as mudancas nas relagées entre a administracao
publica e seus usuarios decorrem, em grande parte, da crise gerada pelo
atendimento deficiente ao cidaddao.” Avancando no assunto, alguns possiveis
pontos criticos que dificultam o avanco de desempenho desejado sao

apresentados por Pascarelli Filho (2011):

O cidadéo, além de mostrar cada vez mais insatisfacdo com a qualidade
do atendimento, passa a exigir, com maior frequéncia, uma prestacdo de
servico eficiente, passando a prestacdo de servicos pela administracédo
publica no mundo, e em particular, no Brasil por um aspecto bastante
critico. Nesse contexto, a escassa profissionalizacdo e a resisténcia as
guebras de paradigmas concorrem fortemente para dificultar em salto de
gualidade no atendimento. (PASCARELLI FILHO, 2011, p. 30).

Tais reinvindicacBes legitimas aqueceram as reflexdes sobre a
necessidade de adocdo de novas praticas de gestao, impulsionadoras da ruptura
do modelo antigo de agir, muitas vezes conduzido simplesmente pelo bel-prazer
do servidor. Esse novo pensar suplantou barreiras e de forma transversal
permeou varios campos de atuacdo do setor publico, ultrapassando os muros da
esfera de acdo da Seguranca Publica. Analisando um pouco a historia recente do
pais, é possivel constatar que a Reforma do Estado, iniciada no final da década
de 80, bem como a reforma da administracdo publica nos anos 90, aconteciam
simultaneamente as grandes transformacdes na Politica Nacional de Seguranca

Publica advindas apo6s a Constituicdo de 1988.

A reforma do Estado no Brasil desencadeou uma série de medidas para
seguranga publica. A criacdo da Secretaria de Planejamento e Acdes
Nacionais de Seguranca Publica (SEPLANSEG) (BRASIL, 1995b) para o
desenvolvimento da politica nacional de seguranca publica se deu no
mesmo ano em que foi criado o MARE [Ministério da Administragao
Federal e Reforma do Estado]. (VEIGA; SOUZA, 2017, p. 6, grifo nosso).
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A Seplanseg foi o primeiro 6rgdo voltado a estruturacdo de condigbes
sistémicas que possibilitassem a articulacdo dos 6rgaos de Seguranca Publica no
Brasil. Inicialmente composta pelos Departamentos de Entorpecentes, de Transito
e de Policia Rodoviaria Federal, a Seplanseg foi convertida em 1997 em
Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp). Através de suas diversas
acles, a Senasp “iniciou no pais um processo de padronizacdo de técnicas e
procedimentos jamais vistos” (PINHO, 2015, p. 437), e que fundamentou uma
consistente interacdo entre as diferentes organizacdes de Seguranca Publica.
Soares (2007) sinaliza que a Senasp engendrou esfor¢os para o desenvolvimento
de concepcdes mais pragmaticas de gestdo na area. Esse novo olhar para a
gestdo no ambito da Seguranca Publica aerou o terreno para as novas tendéncias
gue estavam por vim.

A implementacdo de programas e politicas de prevencdo ao crime e a
violéncia, no Brasil, sempre encontrou dificuldades na consolida¢éo de praticas de
gestao e atuacao estratégicas. Quer seja pela inexisténcia de sistemas integrados
de compartilhamento de informagcfes ou mesmo pela implementacao articulada
das ac¢bes de prevencdo, com o envolvimento de entes publicos e privados.

Para se estabelecer uma conex&o entre governanga e seguranca, diante
do oceano de aplicagbes possiveis ao termo polissémico “seguranga”, € oportuno
lembrar a qual sentido de seguranca esta se concentrando o pensamento critico
apresentado neste trabalho. Certamente, atributos como pessoal, patrimonial,
psicologica, econbmica sao usuais para delimitacdo do tema. Ademais, acdes de
seguranca podem ser entendidas como programas voltados ao bem-estar social,
ou ainda, a protecdo do Estado ou da garantia da paz no mundo, e, nessas
circunstancias, nacional e internacional sdo os adjetivos adequados. Contudo,
neste estudo, o atributo “publico” da seguranca € o cerne da questdo, remetendo
a coletividade. Assim, discorrer sobre governanca da seguranca representa
inclinar-se sobre os programas voltados para a promoc¢do da paz social,
concebidos em resposta as ameacas advindas da vida coletiva, excluindo-se do
foco todas as outras espécies de ameaca.

Ao longo dos anos, a sucessdo de episddios de violéncia evidenciou um
aumento da criminalidade e a dificuldade do Estado em conter essa mazela
social. Ainda que tardiamente, essa constatacdo trouxe a agenda politica a

guestao da seguranca, elevando a importancia da seguranca a patamares onde ja
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se encontravam valores como liberdade e justica. Deste modo, tornar-se possivel
avaliar a gravidade do problema em profundidade, e assim alcancar a real
percepcao daquilo que as forcas policiais esbravejam ha tempos, isto €, “que a
violéncia contemporanea envolve questbes sociais, culturais, educacionais,
estruturais e econdmicas, entre tantas outras, que extrapolam a agao da policia”.
(PINHO, 2015, p. 436). Precisamente, a violéncia é fortemente impactada por
contingéncias externas e outros fendmenos sociais como saude, educacéo,
saneamento bésico etc.

A esse rol de influéncias exdégenas pode-se somar o papel da
comunicacao, das informacfes e, infelizmente, muitas vezes, da manipulacdo
midiatica, grande formadora de opinido, que pode conduzir a massa a uma
percepcao equivocada de inseguranca, na medida de seus interesses escusos. E
justamente a dificuldade incontroversa de controlar essa complexidade de
variaveis exteriores que perturba a seguranca subjetiva dos cidaddos, a
conhecida sensacédo de seguranca. Esta percepcdo é extremamente subjetiva e
individual, pois diz respeito a um conjunto especifico de condicionantes
estabelecido pelo préprio individuo, fundamentado em experiéncias pessoais e,
ainda, em pior modo, em acontecimentos de violéncia com terceiros.

Ao afirmar que a mudanca da violéncia € constante e esta evidente nas
modificagOes das representacdes desse fendbmeno, Wieviorka esclarece o carater
subjetivo da sensacdo de seguranca, “pois esta € aquilo que em um dado
momento uma pessoa, um grupo, uma sociedade considera como tal”
(WIEVIORKA, 2004, p. 2). Eis aqui o parametro capital para determinacdo do
guanto a sociedade sente-se segura ou nao: a violéncia. A violéncia traz consigo
a inseguranca e essa arrasta a nocdo de risco?l. Esta constatacdo tdo
contemporanea, em verdade, ocorre desde tempos passados. Durkheim e
Hobbes ja atestavam que todas as sociedades eram constituidas também pelos

crimes e, assim, o0 estado de inseguranca era permanente entre as pessoas. Em

21 A ideia de risco adveio de uma mudanca de compreensdo sobre os fenémenos subitos. Estes
podem resultar das proprias atividades ou das deliberagfes humanas e ndo da vontade divina
como era imputada nos periodos pré-modernos. [...]. Desta nova perspectiva, o perigo também
adquiriu um novo entendimento. O risco se difere do perigo, mas estdo intimamente inter-
relacionados, pois o risco pressupfe 0 perigo, ou seja, uma pessoa que quer arriscar algo esta
cortejando o perigo, entendido aqui como uma ameacga aos resultados requeridos. Risco e
perigo se entrelagcam, respectivamente, com confianca e seguranga. A confianga se baseia
num sentimento de seguranc¢a que ndo afasta o risco, mas o torna calculavel. (SILVA JUNIOR,
2007, p.39).
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um estudo sobre a percepcdo de segurancga entre os brasileiros, Cardoso e outros

(2013) revelam o seguinte:

Os riscos percebidos sobre o crime podem ser indicadores do bem-estar
da comunidade. A natureza, o grau e as consequéncias da atividade
criminal, assim como a sensacao de seguranca, influenciam direta e
indiretamente a qualidade de vida da populagédo. As pessoas afetadas
mais diretamente podem sofrer perdas financeiras, fisicas, psicoldgicas e
emocionais; o0 medo do crime pode afetar os individuos e restringir suas
vidas de muitas maneiras. (CARDOSO et al., 2013, p. 145).

Neste cenéario, o medo do crime, por vezes impactado pelos numeros
negativos da violéncia, ratifica o estado de crise e reforca a concepcédo da
sociedade moderna, entendida por Ulrich Beck como Sociedade do risco,
permeada por riscos concretos e ilusérios. Enquanto a seguranca real ou objetiva
esta relacionada a uma cidade segura, com o minimo possivel de cifras de crimes
(riscos reais), monitorados estatisticamente a seguranca subjetiva ou a sensacao
de seguranca transita pela satisfacdo dos cidaddos em relacdo aos servicos de
seguranca (riscos hipotéticos).

Essa percepcdo de ameaca por riscos imaginarios pode impactar
fortemente no comportamento social e deve constar na agenda das forgas
policiais, como bem alinha Silva Junior (2007, p. 38), “...] as policias e as
estratégias de policiamento devem atuar objetivando nao s6 reduzir e controlar os
riscos reais, mas também os imaginaveis.” Analisando o impacto na sociedade
contemporédnea da inseguranga e dos riscos, 0 socidlogo Bauman (2003)

deslinda:

Tendemos a procurar remédio para o desconforto da inseguranga numa
busca de protecdo, isto €, com a integridade do nosso corpo e de todas
suas extensfes e trincheiras avangadas — nossa casa, Nnossas posses,
nosso bairro. A medida que o fazemos, comegamos a suspeitar dos
outros & nossa volta, e em especial dos estranhos entre eles, portadores
e corporificagbes do néo-previsto e do imprevisivel (BAUMAN, 2003, p.
130).

Essa relacdo entre seguranca e violéncia e a obrigacdo de controle desta
pode também ser evidenciada na visdo marxista-weberiana da teoria socioldgica
de Giddens (1991), através da analise perscrutada do que o autor chama de

guatro dimensdes institucionais da modernidade reflexiva. O “capitalismo”, como
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determinante do sistema de classe social estabelecido pela propriedade dos
meios de producdo e a “industrializacdo” como instrumento do processo de
producdo de bens sdo duas dimensfes institucionais. A terceira refere-se a
‘vigilancia” exercida permanentemente sobre as ac¢bes da populacdo, em
guaisquer esferas, publica ou privada, encarada como monitoramento reflexivo da
reproducdo social. E finalmente a dimensdo perquirida pelos Estados-Nacao
modernos, o “controle dos meios de violéncia” e a busca legitima do monopdlio
estatal sobre os meios de violéncia. Para Silva Junior (2007, p. 39), a méo
armada e o Judiciario garantem a agdo estatal nesse contexto, uma vez que “o
controle sobre as acdes desviantes das normas relacionadas com as leis
criminais dentro do territério e a seguranca contra ataques externos fica sob a
responsabilidade do Estado e dos seus agentes (policia, judiciario e exército).”

Se por um aspecto a existéncia de riscos, reais ou imaginarios, trazem a
sociedade a sensacdo constante de ameaca, paradoxalmente, ofertar seguranca
implica, entdo, em agir de maneira que seja possivel fornecer agora e no futuro
garantias as pessoas. E, como Johnston (2002) coloca, cabe as policias esse
intento, pois “o policiamento consiste em uma série de praticas através das quais
alguma garantia de seguranca possa ser dada aos sujeitos.” (JOHNSTON, 2002,
p. 248). O aspecto da confianca nessa garantia fornecida é fundamental para que
a seguranca possa ser percebida. Mais do que impelir 0s riscos possiveis, trata-
se de torna-los calculaveis e previsiveis, para que desta forma uma neutralizacédo
seja possivel, fundamentando-se na compensacao entre 0 risco aceitavel e a
confianca adquirida. Nesse sentido, “0 aumento da seguranca consiste em uma
reducdo correspondente da incerteza” (LUHMANN, 2014, p. 92, traducdo nossa).
Laniado (2001) classifica esse tipo de confianca como sistémica, por estar
relacionada ao funcionamento dos sistemas de autoridade, das organizagdes e
das regras sociais mais consolidadas.

Na percepcdo das condutas sociais € possivel a compreensdo da
confianca em dois sentidos. Na dimensdo micro, trust € o termo utilizado para
representar a confianga enquanto fruto de decisdes individuais e pactos
manifestados, diante dos riscos possiveis por falta de dominio em suas
determinantes. Ja confidence representa a confianca da dimensdo macro,
pautada na expectativa de previsibilidade do futuro. Luhmann (2000) bem

exemplifica a diferengca entre trust e confidence, ao reiterar que “a trust
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permanece vital nas relagfes interpessoais, mas sistemas funcionais como a
economia ou a politica ndo é mais uma questao de relacbes pessoais. Requer
confidence, e nao trust.” (LUHMANN, 2000, p. 102, traducdo nossa).

Seguindo a amplitude genérica da concep¢ao de seguranca de Shearing,
Johnston (2002) destaca que seguranca sempre imp0e a conservacdo de uma
ordem estabelecida frente a uma ameaca interna ou externa, dependente do
carater da ordem firmada em questdo. Desta maneira, a sustentacdo da
seguranca esta na presenca da protecdo e de igual modo na auséncia do risco.
Esse paradoxo é a peculiaridade do sentido da seguranca (auséncia), porquanto
ela apresenta-se ora como objeto ora como experiéncia subjetiva. Nesta direcao,
avalia a auséncia do medo de que valores adquiridos sejam afrontados, e na
perspectiva objetiva mensura a auséncia de ameaca a esses valores. Buscando
tracar um liame entre o objeto seguranca e crime e desordem, Brodeur (2002)

sustenta que:

E provavel que se consiga elaborar uma definigdo “objetiva’ de
seguranga “razoavel” comparando niveis de probabilidade empirica de
uma pessoa ser vitima de crime ou desordem grave com niveis de
probabilidade de uma pessoa ser vitima mas ndo de crime de nenhuma
ordem (por exemplo, riscos a saude), niveis estes que, na maior parte
das vezes, ndo apenas sdo significativamente altos mas geralmente
também s&o considerados pela comunidade como riscos aceitaveis.
(BRODEUR, 2002, p. 265).

A esse respeito, o sentido da seguranca sempre sera estabelecer no seio
social uma crenga confiante da existéncia de um estado de paz perene, produtor
de um conforto simbdlico, alheio ao risco de ameacas, e forjada na construcéo de
uma relacdo de confianca (confidence) entre o ente social e as instituicdes
sistémicas. Esta estabilidade ndo é uma construcdo suave ante a complexidade
do tema. E para esse proposito, as agéncias publicas esforcam-se para
estabelecer planos adequados, que consigam granjear a colaboracdo de
voluntérios e do setor privado, adequados as transformacdes sociais advindas
com a modernidade-tardia.

De um modo geral, ha um empenho no sentido de se estruturar uma
camada de gestdo que possibilite a Administracdo Publica entrelacar as varias
linhas da seguranga publica. Embora haja inimeras adversidades nesse trabalho,

estas ndo simbolizam sua inexequibilidade. Articular saberes e praticas tem sido o



54

caminho adotado para a concepgédo dos Programas de Seguranca Publica. Essas
ferramentas sédo utilizadas para operacionalizar as politicas publicas da rubrica da
Seguranca e assegurar 0 alcance da qualidade no servico prestado a
sociedade??. E para produzir este tecido social alguns aspectos elementares
precisam ser considerados. Na analise de Johnston e Shearing (2003) esses
programas precisam contemplar cinco elementos criticos: definicdo de ordem;
autoridade; tecnologia; mentalidade e instituicdo. Os autores ainda consideram
gue o resultado da combinacdo desses diferentes elementos é a producdo das
praticas de seguranca, um sexto elemento a ser considerado, como por exemplo
a aplicacao de punicéo para persuadir o cometimento de delitos.

A nocao de Ordem perpassa pela idealizacédo social das circunstancias em
gue um ambiente possa ser considerado seguro. Esse estado serd assegurado
por comportamento e atividades prescritos por normas legais ou costumes
arraigados, ambos resultantes de acordos politicos. A carga subjetiva sempre
presente nesse tipo de pacto ndo permite que ele esteja imune a refutacdo por
parte daqueles que identificam um possivel desequilibrio na balanca de beneficios
entre as partes envolvidas. Assim, parece Obvio a necessidade de
estabelecimento prévio de um padréao inicial (Ordem) para basilar as atividades da
seguranca no proposito do controle social, centrado na manutencédo da ordem, e,
inclusive, no restabelecimento dela. A diferenca entre estas situacgoes,
manutencao e reestabelecimento, € bem delineada por Monjardet (2012) quando
ele esclarece que para que haja a manutencao € necesséria a presuncao de uma
ordem, ja o restabelecimento surge diante de uma desordem instalada. Contudo,

este autor enfatiza a dificuldade em preservar essa ordem:

[...] toda manifestacdo € uma dinamica social complexa que corre
sempre o risco de escapar a cada um e ao conjunto de seus atores, de
modo que a ideia de que possa existir um dispositivo ideal da
manutencdo da ordem, suscetivel de assegurar em todas as
circunstancias o desenrolar pacifico de toda manifestagéo, € uma utopia.
(MONJARDET, 2012, p. 271).

22 A prestacédo de um “servigo de qualidade” para os “consumidores” € o elemento-chave da teoria
administrativa da modernidade-tardia. E por isso que cada vez mais os esforcos da policia se
voltam para programas cujo propdsito € dar “garantias”: esquemas de reducdo do medo,
esquemas de vitimas, iniciativas para seguranca da comunidade, esquemas de Vigilancia,
programas de vigias — muitos dos quais em parceria com 0s setores privados e voluntarios.
(JOHNSTON, 2002, p. 249).
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Uma questdo que emerge para a seguranca publica € o ndo provimento
dessa ordem, quando se instala a desordem. Nao despretensiosamente todos 0s
modelos de policiamento na sociedade da Modernidade-Tardia tém como
premissa o enfrentamento do problema da desordem. Definida por Rosenbaum
(2002, p. 34) como conjunto de “grandes problemas”, a desordem é responsével
pelo declinio urbano das cidades, historicamente, local de palco da violéncia e
criminalidade. Vandalismo, sujeira, terrenos baldios abandonados e sujos, vidros
guebrados, falta de iluminagdo, entre outros, todo esse desalinho ao que se
considera como padrdo, gera a deterioracdo dos bairros, resultante no
afastamento das pessoas das ruas e, por conseguinte, do esvaziamento desses
espacos publicos.

Pesquisadores ja comprovaram que nesse cenario de abandono urbano os
delinquentes sentem-se livres para atuar contrariando a ordem, como bem explica
Rosenbaum (2002, p. 35), posto que evitando as areas publicas a vizinhanca
reduz sua capacidade “de regular o comportamento social, proporcionando,
assim, oportunidades adicionais para que os delinquentes se envolvam, sem
sancodes, em condutas anti-sociais (...)". Esta conjuntura vivifica o0 medo do crime,
contrariando exatamente o que almeja o esfor¢o das forcas de seguranca e das
garantias que buscam o0s programas nessa area. Logo, a desordem impede a
comunidade de controlar o comportamento de quem utiliza as vias publicas,
oportunizando o aumento de cometimento de crimes. Lipovetsky (2004), em sua
obra Os Tempos Hipermodernos, ao reputar a atual sociedade hipermoderna
como derivada do que o autor chama de A Era do Vazio, sublinha a substituicéo

do Ser social pelo Ser individual,

Ha ndo mais modelos prescritos pelos grupos sociais, e sim condutas
escolhidas e assumidas pelos individuos; hd ndo mais normas impostas
sem discusséo, e sim uma vontade de seduzir que afeta indistintamente
o dominio publico (culto a transparéncia e a comunicagao) e o privado
(multiplicacdo das descobertas e das experiéncias subjetivas).
(LIPOVETSKY, 2004, p. 24-25).

Na perspectiva de Johnston e Shearing (2003) para uma governanca
securitaria a definicao clara de uma “autoridade” promotora da seguranca é
imprescindivel. E, por mais inusitado que possa parecer, é fundamental que haja

uma reflexdo ampla sobre todos os atores da sociedade que poderiam ocupar
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essa posicdo, pois, em que pese a responsabilidade normativa do Estado, ha
muitas outras “autoridades” promovendo seguranga, sejam comunidades locais
ou empresas de seguranga, entre outras. Em razéo da sua incapacidade em dar
conta da crescente demanda por seguranca, o Estado viu o setor privado de
policiamento se expandir irremediavelmente.

Esse “policiamento plural” (JOHNSTON, 2002, p. 251), ja realidade na
Inglaterra e em paises da América do Norte, por exemplo, pode apresentar
beneficios, mantendo a soberania do Estado, por meio da construcdo de uma
rede de governanca, contrapondo o modelo de hegemonia da policia profissional:
“O policiamento deve ser visto nhdo como uma prerrogativa da policia estadual,
mas como uma responsabilidade das ‘redes de seguranca locais’, elas préprias
constituindo o lugar onde o governo democratico € possivel” (JOHNSTON, 2002,
p. 254). Coadunando com essa ideia de governanga com autoridade em
cooperacao, Proenca Junior, Muniz e Poncioni (2009), na obra Da governanca de
policia a governanca policial: controlar para saber; saber para governar,

concebem que:

Num plano ideal, governanca caracteriza-se pela articulagdo de
interesses e tomada de decisdo entre os multiplos atores que atuam em
cooperacao, motivados pela expectativa de que essas acfes conjuntas
resultem na solugdo mais eficaz para os problemas em foco. Este
modelo de gestdo se distingue de outros, pois as parcerias/associacdes
de cooperacéo sdo construidas horizontalmente e os diferentes objetivos
e critérios de decisdo sdo acordados pela negociacdo, pelo dialogo e
pela confianga (...). (PROENCA JUNIOR; MUNIZ; PONCIONI, 2009, p.
20).

Esta é a méagica democrética possivel em uma governanca securitaria,
sustentada por uma ordem politica pactuada, premida no tabuleiro do jogo de
poder das agéncias envolvidas. Isso € ressignificar o entendimento sobre a tutela
do conhecimento do interesse publico na &area de seguranca publica. E
compreender que ela ndo é exclusiva do setor publico, mas surge nas bases
sociais e por elas é legitimada. Esta imposicdo destaca a importancia de outro
elemento da governanca de seguranca apontado por Johnston e Shearing (2003)
como crucial: a mentalidade. O entendimento social compartilhado sobre o tema e
todas as suas varidveis e configuracbes estabelecem a concep¢do do padrédo
aceitavel de normalidade, ou seja, de ordem e, por conseguinte, daquilo que sera

conformado como desordem.



57

Portanto, € elemento vital para instituir uma governanga conexa (WOOD;
MARKS, 2006) de seguranca a busca pela real percepcdo do modelo mental da
sociedade a quem se destina as acbOes de garantias, de forma que se torne
exequivel a construgdo de um conhecimento coletivo na area de seguranca, um
novo senso comum, dentro da rede de seguranca proposta e também com os

usuarios dos servicos, conforme destacam os ilustres pesquisadores a seguir:

No coracao do modelo esti a premissa de que a boa governancga requer
a mobilizacdo de conhecimentos e capacidades locais e sua integracao
com conhecimento e capacidade profissional. Essa mobilizacdo é usada
tanto para estabelecer apoio que direcione a governanca e estabeleca
fontes de suporte. (...) . Isso serve para aprofundar a democracia,
envolvendo as pessoas locais diretamente em seu préprio governo.
(DUPONT; GRABOSKY; SHEARING, 2003, p. 345, traducdo nossa).

Conforme indicado acima, a mentalidade/conhecimento pode aperfeicoar a
governanca de seguranca, produzindo novas alternativas mais efetivas a
repressdo ao crime e a garantia da seguranca (WOOD; MARKS, 2006). A
geracao de novas ideias deve ocorrer atraves da rede de seguranca, fortalecendo
sua importancia a0 mesmo tempo em que se expande além da conjuntura
institucional da policia. Sem embargo, é oportuno destacar o paradoxo desse
elemento, pois a mesma mentalidade que cria oportunidade de alavancagem para
a governanca securitaria pode ser responsavel também por sua permanéncia no
passado, isto é, em concepcdes arcaicas e limitadas que podem impedir o seu
progresso.

Nesse sentido, Johnston e Shearing (2003) enfatizam como a mentalidade
punitiva continua a conduzir o sistema de justica criminal, onde facilmente sao
encontrados aspectos dessa mentalidade em seus programas e praticas e, a vista
disso, nas formas punitivas de governancga, tdo enraizadas no que Garland (2008)
denomina cultura de controle do crime, “em detrimento das tentativas paralelas de
explorar estratégias nao punitivas”. (WOOD; MARKS, 2006, p. 723).

Manter essa auto-orientacdo de conhecimento requer a solidez dos ultimos
elementos nevrélgicos da governanca securitdria propostos por Johnston e
Shearing (2003), as tecnologias e as instituicdes. Enquanto métodos e técnicas
de atuacédo definidos pelos programas, as tecnologias séo resultantes da reflexao
coletiva, da mentalidade anterior que pensa o programa de seguranca e servem

também para implementar os novos modelos mentais desejados. J& as
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instituicbes conferem a infraestrutura necessaria para que as tecnologias rodem
conforme planejado. E a instituicdo que mobiliza as pessoas e recursos para que
os desdobramentos dos programas estabelecidos ocorram, mediante a utilizac&o
das tecnologias elegidas e dos arranjos institucionais. Isto, por vezes, implica em
novas formas de canalizar recursos, bem como assegurar apoio continuo a
implantacdo das novas estratégias. Ao fazé-lo, as instituicbes, através de sua
governanca, diminuem a distancia existente entre as praxis atuais e a qualidade
da prestacao de servigos almejada.

Esta prestacdo de servigo publico é orientada pelas diretrizes estabelecidas
através das politicas publicas de seguranca. Historicamente, o enredo dessas
politicas vem apresentando dois vieses. A estratégia mais tradicional, a reativa-
repressiva, apresenta elementos bem definidos para atuacdo das forgcas de
seguranca em resposta as ac¢fes violentas e as ameacas. Esta estratégia é
focada na repressdo ao crime e a desordem e incorpora acfes classificadas na
Criminologia Moderna como de prevencdo secundaria e terciaria a criminalidade,
voltadas a grupo em situagédo de vulnerabilidade e em locais considerados como
zonas de risco por Sento-Sé (2011) e, ainda, direcionadas aos reclusos e
egressos do sistema prisional, “pessoas ja identificadas como perpetradoras de
violéncia” (SENTO-SE, 2011, p. 22), objetivando alcancar a reducido de
reincidéncias.

A segunda estratégia percebida em programas de segurancga, a proativa-
preventiva, € mais abrangente e busca, diametralmente, a antecipa¢gdo aos fatos
violentos, de forma a tornar possivel uma intervencéo preventiva e eficaz, e por
este motivo, obviamente, apresenta acdes definidas como de prevencédo primaria
aos crimes, por serem centradas em possiveis causas dos conflitos sociais, ou
seja, parte “da identificacdo de areas e publicos potencialmente sujeitos a serem
arrastados pela violéncia, antes que ela instaure-se efetivamente.” (SENTO-SE,
2011, p. 21-22). Esta premissa reflete totalmente as proposi¢cdes preconizadas no
modelo de policiamento voltado a solucéo de problemas, considerado como uma
das estratégias mais modernas de policiamento, pois como bem descreve Moore
(2017, p. 115), “o policiamento para a solugao de problemas dirige a atencéo da
policia mais para os problemas que estao por tras dos incidentes, do que para 0s

incidentes em si.”
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Avancando no exame da literatura sobre governanca securitaria, encontra-
se a concepcao de “governanca de policia”. Proenca Junior, Muniz e Poncioni
(2009, p. 23) a descrevem como “a arte da politica no exercicio do governo pelo
uso da policia para determinados fins, pautada pela producéo autorizada e legal
de obediéncia ao pacto politico com determinados meios e de determinados
modos.” Esta visdo espelha os pensamentos compartilhados neste trabalho ao
apresentar a governanca de policia como elemento distinto do governo, mas que
0 sustenta, alicercado em diretrizes politicas, nas politicas publicas. Para os

autores acima, € necessario apreender que:

a governanca de policia - como categoria geral — incide
simultaneamente sobre as finalidades, os meios e os modos do todo da
policia, fazendo uso (e por isso independe) da exemplaridade desta ou
daquela parte do rol de atividades de uma ou outra policia. A questdo
central passa a ser o quanto as praticas de agentes policiais, ou mesmo
o contetido de politicas publicas que orientam a agdo da policia séo, ou
ndo sdo, aderentes a democracia. (PROENCA JUNIOR; MUNIZ;
PONCIONI, 2009, p. 23).

Neste teor, a governanca de policia assegura a seguranca publica a
associacao indissoluvel a democracia ao destacar a expectativa de que as acdes
governamentais estejam inexoravelmente sustentadas na legalidade. Para
agueles autores, “trata-se de uma forma para assegurar que os fins pelos quais a
policia usa a forca ndo produzam nem a tirania do governo, nem a opressao pelos
policiais, nem ainda a sua apropriacdo por interesses privados.” (PROENCA
JUNIOR; MUNIZ; PONCIONI, 2009, p. 23).

O jurista britanico Laurence Lustgarten, em sua obra The governance of the
police (1986), conforme citado por Stenning (1989) deslinda a incapacidade de
controle da discricionariedade da acdo policial, porquanto esta acontece
tempestivamente enquanto a lei acontece pos-facto, por sempre resultar de
acordos e negociacgdes, logo, um certo controle sobre os desvios cometidos na
acao policial seria a oferta maxima da lei. Eis pois a necessidade peremptoria de
uma governancga securitaria ou ainda, de policia, bem estruturada: é ela que
assegurara o alinhamento das praticas policiais a democracia. Para o professor
Lustgarten (1986 apud STENNING, 1989) o alcance de um controle sobre a
atividade policial perpassa por quatro dimensodes: universalidade e imparcialidade;

estrutura e capacitacdes; recursos policiais; e praticas de enforcement. Proenca
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Junior, Muniz e Poncioni (2009, p. 23) descrevem com apreco essas dimensdes,

a saber:

A primeira delas, que conforma e pauta o conteido das demais, diz
respeito ao norte qualitativo para a acdo policial em termos de
“universalidade e imparcialidade”. Em seguida, o autor identifica trés
instdncias em que se teriam acesso e solucédo para a dindmica de poder
gue opbe a pretensdo de governar a policia com sua ambicdo de
governar-se: definicdo de estrutura e capacitacbes da organizagéo
policial; alocacdes e prioridades no uso dos recursos policiais; e praticas
estabelecidas de enforcement seletivo. (PROENCA JUNIOR; MUNIZ;
PONCIONI, 2009, p. 23).

Aqui se impde uma reflexdo sobre o papel nesse contexto do que o TCU
chama de Organizacdes de Seguranca Publica dos Estados e do Distrito Federal
(OSPE), as secretarias de seguranca publica. Como parte integrante do governo,
as secretarias de seguranca publica operam na “formulacéo e na execucao da
politica governamental para preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patriménio”. (BRASIL, 2014a, p. 9-10). Assim, pensar em
governanga securitaria significa entender a importancia dessa pasta,
considerando a sua responsabilidade pela operacionalizacdo das politicas

publicas para promoc¢ao da segurancga.

As OSPE promovem a seguranca da populagdo, a prevencdo da
criminalidade e a integracdo de policias militares, corpos de bombeiros
militares e policias civis.

Essas secretarias ndo obedecem a um padrdo organizacional. Em
alguns estados, elas ndo possuem em sua estrutura 0s principais
operadores de seguranca publica: a Policia Militar e a Policia Civil.
(BRASIL, 2014a, p. 10).

Portanto, é uma tarefa complexa a tentativa de analisar as préticas de
governanca securitaria diante de variados cendrios em termos de estruturacdo
das OSPE no pais. Com este intento, o TCU estabeleceu uma estrutura
conceitual para Governanca de Seguranca Publica, conforme figura a seguir, para
nortear as necessarias avaliacbes na area, bem como, colaborar com a
propositura de recomendag¢fes mais aderentes a realidade do contexto, através
de conclusdes construidas por meio de pesquisas sob a rubrica da governanga de

seguranca.
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Figura 2 — Estrutura Conceitual do Modelo de Governanca de Seguranca Publica do TCU

Modelo de Avallacio de Governanga de Seguranca Puablica

Macrodimens3o 1 - Governanga Pablica

Dimensao & Dimensz3o B Dimens3o C Dimensz3o D
- Ectratégla - Arranjos - Tecnologla e - Besultados

-

nstituclonals Lonhedmento

Macrodimensao 2 - Governangca Corporativa

Dimeansao A Dimensdo B imensao C
- Gastdo - Peszoas - Dontroles

Fonte: BRASIL (2014a)

No ultimo levantamento publicado em 2014 pelo TCU, norteado por essa
matriz, as principais conclusfes remontam a inexisténcia de uma politica nacional
na area; baixa efetividade do Conselho Nacional de Seguranca Publica (Conasp)
e fragilidade nos controles internos e na gestao de pessoas. Este quadro coaduna
com o desempenho ruim esperado para organizagbes com baixa efetividade na
aplicacao das premissas de governanca securitaria ja glosadas neste trabalho. O
revés desse modus operandi, ou seja, a adocdo das melhores praticas de
governanca na area de seguranca publica encontra reflexo no resultado dessa
mesma pesquisa, quando se conclui que maiores indices de governanca se
conjugam com desaceleracdo da criminalidade. Exemplificando, o TCU ao
analisar o indicador de Crimes Violentos Letais Intencionais por 100 mil habitantes
(CVLI/200 mil hab.), no biénio 2011-2012, ressalta que “melhores indices de
governancga podem ter impactos positivos sobre a desaceleragdo ou mesmo sobre
a reducao da criminalidade.” (BRASIL, 2014a, p. 15).

Finalizando o seu levantamento sobre Governanca na Seguranca Publica,
o TCU sinaliza com a recomendacao de acfes voltadas a consolidacdo da politica
nacional de seguranca publica, ao estabelecimento de critérios para a realizacao
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de transferéncia voluntarias as OSPE e a realizagdo de auditoria piloto junto as
OSPE, ou seja, assim, o TCU busca fortalecer os principios da governanca,
compliance, fairness, disclosure e accountability.

Para melhor compreender esses aspectos de governanga securitaria na
Bahia, notadamente na atual politica de segurancga publica, onde se pretende ver
refletidos os principios e premissas garantidores de um bom desempenho no jogo
de poder entre as partes envolvidas no processo de preservacdo da ordem
publica e incolumidade das pessoas e patrimdnios, no préximo capitulo analisar-

se-ao0 as particularidades do Pacto pela Vida da Bahia.

4 PACTO PELA VIDA COMO MECANISMO DE ACOPLAMENTO
ESTRUTURAL

Na tentativa de efetivar uma reacdo concreta ao cenario critico de
violéncia, percebido fortemente pela quantidade de vidas ceifadas e familias
destruidas, a administracdo publica estadual recorreu as praticas consideradas
mais exitosas no pais na area. Essa busca por inspiragdo teve como propdésito a
elaboracdo de uma politica de seguranca publica mais aderente ao contexto
social contemporaneo, capaz de atender aos anseios sociais e que, de forma
holistica, envolvesse acOes direcionadas tanto para as possiveis causas dessa
mazela social quanto para o confrontamento devido as ameacas a paz social.

Assim, a consideravel reducdo da violéncia alcancada pelo Estado de
Pernambuco, a partir de 2007, despontou como uma alternativa exitosa, capaz de
apresentar acdes concretas para 0 enfrentamento dessa problematica.
Responsavel por algo em torno de 40% de reducao dos homicidios entre 2007 e
2013, o Pacto pela Vida em Pernambuco difundiu uma nova forma de trabalho,
pautada em premissas como a integracao entre 0s entes publicos e a sociedade,

a participagao coletiva e uma gestao por resultados, entre outras.

4.1 ANTECEDENTES HISTORICOS DO PPV NA BAHIA: INSPIRACAO
PERNAMBUCANA

Em 2007, como um novo modelo de gestdo na seguranca publica, surgiu

em Pernambuco o Programa Pacto pela Vida, apresentando caracteristicas
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arrojadas para a execucdo das acdes de seguranca publica naquele estado.
Lancado pelo Governador do estado de Pernambuco a época, Eduardo Campos,
o Pacto Pela Vida foi estruturado com a finalidade de reducéo da criminalidade e
controle da violéncia, com foco na redugdo dos homicidios, primando por uma
estratégia de repressao e prevengdo do crime.
O “Pacto pela Vida” contempla agdes estratégicas e procedimentos de
gestdo inspirados em experiéncias que promoveram uma reducdo

acentuada em suas taxas de violéncia e criminalidade, em localidades
tais como Belo Horizonte, Nova York e Bogota (MACEDO, 2012, p. 19).

Naquele estado, desde sua implantacdo em 2007, o PPV atingiu até 2013 a
marca de reducdo de 39,10% na taxa de Crimes Violentos Letais Intencionais
(CVLI), equivalente a um total de 7 899 vidas salvas no Estado, resultado
bastante expressivo em se comparando o desempenho de outros estados na
época, onde o cenario caminhava na contramado de bons resultados, atingidos
indices alarmantes de mortes violentas. Entre 2007 e 2011, Pernambuco chegou
a uma reducdo média de 5,25% ao ano em homicidios e no periodo de 2006-
2013, a capital do estado, Recife, atingiu uma queda de 60% nesse mesmo tipo
de crime (RATTON; GALVAO; FERNANDEZ, 2014).

A formulacdo do PPV baseou-se em um diagndstico sobre a violéncia
naquele estado, o qual subsidiou o desenho do Plano Estadual de Seguranca
Publica (RABELO; RATTON, 2015). A criacdo de uma Assessoria Especial para
a area de Seguranca Publica, cujo cargo foi ocupado através da contratacédo de
um pesquisador com experiéncia na area e as reformas institucionais nas policias
do estado, como a modificagcdo dos critérios de promocao, gerando uma
renovacdo nos postos de comando nas policias, foram algumas das acles

estruturadoras para a execucdo daquela politica.

A primeira tarefa da recém-criada Assessoria do Governador para
a Area de Seguranca Publica foi a coordenacéo do processo de
elaboracdo de dois produtos: um diagndstico sobre a violéncia no
estado e, com base nesse diagnostico, um Plano Estadual de
Seguranca Publica (PESP-PE 2007). O referido Plano foi
construido durante os meses de marco e abril de 2007, a partir da
sistematizacdo dos debates ocorridos no Férum Estadual de
Seguranca Publica. (RATTON; GALVAO; FERNANDEZ, 2014, p.
13).
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Durante a elaboracdo do pacto pernambucano, foram realizadas 16
camaras técnicas para o debate sobre questfes relevantes em areas afetas a
seguranca publica, entre outras, violéncia contra mulher, contra idoso, contra
crianca e adolescente, politica de drogas, prevencéo, valorizacao profissional etc.
O propésito era a partir dessa discussao elaborar propostas de intervencéo.
Participaram desse momento gestores publicos, académicos, especialistas e
ainda representantes da sociedade.

Ao término da elaboracdo do PPV, chegou-se a 138 projetos, organizados
em seis linhas de acdo: Repressao qualificada da violéncia; Aperfeicoamento
institucional; Informacdo e Gestdo do Conhecimento; Formacdo e Capacitacao;
Prevencéo Social do crime e da violéncia e Gestdo democratica. Essa politica de
seguranca publica trouxe em seu bojo a prioridade do combate aos CVLI e a meta

de reduzir em 12% ao ano esses tipos de crimes em Pernambuco.

No contexto Pernambucano, a politica publica tem priorizado o desmonte
das diferentes redes de producdo de mortes violentas, como gangues e
grupos de exterminio. Para tanto, buscou-se consolidar mecanismos que
promovessem uma maior articulagdo dos 6érgdos componentes do
Sistema de Justica Criminal — policia civil, policia militar, ministério
publico e judiciario —, bem como qualificar o policiamento, a partir da
aplicacdo de planejamentos estratégicos de acdes e da gestdo de
informacdes mais consistentes (MACEDO, 2012, p. 19).

Buscando assegurar o atingimento da meta estabelecida para a reducéo de
CVLI, foram implementadas modificacbes gerenciais, acbes e programas
estratégicos, dos quais se destacam:

- A estruturacdo de um Comité Gestor, sob coordenacdo do Governador do
Estado e atuacdo de secretarios de Estado, integrantes de 6rgéos
publicos, e de autoridades das policias estaduais. Este comité tem por
finalidade acompanhar semanalmente os indices de CVLI, os indicadores
e investimentos publicos relativos aos procedimentos policiais e nao
policiais;

- Remuneracdo extra (gratificacdo) para policiais nas areas que atingirem
ou ultrapassarem as metas de reducao de CVLI;

- Criacdo de 26 é&reas integradas de seguranca para acompanhamento

personalizado do desempenho;
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- Padronizagdo de procedimentos voltados para a reduc¢do do homicidio,

avaliados semanalmente.

Nesse contexto, ao estabelecer uma praxis inovadora para a reducéo dos
CVLI, Pernambuco sagrou-se como um caso nacional de sucesso na éarea da
seguranca publica, com uma politica efetiva de enfrentamento a criminalidade,
inspirando as politicas futuras na area, notadamente na Bahia. Em que pese um
periodo em que esse pacto pernambucano esteve visivelmente enfraquecido,
inclusive com aumento dos numeros de CVLI, atualmente ele passa por uma
reestruturagéo e retomada forte de suas agoes.

E foi assim, por seus resultados positivos, que o PPV de Pernambuco se
tornou referéncia para a elaboracdo da politica de seguranca publica da Bahia e
em outros estados. Nessa direcdo, buscando experiéncias mais recentes na
adocdo de modelo de gestdo voltado para o enfrentamento da questdo da
violéncia, de maneira a possibilitar um confrontamento entre a pratica inaugurada
em 2007 por Pernambuco e as novas acfes nessa area, destaca-se o estado do

Maranhéo e seu “Pacto pela Paz” (PPP).

4.2 OUTROS “PACTOS” CONTEMPORANEOS

Também idealizado inicialmente como um programa, assim como em
Pernambuco e Bahia, a politica de seguranca publica Pacto pela Paz foi criado
em 2015, pelo Governo do Maranhdo. Prevendo a¢gbes de promocdo do bem-
estar social, o objetivo desse pacto € a promocao da paz social, da cultura dos
direitos humanos e do respeito as leis. E para alcance desse propdsito a
estratégia definida foi a efetivacdo de uma policia de proximidade. O atual
governador daquele estado, responsavel pela instalagdo do pacto, Flavio Dino, na
época da composicdo da Coordenacdo Executivo do Comité, em fevereiro de

2016, ressaltou as caracteristicas da nova politica:

O Pacto pela Paz é exatamente a busca de uma maior articulacdo entre
as forcas de seguranca e as comunidades. Havera instancias de dialogo
entre as forcas policiais, encarregadas pela seguranca nas
comunidades, e as liderancas para que possamos identificar acdes
preventivas e repressivas que sejam necessarias (MARANHAO, 2016).

Essa maior articulacdo com a comunidade caracteriza o Pacto pela Paz, e

€ operacionalizada pela ado¢cdo de uma policia de proximidade. Esta concepcao
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assemelha-se inquestionavelmente a concepcdo da filosofia de policia
comunitaria, difundida mundialmente, pois, as premissas que sustentam ambas
as argumentacdes se baseiam na descentralizacdo dos conflitos policiais, com
discussédo resolutiva local dos problemas, de forma a promover a aproximacéo
entre policiais e cidadaos, e reduzir os indicadores de criminalidade a partir da
acao policial qualificada, ou seja, modernizada por meio da adocdo do
policiamento de proximidade, incremento da policia técnico-cientifica e
aperfeicoamento dos métodos de investigacado criminal, entre outros.

Outra particularidade dessa politica é a atencdo ao ambito social,
notadamente, para a populacdo de areas criticas no tocante a criminalidade, foco
das acdes de prevencdo social. Para o Coordenador executivo do Pacto,
delegado Dicival Gongalves, através do dialogo estabelecido pelo programa, o
poder publico toma conhecimento das necessidades da comunidade e assim
pode fornecer a ajuda essencial para a solucdo dos problemas. E para esta
funcdo, o Pacto pela Paz estruturou-se na inclusdo dos Conselheiros
Comunitarios pela Paz. Este instrumento de escuta pode colaborar com a

melhoria das questfes sociais do bairro onde esta instalado.

4.3 A NECESSIDADE DE UM PACTO PELA VIDA NA BAHIA

Ha muito tempo o controle da violéncia tornou-se um grande desafio
também para a Bahia. O crescente aumento no nimero de homicidios acentuou a
emergéncia por acdes concretas, fazendo com que o poder publico agisse de
forma célere, iniciando em 2010 o movimento de constru¢do de um novo caminho
para o estado.

Para iniciar esse trabalho era necessario reunir elementos que revelassem
0 cenario vigente a época. Com este propdsito, o governo estadual encomendou
a realizacdo de uma pesquisa de opinido publica junto a sociedade baiana ao
Instituto Campos, Centro de Estudos. Esta pesquisa foi realizada na primeira
quinzena de dezembro de 2010 e, segundo a SSP, os 2 598 moradores do estado
entrevistados, com idade minima del6 anos, externaram, conforme o gréfico 2
seguinte, um elevado grau de insatisfacdo com a seguranca publica no Estado,

atingindo o patamar de 45% de descontentamento com a seguranca publica.
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Grafico 1 — Grau de insatisfacdo: Estradas x Acdo Social x Seguranca 2010

Fonte: CAMPUS — Centro de Estudos e Pesquisa (2012)

Essa insatisfagado popular pode ser melhor compreendida analisando-se o
namero de mortes violentas no estado. O grafico 3 seguinte descreve a situacao
da taxa de homicidios no ano de 2010 na Bahia (34,4 por 100.000 habitantes) em
relacdo as taxas do Nordeste e do Brasil, 34,2 e 26,0, respectivamente.

Gréfico 2 — Taxa de homicidios por grupo de 100 mil habitantes. Bahia x Nordeste x Brasil
(2000 - 2010)
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Fonte: BAHIA. SSP (2018)%

A baixa efetividade no controle do crime na Bahia em 2009 revelava a
profundidade da problematica. O grafico 4 indica que apenas 1,3% do percentual
total de suspeitos denunciados as forcas policiais efetivamente encontravam-se
presos em cumprimento de pena, ou seja, a taxa de condenacdo é bastante

inferior a de investigacao.

23 Gréfico fornecido pela Superintendéncia de Gestédo Integrada da Ac¢&o Policial, da Secretaria da
Seguranca Publica da Bahia.
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Gréfico 3 — Taxa de condenac¢éo no Estado da Bahia, 2009.
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Fonte: BAHIA. SSP (2009).

Como visto, uma enorme parcela de criminosos ndo € alcancada. Os
gargalos, quais sejam, entre outros, a grande gquantidade de inquéritos nao
concluidos, denuncias ndo oferecidas, julgamentos ndo realizados, déficit de
vagas prisionais, falta de articulacdo e integracdo interinstitucional, auséncia de
foco para acdes preventivas, além de contribuirem para a formatacdo do
ambiente j& descrito, acarretam em uma sobrecarga enorme para a demanda
diaria das policias, por manter os infratores nas ruas.

De acordo com Silva (2010), o contraponto desse resultado € a chance de
recompensa por ter cometido o crime, considerando que ha uma probabilidade de
sucesso de 98,7%, posto que apenas 1,3% dos criminosos chegam a cumprir
pena, “e se o criminoso for o provedor da familia (e trabalhador) e for condenado
ele tera 100% de chance de que seus dependentes sejam assistidos pelo
Estado.” (SILVA, 2010, p. 60).

4.4 O PPV DE FATO

Apoés analise do cenario nacional na area e da realizacdo do diagndstico
interno, e diante da necessidade de adequacédo do modelo escolhido, estruturado
pelo estado de Pernambuco, as unicidades da Bahia, foi contratado o servico de
consultoria de um doutor em sociologia com notéria experiéncia em seguranca
publica para auxiliar na elaboracdo do trabalho inicial a semelhanca do que foi
feito por Pernambuco. Sobre esse apoio inicial, Sampaio (2017, p. 56) revela que

foi contratada, “via Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP), no final de
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agosto de 2012, a consultoria do professor José Luiz Ratton, mesmo responséavel
pela conducéo do PPV no estado de Pernambuco”.

Para formulacdo do PPV, outra acdo estruturadora foi a realizacdo do
Forum Estadual de Seguranca Publica. Este evento, realizado em 13 de junho de
2011, na capital do Estado, buscou garantir a participacdo efetiva da sociedade
na construcdo da nova politica de seguranca. O férum foi aberto ao publico em
geral, e para assegurar uma maior participacdo popular, representantes de
movimentos sociais, empresarios, comunidades terapéuticas entre outras
instituicdes, foram instados a participar das discussdes sobre assuntos relevantes
relacionados a area de seguranca publica, em 10 oficinas tematicas: Violéncia
contra a Mulher e Violéncia Racial; Crianca e Adolescente; Violéncia e Grupos
Vulneraveis (idosos, pessoas com deficiéncia, Lésbicas, Gays, Bissexuais,
Travestis, Transexuais ou Transgéneros - LGBT etc.); Juventude; Drogas e
Violéncia; Sistema Prisional; Prevencao da Violéncia; Atividade Policial; Sistema
de Justica. Essa participacdo popular agregou um valor importante as decisdes
resultantes das sugestdes afloradas das oficinas, por representar a percepc¢ao do

cidaddo, seu olhar, de fora para dentro, sobre a seguranca publica por ele

sentida. Preconiza Silva Junior (2007):

Na democratizacdo, a policia passa a incluir os cidaddos no
direcionamento das atividades de seguranca publica, onde as consultas
a comunidade possibilitam a co-producéo da atividade de prestacdo de
servico de seguranca. Na integracdo de servico, ha uma relagdo da
policia ndo s6 com a comunidade, mas também com agéncias publicas
e/ou privadas objetivando convergir esforgos na manutencéo da ordem e
da seguranga publica (SILVA JUNIOR, 2007, p. 27).

N&o obstante ter sido lancado oficialmente em 06 de junho de 2011, em
uma solenidade no Centro de Convencdes, na capital do estado, o Programa
Pacto pela Vida da Bahia foi estabelecido pelo Governo da Bahia, por meio da
promulgagéo da Lei n.° 12.357, de 26 de setembro de 2011, que instituiu o
Sistema de Defesa Social da Bahia (SDS) (BAHIA, 2011a). Sampaio (2017, p.
57), minucia que o “SDS foi criado para gerir a Politica Publica de Defesa Social
em todas as suas fases de formulacéo, implantagéo, monitoramento e avaliagdo.”

Alicercado em principios como participacdo ativa, prevencdo social e
repressao qualificada, transversalidade, integracdo e territorialidade, o PPV

abarca um agrupamento de acles e projetos nas diversas areas atendidas pelas
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secretarias estaduais e tem como finalidade “promover a reducdo da
criminalidade e violéncia no Estado da Bahia, com énfase na prevencdo e
combate aos Crimes Violentos Letais Intencionais - CVLI.” (BAHIA, 2011a).
Orientado com vistas a promog¢do da paz social, 0 programa procura oportunizar
um caminhar pactuado entre a sociedade e os poderes publicos federais,
estaduais e municipais.

Estes ultimos, os poderes locais territoriais, ou seja, as prefeituras, tém
demonstrado interesse em colaborar com as agbes, como por exemplo, a
prefeitura de Salvador, que em 2013, assumiu 0 COMpromisso junto ao governo
estadual de agregar seu poder de atuacdo ao programa. Essa participacdo
abrangente revela o fortalecimento do entendimento da seguranca publica néo
como exclusiva da pauta da secretaria da seguranca publica, mas sim como
responsabilidade de todo, exatamente como prevé o artigo 5° da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988).

4.5 PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DO PPV

O modelo de gestao definido para o PPV privilegia a interagcdo entre os
diversos 0Orgdos governamentais com relacdo direta de contribuicdo para o
enfrentamento da violéncia. Sua estrutura encontra-se organizada por niveis de
poder e fungBes pensadas na perspectiva de areas de atuacao necessérias para
0 alcance do resultado desejado. Assim, temos 1 Comité de Governanga, 1
Comité Executivo, 5 Camaras Setoriais e 1 Nucleo de Gestdo (NG). A gestédo da

seguranca publica, como se vé na Figura 3, ficou assim desenhada:
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Figura 3 - Modelo de Gestédo — PPV
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PUBLICA SOCIAL AD CRACK PRISIONAL

SOCIEDADE

Fonte: BAHIA. SSP (2016)

O Comité de Governanca, 6rgao deliberativo e de supervisdo superior do
Sistema de Defesa Social, é encarregado da formalizacdo das principais diretrizes
estratégicas e do “acompanhamento das ag¢des que objetivem, no a@mbito do
Estado da Bahia, a progressiva e continua reducdo das taxas de criminalidade,
em especial aquelas relacionadas aos Crimes Violentos Letais Intencionais —
CVLI” (BAHIA, 2011a). Em sua composi¢cdo estdo os dirigentes de Poder e de
orgdos essenciais a Administracdo da Justica - Governador, Presidente da
Assembleia Legislativa, Presidente do Tribunal de Justica, Procurador Geral de
Justica do Ministério Publico Estadual e Defensor Publico Geral do Estado. O
Gabinete do Governador € o 6rgdo central do Sistema, segundo a norma legal.

O Comité Executivo foi instituido exclusivamente no a&mbito do programa e
para este é 6rgao consultivo, deliberativo e de supervisdo superior. Sua finalidade
€ a promocao da articulagdo entre os processos de formulacdo, implantacéo,
monitoramento e avaliagdo das ac¢des do programa, sendo composto pelo
Governador do Estado, que o preside, um representante do Gabinete do

Governador; o Secretario de Administracdo Penitenciaria e Ressocializacdo; o
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Secretario de Comunicacdo Social, o Secretario de Desenvolvimento Social e
Combate a Pobreza; o Secretario de Justica, Cidadania e Direitos Humanos; o
Secretario da Seguranca Publica; um representante do Poder Legislativo do
Estado; um representante do Tribunal de Justica; um representante do Ministério
Publico e um representante da Defensoria Publica. Para auxiliar as atividades
deste Comité, foram constituidas as Camaras Setoriais.

As Camaras Setoriais tém por finalidade “propor e definir diretrizes e
politicas setoriais que contribuam para a reducdo das taxas de CVLI, na sua
respectiva area de atuagao” (BAHIA, 2011a). Sdo cinco as Camaras Setoriais: de
Seguranca Publica, de Prevencdo Social, de Articulacdo dos Poderes, de
Enfrentamento ao Crack, e de Administracao Prisional. Cabe as camaras setoriais
o desdobramento operacional das diretrizes estabelecidas, através da elaboracéo
de Planos de Trabalho para atuacéo especifica de cada area. Tal como o Comité
Executivo, as camaras poderdo convidar técnicos de notério conhecimento em
area de interesse das acdes, bem como representantes de outras instituicées
para participarem das reunides, com o propoésito de compartilhar seu juizo sobre
seu campo de conhecimento.

Ha ainda o Nucleo de Gestdo criado na estrutura do Gabinete do
Governador, com a finalidade de atuar na “concepcgéo e execugao dos processos
de monitoramento de resultados e de avaliagdo dos programas que integram o
Sistema de Defesa Social” (BAHIA, 2011a). Esta definido na norma que cabe ao
Coordenador Executivo deste Nucleo a articulagdo institucional entre os 6rgaos
integrantes do SDS e a gestado estratégica das acdes desencadeadas pela politica
publica.

O Artigo 6° da Lei n.° 12.357/11, que instituiu o SDS (BAHIA, 2011a),
estabelece que o0s 0Orgdos setoriais do Sistema deverdo incorporar ao
planejamento integrado da politica a escuta social, através da realizacdo de
consultas publicas e outros meios que assegurem a participacdo do povo. Essa
diretriz além de estabelecer um vinculo permanente com a sociedade, traz para a
politica a avaliacdo externa de suas ac¢des como possibilidade de contribuicdo
para a melhoria continua direcdo escolhida: Conselhos Comunitarios de
Segurancga, grupos de moradores do mesmo bairro ou localidade, que se rednem
para discutir e propor solucdes para os problemas comunitarios de seguranca, em

parceria com os 6rgdos da seguranca publica.
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Na estrutura do modelo de gestdo apresentado acima, dentro da Camara
Setorial de Seguranca Publica observam-se os elementos denominados Regides
Integradas de Seguranca Publica (RISP), e Areas Integradas de Seguranca
Puablica (AISP). Uma RISP equivale a um agrupamento de AISP, menor unidade
territorial considerada para fins de planejamento integrado de agles. Esta
organizacao territorial foi basilar para o desenvolvimento das acdes planejadas,
pois delimitou em um mesmo territdério a governanca das unidades das forcas
policiais com atuacdo naquele espaco geogréfico e instituiu uma integracdo
operacional, pautada em avaliacdo conjunta entre os 6rgaos do sistema estadual
da seguranca publica, mediante reunides periddicas, estabelecimento de metas e
indicadores.

Apo6s a implantagdo do PPV, a Portaria SSP n°® 05, de 06 de janeiro de
2012 (BAHIA, 2012) definiu os limites e composi¢des das RISP e das AISP de
capital e RMS. Com destino ao aperfeicoamento desta organizacgao,
posteriormente, outras portarias foram ajustando essas delimitacbes a bem do
servico. Nos dias que correm, o Estado esta organizado para fins de
acompanhamento do desempenho operacional dos seus 6rgdos da seguranca

conforme Mapa 01 a seguir.

Mapa 1 - Regifes Integradas de Seguranga Publica do interior do Estado

P SECRETARIA DA SEGURANGA PUBLICA DA BAHIA
REGIAO INTEGRADA DE SEGURANGA P'I]BLICA

AREA INTEGRADA DE SEGURANCA PUBLICA
INTERIOR DA BAHIA

Fonte: BAHIA. SSP (2018)%

24 Mapa fornecido pela Superintendéncia de Gestdo Integrada da Acdo Policial, da Secretaria da
Seguranca Puablica da Bahia.
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Sédo 10 Regibes Integradas, 4 na capital e RMS e 6 no interior. Na figura
acima pode-se observar as RISP do interior, quais sejam RISP Leste, Sul, Oeste,
Norte, Sudoeste e Chapada. O Mapa 2 a seguir, revela a divisédo territorial da
capital, onde se encontram as RISP Atlantico, Baia de Todos os Santos e Central.

Mapa 2 - Regibes Integradas de Seguranca Publica da capital do Estado.

B SECRETARIA DA SEGURANGA PUBLICA DA BAHIA

REGIAO INTEGRADA DE SEGURANGA PUBLICA
CAPITAL

BTS

BAIA DE TODOS - y
0S SANTOS o |
BTS

CENTRAL

Fonte: BAHIA. SSP (2018)%°

Com a implementacédo do PPV, as AISP tiveram seu papel fortalecido, para
fins de planejamento integrado das acdes do PPV, de apuracdo de resultados e
de estabelecimento de metas. Atualmente sdo 52 AISP, distribuidas da seguinte
maneira: 16 na capital, 7 na RMS e 29 no interior do estado. Elas representam a
delimitacao territorial de atuag&o das unidades policiais, da PM e da PC.

E no terreno da AISP onde, seguindo a politica do Pronasci de
fortalecimento da filosofia de Policia Comunitaria, ocorre a implantacédo das Bases
Comunitarias de Seguranca (BCS), cujas finalidades e delimitacbes territoriais
foram fixadas pela Portaria SSP n.° 920, de 25 de novembro de 2015. As BCS
cabe a execucdo das atividades policiais ostensivas, de maneira integrada as

praticas da comunidade e dos outros o6rgdos publicos. No seu entorno sao

25 Mapa fornecido pela Superintendéncia de Gestéo Integrada da Acdo Policial, da Secretaria da
Seguranca Puablica da Bahia.
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by

realizadas diversas acgOes direcionadas a melhoria da qualidade de vida da
comunidade local.

Faz parte do monitoramento de uma politica publica 0 acompanhamento de
indicadores estratégicos. Como ja descrito, trata-se de objetivo principal do
programa PPV a reducado de CVLI, quais sejam: os crimes de homicidio, latrocinio
e lesé@o corporal seguida de morte. Sob este prisma, desde a sua criacdo, a meta
estabelecida para esse indicador foi de reducéo de 6%. Contudo, segundo a SSP,
o fato de o CVLI ser o principal, ndo significa que os demais indices existentes
deixaram de ter importancia. Estes permanecem servindo de base para analise
das acbGes a serem desenvolvidas. Entre outros indices, pode-se citar a
guantidade de CVLI elucidados e de tentativas de homicidios elucidados, estes
utilizados pela Policia Civil; a quantidade de prisbes em flagrantes efetuadas e de
apreensdo de drogas e armas, na Policia Militar, e o tempo médio para emissao
de laudos de criminalistica e de laboratério, para a Policia Técnica.

Paralelamente ao monitoramento dos indicadores de resultado, o PPV
diversificou ao apresentar em seu bojo outra ferramenta gerencial, de
reconhecimento do mérito, que busca estimular e reconhecer o desempenho dos
servidores das unidades policiais no processo de reducdo dos CVLI no territério
do Estado da Bahia, nas AISP.

A Lei n.° 12.371/2011 (BAHIA, 2011b) criou o Prémio por Desempenho
Policial (PDP). Esta norma, concomitante a definicho do CVLI como indicador
estratégico de controle da criminalidade, estabeleceu as regras para concessao
do referido prémio, que variava entre R$ 2,8 mil e R$ 4 mil, considerando a
apuracao de reducdo de CVLI no ano anterior ao do pagamento do prémio. A
reducdo de 7,6% dos CVLI em 2013 resultou no pagamento, em 2014, do PDP
para 27 000 policiais. Nesse primeiro ano de afericdo da meta de 6%, a capital do
Estado alcangou a redugéo de 10,7% e a RMS 12,7%. Sobre a relacdo do
indicador CVLI com o PDP, Andrade (2016) esclarece:

Além de ser utilizado como elemento de afericdo da violéncia letal, este
indicador serve de referéncia para a Premiacdo por Desempenho
Policial, instituido pela Lei Estadual n°® 12.371, de 21 de dezembro de
2011, que prevé o pagamento de parcela de carater eventual aos
servidores das carreiras e ocupantes de cargos comissionados, em
exercicio na Secretaria da Seguranca Publica e seus 6rgdos em regime
especial, em funcdo do desempenho no alcance de metas pré-
estabelecidas de reducgdo de CVLI. (ANDRADE, 2016, p. 17).
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Apds melhorias posteriores a sua criagdo, por meio de alteragdes legais, a
afericdo do PDP passou a considerar também os resultados alcancados por cada
AISP e RISP, além do alcance da meta no Estado, e ampliou a premiagcao para
duas vezes ao ano, a cada semestre. A Ultima alteragcdo no PDP ocorreu através
da Lein® 13.719 de 07 de abril de 2017 (BAHIA, 2017a), e escalonou a premiagéo
em 4 niveis, estabelecendo critérios para cada faixa de premiacdo. Naquele
mesmo ano, o Decreto n.° 17.817 de 01 de agosto de 2017 (BAHIA, 2017b)
regulamentou essas novas alteragdes.

Em relagdo aos CVLI, do apurado constatou-se uma oscilagdo entre
aumento e queda nos indices desde a implantacdo do PPV. Como se observa no
grafico 4 seqguinte, apos sete de PPV houve reducdo de CVLI em quatro anos,
totalizando mais de 1 500 vidas poupadas, embora os nimeros de mortes ainda
sejam elevados nesse mesmo lapso temporal. Convém destacar que o resultado
de CVLI no ano passado, 2018, foi o segundo melhor indice desde a implantacéo

da politica, s6 perdendo para a afericdo no ano de lancamento do PPV em 2011.

Grafico 4 — Série historica do total de vitimas de CVLI na Bahia
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Observa-se que o desempenho de reducdo de CVLI em 2018 apresentou-
se abaixo da média anual considerando os todos os anos de vigéncia do PPV.
Dados que podem sinalizar um direcionamento positivo da acdes implementadas
para o enfrentamento a criminalidade, que, como previsto em problemas de alta

complexidade, apresentam melhores resultados a médio e longo prazo.

% Grafico fornecido pela Superintendéncia de Gest&o Integrada da Ac&o Policial, da Secretaria da
Seguranca Puablica da Bahia.
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4.6 OUTRAS CONTRIBUICOES

Debrucando-se nas contribuicbes efetivas deste programa, encontram-se
algumas inovacoes. Estas acbes representam uma parcela da contribuicdo do
pacto para o enfrentamento da criminalidade na Bahia, como resultado do modelo
de gestdo adotado e em consequéncia da adocdo dos principios e objetivos
estratégicos ja elencados.

No campo das implantagbes de unidades foram 17 BCS, 11 na capital e 6
no interior; duas Centrais de Flagrantes em Salvador; quatro Delegacias de
Homicidio no interior do Estado; trés laboratdrios para analise definitiva de drogas
também no interior; uma Coordenadoria Regional do DPT em Ilhéus. Houve ainda
a instalacdo de um Nucleo de Inteligéncia do sistema prisional e de dois
Conjuntos Penais, um em Eunapolis, com 452 vagas, e outro em Feira de
Santana, com 608 vagas. Na area de telecomunicacfes foram instalados 10
Centros Integrados de Comunicacao no interior do estado, além de 73 estacfes
repetidoras.

Com o intuito claro de instar a populagdo a colaborar com dendncias, a
SSP em 2011 criou uma espécie de lista dos criminosos mais procurados, com
ordens de prisdo ndo cumpridas. Denominada de “baralho do crime”, essa lista é
publicada e atualizada periodicamente no endereco eletronico da SSP.

Para o enfrentamento a problematica das drogas, o PPV foi responséavel
pelo estabelecimento de um Plano Estadual de AgOes Integradas de
enfrentamento ao abuso de Alcool, Crack e outras Drogas; pela implantacdo, na
AISP 01 — Pelourinho, de um Centro de Atencéo Psicossocial - Alcool e Outras
Drogas (CAPS AD Gregorio de Matos) e pela realizacdo de convénio com 10
comunidades terapéuticas, em 9 municipios baianos, num total de 360 vagas,
para atendimento a pessoas com transtornos decorrentes de uso abusivo de

substancias psicoativas e dependentes quimicos.

4.7 MODELO ESTRUTURAL DA CAMARA SETORIAL DA SEGURANCA
PUBLICA A PARTIR DO PPV

AplOs a analise tedrica apresentada nesta pesquisa, torna-se possivel

compreender o PPV como um Sistema Social. E além, evidencia-se como esse
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sistema esta assentado em uma integracdo de outros sistemas sociais, que para
aguele se configuram como sistemas-partes: as camaras setoriais e 0s comités
de governanca e executivo. Contudo, neste prisma, a complexidade avanca, pois,
as camaras setoriais e os comités internamente sdo constituidos também por
seus sistemas-partes. Tomando como referéncia a camara setorial de seguranca
publica, interesse deste estudo, apds identificar os sistemas-partes que a
compdem, avultam-se elementos constitutivos da Teoria Luhmanniana, como, por
exemplo, os mecanismos de acoplamentos estruturais. Em sua andlise, Pinho

(2017) buscou ilustrar essa concepcgao, como se vé na Figura 4 a seguir.

Figura 4 — Modelo estrutural da Camara Setorial da Seguranca Publica na Bahia na
perspectiva Luhmanniana

Camara Setorial da Seguranca Publica do Pacto pela Vida

Policia Militar

Acoplamentos Estruturais
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Policia Civil
Departamento BCOr;l))o 'de
de Policia Técnica ombeiros
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Acoplamentos Estruturais
(Leis, decretos, etc.)

Fonte: PINHO (2017)

A autora consegue explicitar através da imagem acima, o enredamento
onde a seguranca publica estd inserida e qual o tamanho do desafio da
governanca desse sistema social. Estabelecer e sustentar as relagbes entre
essas organizacdes, autbnomas e responsaveis por atividades tdo especificas, é
uma tarefa ardua, todavia, essencial para esse proposito. E como ferramenta para
esse processo, tem-se a comunicagdo e seus acoplamentos estruturais, como
preconiza Luhmann, quais sejam as normas legais estipuladas, elemento forte o
suficiente para impor a esses sistemas-partes o fiel cumprimento das diretrizes e
fornecer sustentacdo ao modelo de governanca acordado e estabelecido. Mais
adiante, Pinho (2017) pondera:
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Constituindo-se como a politica publica de seguranga atual, o PPV
estabelece em suas entrelinhas a arquitetura de governanca da
Seguranca Publica. E mais, o seu modelo de gestéo ja apresentado traz
a luz o posicionamento de todos os sistemas-parte envolvidos na
prevencao a violéncia e a criminalidade. (PINHO, 2017, p. 439).

Como visto, uma arquitetura de governanca bem estruturada é condicao
obrigatdria para se reger essa orquestra destinada a encontrar a partitura perfeita
para a paz social. E através da governanca que 0s arranjos sistémicos sdo
pactuados, o poder pode ser compartilhado e as diretrizes precisam ser validadas.
Assim, nessa formulacéo, considerar os elementos apontados por Luhmann para
definicdo em paralelo no sistema social em questdo ndo se trata de uma opcéao,
mas sim de uma pratica indispensavel. A figura 05 a seguir busca revelar essa
integracdo de elementos tedricos com 0s componentes reais da politica publica

baiana.

Figura 5 — Politica de seguranca publica da Bahia na perspectiva da Teoria dos Sistemas

de Niklas Luhmann
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Em vista do que fora exposto até aqui acerca das abstracfes sobre os
sistemas sociais de Luhmann e governanca securitaria, e ainda a estruturacao do
PPV na Bahia e seus elementos constitutivos, cadmaras setoriais e comités de

governanca e executivo, € possivel caminhar agora em direcdo a analise dos
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indicios revelados na pesquisa de campo, a fim de se confrontar as descobertas

com 0s objetivos e hipotese propostos inicialmente.

5 ACOPLAMENTOS ESTRUTURAIS DA GOVERNANCA SECURITARIA DA
BAHIA

Na sequéncia, com o propdsito de possibilitar a reflexdo desejada a partir
da pergunta problema e da hipétese estabelecida, os dados emergidos ao longo
da pesquisa desenvolvida serdo expostos. Muito mais que responder aos
guestionamentos iniciais, estas informacfes destinam-se a colaborar com a
compreensao dos arranjos cognitivos necessarios a compreensao da governanca
da seguranca publica, utilizando-se das ferramentas ofertadas pelas teorias
elegidas neste trabalho, notadamente dos elementos constitutivos da teoria dos

sistemas de Luhmann e do silogismo da governanca securitaria.

5.1 COMPOSICAO DO CONHECIMENTO ATRAVES DA METODOLOGIA

Fundamentando-se nos objetivos, geral e especificos, propostos nesse
trabalho de pesquisa e por se constituir num empreendimento que visa
compreender o sistema social imbricado no programa “Pacto pela Vida” e sua
forma de estruturacéo e funcionamento, foi imperativo no processo de construcao
deste trabalho cientifico a utilizacdo de diferentes técnicas metodologicas, de
forma a possibilitar a construgcdo do conhecimento necessério para elucidacéo
das suspeitas iniciais.

Esta pesquisa cientifica aplicada, cuja validacdo ou ndo da hipotese
depende das evidéncias empiricas, iniciou-se com o levantamento de dados e
informacgdes julgadas imprescindiveis para o intento final. O trabalho iniciou-se
com um apanhado tedrico sobre a teoria dos sistemas autopoiético de Luhmann,
passando pela definicdo de governanca, de forma geral, e de governanca
securitaria, de forma especifica. O procedimento de coleta dos dados secundarios
ocorreu por meio bibliografico e documental, apoiado em publicagdes impressas e
eletrdnicas, tais como livros, artigos cientificos, monografias, dissertacdes, teses e
periddicos, dentre outros, bem como informagfes sem tratamento analitico, mas

de grande importancia para uma melhor compreenséo do objeto de estudo como,
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por exemplo, relatérios de desempenho, documentos diversos, atos normativos e
material cartografico encontrados nas paginas oficiais dos 6rgdos de seguranca
na internet e também coletados juntos a SIAP.

Para dar seguimento a abordagem descritiva da pesquisa, como
instrumento para a construcdo dos dados primarios, principalmente para a
elaboracao proépria das ilustracdes apresentadas neste trabalho, foram realizadas
entrevistas semiestruturadas com integrantes do Nucleo de Gestdo do PPV, da
Camara Setorial de Seguranca e da Superintendéncia de Gestdo Integrada da
Acao Policial. Estes servidores, oficiais da PM, delegados da PC e servidores
publicos estaduais civis, sdo atores efetivos na gestdo e conducéo das acdes do
programa PPV, o que contribuiu para a investigacdo da dinamica de troca de
informacdes, norteadora da comunicacdo nas relacdes entre os integrantes do
PPV. O ponto de atencdo nessa fase da pesquisa foi o entendimento sobre de
gual maneira era assegurada a sujeicdo das organizacdes envolvidas no PPV as
decis@es definidas, bem como isto seria divulgado, monitorado e controlado.

O modo de investigacdo estudo de caso adotado nesta pesquisa
possibilitou uma reflexdo mais focada na politica de seguranca publica vigente, o
PPV, sob o prisma de sua governanca securitaria, ou seja, o fendbmeno atual
dentro de seu contexto real. E nesse aspecto, a utilizacdo de pesquisa de campo
foi propulsora da coleta de informacdes para complementar a analise em curso,
posto que ao se utlizar a técnica de coleta de dados direta, mediante a
observacédo da interagcdo de seus componentes, seja por meio da participacao
como ouvinte de reunides da CSSP ou do acompanhamento direto das atividades
gerenciais da CSSP, realizadas pela SIAP, pode-se evidenciar algumas
informacdes coletadas nas entrevistas, bem como ampliar a percepcao de outras
tantas. Essa investigacao in loco permitiu a observacdo dos fatos tal como
ocorrem espontaneamente, logo, de forma ndo-experimental®’, ou seja, sem a
manipulacdo das variaveis.

Relembrando, o processo discursivo adotado foi o método hipotético-
dedutivo, onde se buscou verificar se a hipétese estabelecida neste trabalho é

valida ou nao, tomando como referéncia o problema e a pergunta de pesquisa.

27 “Em um estudo n&o-experimental, ndo ha ‘manipulagdo’, ndo ha tentativa deliberada e
controlada de produzir efeitos diferentes através de diferentes manipulagdes. As relagdes entre
fendmenos séo estudadas sem intervencéo experimental.” (KERLINGER, 1980, p. 3).
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Diante da persisténcia das incertezas, outra etapa desta empreitada cientifica
contemplou a procura por mais informacdes por meio da aplicacdo de
guestionario virtual, com 15 perguntas objetivas, umas com espaco aberto para
possiveis detalhamentos das informacgfes, e uma questdo aberta. A construcdo
das perguntas do questiondrio primou pela elaboragdo de um raciocinio
transversal partindo da concepcdo tedrica de acoplamentos estruturais de
Luhmann, perpassando pela analise das caracteristicas da politica publica PPV e
finalizando com o confrontamento das caracteristicas de uma boa governanca
com a realidade da experiéncia profissional do respondente junto a politica de
seguranca publica vivenciada, enquanto servidor estadual. Houve ainda a oferta
ao respondente de poder contribuir livremente com comentarios sobre o tema
abordado, mediante a utilizacdo de uma questdo aberta no fim do questionario.
Esta estratégia resultou em importantes contribuicbes para o entendimento do
conteudo sob analise.

No que tange a aplicacdo de questionario, foi enviado aos respondentes
por e-mail, durante o periodo de fevereiro a setembro de 2017 e de junho a
outubro de 2018, sendo destinados aos: a) integrantes dos 6rgaos estruturais do
PPV Bahia, segundo relacdo de enderecos eletronicos fornecida pela SIAP, érgao
coordenador da CSSP; e b) servidores publicos dos estados de Pernambuco e do
Maranh&o, cujas atividades estao relacionadas as politicas publicas de seguranca
daqueles estados. Foram no total 74 questionarios, sendo 54 na Bahia e 10 no
Maranh&o e em Pernambuco, respectivamente.

Como retorno na Bahia obteve-se 33 questionarios respondidos, sendo 30
respostas de integrantes dos orgaos da seguranca publica, CSSP e do Nucleo de
Gestao e mais 3 respostas de integrantes das Cameras setoriais de Articulacao
dos Poderes, de Prevencdo Social e Enfrentamento as Drogas. No Maranh&o
foram obtidas 5 respostas de integrantes de 6rgdos da Seguranca Publica e em
Pernambuco 2 integrantes do Nucleo de Gestdo do PPV PE e 1 servidor da
seguranca publica colaboraram respondendo ao questionario e compartilhando a
experiéncia deles. Desta forma, foi alcancado o total de 41 respostas ao
guestionario.

O alcance da totalidade desejada de respostas aos questionarios foi uma
das dificuldades desta pesquisa. Nos outros dois estados, a distancia fisica entre

a pesquisadora e os respondentes por si sO ja seria um pretexto para tal fato,
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contudo, convém registrar que o objetivo dessa amostra era agregar ao trabalho
uma percepcdo externa, qualitativa, marcada por experiéncias similares de
politica publica de seguranca, porém sem a conotacdo probabilistica de uma
pesquisa quantitativa. Este viés destinou-se as camaras setoriais do PPV Babhia.
E neste particular, a descontinuidade das reunides das camaras, com excec¢ao da
CSSP, tornou-se um empecilho ao aprofundamento da investigacao, posto que a
maioria dos e-mails enviados para as outras camaras se quer foram respondidos
ou quando muito informaram n&do poderem participar da pesquisa em razéo da
nao continuidade das atividades das respectivas camaras. Como ja dito, apenas
trés respostas foram obtidas de um total de 19 questionarios enviados.

Nesta perspectiva, a amostragem nao probabilistica aplicada a pesquisa
envolveu a selecdo de respondentes que estavam disponiveis e poderiam ser
estudados, de forma a possibilitar um entendimento aprofundado sobre o objeto
de estudo, sob o panorama de outros estados. Na pesquisa qualitativa, essa
amostragem intencional busca alcancar individuos e locais que possam
proporcionar as informagdes necessarias e que experienciaram o fendmeno social
estudado (CRESWELL; PLANO CLARK, 2013).

Destarte, em razdo da proposta de andlise descritiva e interpretativa,
visando compreender o fendmeno social estudado, esta pesquisa foi construida
sob a integracdo dos dois enfoques: o qualitativo e o quantitativo. Creswell e
Plano Clark (2013) esclarecem que quando os resultados de um estudo
apresentam um entendimento incompleto sobre o problema de pesquisa, torna-se
necessario o aprofundamento na analise e neste caso o método misto € usado
como uma segunda base de dados, em apoio a primeira base utilizada.

Essa abordagem quali-quanti ou mista foi a alternativa encontrada para o
enfrentamento da complexidade do assunto, pois permitiu agregar instrumentos
estatisticos, ao processo de andlise dos dados, sem deixar de considerar as
informacfes obtidas nas pesquisas qualitativas, quais sejam bibliograficas e
documentais, entrevistas etc. Trata-se da necessidade de melhorar um estudo
com um segundo método. Por exemplo, os “pesquisadores podem melhorar um
projeto quantitativo [...] adicionando dados qualitativos ou adicionando dados
quantitativos a um projeto qualitativo”. (CRESWELL; PLANO CLARK, 2013, p.
26).
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Assim, a esfera quantitativa desta pesquisa foi delimitada na Camara
setorial de Seguranca Publica, em razdo da continuidade de suas atividades
desde a instituicho do PPV, tornando-se a Unica camara sem interrupcao de
acOes e de monitoramento e controle do seu desempenho. Atualmente, além do
secretario e secretario-adjunto estaduais da pasta, a camara € composta por 41
servidores, sendo seu nucleo constituido por 20 dirigentes de 6rgaos estratégicos
da seguranca publica e os outros 21 sao servidores a eles subordinados. Dos 20
dirigentes, populacdo objetivo da pesquisa quanti, a amostragem aleatéria
simples alcancou 19 respondentes, agregando a pesquisa um nivel de confianca
de 90%, com margem de erro amostral de 5%.

Aqui também houve dificuldade em colher as informacdes desejadas.
Todos os integrantes receberam por e-mail o questionario eletrbnico apos
divulgacdo da pesquisa durante uma reunido da CSSP, contudo a marca obtida
de respostas so foi alcancada apos a entrega pessoalmente do questionario aos
respondentes pendentes durante uma nova reunido da CSSP, quando na
oportunidade os Ultimos 7 questionarios respondidos dos 19 totais foram
auferidos.

Finalmente, foi realizado o cruzamento dos dados obtidos e, na sequéncia,
o confrontamento com as bases tedricas elegidas. Desta conjugacdo, emergiram
as respostas para as inquietacdes originais deste trabalho, assim como tornou-se
possivel a elaboracdo de esquemas mentais representados graficamente, de
forma a propiciar o engendramento final sobre as relacées dos sistemas sociais
compreendidos como os 6rgdos da seguranca publica (partes) contidos no

sistema social Pacto pela Vida (todo).

5.2 O ACOPLAMENTO ESTRUTURAL E A ARQUITETURA DE GOVERNANCA
SECURITARIA POR TRAS DO PPV

Reavaliando toda a construcao tedrica apresentada neste trabalho tem-se
a nogao precisa do desafio de se estabelecer mecanismos de articulagéo efetivos
entre sistemas-partes. Torna-se possivel identificar os mecanismos de
acoplamentos a luz da Teoria dos Sistemas de Luhmann na estrutura
sustentadora da politica de seguranca publica do estado, na perspectiva das inter-

relacdes entre os diferentes sistemas-partes que compdem o sistema de defesa
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social, onde se encontra o sistema estadual de segurancga publica, sistema social
fechado autoreferencial figurado pelo PPV.

A Teoria dos Sistemas Sociais permite inferir que a maior complexidade do
ambiente externo ao sistema de seguranca publica, caracterizado no diagnéstico
prévio a formulagdo do PPV como j& descrito neste trabalho e marcado pelo
avanco no numeros de mortes violentas, culminou por propiciar a instituicao de
um novo e maior sistema, o Sistema de Defesa Social, a partir do acoplamento
estrutural exercido pelo PPV, com o propdsito de funcionar como redutor daquela
complexidade externa ameacadora. Compreendendo a necessidade de
orgquestracéo de sistemas autbnomos, autopoiéticos?®, como a Policia Militar e a
Policia Civil, que surgem com a divisdo funcional do trabalho para a
operacionalizacdo das estratégias definidas para a seguranca publica. Essas
operacdes exclusivas somente surgem no sistema seguranca publica e ressaltam
a diferenciacao entre este e 0 meio onde se encontra inserido: a sociedade.

Convém destacar que esse encerramento operativo ndo deve ser
entendido como um isolamento, mas tdo somente como um fechamento
operacional, garantidor de sua distincdo em relagdo ao meio e que possibilita a
reproducdo de seus proprios componentes. De mais a mais, € mediante esse
encerramento operativo que o sistema se abre para o meio, possibilitando que as
diversas determinacdes (estimulos ou variagcdes) do ambiente sejam selecionadas
por meio dos seus proprios critérios e cédigo-diferenca, ou seja, é durante a
realizacdo das operacdes exclusivas de seus 6rgdos que o sistema de seguranca
publica e também o sistema de defesa social interagem com os cidaddos, com
outros 0rgaos governamentais e ndo-governamentais etc., e é dessa relacdo que
sdo extraidas informacdes para fortalecimento de suas operacdes internas.

Ao se utilizar do conceito de acoplamento estrutural para se referir aos
pontos de intersecéo entre os sistemas-partes, por onde deve fluir a comunicacao
e por meio dos quais as articulacbes operativas sdo exequiveis, em favor do
alcance do desempenho almejado das forcas policiais, eleva-se do PPV a sua
regulamentacdo mediante a promulgacao da Lei n.° 12.357/2011 (BAHIA, 2011a).

A semelhanca do que ocorre com a Constituicdo Federal que, servindo essa de

2 SHo sistemas autopoiéticos aqueles que “operam de forma fechada em seu interior e que ao
mesmo tempo sdo abertos as entradas e pressdes do entorno com o qual se comunica.”
(TRINDADE, 2008, p. 70). Essa clausura operativa interna assegura a sua estabilidade e uma
abertura ao exterior, possibilitando a sua comunicagdo com os demais sistemas.
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elo entre o sistema juridico e o politico, pode ser interpretada como um
acoplamento estrutural, também pode ser considerada como tal a lei que
estabeleceu o PPV, porquanto ela prescreveu, por meio da institucionalizacao de
seus comités e camaras, as trocas comunicativas regulares e formais entre os
sistemas-partes, como a PM, a PC, o MP, o TJ, entre outros com contetdo
pertencente também ao sistema de seguranca publica. Esse intercambio de
informacbes e conhecimentos € imprescindivel para a sobrevivéncia desse
sistema maior de defesa social, meio desses outros sistemas-partes, e culmina
por sustentar o0 processo autopoiético de todos os sistemas.

O sistema de defesa social, portanto, encontra lastro para estabelecer a
convergéncia de acdes desejadas, sem, contudo, interferir na autonomia de cada
o6rgdo, e agindo assim assegura que essa diferenciacdo de seus elementos
(sistemas-partes) seja continua e sirva para estabilizar o meio daqueles
subsistemas, o proprio SDS. O modelo de funcionamento da CSSP mostra como
ocorre 0 acoplamento do sistema da seguranca publica com o sistema de defesa
social. Essa camera setorial se torna mais efetiva a medida que cada 6rgdo de
seguranca publica que a compde potencializa sua forca peculiar de atuacéo,
possibilitando, por conseguinte, que o sistema seguranga publica e o sistema de
defesa social se tornem mais adequados as necessidades sociais.

Convém destacar que a lei que inaugurou o PPV né&o se restringiu a figurar
como acoplamento estrutural apenas dos 6rgdos da seguranca publica. Neste
contexto, a norma legal estabeleceu mecanismos de articulagdo também entre
outros 6rgaos publicos correlatos a tematica de defesa social e com o0s outros
Poderes constituidos. Esse propésito, pode-se atribuir as demais cameras
setoriais e ainda ao Comité de Governanca e ao Comité Executivo, cada qual
vinculado a uma esfera de atuacédo, ou melhor, de diferenciacdo. O artigo oitavo
da lei acima referenciada explicita como sendo finalidade do Comité Executivo do
PPV “promover a articulacdo entre os processos de formulacdo, implantacéo,
monitoramento e avaliacdo de suas acdes.” (BAHIA, 201l1a). Ademais, esse
arranjo institucional avanca no sentido de acoplar ao Comité Executivo as
camaras setoriais, que, segundo a norma, deverdo funcionar em apoio as
atividades daquele comité, conforme previsdo no paragrafo unico daquele artigo.

Ao prever que as camaras setoriais “terdo por finalidade propor e definir

diretrizes e politicas setoriais que contribuam para a reducéo das taxas de Crimes



87

Violentos Letais Intencionais” (BAHIA, 2011a), a lei de criacdo do PPV exerce o
seu poder de acoplamento estrutural sobre os 6rgaos coligidos, impondo a tarefa
de elaboracdo de diretrizes ndo apenas a um ou outro 6rgédo, mas ao colegiado
de oOrgdos, componentes da respectiva camara. O movimento nesse sentido
iImpde uma necessidade de articulagdo entre esses sistemas autbnomos. As
reunides das cameras e dos comités sdo 0Ss espacos presumidos para
estabelecimento das conexfes interinstitucionais, voltadas para a
operacionalizacdo das acles interoperativas sustentadoras da politica,
direcionadas para reduzir os riscos e perigos oriundos do macroambiente onde se
encontra o sistema de defesa social.

Do exposto, depreende-se que o PPV, por meio de sua norma legal,
assume estruturalmente um papel de mecanismo de articulagéo entre os sistemas
de policia ostensiva, desempenhada pela PM; de policia judiciaria, exercida pela
PC; de producdo de prova material, conduzida pelo DPT; de prevencdo e
respostas as emergéncias e desastres, sob responsabilidade do CBM e de
aprimoramento da qualidade de atendimento e dos servicos prestados ao
cidaddo?®, atribuicdo da diretoria geral da secretaria da seguranca publica,
conforme o PLANESP 2016 — 2025.

Para além disso, a concepcdo de acoplamento estrutural elaborado por
Luhmann permite compreender sob o manto do programa PPV a estruturacéo do
emaranhado de inter-relacdes institucionais entre os diversos 6rgaos, quais sejam
outras secretarias estaduais, Poder Legislativo, Tribunal de Justica, Ministério
Publico etc., que antes da lei ndo se articulavam sistematicamente, de maneira
continua, para formulacdo compartilhada de diretrizes, mas sim ocasionalmente
com a finalidade de encontrar solu¢cdes para problemas pontuais. Para mais, 0
PPV enquanto acoplamento estrutural e, assim, mecanismo de interpretacao
permanente entre 0s sistemas, torna possivel uma comunicacdo continua e
reciproca, minimizando os impactos de ruidos intersistémicos, muitas vezes

potencializados pela inexisténcia de encontros periodicos.

2 O plano estratégico do sistema estadual da seguranca publica estabelece 17 objetivos
estratégicos, organizados por perspectivas e temas estratégicos. Na perspectiva dos processos
internos, tema inovagdo, encontra-se o objetivo “Aprimorar a qualidade de atendimento e dos

servigos prestados ao cidaddo” (BAHIA, 2016), sob responsabilidade da Diretoria Geral da
SSP.
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Essa articulacdo decorrida da instituicdo do PPV como acoplamento
estrutural sinaliza a estruturacdo de uma governanga securitaria®® contendo os
atores direta e indiretamente envolvidos no programa, constituida por uma rede
complexa de organizagbes publicas e sustentada por uma ordem politica
pactuada capaz de implementar os modos de pensar seguranca publica, por
intermédio do uso de tecnologias e praticas transformadoras desse pensar em
acOes decorrentes do programa, com 0 propésito de construir um novo patamar
social seguro e pacifico.

Em que pese os beneficios advindos com a formacdo dessa rede de
orgaos publicos, convém destacar que a previsdo de uma governanca em rede
(JOHNSTON; SHEARING, 2003) ao invés do modelo de hegemonia da policia
profissional para a governanca securitaria contempla também a participacdo de
orgaos privados e representacdes sociais, como representantes de comunidades
locais e empresas de seguranca, entre outros. Por ndo fazerem parte da
composicdo dos comités e das camaras setoriais, ndo fica evidente na lei em
analise a forma de participacédo desses outros importantes atores, quando muito é
possivel imaginar uma atuacdo extraordinaria mediante convite para participacao
em alguma reunido, conforme previsao constante nos artigos 9° e 15 daquela
norma legal.

A lei do SDS e do PPV estipula um conjunto de prescricbes legais que
formaliza a organizacdo daquele sistema, bem como apresenta novas instituicoes
para o processo de implementacdo da politica, a saber: o Comité de Governanca,
o Comité Executivo, as Camaras setoriais e 0 Nucleo de Gestdo. Essa definicdo
de ordem garante ao modelo de governanca securitaria um ambiente seguro para
atuacao de seus 6rgdos, com composi¢cdes, competéncias e responsabilidades
bem definidas e resultantes de uma negociacao politica. Outra questao observada
trata-se da definicdo do garantidor da seguranca, a autoridade promotora da
seguranca. O modelo de funcionamento do PPV permite constatar que o Estado

buscou construir uma nova visdo sobre a responsabilidade pela seguranca

30 Entende-se governanca securitaria (JOHNSTON; SHEARING, 2003) aquela que se refere a
programas parapromover a pazem facede ameacasque surgemda vida coletiva,
contemplando cinco elementos criticos: definicdo de ordem, autoridade, tecnologia,
mentalidade e instituicdo. Mais informagfes sobre governanca securitaria podem ser
encontradas no capitulo 3 desta pesquisa.
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publica, destacando a transversalidade do tema, ao atribuir acbes no programa
para outras secretarias estaduais.

E perceptivel o compartilhamento dessa responsabilidade entre outros
orgaos publicos, além da propria SSP, ao se estabelecer na prépria lei que os
orgaos setoriais do SDS adotem praticas de planejamento integrado para a
formulacdo da politica e garanta a efetiva participacdo popular nesse processo
(BAHIA, 2011a). A propésito, o modelo de funcionamento adotado pelo PPV ao
prever essa participagcdo popular reforga a responsabilidade de envolvimento de
todos os cidaddos nas questdes da seguranca publica, como bem é destacado no
artigo 144 da CF (BRASIL, 1988).

Outro elemento chave de governanca securitaria que pode ser identificado
na estruturacao do PPV diz respeito a mentalidade, maneira de pensar sobre as
guestdes de paz construidas e tratadas no programa, refletidas nas estratégias
adotadas. O estabelecimento dos 6rgaos do sistema de justica criminal como
integrantes natos tanto do Comité de Governanca, entidade maxima do sistema
de defesa social, quanto do Comité Executivo do PPV exprime a preocupacao
(mentalidade) do programa em garantir a seguranga, mediante respostas
punitivas a eventos do passado, visando coibir atos criminosos no futuro.

De outra forma, analisando ainda a mentalidade norteadora para
estruturacdo de sua governanca securitaria, pode-se inferir a atencdo do PPV no
sentido de possibilitar o estabelecimento de acdes proativas-preventivas na area,
com a implementacao da articulagdo nos comité de governancga e executivo e nas
camaras setoriais das secretarias sistémicas voltadas a area social, como as
secretarias de desenvolvimento social e combate a pobreza, do trabalho, renda,
emprego e esporte, da Justi¢a, cidadania e Direitos Humanos etc.

Os dois ultimos elementos de analise do modelo de governanga securitaria
estabelecido pelo PPV sdo as tecnologias e as praticas por ele definidas.
Considerando tecnologias como métodos dos programas de seguranca alinhados
com a mentalidade apresentada e as praticas como as ac¢les resultantes do
programa, pouco pode-se destacar da Lei n.° 12.357/11 em termos concretos de
sinalizacdo daqueles elementos em si, até porque trata-se a lei de um instrumento
de carater direcionador na medida em que apresenta as diretrizes para a politica,
a fim de impor e controlar comportamentos, cabendo a outros instrumentos as

instrucBes acerca da aplicacdo daquela lei, como por exemplo, a Portaria SSP n.°
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920 (BAHIA, 2015) sobre as BCS e o Decreto n.° 17.817 (BAHIA, 2017b) a
respeito do prémio por desempenho policial. Contudo, convém destacar que ha
na referida lei logo no seu primeiro artigo a orientacdo de que a politica seja
resultante da integracdo de projetos e acdes nas areas de educacgédo, trabalho,
saude e outras, orientados com vistas a promo¢do da paz social. Estes séo
elementos significativos para o planejamento das acdes.

Vede, portanto, o alinhamento entre os aspectos emergidos na pesquisa
bibliogréfica atinentes a Teoria dos Sistema de Niklas Luhmann e a governanca
securitaria e a arquitetura da governanca da politica de seguranga publica,
talhada pelo programa Pacto pela Vida. Nao obstante a configuracdo do PPV
apresente coeréncia tedrica na area de seguranca publica, resta saber se as
engrenagens desenhadas efetivamente se encaixam e fazem rodar o sistema de
defesa social, ou seja, se os sistemas-parte estdo verdadeiramente acoplados no
modelo de governanca securitaria dentro da estrutura governamental. Estas
informacbes serdo apresentadas na sequéncia com a andlise dos dados

levantados na pesquisa de campo.

5.3 PACTOS PELA VIDA: A HORA DA VERDADE

Toda a inquietacdo desta pesquisa foi fundamentada no confronto dos
elementos da Teoria dos Sistemas de Luhmann e de governanga securitaria com
a experiéncia de implantagcédo da politica de seguranca publica denominada Pacto
pela Vida. Assim, mais a frente, esta fase de relato das descobertas empiricas
esta organizada conforme o arcabouco tedrico confrontado, com o propésito de
favorecer a compreensao das argumentacdes expostas.

Visando alcancar elementos que possibilitassem uma melhor compreenséo
sobre a adocdo do PPV como estratégia de seguranca publica, esta pesquisa
buscou analisar comparativamente o PPV da Bahia, com o PPV inaugural deste
modelo de politica, instituido em Pernambuco, e, ainda, com o PPP do Maranhéao,
gue figura entre as politicas mais contemporaneas na area.

Para contribuir com a interpretacdo das informacdes coletadas nos outros

estados estudados, fora elaborado o Quadro 1 a seguir.
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Quadro 1 — Andlise comparativa entre as politicas de seguranca publica de PE, BA e MA

Coordenagao

Estado Criagao Data Executiva* _Prlpclpal Elementos de Governanga
(do Pacto) indicador
Pacto pela Vida
— Plano 04 de maio Secretaria de 1. Comité de Governanca
Pernambuco | Estadual de de 2007 Planejamento e CVLI 2. Comité Gestor Executivo
Seguranca < Gestao 3. 06 Camaras Técnicas
Publica
Lei n® 12.357 -
Institui o
Sistema de Al 1. Comité de Governanca
Bahi Defesa Social, o il Secretgrlo cie 2. Comité Gestor Executivo
ahia setembro de | Comunicacdo CVLI , =
Programa Pacto 2011 Social 3. Nucleo de Gestao
pela Vida, e da 4. 05 Camaras Setoriais
outras
providéncias
Lei n® 10.387 -
Dispde sobre a
criacdo, no 1. Conselho Estadual de
ambito do Defesa dos Direitos
Estado do Servidor da Humanos;
Maranhao, do 21 de Secretaria de 2. Gabinete de Gestao
Maranhao | Pacto pela Paz, dezembro Estado da CVLI Integrada da Seguranca
institui os de 2015 Seguranca Publica;
Conselhos Publica 3. Coordenacao executiva;
Comunitarios 4. Conselhos Comunitarios
pela Paz e da pela Paz.
outras
providéncias.

* Na implantagéo da politica.

Fonte: elaboracéo propria baseada nos dados da pesquisa (2018)

Analisando as peculiaridades de cada politica estadual na consecucéo de

sua estrutura de funcionamento e, ainda, no modelo de governanca adotado por
cada um dos estados, vé-se que a Bahia se assemelha muito a estrutura da sua
politica egéria, instituida em Pernambuco, e que o Maranhdo optou por uma
arquitetura de governanca mais robusta, composta por muitos 0rgaos,
notadamente os 97 conselhos de comunitarios pela paz existentes, até marco de
2019.

Com a expectativa de possibilitar a identificacdo dos perfis dos

respondentes, 0 questionario iniciou-se com cinco questbes voltadas a
investigacao da experiéncia profissional dos respondentes. Qual a secretaria, o
setor e cargo ocupado e o0 tempo no cargo, além da identificacdo do estado de
atuacao, foram as indagacOes realizadas. Do apurado, constatou-se que,

aproximadamente, a metade dos dirigentes da CSSP possuem entre 2 e 4 anos
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no cargo (47%). A outra metade divide-se em dirigentes que possuem menos de 1
ano nas funcdes atuais (26%) e 0os que possuem mais de 5 anos de servi¢co nas
funcdes atuais (27%).

Considerando-se que em 2018 o PPV fez 7 anos de implantado,
depreende-se que, aproximadamente, 1/4 dos atuais dirigentes (5 anos ou mais
na funcdo — 27%) acompanham as acfes do programa desde o inicio ou entdo
dos anos iniciais e, portanto, devem possuir uma percepcdo alargada das
engrenagens sustentadoras dessa politica. A maioria desses dirigentes mais
experientes no PPV, 4 dos 5 totais correspondentes aos 27%, sao de Orgaos
internos da secretaria, como superintendéncias ou ouvidoria, por exemplo. Ainda
neste recorte, 2 dirigentes possuem mais de 8 anos na funcéo.

Desse panorama, pode-se inferir que um dos elementos da governanca
securitaria, a mentalidade, responséavel pela definicdo das tecnologias e acfes a
serem implantadas, apresenta uma pluralidade de percepcbes tomando-se por
base os anos de experiéncia dos envolvidos. Essa amplitude de vivéncia na area,
com atores com menos de um ano até outros em atuagcdo na politica de
seguranca antes mesmo da criacdo do PPV, pode contribuir na formulagcéo das
acbes a serem adotadas, considerando-se praticas tradicionais e outras mais

contemporaneas.

5.3.1 O PPV como mecanismo de acoplamento estrutural

A primeira questdo sobre o conteludo tedrico desta pesquisa relativo a
Teoria dos Sistemas de Luhmann apresentou um breve esclarecimento sobre a
concepcdo de acoplamentos estruturais®. Na sequéncia, buscou extrair dos
respondentes uma correlagdo com a sua experiéncia no sentido de identificarem
dentro do PPV a qual 6rgéo caberia a operacionalizagdo do acoplamento entre os
sistemas-partes do PPV. Destarte, foi questionado “qual das opcdes abaixo mais
se aproxima da concepcao de "acoplamento estrutural®, entre os 0Orgaos que

compdem o PPV.

31 De acordo com a Teoria dos Sistemas de Luhmann, os acoplamentos estruturais sdo as
estruturas regulamentadoras das relacdes em sistema e meio. Os acoplamentos estruturais sédo
responsaveis pelos acoplamentos entre sistema e meio, mediante trocas comunicativas.
Embora o acoplamento estrutural possa admitir uma diversidade muito grande de formas, ele
“ndo esta ajustado a totalidade do meio, mas somente a uma parte escolhida de maneira
altamente seletiva” (LUHMANN, 2011, p. 131).
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Grafico 5 — Percepcdo dos respondentes quanto ao possivel 6rgdo responsavel por
operacionalizar o acoplamento estrutural entre o PPV e seus 6rgaos

= 55P

m Comité Executivo

= Nicleo de Gestdo

Casa Civil

® N3o existe

Fonte: elaboracao propria baseada nos dados dos questionarios aplicados (2018)

A maioria (37%) dos respondentes integrantes da Camara Setorial de
Seguranca Publica, conforme o grafico 5 acima, identifica na SSP este papel de
ligacdo entre os oOrgdos do PPV. O Comité Executivo, 6rgdo consultivo,
deliberativo e de supervisdo superior, despontou como um possivel elo, neste
caso, para 26% dos respondentes. Convém evidenciar que para 5% dos
dirigentes nao existe oOrgdo atualmente que operacionalize a funcdo de
acoplamento dentro do PPV. Observando o resultado, constata-se que néo esta
consolidado o entendimento sobre quem é a autoridade responsavel pela
integracdo dos sistemas-parte do PPV. Embora este papel esteja expresso na Lei
n.° 12.357 (BAHIA, 2011a), essa falta de clareza sobre este ponto encontra abrigo
na atuacao vigorosa da SSP enquanto coordenadora da camara setorial de
seguranca publica, Unica ainda em atuacao.

O Comité Executivo também foi a indicagdo de operacionalizador do
acoplamento estrutural para os 2 integrantes do Nucleo de Gestdo do PPV BA.
Para 2 dos 3 respondentes integrantes de outras Camaras setoriais do PPV BA,
seria do Nucleo de Gestdo, responsavel pelo monitoramento de resultados e de

avaliacao do programa, essa atribuicao.
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Em Pernambuco, 2 dos 3 respondentes indicaram o Nucleo de Gestéo por
Resultados da SDS daquele estado, 6rgédo equivalente ao NG do PPV, como
operador do mecanismo de acoplamento estrutural. No Maranh&o, as duas
respostas para esta questdo, o Comité executivo e a prépria SSP, coincidiram
com as opg¢des mais pontuadas aqui na Bahia.

Os fatos observados sinalizam uma fragilidade inicial em um ponto critico
para o funcionamento de um sistema social, segundo a perspectiva de Luhmann,
e, principalmente, para o estabelecimento de um acoplamento entre as partes
desse sistema. A divergéncia sobre a percepcdo do 6rgdo integrador dentro do
PPV permite inferir dois raciocinios: primeiramente que a comunicacdo sobre
papeis e responsabilidades dentro daquele sistema ndo alcancou seu objetivo, e
sob esse prisma uma comunicacao falha pode apresentar ruidos nos arranjos
intersistémicos, ameacando a comunicacdo continua e reciproca desejada e
necessaria para o funcionamento do acoplamento. O outro entendimento possivel
paira em torno do funcionamento do PPV nos dias de hoje. Considerando que, do
apurado na pesquisa, levantou-se que dos orgaos estruturadores do PPV, quais
sejam os Comités de Governanca e Executivo e as cinco camaras setoriais,
apenas a camara da seguranca publica continua com suas atividades, é possivel
encontrar justificativa para a indicacdo pela maioria dos respondentes da SSP
como operadora do acoplamento estrutural do PPV, porquanto, a maioria dos
respondentes da pesquisa efetivamente atuam nessa camara.

Seguindo a trilha delineada, a questado seguinte buscou identificar se ha um
orgdo de suporte no PPV voltado para as acdes de gestdo e qual seria esse
orgao, por meio da seguinte pergunta: “O Pacto pela Vida possui um 6rgdo em
sua estrutura que exerca a funcao de apoio a gestdo dessa politica ou aos seus
gestores?” e na sequéncia, em caso afirmativo, deveria ser indicado qual o 6rgédo
identificado com esta fungcdo. Dos respondentes, apenas 16% declararam néo
existir um orgao especifico com tal proposito ou ndo saber de sua existéncia.
Assim, os outros 84% da amostra conseguiram identificar um 6rgdo com essa

atribuicdo, conforme gréfico 6 que se segue.
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Gréafico 6 — Orgéo de apoio a gestdo do PPV

= SIAP

= Comité Executivo

® Nilcleo de Gestdo
Comité de Governanca

= 55P

Fonte: elaboracao propria baseada nos dados dos questionarios aplicados (2018)

Os dados sinalizam que a SIAP, Superintendéncia de Gestao Integrada da
Acéo Policial e Secretaria Executiva da CSSP, se destaca neste papel, ao menos
para a maioria dos respondentes, 38%. Contudo, esta percep¢do ndo € uma
unanimidade, uma vez que 31% enxergam essa atribuicdo como sendo do Comité
Executivo. O terceiro colocado foi o Nicleo de Gestdo, com 16%. A luz da Lei n.°
12.357 (BAHIA, 2011a), cabe ao NG o0 apoio técnico e administrativo para o
funcionamento do Comité Executivo. Isto foi ratificado pelos respondentes
integrantes do NG do PPV Bahia, que sinalizaram ser essa atribuicdo do NG, e
por 2 dos 3 integrantes das outras Camaras.

O Nucleo de Gestéo foi apontado como 6rgdo de apoio a gestao pelos
integrantes respondentes do NG em Pernambuco. No Maranhdo, as duas
respostas obtidas foram no sentido de que ou a coordenacéo executiva do PPP
ou a Casa Civil daquele estado desempenham este papel de apoio a Gestao.

Neste contexto, os dados coligidos além de confrontarem a previsdo
normativa, indicam que a sinalizacdo da SIAP pela maioria como érgao de apoio a
gestdo reproduz o sentimento possivelmente resultante da atuacdo efetiva
daquele 6rgao nas atividades rotineiras da CSSP. Mais uma vez a comunicacao

do sistema social estudado desponta como uma possibilidade de melhoria dentro
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do PPV. Considerando que as atribuicbes estabelecidas para o NG transformam-
no em um elemento de apoio ao acoplamento estrutural estabelecido pelo PPV, é
imprudente permitir que esse papel seja na pratica enxergado em outro 6rgéo,
visto que este 6rgdo pode ndo atuar de forma racional com essa finalidade de
fortalecer os arranjos institucionais, justamente por n&do ter esse atribuicdo. E,
assim, este importante papel estaria deixando de ser planejado, executado e
avaliado de forma consciente, fragilizando toda a construcdo do arranjo
intersistémico do PPV.

Outra atividade importante para o fortalecimento do acoplamento estrutural
proposto pelo PPV é a comunicacdo das decisbes tomadas pelas liderancas.
Neste prisma, o questionario tentou descobrir quao claro esta acao esta para os
dirigentes da CSSP. A eles foi questionado se “Ha algum érgao na estrutura do
Pacto pela Vida que direcione a todos os integrantes da gestdo dessa politica as
intervencdes definidas como necessarias pela alta administragcéo, para aprimorar
0 alcance dos resultados pretendidos?”. De onde obteve-se 79% de sinalizacéo
positiva para a existéncia desse 6rgao, o qual foi identificado conforme o gréafico 7
seguinte.

Grafico 7 — Orgao do PPV direcionador das intervencdes definidas como necessarias pela
alta administracéo

= 55P

= Comité de Governanca
k. = Comité Executivo
Nacleo de Gestdo
= SIAP

m Casa Civil

= NAo sei

m N3o recorda

Fonte: elaboracao propria baseada nos dados dos questionarios aplicados (2018)
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Observa-se que a maioria, 27%, novamente, encontra na SSP a
caracteristica inerente de gerenciamento das ac¢des. Todavia, € valido o registro
de que, apdés a SSP, 4 o6rgaos empataram com 13%, quais sejam o Comité de
Governanca, o Comité Executivo, o Nuacleo de Gestdo e a SIAP. Dos 3
integrantes de outras Céamaras, 2 declararam existir um Orgdo com essa
finalidade. Um afirmou que esse papel ocorre através das “agdes integradas entre
as diversas Secretarias” e 0 outro sinalizou a Secretaria de Justica, Direitos
Humanos e Desenvolvimento Social (SJDHDS). Os respondentes do NG na Bahia
nao identificam um érgdo com a responsabilidade acima ou ndo sabem informar
se existe.

Em Pernambuco foram indicados o Comité Gestor Executivo e as Camaras
tematicas. No Maranh&o, os respondentes afirmaram que por |4 ndo existe este
orgao de apoio ou entdo nao sabiam informar.

Conforme o gréfico 7, foram 6 6rgédos sinalizados, sendo um érgdo externo
ao PPV (Casa Civil), como sendo o responsavel pelo papel de interlocutor das
decisbes tomadas. Esta variedade de respostas evidencia que, se efetivamente
h& um 6rgdo exercendo essa atividade, ndo ha uma definicdo clara de quem o
seja. Inclusive, isso ndo sO6 coaduna com o0s 21% que responderam
negativamente para a existéncia desse 6rgdo contra os 79% de respostas
positivas jA mencionado acima, como também corrobora com os dados
apresentados no grafico 7, onde os respondentes afirmaram ndo sabem dizer
qual é (7%) ou nao se recordam (7%), além de sinalizarem seis 6rgdos que
possivelmente exercem essa funcdo. Neste caso, como esperar que funcione um
acoplamento em um sistema onde os envolvidos ndo reconhecem de forma coesa
a quem cabe a operacionalizagcdo desse mecanismo? Desta forma, uma das
principais funcdes do acoplamento estrutural fica impedida de acontecer, qual
seja a de estabelecer uma permanente irritacdo no sistema, uma capacidade
constante de ressonancia, geradora das trocas comunicativas entre os sistemas-
partes. Neste contexto e tendo em vista a lei de instituicdo do PPV, caberia ao
Comité Executivo promover a articulacdo entre os processos de formulacao,
implantagcdo, monitoramento e avaliacdo das agdes. (BAHIA, 2011a).

Niklas Luhmann, em sua Teoria dos Sistemas Sociais, destaca a
importancia dos acoplamentos estruturais para a manutencdo do encerramento

operativo do sistema, visto que sdo eles, os acoplamentos estruturais, que
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possibiltam a abertura entre o meio e o0 sistema, gerando uma troca
comunicativa, imprescindivel para a autopoiesis e auto-regulamentacdo do
sistema, componentes estruturadores do encerramento operativo. Por isto, é
motivo de preocupagdo quando se identifica uma fragilidade na comunicagéo
interna do sistema PPV, supondo que os ruidos na comunica¢cdo possam causar
prejuizos por fim a propria sobrevivéncia do sistema, uma vez que essa lacuna
prejudicaria seu processo de diferenciacdo a complexidade do meio que lhe é
externo, fator fundamental para sua continuidade e, por conseguinte, a
manutenc¢do da seguranca publica no estado.

A articulagéo intersistémica é outro fator relevante para a efetivacdo do
acoplamento. Logo, esse foi ponto critico confrontado na pesquisa. Aos dirigentes
foi questionado sobre a existéncia de um 6érgdo com essa prerrogativa, obtendo-
se 68% de afirmacgdes positivas para a existéncia. Para esses respondentes foi
questionado “Qual o o6rgédo responsavel pela articulagdo da rede dos atores,
orgaos publicos e privados, integrantes dessa politica?”. O grafico 8 revela as

respostas obtidas.

Grafico 8 — Orgao responsavel pela articulagéo da rede dos atores do PPV

m Mucleo de Gestao
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= SSP
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= Mo recorda

Fonte: elaboracéo propria baseada nos dados dos questionéarios aplicados (2018)
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Foram 7 6rgdos apontados como responsaveis por esta articulacdo, sendo
um orgao . O NG e a SIAP compartilharam a opinido de 46% dos respondentes,
cada um com 23%. Em terceiro ficou a SSP com 15% e 8% néo se recordam de
gual 6rgéo realiza esta atividade, mas afirmam existir.

O resultado traz uma reflexdo interessante, pois embora o Nucleo de
Gestao nao tenha sido indicado pela maioria como o érgdo de apoio a gestao do
PPV, como se vé no grafico 6, agora ele desponta como sendo o O6rgao
articulador juntamente com a SIAP, competéncia diretamente relacionada a
gestdo da politica. Embora se tenha alcancado o resultado acima, os préprios
integrantes do NG nao identificam 6Orgdo com esta atribuicdo. Para os
respondentes das outras Camaras, esta atividade € desempenhada pelo Comité
Gestor e pela SJIDHDS.

Enquanto em Pernambuco surgiram 3 opcdes de resposta: o Comité
Gestor executivo e Camaras Técnicas; a Secretaria de Planejamento e Gestdo e
a SDS. No Maranhdo apenas um respondente enxergou esta atribuicdo sendo
exercida pela Coordenacédo Executiva do PPP.

Conforme a abordagem sistémica ja vista, um sistema social fortemente
sustentado por uma divisdo funcional do trabalho a cargo de subsistemas
autbnomos, PM, PC, CBM, DPT e outros, exige uma articulagdo intersistémica
igualmente forte por conta da elevada complexidade no ambiente do campo da
seguranca publica. E quando essa responsabilidade é apontada como sendo de
orgados variados € permitido supor que entdo ela ndo estd sendo exercida

efetivamente, o que confirma a ndo atuacdo do Comité Executivo atualmente.

5.3.2 A governanca securitaria estabelecida pelo PPV

Partindo das reflexdes advindas com a pesquisa bibliografica sobre
governanca e governancga securitaria, algumas elucubracdes sdo permitidas no
direcdo de se analisar o0 modelo de governanca implementado pelo PPV, a
politica de seguranca publica da Bahia.

A gestdo do conhecimento, tdo importante para uma boa governanca,
notadamente a securitéria, foi investigada na pergunta “A gestdo do Pacto pela
Vida desenvolve capacitacfes direcionadas exclusivamente aos gestores e

integrantes dos orgaos que compdem a estrutura de gestdo da Politica Estadual
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de Seguranca Publica?”. A maioria dos respondentes, 53%, afirmou que ndo ha
capacitacdo ou ndo sabe se existe. Os outros 47% responderam “sim” ao
guestionamento e indicaram o 6rgao responsavel por tais acdes, conforme grafico
9.

Gréafico 9 — Orgéo responsavel por coordenar as capacitagbes direcionadas aos gestores e
integrantes dos 6rgdos que compdem o PPV
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Fonte: elaboracao propria baseada nos dados dos questionéarios aplicados (2018)

Como se V&, a maioria, 45%, indicou a SIAP como responsavel por estas
capacitacdes, seguida da prépria SSP com 22%. Alguns dos dirigentes, 22%, ndo
se recordam qual 6rgéo é responsavel pelas capacitacdes, embora afirmem que
h& sim um érgdo com essa missdo. Neste quesito, os respondentes do NG e das
outras Camaras declararam ndo saber informar ou nao existir 6rgao definido com
essa atribuicdo. O grafico 9 revela apenas 3 6rgaos relacionados as capacitacfes
pelos dirigentes, SIAP, SSP e Camaras Setoriais e mais uma vez a SIAP e a SSP
despontam no centro das atividades desempenhadas em consequéncia do PPV.
Neste recorte, o Nucleo de Gestédo nédo apareceu.

Em Pernambuco os 3 responderam néo saber informar ou ndo existir 6rgao
com esse propoésito. JA& no Maranhdo, apenas 2 respondentes sinalizaram a
Coordenacéo executiva do PPP com esta responsabilidade.
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Um dos elementos norteadores da governancga securitaria para a definicdo
de suas acdes e tecnologias a serem empregas é a mentalidade3? ou forma de
pensamento dos seus atores decisores. E a sala de aula e, por conseguinte, as
capacitacdes voltadas para essas liderancas sdo excelentes oportunidades para
construcdo, potencializagdo e compartilhamento dessas concepgdes. Assim, do
ponto de vista da estruturacdo de um modelo de governanca securitaria, quando
esse processo de capacitacao € insuficiente sdo abertas lacunas de entendimento
entre os lideres, o que possivelmente acarretard& um esforco maior para
formulacdo de propostas pactuadas para a area, considerando que a pesquisa
revelou uma heterogeneidade de experiéncias, considerando o tempo de atuacao
no PPV dos seus integrantes.

A prestacdo de contas ou accountability € outra engrenagem imprescindivel
ao bom funcionamento de qualquer governanca. Na seguranca publica, esta
pratica favorece o estabelecimento da confianca junto a sociedade. Este ponto
fora abordado através da seguinte pergunta: “O modelo atual de gestdo do Pacto
pela Vida realiza de forma sistematica prestacao de contas, atravées de relatorios
publicos, relativos as acdes realizadas?”. Para a grande maioria dos
respondentes, 68%, ou esta atividade ndo é realizada (21%) ou ndo sabem
informar (47%) se este tipo de prestacdo de contas € realizado. Essas respostas
“‘Nao” e Nao sei” imperaram também entre os respondentes do NG e das outras

Camaras.

32 para Johnston e Shearing (2003) a mentalidade é concebida como o quarto elemento de uma
governanca securitaria. Sdo “formas de pensamento (mentalidade) que estabelecem como as
guestdes de paz sdo construidas e enderecadas. Mentalidades fazem ordem e desordem
pensaveis.” (JOHNSTON; SHEARING, 2003).
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Gréafico 10 — Orgao responsavel prestacdo de contas das a¢des o PPV
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Fonte: elaboracéo propria baseada nos dados dos questionarios aplicados (2018)

Somente para 32% a prestacao de contas é feita e é possivel identificar no
PPV um o6rgéo responsavel por esta acdo, conforme grafico 10 acima. Para a
maioria desse universo de 32%, a SSP (67%) desponta com mais uma
responsabilidade crucial para o bom funcionamento da gestdo. A SIAP com 16%
mantém firme a percepcdo da atuacdo daquele 6rgdo junto a gestdao do PPV.
Curioso é ver que para 17% da amostra, esta atribuicao de prestacdo de contas
por meio de relatérios publicos caberia tanto a SIAP quanto & Assessoria de
Comunicacdo (ASCOM).

Em Pernambuco “varios 6rgaos” e a SDS foram as respostas surgidas para
qgual 6rgdo seria responsavel pela prestacdo de contas. No Maranhdo, duas
respostas seguiram a tendéncia de atribuir esta atividade ou a Secretaria de
Comunicacédo (SECOM) daquele estado ou & Coordenacdo Executiva do PPP.

Em vista disso, é imperativo a necessidade de reflexdo sobre a
operacionalizacdo desta atividade tdo relevante para a transparéncia da gestao
gue, embora culmine com ac¢fes de comunicacdo social, relativas a publicidade
das informagbes reunidas, estdo imbricadas no gerenciamento das acdes
efetuadas pelos o6rgéos e sob o manto da concepcdo de governancga securitéria

esse seria um encargo da autoridade formal da politica, logo, caberia ao Comité
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Executivo esse compartiihamento de informacdes relativas ao desempenho
alcancado, resultante de seu papel normativo de avaliacdo do programa.

Finalizando as questBes objetivas do questionario e tendo em vista as
qguestbes anteriores que apresentavam elementos para uma boa governanga
securitaria, uma reflexdo sobre a atual governanca do PPV foi estimulada, por
meio da seguinte pergunta: “Ponderando sobre as questdes anteriores que
apresentam elementos que devem compor um modelo de governanca, como vocé
avalia o modelo de gestdo, governanca, do Pacto pela Vida (ou programa similar
existente na 4rea de seguranca publica de seu estado)?

Gréfico 11 — Avaliagdo do modelo de governanca securitaria do PPV
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Fonte: elaboracao propria baseada nos dados dos questionarios aplicados.

O gréfico 11 sinaliza que, de modo geral, ha uma satisfacdo dos dirigentes
com o modelo de governanca securitaria adotado, 79% a julgam como “aceitavel’
até “muito boa”. A este percentual acresce-se a maioria dos respondentes do NG
e das outras Céamaras. Do apurado 21% avaliou a governanca do PPV como
‘ruim”. Segundo alguns dos dirigentes que a classificaram assim, em funcdo de
“poucas evidéncias do modelo de gestdo do Pacto pela Vida”; como também “pois
somente e tdo somente a SEGURANCA PUBLICA trabalha e se mobiliza”; e

ainda, pela “auséncia dos demais integrantes”.
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Em Pernambuco obteve-se 2 avaliagdes “boas” e 1 “ruim”, ja no Maranhao
foram 3 avaliacdes de “boa” a “muito boa” e 2 avaliagdes “ruins”. Nestes estados,
0 descontentamento com as respectivas politicas relaciona-se principalmente com
o abandono dos pactos por outros atores externos a seguranca publica; por
ingeréncia politica na tomada de decisdes estratégicas; na falta de infraestrutura
adequada para funcionamento da gestdo e na falta de compartiihamento e
informacdes sobre a performance das politicas que possibilite a avaliacdo dela
por parte da sociedade.

A luz das respostas anteriores, onde uma divergéncia acentuada de
percepcodes foi registrada, este resultado reflete a necessidade de se buscar uma
melhor estruturacdo das acOes de governanca, sustentadoras da politica, de
forma a consolidar a gestdo do PPV, e, por conseguinte, elevar o grau de
satisfacdo de seus usudrios internos, posto que a maioria isolada, 47%, a
considera apenas aceitavel.

O quadro descrito acima ressalta o tamanho do desafio para a politica de
seguranca publica em seu ambiente interno. O fracionamento de percepcdes
apresentados nas respostas sinalizam um afrouxamento estrutural do modelo de
governangca securitaria adotado que, em prima analise, compromete o
funcionamento minimo de todo o sistema social, neste caso o PPV. Esta
percepcao é compartilhada com um dos dirigentes que declarou no espaco aberto
do questionario que “apesar de seus avancos ainda ha auséncia de
interoperabilidade e governanca na gestéo do Pacto pela Vida”.

Sustentada nas respostas dos dirigentes, pode-se inferir que ndo ha uma
unidade de comando clara no PPV, garantidor que seja do real compartilhamento
de informacfes imprescindiveis para alcance dos beneficios desejados para a
populagcdo. Embora exista uma grande parcela concordante que o papel de
acoplamento estrutural do PPV juntos aos 6rgdos que o compdem caiba a prépria
SSP (37%) ou ao Comité Executivo (26%), foram apontados 6 0Orgaos
responsaveis pelo direcionamento das decisbes da alta lideranca, bem como
foram indicados 7 6rgdos como responsaveis pela articulacdo da rede de atores
na politica, inclusive com a sinalizacdo em ambos o0s casos de um 0rgaos
externos ao PPV, a Casa Civil. Pode-se prever a pulverizagdo perniciosa de
informacdes, capaz de comprometer a unidade de direcdo, a sinergia das acbes e

até mesmo o proprio processo de prestacdo de contas.
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Outro ponto critico apurado ao longo da pesquisa diz respeito ao trabalho
do Nucleo de Gestao, cujas atividades sofreram uma parcial descontinuidade,
segundo os respondentes da SSP, notadamente com a perda de grande parte de
seu efetivo, antes dominado por servidores contratados em regime especial de
trabalho (REDA), cuja substituicdo por servidores efetivos ndo ocorreu quando do
encerramento dos contratos daqueles servidores, bem como com a saida dos
gestores de carreira do estado daquele 6rgdo. Atualmente, o NG funciona com
apenas 3 servidores, comprometendo o desempenho de suas atividades, fato
percebido durante esta pesquisa e ratificado por alguns dos respondentes. Um
dos servidores da SSP entrevistados ao avaliar a governanca do PPV destacou
que “o Nucleo de Gestdo ndo monitora ou avalia o Programa”.

Vale destacar que, em que pese o alcance de 79% de avaliacdo positiva
para a governanca do PPV, dentre aqueles que a classificaram como ruim ha uma
congruéncia de ponderacdes criticas, semelhantes as percebidas também nos
outros estados estudados, acerca da estrutura de funcionamento da gestédo e da
integracdo entre o0s sistemas-partes envolvidos nas respectivas politicas, bem
como sobre o monitoramento e controle das ac¢des desenvolvidas pelos 6rgdos
externos a secretaria da seguranca publica. Estas reflexdes expuseram a
fragilidade de articulacdo entre os jogadores dos times estaduais, em atuacao no
campeonato onde a sociedade sempre precisa sair vencedora.

Por tudo exposto, depreende-se que o atual modelo de governanca
securitaria na Bahia, embora tenha sido formulado alinhadamente as boas
praticas usuais na area, carece de ajustes em sua estruturacdo para o seu pleno
funcionamento. Como sinalizado pelos respondentes do questionario aplicado, ha
a imperiosa necessidade de revisdo dos papeis estabelecidos a cada 6rgdo da
gestdo do PPV, bem como a retomada urgente do processo de monitoramento,
controle das acdes de todas as Camaras setoriais, principalmente no sentido de
assegurar que a atuacao isolada e desconexa dos dias atuais sejam suplantadas
por uma verdadeira integracdo dos todos os orgaos estaduais que compdem o
PPV.

Ademais, pode-se entrever também uma oportunidade de melhoria do
programa na perspectiva da efetivacdo da participagéo social, o0 que demanda um
futuro aprofundamento analitico sobre as possibilidades de atuacdo ativa da

sociedade no programa, seja por meio da sociedade civil organizada, como, por
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exemplo, os conselhos comunitarios locais, de forma a ampliar a possibilidade de
atuacao dos cidadaos, partindo da posi¢cdo de usuarios para a assuncdo de um

papel mais ativo dentro da prépria gestao do PPV.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho de pesquisa buscou-se analisar a efetividade do
modelo de governanca securitaria adotado pelo PPV, tomando como referéncia
tedrico-metodologica a Teoria dos Sistemas de Niklas Luhmann, partindo do
entendimento da politica de seguranca publica como um sistema social e
confrontando 0s pressupostos de governanga e governanca securitaria, na
perspectiva da estruturacao daquela politica.

O avancar da presente pesquisa possibilitou o estabelecimento de um
raciocinio a respeito de como a compreensdo dos elementos constituintes da
Teoria dos Sistemas Sociais de Niklas Luhmann viabilizam o entendimento, com
maior clareza, da complexidade que perpassa pela teia da seguranca publica no
estado e sustenta a dificuldade em submeter a uma Unica regéncia sistemas
igualmente complexos e autopoiéticos, a luz do entendimento da politica de
seguranca publica como um sistema social.

Sem pormenorizar, os dirigentes da CSSP constataram o acoplamento
estrutural entre os 0Orgaos, sistemas-partes, e o0 sistema social maior, o PPV,
efetivado nas acgbes produzidas pelo Comité Executivo do PPV e pela prépria
SSP, enquanto 6rgdo com ascendéncia funcional sobre os demais. A SSP ainda
foi considerada pela maioria como sendo o érgdo direcionador das intervencdes
definidas como necessarias pela alta administracdo do PPV, cabendo-lhe, decerto
ainda na percepcdo dos dirigentes, a responsabilidade pela realizacdo da
prestacéo de contas das acdes do PPV.

Foi revelado também a percepcdo do papel da SIAP para o bom
funcionamento atual da estrutura de governanca do programa, tendo em vista que
para a maioria dos respondentes a SIAP é o 6rgdo de apoio a gestdo do PPV e
um dos principais articuladores da rede de atores, além de ser o responsavel pela
coordenacdo das capacitacdes dos gestores e integrantes dos 6rgaos do PPV.
Convém destacar que, a despeito do protagonismo da SSP e da SAIP descrito
pelos respondentes, a governabilidade destes 6rgdos limita-se aos 6rgaos da
seguranca publica, ndo possuindo influéncia nas decisfes tomadas nas outras
camaras ou mesmo poder para conduzir aquelas as acdes necessarias para 0

pleno funcionamento do pacto.
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Os dirigentes também externaram a preocupac¢do com o insulamento da
CSSP dentro do PPV, pois, segundo eles, as outras camaras nao estdo mais
atuando de forma transversal e integrada com a CSSP como ocorria no inicio do
programa. Este relato fica evidente no momento de avaliagéo de desempenho do
PPV quando apenas os indices criminais sdo analisados, ignorando-se outros
indicadores de areas igualmente importantes para o enfrentamento da violéncia.

A incoeréncia das respostas apresentadas, ante a estrutura prevista no
modelo de governanca do programa, demonstrou uma natural transferéncia, pelos
respondentes, das responsabilidades dos 6érgdos de gestdo do PPV para os
orgdos de gestdo internos da propria SSP, em muito sustentada pela
permanéncia ativa destes oOrgdos no desafio da seguranca publica, em
confrontacdo ao afastamento dos 6rgaos criados exclusivamente por advento do
Sistema de Defesa Social, de onde surgiu o PPV. Este deslocamento de
responsabilidades entre os 6rgaos expfe a vulnerabilidade da atual governanca
implantada.

A aplicacéo do questionario conseguiu criar um entendimento, ainda que
inicial e resumido, sobre os elementos constituintes da teoria dos sistemas de
Luhmann e as premissas de uma boa governanca, de forma a tornar possivel aos
respondentes realizar uma reflexdo comparativa com a sua experiéncia
profissional dentro do PPV. As questdes objetivas conduziram esta reflexdo que
foi sentida em grande medida na questéo final destinada aos comentérios sobre o
tema, onde os respondentes, naquele ponto jA com um encadeamento de
informacdes sobre gestdo e governanca absorvidas durante a leitura do proprio
instrumento, agregaram a pesquisa um conjunto de ponderacdes criticas,
fundamentais para a compreensdo da dinamica da gestdo atual do PPV, bem
como para a conjectura de possiveis alternativas.

Na presenca dos fatos descritos, e dada a imprescindibilidade de uma
arquitetura robusta de governanca, que seja capaz de orquestrar arranjos
institucionais entre organizacdes igualmente complexas e autbnomas, tornar-se
necessaria a implantacdo de uma nova estruturacdo organizacional da
governanca do PPV, construida por meio de um processo de identificacéo,
andlise, ordenacdo e agrupamento das atividades e recursos necessarios, para
alcancar os objetivos almejados pelo programa, efetivamente de forma integrada

e transversal como se propunha desde o principio.
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N&o se trata de apagar o modelo atual e construir algo novo, considerando
gue a estrutura do modelo estabelecido para a gestdo do PPV ndo destoa
completamente do padréo usual das grandes instituicdes. A presente proposta de
melhoria versa sobre robustecé-lo, com o preenchimento das lacunas
evidenciadas no confrontamento com as boas praticas de governanca e de
gerenciamento de desempenho organizacional, bem como com a realizacdo dos
ajustes necessarios para conexao das aclOes entre os atores publicos,
comprovadamente imprescindiveis para o enfrentamento mais amplo da violéncia.

Com este intento, a transformacéo da gestdo precisa acontecer em dois
grandes eixos, quais sejam Seus processos internos e as pessoas gque a operam.
No primeiro eixo, do apurado, sobressalta a caréncia de normas complementares
a Lei que criou o programa, embora nela houvesse a previsdo de
regulamentacgfes posteriores, 0 que ndo ocorreu até a finalizagdo desta pesquisa.
Assim, apresenta-se como necessario o refinamento das estruturas normativas do
programa Pacto pela Vida, visando estabelecer objetivamente e em detalhes a
estrutura de poder do PPV, com a definicdo de responsabilidades, autoridades e
papéis bem definidos de atuacdo dentro da gestdo do pacto, de forma a
descortinar em pormenores as atribuicbes ja definidas na lei que instituiu o
programa.

Outro componente do eixo dos processos internos a ser melhorado trata-se
do estabelecimento dos procedimentos que devam sustentar o pleno
funcionamento do modelo de gestdo escolhido, perpassando pela definicdo das
atividades de gestdo, de prazos para fornecimento de informacdes, de
indicadores internos atrelados ao desempenho da gestdo, bem como a revisao
dos indicadores relativos a afericdo do desempenho policial e, ainda, a insercéao
de indices de reducdo do medo, da desordem e da vitimizacdo, por exemplo. E
preciso também um atendimento da demanda de recursos tecnolégicos, de
informacdo e, principalmente, de comunicacdo. Estes instrumentos poderao
proporcionar condi¢cdes para se estabelecer um gerenciamento profissional da
gestdo do PPV, tendo em vista que aquilo que ndo é gerenciado deteriora, tal qual
a realidade atual.

Passando para o eixo das pessoas, além da necessidade de reforgo de
efetivo nos 6rgaos de apoio a gestao, foi possivel vislumbrar uma oportunidade de

melhoria na priorizacdo de um plano de incremento nas capacitacbes de seus
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servidores, principalmente os da alta administragdo, com objetivo de propiciar o
desenvolvimento pessoal e profissional, como também elevar a amplitude de
conhecimento sobre o tema e fortalecer os lagcos entre aqueles que sustentam a
gestao do pacto. A aprendizagem organizacional apresenta-se como uma grande
impulsionadora de desempenho, apresentando alto impacto nos resultados das
organizacdes, entre outros beneficios.

Outros ganhos podem surgir com a realizacdo em momentos futuros de
novas pesquisas direcionadas ao exame meticuloso das formas de participacao
social no programa, especialmente em sua gestdo, como forma de garantir a
sociedade um espaco adequado dentro do PPV para interacdo com 0s entes
publicos, resgatando os cidaddos da posicdo de meros espectadores, tornando-0s
parceiros reais, pois a peleja contra a violéncia precisa estar associada a uma
efetiva participacdo popular e a unido da sociedade ao Estado.

O avanco da presente pesquisa permitiu analisar a efetividade do modelo
de governanca securitaria estabelecido pela atual politica de seguranca publica
na Bahia, o Pacto pela Vida, iniciado em 2011, e que estabeleceu um novo
arranjo institucional voltado para o planejamento e implantacdo de acdes
integradas entre os diversos 6rgdos publicos, afetos a multiplicidade de fatores
imbricados na persecucdo do enfrentamento da violéncia e controle dos indices
criminais, tendo como proposito maior a preservacao de vidas.

Possibilitou ainda realizar uma abordagem critica ao PPV, alicercada nos
conceitos discorridos ao longo do trabalho sobre a Teoria dos Sistemas e
assentada nos pressupostos de governanca e governancga securitaria examinados
na pesquisa bibliografica. O estudo sobre o programa PPV na Bahia e as
experiéncias semelhantes nos estados de Pernambuco e do Maranhdo também
permitiram desvelar estratégias nacionais para a reducdo do indice de
mortalidade ocasionada pela criminalidade.

Conclui-se que a hipotese dessa pesquisa foi validada, ou seja, de que a
Teoria dos Sistemas p6de contribuir em desvelar as fragilidades de articulacéo ou
do acoplamento estrutural entre os sistemas-parte que compdem o PPV e
sustentam a gestdo e a governanca securitaria estabelecida pela politica de
seguranca publica, pois possibilitou: a) compreender como um acoplamento
estrutural consegue estabelecer uma relacao entre sistemas distintos, complexos

e autbnomos; e b) perceber como a comunicagdo se constitui no principio de
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autopoiesis dos sistemas sociais e como um encerramento operativo distingue-se
de um isolamento termodinamico.

Quanto a compreenséao da funcionalidade de um acoplamento estrutural foi
possivel concluir o quanto isto é imprescindivel para a condug¢do dos sistemas-
partes em uma mesma dire¢cdo. Em uma microdimenséo, foi possivel perceber
este movimento conduzido pela SSP dentro da CSSP, conforme sinalizacdo dos
respondentes que indicaram a SSP como operadora do acoplamento estrutural
estabelecido pelo PPV. Contudo, o contraponto disto foi percebido em uma
andlise na macrodimensédo do PPV. O Comité Executivo, 6rgdo normativo com
esse proposito de integracdo, ficou em segundo lugar nessa avaliacdo, atras da
SSP. Esta sinalizacéo por parte dos respondentes de que o Comité Executivo ndo
esteja atuando na integracdo espelha a real situacdo de funcionamento desse
orgao, levantada na pesquisa. Apenas a CSSP segue com suas atividades.

A respeito da percepcao alcancada sobre a imprescindibilidade de uma
comunicacdo bem estruturada, impactante que € na autopoiesis dos sistemas
sociais e sobre como um encerramento operativo distingue-se de um isolamento
termodinamico, ficou facil associar as informacdes distorcidas dos respondentes
sobre questbes do PPV claramente definidas em sua lei com a fragilidade na
comunicacao do sistema social PPV. Inclusive, com as informacdes levantadas,
pode-se inferir que a falta de uma comunicacéo continua e reciproca fez ruir as
articulagdes intersistémicas entre as camaras setoriais e 0s comités, resultando
em uma inércia geral, com excecado da CSSP. Aqui convém destacar que 92%
dos respondentes (grafico 8) ndo creditam essa articulacdo ao 6rgdo por lei
responsavel por isso, o0 Comité Executivo.

Mais que isso, o filtro interpretativo adquirido com a assimilacdo dos
pressupostos de Luhmann, permitiu, inclusive, vislumbrar com maior clareza e
objetividade quais pontos criticos da governanca securitaria estabelecida
necessitam de atencdo e cimentacdo das premissas necessarias para um bom e
efetivo sistema de governanca que, além do alinhamento as diretrizes
estratégicas governamentais, favoreca a cooperacdo entre agéncias e a
proximidade com a comunidade, possibilitando, desta forma, a alta lideranca a
regéncia de seus jogadores sem grandes esfor¢cos e conflitos, rumo a producdo
de seguranca necessaria para alcance do troféeu deste campeonato, a

preservagao de vidas.
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APENDICE A — QUESTIONARIO

UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA )
FACULDADE DE DIREITO ;

MESTRADO PROFISSIONAL EM SEGURANGA PUBLICA, JUSTICA E CIDADANIA \eoEs

QUESTIONARIO

Este questionario compde uma pesquisa cientifica versando sobre o modelo de governanca
adotado na Seguranca Publica, através de suas politicas publicas, na perspectiva da teoria
dos sistemas de Niklas Luhmann. E parte integrante de dissertacdo intitulada PACTO
PELA VIDA: A PERSPECTIVA DA TEORIA DOS SISTEMAS LUHMANNIANA NA
ARQUITETURA DA GOVERNANGCA DA SEGURANCA PUBLICA NA BAHIA, do Mestrado
em Seguranca Publica, Justica e Cidadania da Universidade Federal da Bahia.
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1. Estado em que trabalha:

2. Secretaria em que trabalha:

3. Orgéo/Setor de trabalho:

4. Fung&o/cargo que ocupa:

5. Tempo na fungéo/cargo:

De acordo com a Teoria dos Sistemas Sociais de Luhmann, um "acoplamento estrutural”
caracteriza-se como sendo um mecanismo que proporciona a integracdo entre o "sistema social" e
0 "meio" em que este sistema esta inserido.

Neste contexto, podemos considerar o Pacto pela Vida como um grande sistema social. E
mais, sendo composto por diversos sistemas sociais menores, no caso 0s 0rgdos que o0
estruturam, o Pacto pela Vida torna-se o0 "meio" onde esses 6rgaos estao inseridos.

6. Sendo assim, qual das opcbes abaixo mais se aproxima da concepcdo de "acoplamento
estrutural”, entre o Pacto pela Vida e os orgdos que lhe compdem, estes entendidos como
sistemas sociais? (Marcar apenas uma alternativa)

Casa Civil do Governador N&o sei informar
Nucleo de Gestao do Pacto pela Vida Nao existe
Secretaria da Seguranca Publica Outro

Comité Executivo do Pacto pela Vida

6.1 Se a resposta for "Outro”, qual?

7. O Pacto pela Vida possui um 6rgdo em sua estrutura que exerca a funcdo de apoio a gestdo
dessa politica ou aos seus gestores?

() Néo () N&o sei () Sim. Qual o nome desse 6rgao?
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8. Ha& uma definicdo clara e objetiva dos resultados esperados em termos de beneficios
decorrentes das acdes implementadas pelo PPV?

( ) Néo () Néo sei () Sim. Qual o 6rgéo responsavel por disseminar
essas informacdes?
Esse

orgdo faz parte do modelo atual da gestédo do PPV?

9. Ha algum 6rgéo na estrutura do modelo de gestdo do PPV que direcione a todos os integrantes
da gestdo dessa politica as intervencdes definidas como necessérias pela alta administracao,
para aprimorar o alcance dos resultados pretendidos?

() Néo () Nao sei () Sim. Qual o 6rgao responsavel por disseminar
essas informacdes?
10. No modelo atual da gestdo do PPV ha algum 6rgédo responsavel pela articulacéo da rede

dos atores, 6rgdos publicos e privados, integrantes dessa politica?

() Néo () Nao sei () Sim. Qual érgdo desempenha esse papel de
articulador?

11. A gestdo do PPV desenvolve capacitacdes direcionadas exclusivamente aos gestores e
integrantes dos 6rgaos que compdem a estrutura de gestdo da Politica Estadual de Seguranga
Publica?

() Néo () Néo sei () Sim. Qual o 6rgao responsavel por coordenar essas
capacitacdes?
12. Existe a atividade de controle interno das financas publicas relativas a Politica Estadual de

Seguranca Publica de seu estado?

( ) Néo ( ) Néo sei () Sim. Qual 6rgdo desempenha essa atividade de
controle interno?
Esse 6rgao faz parte do modelo atual do PPV?

13. O modelo atual de gestdo do PPV realiza de forma sistematica prestacdo de contas,
através de relatorios publicos, relativos as agdes realizadas?

( ) Néo () N&o sei () Sim. Qual o 6rgao responsavel por essa prestacao
de contas?

Como essa prestacdo de contas por meio de relatérios publicos ocorre?

Ha vérias concepc¢bes acerca do significado de Estratégia. Uma dessas abordagens considera a
Estratégia como sendo os planos da alta administracdo estabelecidos para alcancar resultados
consistentes com a misséo e os objetivos gerais da organizac&o.

14. Nesta perspectiva, o atual modelo de gestdo do PPV realiza de forma periddica a avaliagdo da
sua estratégia, considerando avaliagdo como um instrumento de gestdo utilizado para subsidiar
decis@es a respeito da continuidade e dos aperfeicoamentos necessarios as agdes executadas por
essa Politica?
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( ) Néo () Néo sei () Sim. Qual o érgdo interno da gestéo da politica
coordena essa avaliagdo?

15.Ponderando sobre as questdes anteriores que apresentam elementos que devem compor um
modelo de governanca, como vocé avalia 0 modelo de gestao, governanca, do PPV?

( )Muitoboa ( )Boa () Aceitavel ( )Ruim () Muito ruim

Espaco destinado a comentérios sobre o tema abordado:

Por sua colaboracéo, muito obrigada!



N o o bk
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APENDICE B — ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

Qual a sua percepcao geral sobre a politica Pacto pela Vida?

Como vocé percebe o funcionamento do modelo de governanca adotado
pelo PPV?

Quem exerce o papel de articulador central do PPV junto aos 6rgdos que o
compdem?

Como a integracao entre os 6rgdos do PPV é fomentada e quem faz isto?
O que vocé entende por governanga securitaria?

Como vocé vislumbrar a governanca securitaria adotada pelo PPV?

Quais os maiores desafios enfrentados pelo PPV em termos de gestao

interna da politica?



