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Resumo: O controle externo da atividade policial no Brasil é atribuido
ao Ministério Publico conforme art. 129, inciso VII, da Constituicao
Federal. Tem como ponto central de atuacio a atencio aos crimes e desvios
funcionais praticados pelos integrantes das agéncias policiais. Esse papel,
todavia, requer ser desempenhado no conjunto das a¢bes de governanga
que se ligam a seguranga publica, seja para uma destinacdo mais ampla
do Ministério Publico, que va além da atuacio no fluxo de justica criminal
envolvendo os policiais como autores, seja para contemplar a oferta
de seguranca publica no conjunto dos referenciais que guiam a atuacao
dessa instituicio em outras areas das politicas ptblicas. Neste trabalho,
serdo trazidos referencias nacionais que atendem a ambos os aspectos
da atuac@o quanto ao controle da atividade policial, quais sejam o Indice
de Governanca e Gestao em Seguranca Publica, liderado pelo Tribunal
de Contas da Unido, e a Gestao de Desempenho Operacional, promovido
pela Policia Militar de Minas Gerais. Aliado a esses instrumentos, serao
apresentados quatros variaveis sobre os quais se assentam o servico policial
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(efetivos, orcamento, capacitacao e controle do uso da forca), por meios
dos quais se pretende atribuir uma dimensao que alie controle externo e
governanca em seguranca publica.

Palavras-chave: Seguranca Puablica. Policia. Ministério Pablico. Controle
externo. Governanca. Indicadores

Abstract: The external control of police activity in Brazil is assigned
to the Public Prosecutor’s Office as article 129, item VII, of the Federal
Constitution. Its central point of action is the attention to crimes and
functional deviations committed by members of police agencies. That,
however, requires to be played in the set of governance actions that
are linked to the public security, or for a broader purpose of the Public
Prosecutor’s Office, which goes beyond of acting in the flow of criminal
Justice involving police officers as perpetrators, whether for contemplate
the offer of public security in the set of references that guide the action of
this institution in other areas of public policy. In this work, will be brought
national references that meet both aspects of action regarding the control
of police activity, which are the Index of Governance and Management
in Public Security, led by the Federal Court of Accounts, and Operational
Performance Management, sponsored by the Military Police of Minas
Gerais. Allied to these instruments, will be presented four variables on
which the police service is based (effective, budget, training and control
of the use of force), through which it is intended to attribute a dimension
that combines external control and governance in public security.

Keywords: Public Security. Police. Prosecution Office. External
control. Governance. Indicators.

1. INTRODUCAO

O controle externo da atividade policial constitui uma fun¢ao
atribuida ao Ministério Publico (MP) pela Constitui¢io Federal
promulgada em 1988 (BRASIL. CONSTITUICAO, 1988) e, desde
entdo, passou a compor o rol de fun¢des normativas desdobradas nos
diversos documentos que configuram a atuacdo dessa institui¢io no
Brasil (AGRA, 2019). Grosso modo, controle externo da atividade
policial representa o controle do MP sobre os casos de atos ilicitos
praticados por agentes policiais, em especial no que se refere ao uso
abusivo da forca letal, representado pelas mortes decorrentes de
intervencao policial. Nesse sentido, a atuagio do MP recai sobremaneira
sobre o controle judicial dos casos de mortes de nao policiais, ainda que
outros eventos sejam acompanhados pelos promotores pablicos, como a
corrup¢ao policial.

Em especifico sobre as mortes resultantes das agdes policiais, a
aten¢ao dedicada se d4 em face dos numeros elevados de letalidade
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das forcas policiais (BUENO; LIMA; TEIXEIRA, 2019). Aliados
aos dados, hd uma percepcao social de que as policias sao violentas,
erodindo a relagio de confianca entre a sociedade ¢ a policia, um dos
fundamentos da existéncia dessas agéncias. Ainda que nao disponha de
dados consolidados, a corrupcao policial torna-se bastante presente no
noticidrio, o que tem exigido do MP a criagao de for¢as-tarefas com o
objetivo de combater tais préticas no interior das agéncias policiais.

Muito embora a relevincia dos temas que definem o campo de
atuagio relativo ao controle externo da atividade policial, este artigo
busca contribuir com novos contornos para o problema. Nio pretende
alijar as questdes que envolvem o controle pontual e caso-a-caso dos
desvios policiais, mas inseri-los em uma perspectiva mais ampla em que
se pretende abarcar esses problemas como disfun¢ées de uma politica
de seguranca publica e, assim, considerar o tema controle da atividade
policial em um espectro de a¢des (e, portanto, controles) que vao além
dos casos especificos.

Com isso, esse trabalho pretende incorporar avangos brasileiros
j& alcancados em outras dreas do Estado nas quais, nio obstante o
trabalho correcional, inclusive promovido pelo préprio MP (AGRA,
2019; COSTA, 2023), situa-as em um conjunto muito mais amplo de
atuag¢io, de forma a apresentar a sociedade uma entrega de bem publico
mais eficiente e efetiva, incluindo-se, portanto, uma agao mais adstrita
a lei por parte dos servidores. Nao se trata de desviar-se do controle
sobre acoes arbitrarias e criminosas praticadas pelos agentes policiais,
mas coteji-la em face de problemas mais estruturais que permeiam a
prestacao de seguranca publica no Brasil.

Pensar-se nesse pressuposto para a atuacao do MP tampouco
representa uma destinagio inédita, quando pensads a atuagio do
6rgao junto as 4reas de saude (BRASIL. CONSELHO NACIONAL
DO MINISTERIO PUBLICO, 2018, 2022; PEREIRA et al,
2019; RODRIGUES; OLIVEIRA, 2022) ou educagio (BRASIL.
CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO,
2019; GABRICH; SOUZA, 2022; GRANGEIA; CARVALHAES;
COELHO, 2021; NASCIMENTO; MAR(lUES, 2021). O Ministério
Publico (MP, apenas para citar algumas. Nelas, o MP coloca-se como
agente interessado na oferta de bem publico, ao primar pela correcao do
servi¢o prestado, tanto no nivel das relagdes entre os agentes publico,
como na oferta da prépria politica publica. Sao exemplos as inumeras
iniciativas nos campos do urbanismo, transporte, educacio e saude,
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como exemplos, em que o MP se coloca no controle das politicas
estatais, e, assim, promovo niveis mais sofisticados de prestacao estatal.

Um dos argumentos trazidos ¢ que, nao obstante a seguranga estar
prevista como um direito social, previsto no art. 6° da Constituicao
Federal, a atuacio que o Estado dedica a essa drea das politicas publica,
diverge, em grande medida, das demais previstas no mesmo instituto.
Nao em razao de orcamentos, mas, acima de tudo, pelo diferente estatuto
de governanga publica hipotecada a ela. Nesse sentido, a atuagao do MP,
que, em outras dreas da atuacio estatal, reveste-se de maior sofisticagio,
a0 se colocar como parte interessada de politicas publicas, tem, na
seguranca publica, seu papel vinculado a atuagio nos limites do sistema
de justica criminal.

2. DEFICITS DE GOVERNANCA EM SEGURANCA PUBLICA EM
RELACAO A OUTRAS AREAS DE ATUACAO ESTATAL

A seguranca publica ¢ uma 4rea da prestacao estatal, assim como
saude, educacgiao e saneamento bdsico. Essa afirmacao, por sinal bastante
trivial, busca, em termos do arcabougo que rege as demais dreas citadas,
compard-la em termos do tratamento em termos de governanga (BEVIR,
2011; BUTA; TEIXEIRA, 2020; COSTA, 2023; CRAWFORD,
2006) que ela recebe.

Primeiramente, quando comparada a outras atividades estatais,
possui muito recentemente algum tipo de meta de entrega de bem
publico. Assim, se termos como erradicar (saude), clevar niveis
(educagio) ou ampliar a rede (saneamento bésico) sio recorrentemente
acionados por gestores publicos e sociedade civil, na seguranga publica
nao hd consensos sobre o que significaria uma oferta 6tima de servigo
publico. Ainda que sejam considerados os indicadores classico dsegundo
os quais se consideram eficiéncia em seguranca publica, nio sio
construidas as trilhas a serem percorridas pelas agéncias de seguranca
publica. Quando o sdo, surgem muito longinquamente apropriadas pela
sociedade e, pior, pela burocracia estatal.

Quando existem normativas que busquem incorporar um
tratamento sistémico para a drea de seguranca publica, eaes sio pouco
apropriados pelos atores publicos, o que constitui o segundo argumento.
As nogoes de planos, estratégias e sistemas, que possuem uma maturidade
muito maior nas areas centrais da atividade estatal, sao bastante recentes
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em seguranga publica, cujo marco legal remonta a 2018 com a Lei do
Sistema Unico de Seguranca Publica (BRASIL (LEGISLATIVO),
2018), que engendrou a publicagio do Plano Nacional de Seguranca
Piblica e Defesa Social 2021-2030 (BRASIL. MINISTERIO DA
JUSTICA E SEGURANCA PUBLIA., 2021) e os correlatos Planos
Estaduais, ainda em fase de elaboragao em muitos Estados da Federacio.
E, nos casos em que existam tais Planos, eles, ainda, nao foram capazes
de estabelecer a seguranca publica enquanto uma politica publica,
sobretudo pelo baixo nivel de apropriacao por parte dos gestores ligados
ao tema, mas tambm, pela sociedade.

Uma das razoes por essa baixa aderéncia aos instrumentos que
regem a seguranga enquanto uma politica pablica reside no fato de que
nao hd minimos consensos politicos sobre o que fazer para se alcancar
as metas estabelecidas, em geral baseadas na reducao de crimes. Se, por
certo, existem experiéncias nacionais e internacionais que oferecem um
conjunto de evidéncias sobre medidas promissoras (ECK; MAGUIRE,
2005; GROFF et al,, 2015; KOPITTKE; RAMOS, 2021), elas nio
tém o condio de mobilizar de forma efetiva as agdes estatais. Para os
gestores ligados a seguranga publica, as politicas publicas recaem,
de forma geral, na ampliagio de efetivos policiais e ampliacio de
incrementos tecnoldgicos as forgas policiais; para o enfrentamentodaos
desvios policiais, o aprofundamento de medidas punitivas penais e
administrativas. Em resumo, as praticas politicas em funcionamento
no Brasil para o tema legam as policias, ao final e ao cabo, o que fazer
em seguranga publica pelo background pouco qualificado que percorre
grande parte das discussdes. Nao se trata da inexisténcia de um conjunto
tedrico, uma vez que hd um conhecimento suficientemente acumulado
para promover melhores niveis de politicas de seguranga publica, mas
uma certa leniéncia nacional em pensar a drea como um problema de
policia e para a qual os instrumentos mais sofisticados de gestao estatal
nio merecessem ser acionados.

Outro aspecto a ser trazido reside na apropriagio por parte de
6rgaos indiretamente envolvidos na 4rea de prestagio estatal sobre as
metas a serem alcancadas e sobre as agdes promovidas peoa Governo
para alcanga-las. Redugao da pobreza, da fome ou do déficit habitacional,
maior cobertura vacinal, amplia¢io da rede de esgotos sao objetivos que
percorrem diferentes esferas governamentais, do Executivo e Legislativo,
mas também de 6rgaos que se colocam na fiscalizagio do cumprimento
de tais politicas publicas, que permitem a sociedade ter a dimensao
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dos avangos, paralisacoes e eventuais retrocessos, além de poder definir
sentidos de tais politicas por meio das instdncias de participacio
democritica. Ainda que haja inimeros problemas na condugio de tais
assuntos, existe um conjunto de saberes, praticas e controles que, ainda
que incrementalmente, possibilitam avangos. O mesmo nio ocorre
na seguranca publica. A definicio de metas nacionais, pela primeira
vez prevista em instrumento de 2018 (SPANIOL; MORAES JR,;
RODRIGUES, 2020), nio alcanga o debate publico ¢ atinge pouca
penetragio em Orgios incumbidos de promover melhores niveis de
governanca publica, e, ainda pior, as estratégias para o alcance de metas
passa muito ao largo de discussdes publicas. Aumento de efetivos
policiais e aparelhamento tecnoldgico e logistico, incluindo o bélico,
sao as medidas acionadas docilmente como eficientes para a entrega de
melhores niveis de seguranca publia, e, a despeito de evidéncias que, de
fato, engendram avangos, elas pouco estabelecem novos enquadramentos
quanto a sua eficiéncia e efetividade, seja em instincias de governanca,

seja do debate publico.

3. ACOES RELATIVAS A GOVERNANCA EM SEGURANCA
PUBLICA NO BRASIL

Muito embora o descompasso da governanca da seguranga publica
em relagao a outras atividades estatais, ha iniciativas em curso no Brasil
que éem promovendo avangos em estabelecer uma relagio coordenativa,
por um lado, e fiscalizatéria, por outro, dentro de padrdes consentineos
aos modelos gerenciais adotados em relagio a outras politicas. A
apresentacao dessas medidas tem o objetivo de fazé-las conhecidaa
por um maior publico, assim como prospectar avangos. Assim
também, constituem-se referenciais potentes para o controle das acoes
governamentais levadas a efeito, incluindo-se, portanto, aquelas ligadas
A prépria atuagio policial. Serdo apresentadas duas delas: o Indice de

Governanga ¢ Gestio em Seguranca Publica (iGGSeg) oa Gestio de
Desempenho Operacional (GDO).

indice de Ggovernanca e Gestiao em Seguranca Publica
(iGGSeg)

Do ponto de vista da governanca publica, os Tribunais de Contas
da Uniio (TCU) e dos Estados e Distrito Federal tém elaborado os
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procedimentos que melhor encaminham estabelecer diretrizes para a
oferta de seguranca publica, incluindo em suas avaliagées nao somente
as agéncias policiais, mas também os 6rgaos no- policiais, sobretudo
as Secretarias de Seguran¢a Publica e Defesa Social nos Estados. O
iGGSeg alinha-se ao Decreto n. 9.203/17 (BRASIL [EXECUTIVO],
2017) e ao Guia da Politica de Governanga Pablica (BRASIL. CASA
CIVIL, 2018). Fruto de um processo de acompanhamento das politicas
de seguranca publica iniciado em 2016 (BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2016), é um instrumento editado em 2020 que
tem por objetivo avaliar a eficiéncia dos servigos prestados pelos érgaos
de seguranca publica da Unido assim como estabelecer modelos de
avaliacao paao os Tribunais de Contas estaduais. Para 0 TCU, 0 iGGSeg
tem a capacidade de, ao ser alimentado pelas informagoes advindas dos
entes estaduais, fundamentar a¢des do governo federal para tratar de
problemas sistémicos e orientar suas acdes em face da Politica Nacional
de Seguranca Publica e Defesa Social prevista na Lei n. 13.675/18
(BRASIL [LEGISLATIVOQ], 2018), justificar futuras agdes de controle
pelo 6rgao e oferecer ao cidadio ferramentas de controle social sobre
as organizacdes de seguranca publica (BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2020, p. 10). Tem como ponto de partida
os problemas identificados como os mais importantes em seguranca
publica no Brasil, quais sejam a falta de articulagio entre os entes
federativos, caréncia de dados qualificados sobre o tema, limitacoes
quanto ao enfrentamentodad criminalidade organizada, caréncias
estruturais relacionadas ao sistema prisional e assuntos essencialmente
ligados 4 atividade policial, como baixo nivel de resolu¢io de inquéritos,
insuficiéncia de efetivos, falta de integracao entre os érgaos policiais e
falta de aparelhamento de pericia (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2020, p- 15). Em razao de seus alinhamentos aos modelos
de governan¢a em politicas publicas validos para as diferentes dreas da
administra¢io publica que, por sua vez, fundamentam-se em avangados
instrumentos nacionais internacionais destinados a essa finalidade,
constitui o mais sofisticado instrumento existente no Brasil que se
destina a exercer um controle sobre a provisio de seguranca publica.
Ainda que amplie o escopo de sua observacio para além das policias,
oferece também novos padroes de observagio do trabalho policial, o
que, nessa medida, contribui para a qualificagao da atividade de controle
externo da atividade policial.
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O modelo se baseia na avaliacio de quatro eixos considerados
como fung¢des-chave para a seguranca publica: policiamento ostensivo,
investigacao criminal, servigos penais e estatisticas criminais e plano
estadual de seguranca publica.

Figura 1: Eixos e macrodimensées do Indice de Governanga e Gestao em Seguranca

Publica
Lideranca Estratégia P‘jllif::i::,m
POLICIAMENTO OSTENSIVO INVESTIGAGAO CRIMINAL
4 +
i i
b mmmmmm—maaan IGGSeq ===========mmmmemmmos :
i v
+ ESTAISTICAS CRIMINAIS E
PPLANO ESTADUAL DE
SERVICOS PENAIS SEGURANGA PUBLICA

Despesas
com ordem
publicas e
seguranca

Governanga de
plano estadual
de seguranca
publica

Estratégia @@ Atefwcaoao
Egresso

Fonte: Tribunal de Contas da Uniao (Brasil, 2020, p. 20)

Em raziao do objeto deste trabalho, nao serd abordado o eixo
“Servigos Penais” Os eixos “Policiamento Ostensivo” e “Investigagio
Criminal” sao, em comum, avaliados nas macrodimensoes Lideranca
¢ Estratégia. Bascado no Referencial Bisico de Governanca (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014a), o TCU avalia em
Lideranca se os membros da alta administracio dos érgaos citados
possuem capacitagio para o exercicio da funcio, a existéncia de cédigos
formais e padroes éticos em funcionamento capazes de manter uma
cultura organizacional e a existéncia de estruturas internas de governanga
da organizagao; em Estratégia, avalia se sio presentes na organizagao
a avaliacdo e a prospeccio de cendrios, definicio e monitoramento de
objetivos de curto, médio e longo prazos, relacionamento dos érgaos
com partes interessada, dentre outros aspectos (BRASIL. TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO, 2020, p. 22-23). No Quadro 1, sio
apresentadas as dimensdes comuns as atividades de policia ostensiva e de
policia investigativa.
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Quadro 1: Estrutura de Avaliagio de Lideranca e Estratégia do Indice de Governanga

e Gestao em Seguranga Publica

Macrodimensao Dimensao Destinagido

. Avalia a capacitagio dos membros da alta ad-
Pessoas e competéncias .. -
ministracao

Principios e comportamen- | Avalia a existéncia de padroes de ética e con-

tos duta
Lideranca Avalia o compromisso da alta administragdo
Lideranga Organizacional com o direcionamento da gestio e com uma

mudanca salutar de cultura

Avalia existéncia, formaliza¢do e adequado fun-
Sistema de Governanca cionamento das estruturas internas de gover-
nanca da institui¢ao

Existéncia de planejamento estratégico e que
L. contenha relacionamento com outras orga-
Hstratégia o . ”

nizagdes e alinhamentos com outras politicas

publicas

Fonte: adaptado de TCU (Brasil. Tribunal de Contas da Uniao, 2020).

Para a avaliacao das a¢des promovidas pelas Secretarias Estaduais,
valeu-se do Referencial para Avaliagio de Governanga em Politicas
Pablicas do TCU (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2014b). Assim, avalia as questdes orcamentarias, a qualidade
da producio de estatisticas criminais, os esfor¢os para a articulagio da
consecu¢ao dos Planos Estaduais de Seguranga Publica e Defesa Social
¢ os aspectos ligados a accountability (“transparéncia, responsabilizacio,
comunicagio e a prestacao sistemdtica de contas sobre o grau de
implementagiao do plano de seguranca”) (BRASIL. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAQ, 2020, p. 33).

O iGGSeg publicado nao traz os quesitos aplicados a cada uma das
dimensdes, o que, segundo o documento, estaria a4 cargo da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (SENASP), érgao vinculado ao atual
Ministério da Justica e Seguranca Publica do Governo Federal. No
entanto, segundo o Tribunal de Contas do Piaui, em noticia divulgada
em 17 de maio de 2023, estariam em posse do material e em processo de
capacita¢iao dos Estados do Amazonas, Bahia, Goids, Mato Grosso do
Sul, Pard, Pernambuco e Rio de Janeiro®

Muito embora esse delineamento nao esteja em dominio publico,
uma auditoria realizada pelo Tribunal de Contas do Rio Grande do
Norte em 2016 permite inferir alguns aspectos mais especiﬁcos a serem

2 Disponive em: <https://www.tcepi.te.br/tce-piaui-e-ceara-coordenam-treinamento-sobre-indice-de-
governanca-e-gestao-em-seguranca-publica/>.
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avaliados. Ainda que tenha sido realizado anteriormente ao iGGSeg,
traz boa parte da inspiracao sobre governanca publica que jd vinha sendo

construida por indu¢io do Governo Federal (BRASIL. CASA CIVIL,
2018)

O Relatério de Auditoria Operacional Conjunta de Governanga
avaliou diferentes aspectos da Secretaria de Estado da Seguranca
Publica e da Defesa Social do Rio Grande do Norte (RIO GRANDE
DO NORTE. TRIBUNAL DE CONTAS., 2016). Eles avaliaram
aspectos ligados a Estratégia, Arranjos Institucionais, Tecnologia e
Conhecimento, Resultados, Gestao, Pessoas ¢ Controles. Diferenciam-
se, portanto, das dimensdes previstas, futuramente, no iGGSeg.
Seus quesitos, contudo, revelam com bastante acuidade as mesmas
preocupagdes a serem previstas no instrumento de 2020. Importa
destacar que os resultados alcancados por aquele érgao retratavam um
nivel de gestao publica bastante aquém aos ja construidos e apropriados
em diferentes niveis da administragio publica nacional. Destaque-se:

- auséncia de referencial estratégico que contemplasse a
identifica¢io do negdcio, missao, visao e valores;

- auséncia de planejamento estratégico;

- entre 2013 e 2014, a Secretaria apresentou a participagao por trés
oportunidades no Gabinete de Gestao Integrada Estadual, por ocasiao
da Operagio Elei¢oes (em datas anteriores ao primeiro e segundo
turnos das elei¢oes ocorridas em 2014) e, em 2013, nas discussoes
sobre classificacao dos crimes de violéncia letal. No Gabinete de Gestao
Integrada Regional, nao houve participagdes;- os dados produzidos pela
Secretaria nao eram compartilhados com outras Pastas do Governo
Estadual, exceto com a Policia Militar, a Policia Civil e 0 Departamento
de Transito, este informalmente. Tampouco o 6rgao acessava as bases de
dados de outros 6rgaos do ente estadual;

- nao havia prestagio formal de contas a0 Governador do Estado;

- auséncia de documentagio formal ao Sistema Brasileiro de

Inteligéncia (SISBIN);

- auséncia de atas que comprovem o funcionamento de conselhos
comunitdrios de defesa social, o que resultou em nota zero quanto ao acesso
da sociedade em formas de participagao das politicas publicas de seguranga;

- auséncia de divulgacao semestral de estatisticas criminais;
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- auséncia da divulgacio de licitagdes e convénios promovidos
pelo 6rgao.

A auditoria conclui que as deficiéncias apontadas na gestio da
Secretaria podem ter como consequéncia o mau aproveitamento dos
recursos publicos ¢ o comprometimento de um resultado esperado
pela sociedade.

O trabalho do Tribunal de Contas/RN exemplifica uma frente
que amplifica a realiza¢io do controle externo da atividade policial ao
ir além da atuagao tio somente nos casos concretos em que servidores
excedem as suas atribuicoes. Antecessor ao iGGSeg, oferta, todavia, os
referenciais de avaliacio pelos quais sio elaborados os atuais pontos de
avaliaco, sobretudo porque, em termos de gestao das policias, enfrenta
questdes que, quando negligenciadas, impactam a qualidade dos servigos
prestados pelas policias. Muito embora a auditoria nao tenha sido
sobre uma das agéncias policiais do Rio Grande do Norte, mas sobre a
Secretaria que coordena muitas atividades daquelas policias estaduais, a
indug¢io de novas posturas desse drgao, reverberando sobre seus érgaos
vinculados, as policias, permitem o exercicio de uma governanga a priori,
e nao apenas apos havido os erros que atraiam os érgaos de controle
externo da atividade policial.

Gestao de Desempenho Operacional (GDO)

Ainda que, na experiéncia nacional, os mecanismos ofertados pelo
Tribunais de Contas da Unido e dos entes federativos sejam aqueles de
maior sofisticagao para a realizagio de uma governanga sobre o trabalho
policial, ha algumas construgées, muito mais ligadas aos cotidianos das
agéncias policiais que, quando al¢adas a observagao de érgaos externos,
permite estabelecer parimetros continuos de avaliagio do trabalho
policial sobre suas préprias ferramentas de controles internos, ligados ao
uso da forga, por exemplo, mas também sobre o conjunto da oferta de
seguranga publica sobre os primas da eficiéncia, eficicia e efetividade.

Nesse aspecto, hd o trabalho elaborado pelo Estado de Minas
Gerais, que, em conjunto com a Policia Militar (PMMG) ¢ com a
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), consolidou indicadores
de processo ¢ de resultado que constituem o instrumento mais
elaborado vigente no Pais. E possivel atribuir esse destaque pelo fato
de que o instrumento avaliativo incorpora outras nog¢des que vao além
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dos aspectos classicamente adotados para se avaliar o trabalho policial,
construidos sobre resultados operacionais representados pela flutuacao
das taxas criminais e por sua capacidade de efetuar prisoes e apreensoes
de objetos envolvidos em crimes (armas ¢ drogas).

Intitulado Gestio de Desempenho Operacional (GDO), trata-se
do resultado acumulado de um processo de avanco institucional ocorrido
desde meados dos anos 2000 impulsionado pela aquisi¢ao de soffware
de georrefenciamento de crimes registrados e consequente qualificacao
de andlise de varidveis espaciais ¢ temporais de taxas criminais, a qual
por sua vez se aliou a perspectiva de Gestao de Resultados adotada
pelo Governo Estadual (ROSA et al, 2022). Por muitos anos, os
indicadores de processo, aqueles por meio dos quais se pretende o
alcance de metas, nao eram previstos, restando aos gestores locais da
PMMG o estabelecimento dos processos que, em suas concepgoes,
alcangariam os resultados pretendidos. Nessa perspectiva, ganhavam
evidéncias as praticas mais cristalizadas, baseadas em operagoes, prisoes
e apreensoes, bastante préprias as culturas organizacionais dos corpos
policiais. A partir de 2019, o instrumento d4 passos adiante. Com isso,
uma mudanga importante se coloca: os processos, arranjos, programas
colocados em curso pela policia revelam-se ao escrutinio publico, ao
menos em termos de flutuacoes das dinimicas internas empreendidas,
j& que, antes disso, a sociedade cabia acompanhar se metas estabelecidas
(queda de crimes) foram ou nao alcancadas.

A seguir, tais indicadores sio apresentados, divididos em
indicadores de resultado e indicadores de processo.

Tabela 1: Indicadores da Gestao de Desempenho Operacional da Policia Militar/ MG

Indicadores de Processo Indicadores de Resultado

Indice de Apreensio de Armas de Fogo Taxa de Crimes Violentos
Indice de Apreensio de Armas de Fogo Taxa de Homicidios Consumados
Taxa de Reagio aos Crimes Violentos Taxa Qualificada de Furtos

indice de efetividade no cumprimento de Disque- | Taxa de Acidentes de Transito com Vitimas nas ro-
-Denuncia dovias estaduais e federais delegadas

Interacio Comunitaria

Repressao Qualificada da Violéncia

Indice de Prevencao aos Crimes Ambientais

Operagiao Lei Seca

Fonte: adaptado de Rosa et al. (2022)
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Muito embora os significativos avangos de Minas Gerais no
cendrio brasileiro, 0 GDO nao constitui um documento suficiente para
cumprir um papel mais assertivo sobre o controle externo da atividade
policial, uma vez que se atém ao ambiente operacional, deixando os
aspectos de governanca ao largo. Ainda assim, inquestionavelmente, traz
elementos que permitem acompanhar o trabalho policial sob o ponto
de vista de indicadores institucionais. Nessa medida, do ponto de vista
do controle externo na atividade policial, conjugado com o iGGSeg, o
GDO oferece alguns parAmetros de acompanhamento em termos de
eficiéncia e eficicia sobre as politicas publicas de seguranca encetadas
pela corporagao e, assim, um acompanhamento antecipado sobre a
atuacio policial.

4. GOVERNANCA DE POLICIA: VARIAVEIS DA ATUACAO
POLICIAL

Aliados aos instrumentos trazidos anteriormente, serio trazidos
alguns aspectos que foram pouco explorados naqueles, mas que
sao primordiais no que se refere a oferta de seguranca publica no
Brasil, sob a lente da prestagio do servico policial. Com base neles,
serdao apresentados alguns indicadores que, ainda que basecados em
literatura nacional e internacional (DURANTE; BORGES, 2000;
FERNANDES, 2019; MUNIZ; PROENCA ]JR., 2007a; PERES;
PERAL, 2021; ROSA et al,, 2022). A promogio de seguranca publica
no Brasil tem em suas policias um dos principais atores. Por esse
motivo, compreender como se dao os processos internos a elas, no seu
esfor¢o de oferta de policia ostensiva, assim como contribuir para que
tal tarefa seja cada vez mais consentinea as exigéncias impostas por
novas dinimicas sociais e politicas, alcanca especial importincia na
reflexio sobre politicas puablicas que se ocupem de entregar menores
niveis de violéncia na sociedade. Assim, este trabalho se dedica a discutir
governanca no imbito de institui¢des policiais, com enfoque a oferta
de policia ostensiva. Para tanto, investiga a arquitetura institucional da
seguranca publica em Sao Paulo, assim como, e em especial, os processos
internos a Policia Militar do Estado de Sao Paulo na formulagao das
estratégias ligadas ao policiamento, materializadas em seus Programas de
Policiamento. Recorreu-se ao conjunto tedrico ofertado pela discussao
sobre governanga, governanca publica e governanga corporativa, em
especial no que tange as questdes ligadas a seguranca publica, ordem
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publica e policia. Em termos metodolégicos, foi realizada uma andlise
da consolidagao dos processos de policiamento ocorridos na Instituicao
na década de 2000, bem como buscou-se um estudo de caso comparado
com os Carabineros de Chile. Como conclusio, procurou-se contribuir
na construgao de arranjos institucionais que permitam ganhos em termos
de formulagio, execucio e avaliagio de medidas gestadas pelo Comando
¢ implementadas na PMESP como um todo, de forma a promover
melhores niveis de governanga sobre os processos, estratégias e préiticas
institucionais.1. INTRODUCAQ As organizacoes que utilizam algum
tipo de planejamento estratégico, dentro do qual se definem objetivos
e metas a serem atingidas, necessitam de acompanhamento para o
aperfeicoamento das suas ac¢oes, baseado em procedimentos cientificos
de coleta e analise de informacio sobre o conteudo, estrutura, processo,
resultados e/ou impactos de politicas, programas, projetos ou quaisquer
intervengoes planejadas na realidade (Rua, 2000, constituem um esforco
inicial e exploratério, em face da prematuridade da discussio do tema no
Brasil. Visam oferecer novos caminhos para a atuagio ligada ao controle
externo da atividade policial, inserindo o tema em escopo ligado a
governanca de politicas publicas. Serdo apresentadas quatro grandes
varidveis que estruturam a presta¢ao de servico de seguranca publica. Sio
eles efetivos, orcamento, capacitagao e controle do uso da for¢a. Como
serd desenvolvido a seguir, reputa-se que uma melhor gestao sobre essas
areas da atividade policial tem adicionalmente a capacidade de promover
menores niveis de abuso de poder por parte das policias, em especial a
violéncia e a corrupgao policiais.

Efetivos

A capacidade de um governo fazer valer as regras politicamente
estabelecidas tem, em grande medida, relagio com a possibilidade
de prover cobertura territorial de seu mandato. Com esse intuito, sao
bastante claras as relagdes dtimas entre servidores publicos e a populagio
a ser atendida. Com isso, ainda que, em geral, o Brasil apresente relagoes
deficitrias, essa questio ¢ amplamente apropriada por uma série de
setores do proprio Estado, de forma a estabelecer um quantitativo
que atenda padroes minimos de atengdo social. Na seguranca publica,
nao hd, sequer, parametrizacgio do ntimero de servidores atuantes na
seguranca publica, ou, a0 menos, em relagio as policias. Isso diverge,
por exemplo, de andlises feitas nos Estados Unidos ou na Comunidade
Europeia (PERES; PERAL, 2021), em que existem tais defini¢oes
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As policias em geral, mas em especial as policias ostensivas, tém
como fundamento imperioso para a realizacio de seu trabalho a
disposicao de efetivos (servidores policiais) em numero suficiente que
fosse, ainda que irrealisticamente, efetuar a cobertura de vigilancia dos
territdrios que estdo responsdveis. Com isso, quer-se dizer que, muito
mais que outras dreas de atuagdo estatal, cujo recurso a tecnologias
ou a combinacio com atores privados permitem o menor emprego de
servidores estatais, o servi¢o policial (policing), a0 menos no modelo
brasileiro’, ¢ dependente de uma atuagao em escala, ou seja, da provisao
macica de policiais. Por essa razio, ¢fetivo (quantidades e distribui¢io em
termos de territério e de especialidades de servigo policial) é um varidvel
fundamental sobre a qualidade do servico policial.

Orcamento

A provisao de efetivo requer outras duas variaveis que, em que pese
nio se subordinar a ele, serio fundamentais para qualificar o trabalho
policial. O orgamento destinado a seguranca publica, em especial nas
policias que, no cendrio nacional, a materializa, constitui um ponto
fundamental. Isso pelos saldrios e aposentadorias destinados a esses
servidores, mas também pelo fato de que a destinacdo orcamentdria ¢
que, em ultima instincia, materializa os sentidos da politica publica
(de seguranca). Isso porque agdes estatais tio dispares quanto abertura
de delegacias de aten¢ao & mulher ou a incrementa¢io da capacidade
investigatdria das ji existentes delegacias, ou a criagio de batalhdes de
repressdo especializados ou a montagem de grupos policiais (batalhdes)
voltados a grupos vulnerdveis, ou ainda a contratagio ou nio de
equipamentos de reconhecimento facial, sao decisoes que devem ser
tomadas no 4mbito dos objetivos consensuados politicamente (e nio
organicamente) ¢, assim, devem fazer parte dos instrumentos de
materializacao das decisoes politicas em Ambito financeiro-or¢amentério,
principalmente os Planos Plurianuais (PPA) e as leis orcamentérias
anuais. Além das possibilidades trazidas, é por esses instrumentos que a
sociedade (e os drgaos de controle externo, consequentemente) verifica
a disposicao de se promover avangos nas agdes estatais, como exemplo
o completamento de efetivos, tao acionado pelos governos quando
exigidos a apresentarem melhoras em seguranca publica.

3 Paranovas formas de prestacio de servico policial em face de restri¢oes orcamentarias que levam a menor
contratacdo de policiais pelo Estado, recomendacoes The New Structure of Policing: Description, Con-
ceptualization, and Research Agenda (BAYLEY; SHEARING, 2001)
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Capacitacao

Outro aspecto determinante para a atuacio policial é o que
se denomina capacitacio. As policias em todo o mundo oferecem a
formacao e a qualificacio de seus integrantes, em modelos essencialmente
enddgenos (sem a participacao da sociedade) ou em modelos mistos (em
que a universidade realiza parte da formacio e qualificagao). A educacio
policial ¢ considerada uma das vertentes em que se assenta a ética e o
profissionalismo, cujas repercussoes se fazem sentir no cotidiano da
atuacio, em espacos de elevada discricionariedade.

A oferta de um servico publico eficiente requer elevados
niveis de profissionalizagio. Para isso, a constru¢io de um saber
técnico e cientifico ¢ condigao essencial. Por essa razao, as nog¢des de
profissionalizagio repousam na legitimacao de um saber que estipule, ao
menos formalmente, a legitimagao para o exercicio do oficio. Por isso,
para o exercicio da medicina, enfermagem, docéncia, cultura, apenas
para citar alguns, sdo exigidas as correspondentes titulagdes, sem as
quais tais postulantes sequer ingressam no servico publico. Ainda que
se possa considerar que existam diferentes problemas nesse processo,
isso confere legitimidade do profissional perante o minimo estatuido
socialmente para o exercicio desses oficios. Cabe salientar que os espagos
de ensino técnico e superior incumbidos de capacitar tais profissionais
ficam subordinados as regras nacionais sobre cada uma das dreas e aos
regimes de controle dos érgaos ligados ao tema.

As policias em todo o mundo promovem a maior parte da formagao
e qualificagao de seus quadros internamente as suas corporagoes. Apesar
dessa endogenia, hd diferentes modelos que enfrentam a autonomia da
construcao desse saber. Essa maior governanga sobre a formacio dos
policiais tem o propdsito de trazer a formagao para ditames politicos
mais amplos, mas também pela simples razao de se avaliar a qualidade
desse ensino. Perguntas triviais como tempo de dura¢io da formacio
policial, quantidade de exercicios de tiro policial e armas nao letais, assim
como grade curricular, sio temas que, a excecao daquelas corporacoes
que buscaram validar seus conteudos nos 6rgaos de ensino, passam em
completa obscuridade, ainda que as deficiéncias sejam fundamentais
no tocante a qualidade da entrega do servi¢o putblico. Mesmo nao
se fazendo julgamento aprioristico quanto aos niveis de ensino
ministrado nas academias policiais, 0 que se traz aqui ¢ estabelecer-se
uma governanca sobre ele, que, assim como ocorre com outras dreas do
Estado, reveste-se imprescindivel.
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Controle do uso da forca

Os aspectos anteriores  (efetivo, or¢amento ¢  capacitagio)
determinam o fazer policial. E por meio deles que as policias tém suas
estratégias e l6gicas internas definidas, e, nessa medida, compéem um
aspecto preponderante do assunto controle externo da atividade policial,
agora sob o prisma do como se d4 a oferta do bem publico vinculado
as agéncias policiais. Ainda que pertencam ao universo da politica,
sa0, em geral, assuntos guardados dentro das ldgicas institucionais
(MUNIZ; PROENCA ]R., 2007b; PROENCA JUNIOR; MUNIZ;
PONCIONTI, 2009).

Mas, em face da extensdo alargada do exercicio de seu mandato
(MUNIZ; PROENCA JR. 2014) e de sua discricionariedade
(LIPSKY, 2019), a constricio sobre as atuagdes das policias, e, por
conseguinte, de seus agentes, ¢ um imperativo dos érgaos de controle
externo, aspecto com atuagio com maior acumulo por parte do MP
brasileiro (AGRA, 2019). Com uma atuacio consolidada sobre os
casos de crimes cometidos por policiais, seja nas investigagoes de
grupos criminosos formados por policiais, seja na fun¢io origindria
do MP no fluxo do sistema criminal, sao inimeros os casos de agentes
processados e eventualmente condenados por forca da atuagao do MP.
O que se defende neste trabalho ¢ uma atuagao que contemple medidas
que abordem o tema para além da atuagio sobre casos concretos, uma
vez que os desvios profissionais também sao enfrentados sob o prisma
dos arcabougos de controle que as institui¢des policiais possuam, tais
como um sistema eficiente de recebimento de dentncias ou grupos
especializados e independentes o suficiente para a apuragio de crimes
funcionais. Essa atua¢do mais ampla sobre o controle do uso da forca,
que constitui um tema extremamente sensivel & realidade nacional,
permite identificar diferentes vetores do uso da violéncia pelos policiais,
que podem variar das precarias condi¢oes de satide mental oferecidas até
um actmulo de violéncias em determinados territérios, que conduziria a
identificagao da existéncia de um baixo investimento em oferecer formas
de policiamento que se afastem dos modelos estritamente baseados na
repressao policial.

Referencial para controle externo da atividade policial

A seguir, no Quadro 2, serd proposto um conjunto de perguntas
que buscam estabelecer uma ponte entre o controle externo das policias
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¢ alguns pontos-chaves da atuagio dessas corporagoes. Esse rol nio

pretende ser exaustivo, tampouco traz as metodologias dos Tribunais

de Contas, muito embora sua relevincia. Pretende, assim, colaborar

com as discussdes sobre a questdo, com a pretensao de ser inovador ao

buscar conectar aspectos essenciais a prestacio do servico policial com a
¢ ¢

governanca necessaria.

Quadro 2: Questoes ligadas a governanga da seguranga piiblica e policias

EFETIVO

*  Qual a previsio normativa em termos de efetivo para a agéncia policial pertencente ao ente federativo?
Qual ¢ a defasagem?

*  Hé normativa que estabelega a distribuicio do efetivo conforme as unidades policiais? Quais as distor-
sdes em relagao a ela (unidades com mais/menos policiais que o previsto; policiais cedidos a outros
6rgaos sem a devida previsio legal)?

*  Quais as especificidades de servigo policial contempladas (atendimento a escolas, a mulher, servico
ambiental, crimes cibernéticos, ctimes contra animais, etc.)?

*  Qual a relagio policial por 1.000 habitantes?

*  Existe capacidade instalada (vagas em academias policiais) para a formagio e capacitagio dos policiais?

ORCAMENTO
* O Plano Plurianual (PPA) contempla o Plano (Federal/Estadual) de Seguranca Publica e Defesa Social?
. Qual a destina¢do or¢amentaria para a seguranga publica e como essa destinacio esta distribuida? Ha

programas ligados a seguranca publica previstos na Lei Or¢amentaria Anual?

*  Qual a execugio da Lei Orcamentaria Anual para a seguranca publica?

*  Em caso de defasagem de efetivo, hd plano de completamento, acompanhado de previsio orgamen-
taria?

*  Ha previsdo orgamentaria para programas de saude mental voltados a policiais?

CAPACITACAO

*  Oscursos tém alguma forma de acompanhamento pelos 6rgaos de educagio federal ou estadual, como
os Conselhos Estaduais?

*  Haé aderéncia dos curriculos dos cursos de formacio e aperfeicoamento a Matriz Curricular Nacional
do Ministério da Justica e Seguranca Publica?

*  Os Planos Nacional e Estadual de Seguranga Publica e Defesa Social sio contemplados nas grades
curriculares dos cursos de formagio e capacitagio continuada? De que forma?

CONTROLE DO USO DA FORCA

*  Existem protocolos de atuagio operacional destinados as interagdes entre policias e cidadios?

*  Quais sdo as formas de governanga internas sobre essa atuagio?

*  Quais critérios para provisio de capacidade balistica e blindagem? Estdo adequados ou excedem os
padrdes de policiamento?

*  Quais sdo os protocolos institucionais em caso de ocorréncias que resultem em mortes ou lesGes de
nao policiais?

*  Existem orgios encarregados da apuracio de casos de violéncia policial, tal como corregedotia? Caso
exista, em que grau se da a independéncia das apuragdes?

*  Existem 6rgios externos a policia com atribui¢dao para acompanhamento da violéncia policial, como
ouvidoria de policia ou comissGes com a participagdo da sociedade civil destinadas a isso ?

Existem e como se ddo eventuais registros internos em casos de violéncia policial?

Fonte: elaboragao prépria
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5. CONCLUSAO

Controle externo da atividade policial ¢ um campo de atuagio
que se conecta com a seguranga publica e, por essa razao, deve ser
contemplada no conjunto de a¢des colocadas em curso para assegurar
esse direito social (SUXBERGER, 2021)em 2018, estabeleceu o
Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP. Em outras palavras, o
contido no art. 129, inciso VII, da Constitui¢ao Federal, que versa sobre
o controle do servi¢o policial, deve conjugar-se com o art. 6°, caput, do
mesmo diploma, que trata dos direitos sociais. A seguranca publica,
em todos os seus aspectos, como qualquer outra politica publica, deve
ser emoldurada sob os principios de eficiéncia e eficicia que regem a
moderna atuagio estatal.

Por essa dupla inser¢ao da seguran¢a publica no que se refere a
atuagio do MP, a seguranca publica deve ser tratada além do sistema
da justica criminal, mas sob regras de governanca que alcancam toda
a atividade estatal. Defendemos que, neste diapasio, a atuagio do MP
alarga sua atuagao para nio apenas estabelecer um controle do servigo
policial a posteriori, com o processamento de policiais que incorreram
em irregularidades, mas um controle 4 priori, qualificando a atuagao das
policias do controle dos excessos e desvios, mas também na oferta das
politicas ptblicas de seguranca, cuja corre¢ao da atuagio de seus agentes
policiais constitui um dos aspectos.

Em compara¢io com outros campos de politicas publicas, a
seguran¢a publica encontra-se em estigios mais atrasados em termos
de governanca. Isso em razao do incipiente acimulo por parte de
atores politicos sobre planos, metas, indicadores e propostas que
apresentem resultados positivos em seguran¢a publica ou mesmo pelo
desconhecimento das dinAmicas que operam nesse campo.

Malgrado esse cendrio, hd em curso no Brasil algumas iniciativas
que visam empreender niveis mais elevados de eficiéncia junto aos
érgaos responsdveis pela seguranga ao estabelecer primados ligados as
nogodes de governanca publica. Com isso, o universo do trabalho policial
¢ desvelado por for¢a de indicadores de processo, que promovem uma
melhor qualificacio das metas (agora, portanto, nio somente ligadas
as flutuagdes criminais e aos numeros de prisoes e apreensoes). Assim,
foram trazidas as acdes adotadas pelo Tribunal de Contas da Uniao,

com 0 iGGSeg, ¢ pela Policia Militar de Minas Gerais, com a GDO.
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Como forma de ampliar o tema, foram apresentados alguns
aspectos que sao pouco tratados pelos dois instrumentos trazidos, mas
que constituem varidveis sobre as quais se assenta o trabalho policial e que
requerem dedicadas atengoes no esforco do controle externo da atividade
policial. Desdobradas essas bases — efetivos, orcamento, capacitagio e
controle do uso da for¢a — em algumas questdes, ¢, ao final, apresentado
pequeno referencial que, somado as outras experiéncias nacionais, pode
contribuir com a atua¢ao de diferentes atores encarregados da gestao e
controle de politicas de seguranca publica.
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