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RESUMO

A presente pesquisa tem por objetivo geral investigar as principais politicas
publicas de policiamento do Estado do Parana entre 1980 e 2018. Analisa-se o
Sistema Modular de Policiamento Urbano, o Projeto Policiamento Ostensivo Volante
(POVO 1), os Totens de Policiamento Localizado, as Motonetas, o Projeto POVO Il e
as Unidades Parana Seguro (UPS). Trata-se de uma pesquisa qualitativa,
eminentemente descritiva, em que se utilizam os procedimentos bibliografico,
documental e estudo de caso. Como pergunta de pesquisa, questiona-se o que faz
mudar a politica publica. Para tanto, como hipdtese, tem-se que as politicas tendem a
ser estaveis, com mudancas periféricas, até que ocorram as pontuacdes, que sao
motivadas por eventos focalizadores. Diante disso, como tese, aponta-se que o estudo
do processo de formulagdo da politica pode gerar melhores desenhos, mitigar as
barreiras de implementacéo e superar a abstracdo do debate. A partir do referencial
tedrico do ciclo de politicas publicas, investiga-se a definigdo da agenda, a formulagéo,
a tomada de decisao, a implementacao e a avaliacdo de resultados. Nesse processo,
analisa-se, ainda, a evolugéo de recursos orgamentarios no Parana, a fim de averiguar
a possivel correspondéncia entre os instrumentos de programacgao e as politicas de
policiamento. Dessa analise, identificam-se déficits em varios momentos do ciclo, que
envolvem falhas de desenho, limitagdes de implementacgao, falta de capacidades
estatais, descumprimento de cronogramas, dificuldades de implementagdo pela
burocracia, além da distorcdo da utilizagdo de politicas como meras ferramentas
eleitorais. O estudo observa, ainda, novas tendéncias, como o uso de evidéncias em
politicas publicas e a aplicac&o de teorias de mudanca. Como consequéncia, propde-
se uma teoria de mudanga, com foco na Policia Militar do Parana, com o objetivo de
alterar o modelo tradicional de policiamento, de resposta a incidentes, para o
policiamento orientado ao problema e a mediagao de conflitos.

Palavras-chave: Politicas Publicas de Policiamento. Ciclo de Politicas Publicas. Uso
de Evidéncias em Politicas Publicas. Teorias de Mudanca. Policiamento Orientado ao
Problema.



ABSTRACT

The general objective of this research is to investigate the main public policing
policies in the State of Parana between 1980 and 2018. It analyzes the Modular Urban
Policing System, the Volante Ostensive Policing Project (POVO 1), the Localized
Policing Totems, the Scooters, the POVO Il Project and the Parana Seguro Units
(UPS). It is a qualitative research, eminently descriptive, using bibliographical,
documental and case study procedures. As a research question, what makes public
policy change. As a hypothesis, it is assumed that policies tend to be stable, with
peripheral changes, until punctuations occur, which are motivated by focusing events.
Given this, as a thesis, it is pointed out that the study of the policy formulation process
can generate better designs, mitigate implementation barriers and overcome the
abstraction of the debate. Based on the theoretical framework of the public policy cycle,
it is investigated the agenda setting, as well as the formulation, the decision-making,
the implementation and the evaluation. In this process, the evolution of budgetary
resources in Parana is also analyzed, in order to verify the possible correspondence
between programming instruments and policing policies. From this analysis, deficits
are identified at various moments of the cycle, which involves design flaws,
implementation limitations, lack of state capacities, non-compliance with schedules,
implementation difficulties by the bureaucracy, in addition to the distortion of the use
of policies as mere electoral tools. The study also observes new trends such as the
use of evidence in public policy and the application of theories of change. As a
consequence, it proposes a theory of change, focusing on the Policia Militar do Parana,
with the objective of changing the traditional model of policing, from incident response,
to problem-oriented policing and conflict mediation.

Key-words: Policing Policies. Policy Cycle. Evidence-Based Policies. Theories of
Change. Problem-Oriented Policing.
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1 INTRODUGAO

Desde a década de 1980, as politicas publicas de seguranga tém se revelado
um dos temas mais presentes no cotidiano brasileiro. Ao lado de saude e educacgao,
a seguranga publica tem sido objeto de sucessivos incrementos orgamentarios e
financeiros, caracterizando, assim, o investimento no campo como uma das principais
escolhas de governos' (PINTO; AFONSO, 2019; CERQUEIRA, 2019).

Como reflexo, a seguranga publica tem dominado retéricas discursivas e o
debate publico, principalmente nos periodos pré-eleitorais, o que potencialmente
indica, segundo David Garland (2008, p. 372), a escolha por taticas voltadas a “[...]
obtencao de dividendos politicos de curto prazo”.

Embora o foco dos governos esteja sensivelmente dedicado as agdes
classicas de seguranga?, dados indicam que, apesar das consideraveis somas de
recursos, ha uma consistente dificuldade na reducdo ou manutencao de indices de
criminalidade em niveis aceitaveis (PINTO; AFONSO, 2019; CERQUEIRA, 2019).

Assim, como pergunta(s) de pesquisa, coloca-se: O que faz mudar a politica
publica? Quais problemas mais relevantes para o brasileiro, no campo da segurancga
publica, se tornam objeto de politicas publicas?

O presente dilema da segurancga publica nos leva a algumas reflexdes que
vao desde os arranjos institucionais®, o modelo federativo*, que imp&e aos Estados a
carga mais ardua no enfrentamento a criminalidade cotidiana, e perpassam pela
discussdo quanto a efetividade de medidas mitigadoras impulsionadas pelo poder

publico.

' De acordo com Cerqueira (2019), em estudo publicado no Anuario de Seguranga Publica 2019, os
gastos séo principalmente impulsionados pelos municipios.

2 Dados do Férum Brasileiro de Seguranga Publica (2021, online) indicam que, no Brasil, “despesas
com seguranga publica correspondem a cerca de 1,38% do Produto Interno Bruto (PIB)”, sendo que,
segundo Cerqueira (2019), em ordem de prioridade, os recursos sdo destinados as subfung¢des da
seguranga publica de policiamento, defesa civil, informagéo e inteligéncia.

3 Na perspectiva de Garcia (2015, p. 11), “o arranjo institucional é entendido como o conjunto de regras,
mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementacao de uma politica especifica”.

4 Em raz&o da delimitagdo do objeto sob analise, e ndo obstante as importantes provocagdes da banca
de qualificagéo, optou-se por ndo desenvolver o arranjo brasileiro da segurancga publica frente ao nosso
modelo federativo. Diante da relevancia do tema e da profundidade que tal estudo requer, o federalismo
e a seguranga publica no pais serdo alvo de investigagdes futuras. A destacada produgdo sobre
federalismo do Prof. Dr. José Arthur Castillo de Macedo pode oferecer um interessante dialogo com a
presente pesquisa.
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Uma possivel resposta liga-se a auséncia de subsidios teorico-cientificos no
processo de elaboragdo de politicas publicas (policy-making process), também
conhecido como ciclo de politicas publicas (policy cycle) (SECCHI; COELHO; PIRES,
2019; HOWLETT; GIEST, 2013).

Essa deficiéncia pode se asseverar pela desarmonia entre os instrumentos de
planejamento de médio e longo prazo — os Planos Plurianuais (PPA) — e o que foi
efetivamente formulado e implementado. Apesar de os PPA estabelecerem recursos,
além de definirem diretrizes, objetivos e metas voltadas a orientar a aplicagdo de
verbas publicas, observa-se uma assimetria entre o que o governo planejou, em
termos orgamentarios, e o que efetivamente formulou e implementou, como politica
publica (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2013).

Desse modo, torna-se mais evidente a falta de ferramentas para orientar
gestores publicos quanto a tomadas de decisdo alinhadas as expectativas sociais e
compativeis com o planejamento global, cujos resultados se traduzam em politicas
publicas eficazes.

Essa auséncia de métodos analiticos tem conduzido governos a adotar
medidas improvisadas, pautadas na repeticdo, imitacdo, preconceito, autointeresse
ou mesmo “achismo”, uma vez que nossas sociedades e governos por vezes tomam
decisbes baseadas no que foi feito no passado (SECCHI, 2019). Assim,
administragdes reproduzem solugdes de outros lugares de maneira acritica e
“‘planejam sem informagdes suficientes” (SECCHI, 2019).

Adicionalmente, governos “tomam decisbes que beneficiam certas pessoas
ou grupos a revelia do interesse publico” (SECCHI, 2019, p. 2), ou mesmo
descontinuam programas exitosos apenas porque pertenciam a outras gestdes ou
eram “marcas” de determinados grupos politicos.

Somadas as posturas dissociadas de interesse social, percebe-se uma
caréncia de conhecimento no setor publico, que sofre com a “falta [de] munic¢ao tedrica
e metodoldgica aplicada a elaboragdo de politicas publicas adequadas a resolugéo
dos graves problemas sociais” (SECCHI, 2019, p. xi).

Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014, p. 14) destacam que, nessa
perspectiva, o processo de formacao de politicas publicas se torna “[...] repleto de
irracionalidade, inconsisténcias e falta de coordenag¢ao”, o que pode se revelar uma
‘grande fonte de tensdo”. Segundo os autores, essa fragmentagéo pode gerar uma
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série de consequéncias, entre as quais a impossibilidade de gestores publicos
desenharem estratégias eficazes, que orientem e influenciem os tomadores de
decisdo, deixando de garantir um conjunto integrado de resultados.

Uma das possiveis repercussdes desse quadro é a manutengao de politicas
que, apesar de ineficazes, perduram em razdo de sua aceitagdo popular; por outro
lado, medidas impopulares, apesar de necessarias, sofrem resisténcia, ndo sendo
implementadas. Ainda segundo os autores, politicas publicas sado criadas em
momentos de crise, fazendo com que os policymakers atuem como “bombeiros”, ao
passo em que medidas preventivas de crises sao subvalorizadas.

Outra constatagao é que a burocracia de nivel de rua consideravelmente se
desvia, na fase de implementagéo, do que foi previsto na fase de formulagao (LIPSKY,
2019; WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014). Tal realidade nos indica uma série
de possiveis respostas, desde a formulacéo de politicas inadequadas a realidade da
regido ou daquela organizagdo publica, a falta de instrumental (de pessoas e
tecnologia/meios materiais) para a implementagdo, ou mesmo esclarecimentos e
treinamento desses profissionais, o que faz surgir a relevancia de outro segmento da
burocracia — a de nivel médio (CAVALCANTE; LOTTA, 2015).

Essas reflexdes nos levam a uma ultima, encerrando assim, em termos de
referencial tedrico, o objeto desta pesquisa: a falta de instrumentos de avaliacédo de
politicas. Essa lacuna de avaliagdo pode se dar tanto na perspectiva da policy
appraisal, também chamada de analise ex-ante (TURNPENNY; ADELLE; JORDAN,
2013; BRASIL, 2018a), quanto na perspectiva da avaliagdo do alcance dos propaositos
da politica — avaliacdo de impacto —, que também chamaremos de analise ex-post
(BRASIL, 2018b; GERTLER et al., 2018).

Todos esses temas serdo abordados ao longo do trabalho, que tem por
objetivo geral investigar as principais politicas publicas de policiamento desenvolvidas
no Estado do Parana entre os anos de 1980 e 20185, desde o Sistema Modular de
Policiamento Urbano (SMPU) até o Programa Parana Seguro.

5 Refere-se a formulagéo de politicas, ou seja, como as opgbes de politicas sdo formuladas dentro do
governo.

8 A opgéo por esse recorte temporal, de exatos 38 anos, deve-se a implantagéo, em 1980, dos médulos
policiais, o que representou um marco na seguranga publica do Estado do Parana. O periodo se encerra
em 2018, com o fim do governo Beto Richa, formulador do Programa Parana Seguro. Apesar disso,
sera feita uma breve abordagem sobre a gestdo Ratinho Junior (2019-2022), em especial o PPA 2020-
2023, e os motivos pelos quais ndo foram analisadas as politicas de policiamento de seu periodo de
governo.
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Cada uma dessas ac¢des de policiamento sera observada no contexto do ciclo
de politicas publicas, desde a definicdo da agenda, na etapa de tomada da deciséo,
na formulagao (design) da politica, na implementagéo e na avaliagdo (WU; RAMESH,;
HOWLETT,; FRITZEN, 2014). Nesse contexto, sera feita, ainda, uma analise da
evolugdo dos recursos orgamentarios em segurancga publica no Estado do Parana,
averiguando-se a correspondéncia (ou ndo) entre os instrumentos de programacéo
orgcamentaria e os programas e projetos de seguranga publica levados a efeito no
periodo.

A partir da formulagdo e implementacdo de cada um desses projetos e
programas de policiamento, como hipotese deste trabalho, sera investigada a
potencial tendéncia a politicas incrementais (LINDBLOM, 1959) e as pontuagbes
havidas frente a feedbacks positivos, caracterizados por eventos focalizadores como
crises, mudancas de indicadores e acbes de empreendedores de politica
(BAUMGARTNER; JONES, 1993). Revela-se, assim, a opg¢ao preferencial por
politicas reativas, em oposicdo a solugdo comunitaria, orientada e antecipada aos
problemas.

Das vulnerabilidades identificadas — ao longo de quase 40 anos — em cada
um desses programas e projetos, busca-se analisar em que medida podem ser
formulados modelos alternativos de politicas de policiamento, ndo mais desprovidos
de elementos praticos e metodoldgicos, mas agora baseados em evidéncias’ e em
robustas teorias de mudanga® (WELSH; FARRINGTON, 2007; 2012; CERQUEIRA;
BUENO, 2020; FUNNELL; ROGERS, 2011; ROGERS, 2014).

Assim, ao final do trabalho, mediante uma proposta de teoria de mudancga,
busca-se alcangar um novo modelo de policiamento, que supere a estratégia
tradicional de resposta a incidentes, em prol de um modelo orientado a solucédo de
problemas e mediagéo de conflitos (GOLDSTEIN, 1979; ECK; SPELMAN, 1987).

Em relagcdo a metodologia, trata-se de uma pesquisa qualitativa, com estudo
eminentemente descritivo, em que sdo utilizados os procedimentos bibliografico,

documental e estudo de caso, mediante a analise de atos normativos internos,

7 Sobre o movimento chamado politicas publicas baseadas em evidéncias (PPBEs), Cerqueira e Bueno
(2020) apontam estudos da Cambpell Collaboration, Cochrane, College Policing e Washington State
Institute for Public Policy (WSIPP). O tema sera abordado no capitulo 5.

8 O tema de teoria de mudanca (FUNNELL; ROGERS, 2011; ROGERS, 2014) sera abordado no
capitulo 5.
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legislagédo, matérias jornalisticas, entrevistas, além pesquisas cientificas de membros
da Policia Militar do Parana (GOLDENBERG, 2004; PEROVANO, 2014; 2016).

Acredita-se que o avang¢o dos estudos em politicas publicas se mostra a
alternativa mais promissora para o aperfeigoamento do sistema de seguranga no pais.
Entre as varias razdes ja expostas, as quais serao abordadas com mais profundidade
ao longo do texto, a preponderante se liga a raz&do mais evidente, de que a politica
publica € um ramo interdisciplinar e, ao falarmos de segurancga publica, a resposta nao
pode ser apenas policial, mas intersetorial.

Na perspectiva de Cruz e Silva (2019), uma area do conhecimento torna-se
mais robusta quanto mais aberta ela estiver a outras teorias. O que falta na teoria
origem — origem do problema que se quer enfrentar —, ela traz de outras. A seguranca
publica, por vezes, fica encapsulada por alguns ramos, que ndo observam os
fendbmenos da violéncia e da criminalidade de forma abrangente, mas de maneira
segmentada.

Nesse contexto, a politica publica por exceléncia, e em razado da forma pela
qual o campo surgiu, interage e completa lacunas de outras areas do conhecimento.
Assim, como tese da presente pesquisa, acredita-se que o estudo de programas e
acdes estatais a partir do referencial tedrico proposto € a maneira mais adequada para
compreender como as politicas publicas de policiamento foram desenvolvidas ao
longo de quatro décadas no Estado do Parana.

Além disso, a compreensao das organizagdes policiais sobre o policy-making
process pode favorecer melhores desenhos na formulagdo, a superagao/mitigagao
das barreiras/lacunas de implementacdo, além da adocdo de contramedidas as
tentativas de obtencio de dividendos politicos de curto prazo. Portanto, o referencial
tedrico € uma ponte para o uso de tendéncias contemporaneas, para a aplicacdo de
teorias de mudanca baseadas em evidéncias e para transicdo do modelo tradicional
de policiamento para modelos alternativos, como o orientado ao problema.

Diante disso, o trabalho propde ir além do ideario coletivo e do senso comum,
fruto da relagéo intrinseca que o tema da seguranga publica tem com a vida das
pessoas. A investigacao cientifica presta-se justamente a fornecer elementos aptos a
superar o debate superficial e a abstracdo, na linha de Kurt Lewin, de que “ndo ha
nada melhor do que uma boa teoria para resolver um problema pratico” (CODA et al.,
2009).
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2 POLITICAS PUBLICAS: CONTEXTUALIZAGAO E REBATIMENTO NO CAMPO
DA SEGURANGA PUBLICA

2.1 SURGIMENTO DO CAMPO

Um dos estudos pioneiros sobre o campo e o papel do Estado nas politicas
publicas vem da obra “The Age of Reform”, de Richard Hofstadter (1955). Vencedor
do Prémio Pulitzer de 1956° na categoria “historia”, o livro retrata a evolugédo do
pensamento da populacdo estadunidense, que — em meados do século XIX —,
gradativamente passou a exigir uma maior presenga do Estado nos assuntos de
interesse geral, reformulando a sociedade da época, o que se denominou de Era da
Reforma (CAVALIERI, 2009).

A obra relata como os monopodlios existentes — e os efeitos dessa
concentragédo na sociedade — geraram um sentimento coletivo de que tais mercados
precisavam ser regulados pelo poder publico. Hofstadter (19595) ilustra que pequenos
e médios fazendeiros passaram a questionar os precos a que estavam submetidos
por aqueles que detinham o controle da distribuicdo dos produtos, retirando assim
suas autonomias locais. Sem resolver seus problemas localmente, os produtores
rurais voltaram-se ao governo federal, exigindo politicas de controle e regulagao.

Nesse sentido, o inicio do século XX nos Estados Unidos da América (EUA)
foi marcado pelo surgimento de novas possibilidades de mercado, os quais se abriram
a partir do desenvolvimento dos transportes, da eletrificacdo e das comunicagoes.
Com o aumento da percepg¢ao desses varios fenbmenos naturais e sociais, se
fortaleceram apelos para uma atuacao estatal perante tais fatos, os quais passaram a
ser compreendidos como problemas publicos (MINTROM; WILLIAMS, 2013).

A partir disso, segundo Cavalieri (2009), politicas regulatérias se sucederam,
como o Sherman Act (1890)'° e o Clayton Act (1914)"", com o objetivo de evitar a

concentracdo de mercados na forma de monopodlios ou de monopsénios'. Esses

9 Disponivel em: https://www.pulitzer.org/winners/richard-hofstadter. Acesso em: 4 maio 2021.

0 Representou uma politica regulatoria nos Estados Unidos da América, voltada a evitar o monopolio
por determinada corporacéo.

" O Clayton Act foi uma lei antitruste dos Estados Unidos da América, de 1914, que se somou ao
movimento do Sherman Act, de 1890 (CAVALIERI, 2009).

2 Monopsonio representa a “estrutura de mercado em que existe apenas um comprador de uma
mercadoria (em geral, matéria-prima ou produto primario). Nesse caso, mesmo quando varios
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movimentos geraram um paradoxo na sociedade da época, a qual, ao mesmo tempo
em que exigia controle estatal, cultuava valores herdados dos “pais fundadores”, como
a postura nao intervencionista do governo na vida dos cidadéaos.

Mintron e Williams (2013) relatam que essa expansao da atuag¢ao do Estado,
com um aumento da atividade de regulagdo pelo governo federal, ampliou a
necessidade de analise de politicas publicas de alta qualidade. Esse fenbmeno viria a
se fortalecer como efeito do plano de recuperacdo econdmica, da crise de 1929.

Desse modo, o apice da intervencao estatal vai se dar a partir do “New Deal”
(CAVALIERI, 2009). O plano, impulsionado na década de 1930, se destinou tanto a
recuperar os Estados Unidos da crise, quanto a ampliar o espectro de politicas
publicas prestadas pelo governo, o qual passou a agir em areas onde nao atuava
anteriormente.

Essas politicas se consolidariam nos anos seguintes, notadamente apods a
Segunda Guerra Mundial, com uma melhor formatagéo do estudo de “publicas” nas
universidades, principalmente a partir de visbes keynesianas, que ja vinham
estimulando a participagdo do Estado por meio do incremento dos gastos publicos —
e consequente redugio de desemprego —, lastreado no efeito multiplicador de Kahn'3.

Diante desse contexto histérico, em termos tedrico-cientificos “0 campo de
publicas” surge como um recorte da ciéncia politica estadunidense’®. Celina Souza

(2018a, p. 12) aponta que:

[...] a politica publica enquanto area de conhecimento e disciplina académica
nasceu nos EUA, rompendo ou pulando as etapas seguidas pela tradi¢cao
europeia de estudos e pesquisas nessa area, que se concentravam, entao,
mais na analise sobre o Estado e suas instituicbes do que propriamente na
producdo dos governos.

Os primeiros elementos foram apresentados por Harold D. Lasswell (1951) no
texto, originalmente publicado em 1936, “Politics: Who Gets What, When, How”
[Politica: quem ganha o qué, quando e como]. Nessa obra, Lasswell (1951) aponta

produtores fortes oferecem o produto, os precos ndo sao determinados pelos vendedores, mas pelo
tnico comprador” (SANDRONI, 2016, n.p.).

3 O efeito multiplicador de Kahn representa a ideia de que “cada emprego criado pelo governo
acrescentaria outro emprego para suprir de bens o novo trabalhador.” Segundo Keynes, o empréstimo
tomado para pagar as obras publicas deveria ser considerado investimento, e ndo gasto; desse modo,
as obras publicas em um curto espaco de tempo se pagariam por si com a receita advinda dos impostos
recolhidos pelos individuos reempregados (WAPSHOTT, 2016, p. 356; DALTO et al., 2020).

4 Nesse sentido Deleon (2006) e Souza (2006; 2018a).



18

como a politica se desenha a partir de estudos sobre a elite, sobre os métodos e os
resultados. Segundo o autor, “0 estudo da politica pode n&o levar a nenhuma
realizagdo definitiva” ou certeza gratificante, entretanto, pode nos conduzir a
reavaliacdo de “linhas mutaveis” que refletem os anseios da comunidade
(LASSWELL, 1951, p. 454).

Segundo Fischer (2003), Lasswell tinha a inteng&o de criar uma ciéncia social
aplicada, que agisse como um instrumento de mediag&o entre academia, tomadores
de decisdo de agéncias estatais, além de cidaddos comuns, tendo como foco solugdes
objetivas para problemas publicos.

Harold D. Lasswell, juntamente com Daniel Lerner, viria a contribuir mais
ainda para o campo com a obra “The Policy Sciences: Recent Developments in Scope
and Method”, em que s&o indicadas trés caracteristicas originarias das politicas
publicas: “[...] normatividade, multidisciplinaridade e foco na resolu¢gao de problemas
publicos” (SECCHI, 2019, p. 6).

Nas décadas seguintes o campo se expandiu, principalmente como
desdobramento de politicas industriais oriundas dos esforgos de guerra. Além de
existir a mobilizagdo para suprir demandas das tropas, durante a Segunda Guerra
Mundial havia a participagdo do Estado na regulagdo dos pre¢cos no mercado interno
nos EUA, uma vez que, com as demandas altas por diversos bens e insumos, a
economia passou a sentir os efeitos dessa volatilidade (CAVALIERI, 2009).

Também foram determinantes para a expansao do campo institutos
denominados de “think tanks”, como a National Science Foundation, RAND
Corporation e Brookings Institution, os quais desenvolveram estudos analiticos sobre
a atuacdo dos governos. Deleon (2006) indica que a RAND Corporation realizou
pesquisas para o Departamento de Defesa dos EUA, de Robert McNamara, e para o
Sistema de Planejamento e Orgamento Programado (PPBS). Esses estudos
demonstraram consideravel sucesso, o que fez gerar sua expansao para outros
segmentos do governo, na década de 1960, com destaque para ag¢des voltadas a
saude, educacao e bem-estar.

Deslocando-se para o Brasil, durante o periodo da Republica Velha,
observava-se uma atuacdo ainda muito limitada do Estado. No entanto, a partir de
1930 esse movimento se altera, com um incremento do processo de industrializacgao,

e uma aparente participagdo, que se denominou de Estado Nacional-



19

Desenvolvimentista (FARAH, 2016). Uma das primeiras manifestagbes dessa
participagdo se deu com a regulacdo dos estoques de café, cuja agao repercutiu no
valor do mercado interno e nas exportacdes (PELAEZ, 1971; CAVALIERI, 2009).

De acordo com Maximiano e Nohara (2017), a reforma burocratica no Brasil
iniciou-se efetivamente em 1936, ano em que foi criado o Conselho Federal do Servigo
Publico Civil. A partir da iniciativa de Luis Simbes Lopes'®, em 1938 esse 6rgao foi
transformado em Dasp (Departamento Administrativo do Servigo Publico), que além
de executor, exerceu a fungao de “formulador da nova forma de pensar e organizar a
Administragédo Publica”® (MAXIMIANO; NOHARA, 2017, p. 125). Ao conferir avango
ao campo, o Dasp impulsionou a demanda por especialistas em politicas publicas.

Nos anos que se sucederam, o Decreto-Lei n. 200, de 1967, representou outro
movimento de reforma da Administracdo Publica, fundamentando-se nas ideias de
Fayol (MAXIMIANO; NOHARA, 2017). A norma previu principios gerais da atuagéo e
da organizagao da Administracdo Federal, bem como estabeleceu diretrizes para a
reforma administrativa (BRASIL, 1967).

O modelo de atuacgao estatal viria a sofrer novas mudancgas a partir da década
de 1970, com a crise do petroleo em 1973 (ABRUCIO, 1997). Os anos de 1970 foram
marcados pelo “fim da era dourada” (HOBSBAWN, 1995) ou, como chamada por
Cornwall e Cornwall (2001), “era de ouro do capitalismo”, cujo inicio se deu com o fim
da Segunda Guerra Mundial. Esse periodo € representado pela superagdo, na
economia, da dimensao keynesiana, no ambito social, do modelo de welfare state e,
na perspectiva administrativa, do modelo burocratico weberiano (ABRUCIO, 1997).

A Constituigdo Federal (CF) de 1988 representou outro marco, consolidando-
se no art. 37 os principios e os demais elementos estruturantes da Administracéo
Pdblica. Celina Souza (2018a) destaca que a Constituicdo promoveu diversos
avangos em termos de politicas publicas, entre os quais o reconhecimento de direitos

sociais, a universalizacdo do acesso a saude, o aumento das competéncias

15 Luis Simbes Lopes foi o primeiro presidente e fundador da Fundagao Getulio Vargas (FGV), em 1944.
Disponivel em: https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas2/biografias/luis_simoes_lopes.
Acesso em: 5 maio 2021.

'8 Tamanha foi a relevancia do Dasp que, em 1945, o 6rgéo viria a ser responsavel pela elaboragéo da
proposta do orgamento federal, sendo extinta a comissdo do orgamento do Ministério da Fazenda
(MAXIMIANO; NOHARA, 2017, p. 126).
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concorrentes dos entes federativos, e a diminuicdo do quérum para a aprovagao de
emendas constitucionais.

A partir de 1995, na tentativa de substituir o modelo burocratico por padroes
gerenciais, foi criado o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado. O plano foi
essencialmente inspirado na perspectiva de uma nova gestao publica e na reinvengéo
do governo. Luiz Carlos Bresser-Pereira foi o Ministro da Administracdo Federal e
Reforma do Estado, entre 1995 e 1998, sendo que varias das previsbes da norma
viriam a se consolidar no ordenamento juridico com a Emenda Constitucional n. 19/98
(MAXIMIANO; NOHARA, 2017). Essa reforma do texto constitucional inclusive
adicionou a "eficiéncia" aos principios basicos da Administragcao Publica, no art. 37 da
CF, somando-se a legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.

A reforma de 1995 no Brasil foi influenciada pelo movimento denominado new
public management [nova gestao publica], cujos conceitos iniciais se deram na década
de 1980 nos governos Thatcher e Reagan. Essa perspectiva apresentou ideias
voltadas a uma reforma mais ampla do Estado, ao estabelecimento de mecanismos
de avaliagdo de desempenho, de controle de orcamento e de gastos, privatizagdes,
desregulamentacdo, além de aperfeigoamento dos servigos publicos (ABRUCIO,
1997; MAXIMIANO; NOHARA, 2017; LOTTA, 2016). Bresser-Pereira sustentava que
as medidas eram necessarias para que a economia do pais se expandisse
internacionalmente, cabendo ao Estado adotar as reformas estruturais necessarias
nas areas fiscal, previdenciaria e administrativa (NASCIMENTO, 2021; BRESSER-
PEREIRA, 1997).

A nova gestdo publica teve como marco o programa Revisdo Nacional do
Desempenho, lancado em 1993 pelo presidente dos Estados Unidos da América, Bill
Clinton. Em 1998, esse programa viria a se transformar na Alianga Nacional para a
Reinvencado do Governo. A obra Reinventing government: how the entrepreneurial
spirit is transforming the public sector [Reinventando o governo: como o espirito
empreendedor esta transformando o setor publico], de David Osborne e Ted A.
Gaebler'’, potencialmente influenciou o programa de Bill Clinton (KELNERT; SILVA,
1993) e 0 que se denominou em seguida de new public management.

7 David Osborne e Ted A. Gaebler (1992), a partir de estudos empiricos em governos locais nos
Estados Unidos, investigaram como os administradores publicos solucionavam problemas.
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Abrucio (1997) indica que o movimento da nova gestao publica apresentou
trés enfoques distintos, os quais passaram por diferentes fases: de gerencialismo
puro, consumerismo e de orientagao para o servigo publico.

O gerencialismo puro tinha por fundamento a solugéo da questao financeira
de Estados, com foco voltado a diminuigdo de gastos e melhoria de eficiéncia na
gestao tendo, como principal norteador, a busca pela produtividade (ABRUCIO, 1997;
MAXIMIANO; NOHARA, 2017).

O consumerismo questionou em que medida a reducédo de gastos poderia
afetar a qualidade de servigos publicos, dificultando assim a proposta de aumento de
produtividade. Essa vertente contestava o gerencialismo puro, por entender que havia
uma preocupagao excessiva com a diminui¢cédo de custos, sem a devida reflexdo sobre
os impactos na qualidade dos servigos. Nesse sentido, a abordagem consumerista
destacava a necessidade de acompanhamento das agbdes do Estado frente as
demandas da sociedade, com foco na satisfacdo da coletividade (ABRUCIO, 1997;
MAXIMIANO; NOHARA, 2017).

A orientagdo para o servigo publico (Public Service Orientation — PSO)
contestava a abordagem consumerista, entendida como individualista, prestigiando
assim conceitos como transparéncia, accountability, participacdo social, justica,
equidade, sem, no entanto, propor uma volta ao modelo burocratico weberiano. A PSO
buscava novas perspectivas do modelo gerencial a partir do republicanismo e da
democracia (ABRUCIO, 1997; MAXIMIANO; NOHARA, 2017).

Cabe destacar que, nesse curso de desenvolvimento historico, o modelo
gerencial é dinamico e a cada dia se reinventa, sofrendo influéncias de inUmeros
fatores econémicos, politicos e sociais. Diante disso, o perfil de atuagdo do Estado se
encontra em constante movimento, determinando assim alteracbes de rumos e

orientagdes, especialmente na construgao de politicas publicas.

2.2 FINALIDADE E CONCEITO DE POLITICAS PUBLICAS

Paul Cairney (2012, p. 1) inicia sua obra Understanding Public Policy:
Theories and Issues, com a seguinte provocagao: “Why do we study public policy?”
[Por que nds estudamos politica publica?]. A formulacg&o inicial, Cairney emenda uma
série de outros questionamentos, desde os motivos que levaram o governo dos EUA
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a socorrer financeiramente os bancos, na crise de 2008, ou que justificaram
administragdes a estabelecer (ou ndo) politicas regulatérias de controle do tabaco, ou
ainda, que motivaram o governo australiano a reformar a lei de armas, em 1996.

As perguntas, Cairney informa que estudamos politicas publicas porque
reconhecemos as varias respostas possiveis a esses questionamentos, que se
baseiam em diferentes perspectivas, e, acima de tudo “[...] porque queremos saber
por que determinadas decisdes sdo tomadas” (CAIRNEY, 2012, p. 1).

Segundo Thomas R. Dye (2017, p. 1-2), o campo da politica publica busca
compreender “o que os governos fazem, por que eles fazem isso, e que diferenca isso
faz”. Desse modo, na visdo do autor, a politica publica se caracteriza ndo so6 pela
escolha do que os governos pretendem executar, mas também pelo que n&o realizam.
Para Dye (2017), os governos se ocupam de politicas publicas para regular conflitos
internos, organizar sociedades para superar conflitos com outras sociedades, distribuir
uma grande variedade de recompensas simbdlicas e servigos. Essa perspectiva de
um “impacto esperado na sociedade” reforga a tipologia de Theodore J. Lowi (1964,
p. 689) quanto a natureza das politicas publicas, que podem ser regulatérias,
distributivas, redistributivas e constitutivas.

Modernamente a literatura indica a politica publica como a “[...] atividade e o
campo de conhecimento tedrico e metodoldgico voltados para a geragédo e a
sistematizacédo de conhecimentos aplicados ao enfrentamento de problemas publicos”
(SECCHI, 2019, p. 1). O autor retrata que no Brasil muitos cientistas sociais tém se
dedicado a pesquisa tedrica em politicas publicas, envolvendo areas como
“sociologia, ciéncia politica, administragdo, economia, antropologia, direito”, entre
outras, o que denota o carater interdisciplinar do campo (SECCHI, 2019, p. xi).

Marques e Faria (2013, p. 7) retratam que essa interdisciplinaridade, ao
mesmo tempo em que possibilita todo um novo campo de analise, apresenta um
potencial risco de fragmentacdo, “dada a dificuldade da constru¢cdo de patamares
tedricos comuns de discussao’.

N&o obstante ao risco de fragmentacao, esse carater interdisciplinar se revela
a maior virtude da area, na medida em que aproxima o conhecimento normativo e
orientado — oferecido pela pesquisa tedrica — da realidade social, promovendo assim
a “[...] resolugao de problemas aos processos de elaboracao, decisdo, implementagao
e avaliagao de politicas publicas”. Essa “ponte” entre teoria e pratica sera melhor
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estudada na analise de politicas publicas (policy analysis) e no ciclo de formacao de
politica (policy cycle) (SECCHI, 2019, p. xi).

2.3 ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

De acordo com Leonardo Secchi, (2019, p. 1), a “analise de politicas publicas
€ a atividade e o campo de conhecimentos aplicados ao enfrentamento de problemas
publicos”. Segundo Dunn (2017, p. 3) trata-se de “[...] um processo de investigagcéo
multidisciplinar que visa a criacao, avaliagao critica e comunicagao de conhecimentos
relevantes para as politicas.” Mény e Thoenig (1992) representam esse estudo como
a forma de agir do poder publico na sociedade. Nesse contexto, a policy analysis tem
por orientacio aplicada a busca e a identificagdo das alternativas mais eficientes, que
renderao os maiores beneficios sociais, quando do estabelecimento de uma politica
(ANDERSON, 2003).

Em termos metodologicos, Dunn (2017, p. 3) afirma que a analise de politicas
publicas, “como uma disciplina de solugdo de problemas, se baseia em métodos,
teorias e descobertas substantivas das ciéncias sociais para resolver problemas
praticos”. Knoepfel et al. (2007) refletem essa perspectiva metodoldgica a partir das
vertentes de interac&o entre atores publicos e privados, dos problemas publicos e da
analise comparativa.

Em termos de finalidade, o estudo sobre a analise de politicas publicas pode-
se desdobrar em prescritivo e descritivo. De forma prescritiva, busca auxiliar o
processo decisoério, por meio da analise de problemas (problem analysis), e analise
de solugdes (solution analysis), cujo resultado se traduz em atos normativos ou agdes
estatais, materializados em programas, projetos e outras campanhas de interesse
publico.

As analises prescritivas conduzem a recomendacdes de politicas publicas,
geralmente direcionadas a tomadores de decisdo e outros atores de um subsistema
de politica. Essa analise prescritiva favorece as condi¢cbes para a formulagéo de
politicas publicas mais adequadas e, consequentemente, sua implementacéo.

Sob o ponto de vista descritivo, a analise de politicas publicas objetiva

“construir teorias, por meio da descricdo e explicacdo dos tipos de politicas publicas,
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do comportamento dos atores e das instituicdes nas diversas fases do processo de
politica publica” (SECCHI, 2019, p. 8).

Desse modo, enquanto o método descritivo busca construgdes tedricas, a
prescricdo almeja influenciar a realidade social, melhorando a qualidade das politicas
publicas, buscando assim eficiéncia, eficacia e efetividade.

No subsistema de politica de seguranga publica esse desafio € ainda mais
aparente, uma vez que o campo sofre de relativa “orfandade”. Essa constatagao
decorre da observacdo de estudos desenvolvidos em diversas areas do
conhecimento, que analisam os fendbmenos da violéncia e da criminalidade de maneira
particular e segmentada.

Especialmente no campo do Direito, manuais de direito constitucional em
alguns casos se dedicam apenas a descrever a arquitetura federativa do sistema de
seguranga publica, com discussdes pontuais como o direito de greve de policiais, as
Unidades de Policia Pacificadora (UPP) e a Forga Nacional de Seguranga Publica
(LENZA, 2021; NOVELINO, 2016).

Outras obras sequer trazem qualquer discussdo acerca do modelo
constitucional de seguranga publica®, ndo obstante os elevados recursos destinados
e a relagdo intrinseca com direitos e garantias fundamentais (FERREIRA FILHO,
2022).

Desses estudos, n&o se identifica eventual articulagdo da seguranga como
uma politica publica, que se associa ndo so a direitos e garantias fundamentais, mas
a principios, a Administracdo Publica como prestadora de servigos de carater
continuo, e ao orgamento publico.

Com excecgdes pontuais, a exemplo de Souza Neto (2007), que trata da
conceituagéo constitucionalmente adequada de seguranga publica na CF de 1988, os
autores se limitam a tratar dos 6rgéos que integram o rol do art. 144 de forma
burocratica, apenas reproduzindo o texto constitucional a partir de competéncias
genéricas e regra geral de subordinagao aos chefes de poder executivo.

No campo do direito administrativo, a literatura do mesmo modo analisa a
atuacao desses Orgaos sob uma perspectiva restrita, na 6tica dos atos administrativos

e sua associagdo com prerrogativas da administragdo. Assim, recebem maior

'8 Tavares (2021) agrega a policia judiciaria ao capitulo que trata das fungdes essenciais da justiga,
abordando de maneira superficial o papel das policias militares.
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destaque a classica distingdo entre policia administrativa e policia judiciaria e o
exercicio do poder de policia (CARVALHO FILHO, 2021; BANDEIRA DE MELLO,
2015).

Estudos enxergam a complexidade de atuagdo das organizagdes policiais,
propondo uma releitura dessa dicotomia classica de policia administrativa versus
policia judiciaria. Oliveira (2014) apresenta uma classificagdo peculiar, de policia
criminal (i), subdividida: preventiva (inibitéria), repressiva imediata e investigativa
(apuracao da infragdo penal). Nessa classificagao, Oliveira (2014) indica ainda as
“policias” administrativas (i) e a policia politica (jii)'°.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2014) também apresenta uma visdo mais
aprofundada sobre a seguranga publica. O autor faz uma exposigdo ampla dos setores
da atuagcdo da policia administrativa (costumes, comunicagdo, sanitaria, viagao,
comércio e industria, profissbes, ambiental, estrangeiros e edilicia). No entanto, a
maior contribuicdo de Moreira Neto para o presente estudo € a secdo “Direito
Administrativo da Seguranga”.

No Direito Administrativo da Seguranga, Moreira Neto (2014) discorre sobre
os conceitos de ordem publica, seguranga publica e os fatores de inseguranca, em
que aponta a convergéncia de atividades administrativas do Estado, como fatores
dinamicos, ligados aos servigos publicos, ao ordenamento econémico, ordenamento
social e ao fomento publico.

Outros ramos do conhecimento, também de maneira segmentada, abordam a
seguranga publica sob um viés muito particular do respectivo campo. Essa
particularidade ndo desnatura nem afasta a relevancia de cada uma dessas
abordagens, mas apenas reforga o ponto defendido por Knoepfel et al. (2007), de que
as politicas publicas precisam ser analisadas a partir dos atores publicos e privados,
dos problemas publicos e de uma forma comparativa, o que invariavelmente as
caracterizam como multidisciplinares.

Essa analise deve ocorrer de forma analitica, a partir da decomposicédo de
todos os elementos da politica, desde a definicdo do que vem a ser um problema
publico e sua insergdo na agenda dos governos, passando pela formulagéo,

'® Para Oliveira (2014), a policia politica seria exercida pela Policia Federal em questbes relativas a
imigragao (por meio da emisséo de passaportes) e controle de fronteiras.
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implementagao e avaliagdo, o que sera objeto de estudo no ciclo de formacgéo de
politicas publicas (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014).

2.4 O CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

2.4.1 Definigao da agenda

Ao iniciarmos o estudo do ciclo de politicas publicas, algumas reflexdes se
destacam: Como as politicas mudam? Quais assuntos tém maiores tendéncias a
ocupar a atengao dos governos? De que maneira esses assuntos ingressam no rol de
preocupagdes do poder publico? Essas e outras perguntas orientam o que a literatura
define como agenda-setting [definicdo da agenda].

Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014, p. 29) definem agenda como “[...] uma
lista de questdes ou problemas aos quais agentes governamentais e outros membros
na comunidade de politica publica estdo atentando em certo momento”. A definicdo
da agenda implica afirmar que determinados assuntos sdo questdes publicas,
tornando-se assim objeto de atengdo dos governos, cujos itens variam conforme
circunstancias econdémicas, sociais, de tempo e lugar (WU; RAMESH; HOWLETT;
FRITZEN, 2014).

Segundo Capella (2018), Cobb e Elder foram os pioneiros nesse estudo de
agenda. Para os autores, o termo 'agenda’ € usado para se referir a um “conjunto geral
de controvérsias politicas que serdo vistas como pertencentes a um rol de
preocupacgdes legitimas que merecem a atengcdo dos governos” (COBB; ELDER,
1971, p. 905).

Valendo-se de estudos de Dearing e Rogers (1996) e de Birkland (2005),
Capella (2018) destaca que o processo competitivo, promovido por diversos atores e
grupos de pressao, € uma das caracteristicas prefaciais da definicdo da agenda. Em
edicdo mais recente da obra de Birkland (2016), esse carater de disputa permanece
evidente. Segundo o autor (2016, p. 123), grupos promovem suas questdes, perante
tantas outras, “[...] compartilhando o espaco limitado na agenda, ou se [preparam]
para 0 momento em que uma crise torne sua questdo mais provavel de ocupar um
espaco mais proeminente.” Dearing e Rogers (1996, p. 1-2) afirmam que “o processo
de definicAo da agenda é uma competicdo continua entre os proponentes das
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questdes para ganhar a atengcdo da midia, dos profissionais, do publico e das elites
politicas”.

Capella (2007) aponta que dois modelos se destacam nessa dinamica de
formacao das agendas governamentais: modelo de Multiplos Fluxos [Multiple Streams
Model] de John Kingdon, e o modelo de Equilibrio Pontuado [Punctuated Equilibrium
Model], de Frank Baumgartner e Brian Jones.

Em Agendas, Alternatives and Public Policies, Kingdon (2014) desenvolve o
tema ao tratar da perspectiva da mudanga em politicas publicas. Seguindo Cobb e
Elder (1971), Kingdon (2014) destaca que determinadas questdes passam a integrar
a chamada ‘agenda governamental’ quando despertam o interesse dos policymakers;
no entanto, somente parcela desses temas se desloca para a ‘agenda deciséria’, por
se caracterizarem opg¢des viaveis e aptas a serem adotadas pelos tomadores de
deciséo.

Junto com as agendas governamental e decisoria, Kingdon (2014) também
apresenta a ‘agenda especializada’, que trata de temas determinados como transporte
e saude. A formulacédo de politicas € geralmente atribuida a subsistemas, que de
forma especializada se encarregam de desenvolver politicas publicas, dentro de areas
especificas, revelando assim a natureza setorial da policy-making (CAPELLA, 2007;
BOUSHEY, 2013).

A insergdo de problemas na agenda se da em contextos tipicos, como na
ocorréncia de crises, ou quando adquirem caracteristicas especiais que o0s
diferenciam de problemas gerais; ocupam ainda a agenda quando esses problemas
provocam reagdes emotivas, chamando a atencdo da midia, ou quando adquirem
importancia global (BIRKLAND; DEYOUNG, 2013).

Em geral, uma grande crise direciona o problema para a agenda, que n&o
pode mais ser ignorado. As crises podem ser de diversas ordens como de saude,
seguranga ou do sistema politico. Quando derivados de crises, os problemas tém
como fatores cruciais — que determinam sua preméncia — a urgéncia e a tendéncia
(BIRKLAND; DEYOUNG, 2013; KINGDON, 2014).

Os problemas também ingressam na agenda quando adquirem caracteristicas
especificas que os diferem de questdes gerais. Determinados problemas fazem parte
de categorias mais genéricas, porém recebem lugar na agenda quando grupos de
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pressdo ou governos identificam, entre todos os outros problemas, aqueles que se
destacam por serem mais prementes.

Assim, dentro de um subsistema existem diversas questdes, no entanto
algumas se notabilizam diante da atengdo que recebem do publico ou de suas
potenciais repercussodes.

Os recorrentes casos de violéncia contra a mulher sdo um exemplo. De forma
antecedente, ha um problema geral dentro do subsistema da seguranca publica, que
sao0 o0s crimes contra a pessoa, notadamente contra a vida. Quando condutas delitivas
sdo praticadas contra a mulher, destaca-se a urgéncia de uma maior prote¢ado, com
foco na diminuicdo dos indices de homicidios cometidos por seus parceiros. O
problema passa entdo a ocupar um lugar especifico na agenda. Desse modo, a lei do
feminicidio (Lei n. 13.104/2015) pode se caracterizar como uma resposta a esse
problema especifico.

O problema também entra na agenda quando provoca reagdes emotivas e
chama a atengdo da midia. Como exemplo, a fome na Africa na década de 1980%°. O
problema ja existia, no entanto, quando ha a ateng&o da midia (telejornal noturno da
BBC em 23 out. 1984) (TOLEDO, 2014), como uma espécie de evento focalizador,
passa a ser objeto de discussao e possivel inser¢do na agenda.

Outro exemplo é a crise dos refugiados na Siria que — em guerra civil desde
o ano de 2011 —, fez aumentar expressivamente o que foi objeto de atencédo da
midia?".

Adicionalmente, um tema entra na agenda quando vai adquirindo importancia
global (KINGDON, 2014). Ou seja, quando vai afetando varios paises, como as
questdes envolvendo mudangas climaticas, o envelhecimento das populagdes, ou a
igualdade de género. Os objetivos do Desenvolvimento Sustentavel?? da Organizagao
das Nacdes Unidas (ONU) integram essa pauta global.

Birkland (2016, p. 125) alerta que mesmo quando um problema ingressa na
agenda, pode haver consideravel controvérsia e competicdo entre diferentes grupos
de interesse, envolvendo questbes desde a definicdo do problema efetivo, suas

causas e as politicas publicas que possivelmente o resolveriam. O autor relata o caso

20 TOLEDO, Bruno. O espetaculo da fome. In: Pagina 22 (online). 20 jul. 2014. Disponivel em:
https://pagina22.com.br/2014/07/20/0-espetaculo-da-fome-2/. Acesso em: 1 dez. 2021.

21 A morte do menino sirio Aylan Kurdi gerou especial comogdo na comunidade internacional, o que
chamou a atengdo no mundo para o problema dos refugiados, inserindo o problema na agenda.

22 Disponivel em: https://odsbrasil.gov.br/. Acesso em: 10 out. 2021.
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do tiroteio na Columbine High School, nos Estados Unidos da América (EUA), no ano
de 1999. Segundo Birkland (2016), apds o evento diversos debates surgiram,
envolvendo desde a participagao dos pais na vida escolar dos filhos, passando pela
discusséo do porte e do acesso a armas de fogo, ou mesmo a influéncia da cultura
como televisao, flmes e videogames nos jovens no ensino medio.

Especialmente no caso das armas de fogo, o debate foi acirrado, ganhando
adeptos tanto para a vertente que compreendia a necessidade de um maior controle
estatal sobre a venda e uso de armas de fogo pelos cidad&os estadunidenses, como
aqueles defensores de que deveria haver uma maior destinacdo de armas de fogo
para a populacéo (BIRKLAND, 2016).

Entretanto, o que recebeu maior atencédo do publico, diante de sua posi¢ao
central, foi a competicdo “sobre o motivo do tiroteio em Columbine e o que poderia ser
feito para evitar futuros tiroteios em escolas [...]" (BIRKLAND, 2016, p. 125).

No Brasil, em 2011, o ataque na Escola Municipal Tasso da Silveira®® em
Realengo, no Rio de Janeiro (RJ), e, em 2019, na Escola Estadual Raul Brasil**, em
Suzano (SP), provocaram debate semelhante. Alguns Estados adotaram medidas
policiais?®® voltadas a tentar evitar que acontecimentos dessa natureza voltassem a
ocorrer, como o Parana, Sdo Paulo, Mato Grosso e Santa Catarina.

No Parand, o Projeto Escola Segura?, instituido em 2019, destinou policiais
militares da reserva remunerada?’ para atuar nas escolas estaduais (PARANA, 2021,
online). Langado em marg¢o de 2019, o projeto apresentou dificuldades iniciais em

2 Disponivel em: http://g1.globo.com/Tragedia-em-Realengo/noticia/2011/04/atirador-entra-em-
escola-em-realengo-mata-alunos-e-se-suicida.html. Acesso em: 20 set. 2021.

24 Disponivel em: https://g1.globo.com/sp/mogi-das-cruzes-suzano/noticia/2019/03/13/tiros-deixam-
feridos-em-escola-de-suzano.ghtml. Acesso em: 20 set. 2021.

25 Numa perspectiva distinta das agdes de seguranga publica, Cardin e Mochi (2012) fazem um estudo
sobre “Politicas Publicas de Prevengédo no Combate a Violéncia intrafamiliar Praticada Contra a Crianga
e o Adolescente”, abordando estratégias de prevencdo primaria, secundaria e terciaria, por meio de
programas educacionais, avaliagdo da presencga de fatores de risco para a pratica de abusos e a
diminui¢do das consequéncias dos episodios de violéncia.

26 O Projeto Escola Segura, langado em 2019, “destina-se a proporcionar um aumento na seguranga
na escola e seu entorno”, [...] “aproximando-se da comunidade escolar para melhor compreensao dos
problemas de seguranga comuns do local e proporcionar maior eficiéncia e agilidade no atendimento
das demandas das unidades de ensino” (PARANA, 2021, online). O projeto ndo sera objeto de estudo
no presente trabalho, uma vez que em razdo da pandemia da Covid-19 as escolas estaduais ficaram a
maior parte dos anos de 2020 e 2021 sem aulas presenciais, prejudicando assim eventual analise e
estudo de caso.

27 De acordo com o regime juridico dos militares dos estados e do distrito federal, os policiais militares
tecnicamente nédo se “aposentam”, mas sao transferidos para a inatividade, sendo reformados (p. ex.
por uma incapacidade fisica permanente), ou para a reserva remunerada (em alguns, de acordo com
seus estatutos, podem ser convocados para determinadas missoes).
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termos de recrutamento de pessoal, embora tenha obtido resultados promissores de
prevengao do crime e da violéncia no ambiente escolar, “com redugcédo 46,2% no
numero de ocorréncias nos arredores de 66 colégios estaduais contemplados com a
iniciativa, na comparagéo dos meses de maio a julho de 2019 com o mesmo periodo
de 2018” (YANO, 2019, online).

Entretanto, diante da pandemia da Covid-19, o ensino nas escolas estaduais,
alvo do programa, ficou restrito ao modelo remoto durante a maior parte dos anos
letivos de 2020 e 2021, o que dificultou uma melhor avaliagdo do programa quanto a

variagdo dos indices de violéncia e a manutengao dos resultados iniciais.

2.4.1.1 Teoria do equilibrio pontuado

Em estudos de agenda-setting, uma das maiores preocupacgdes da literatura
é tentar compreender a dinamica da entrada de temas no foco de atencédo e,
consequentemente, de atuagédo dos governos. Joan Subirats (1989, p. 52, traducéo
nossa), informa que “[...] muitas vezes a consideragio de uma quest&o?® depende de
uma batalha prévia para a definicdo do problema entre os diferentes atores
presentes.” Subirats (1989) aponta que alguns assuntos ocupam esses espacos de
programas — e outros ndo —, em razdo de uma série de fatores. O autor destaca como
limitagbes a inclusdo nas agendas as deficiéncias de recursos humanos e
econdmicos, a auséncia de normas legais sobre essas matérias, a falta de vontade
politica ou a inércia de grupos de presséo.

Para compreender a estabilidade e as mudangas das agendas, em 1993
Baumgartner e Jones publicaram, pela Universidade de Chicago, a obra Agendas and
instability in American Politics, em que trouxeram a chamada Teoria do Equilibrio
Pontuado.

Paul A. Sabatier (2007, p. 9) sintetiza esse modelo:

Originalmente desenvolvido por Baumgartner e Jones (1993), a estrutura de
equilibrio pontuado (PE) argumenta que a formulagdo de politicas nos
Estados Unidos é caracterizada por longos periodos de mudanga incremental
pontuados por breves periodos de grande mudanga politica. O Ultimo surge

quando os oponentes conseguem criar novas “imagens de politicas” e
explorar os multiplos locais de politica caracteristicos dos Estados Unidos.

28 Joan Subirats (1989) faz uma disting&o entre issue (questéo, tema) e problema. O autor destaca que
as questdes ou temas devem ser suficientemente relevantes para serem considerados problemas,
suscetiveis, portanto, a inser¢do em programas ou na agenda dos governos.
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Originalmente desenvolvido para explicar as mudangas na legislagdo, essa
estrutura foi expandida para incluir algumas analises muito sofisticadas de
mudangas de longo prazo nos orgamentos do governo federal (JONES;
BAUMGARTNER; TRUE, 1998). A estrutura de PE claramente atende a
todos os quatro critérios, pelo menos para sistemas com varios locais de
politica.

Assim, segundo Boushey (2013, p. 139, tradugdo nossa), a teoria do equilibrio
pontuado busca compreender as forgas que mantém estaveis as politicas ou mesmo
promovem mudangas rapidas em um sistema politico. Assim, o equilibrio pontuado
“[...] aborda o estudo das politicas publicas longitudinalmente, explorando como
eventos focais, locais institucionais, ideias de politicas e empreendedores de politicas
interagem para produzir mudangas politicas”.

Apesar de a abordagem tedrica da agenda-setting tratar com énfase das
transformacgdes, Boushey (2013) indica que as politicas tendem a ser estaveis,
sofrendo lentas e graduais mudancgas, geralmente numa perspectiva chamada de
‘incremental”, as quais sao “[reforcadas] pela constituicio de um monopdlio de
politicas, uma imagem compartilhada e feedback negativo (questdes que néo se
difundem para além dos limites deste subsistema)” (CAPELLA, 2018, p. 54).

Subsistemas sdo aqueles subassuntos que formam o grande sistema de
politicas publicas; trata-se dos temas em geral que pressionam os Poderes Executivo
e Legislativo, e que tém o potencial de ingressar na agenda. Segundo Boushey (2013,
p. 140), “quando a atencgao politica de todo o sistema se concentra em uma unica
questao, as pressdes que reforcam o equilibrio em um subsistema de politica sao
rompidas, levando a uma ampla mudanga politica.” Assim, por exemplo, dentro do
grande tema seguranga publica, politicas publicas voltadas a redugéo de indices de
crimes violentos (como os homicidios) sdo assuntos que podem vir a ser objeto de
acao dos governos, a depender dos feedbacks, que podem ser negativos ou positivos.

Sobre os feedbacks negativos, Boushey (2013, p. 140, tradugdo nossa)
destaca que eles sdo mantidos “[...] pela estabilidade dos participantes envolvidos nos

subsistemas de politicas”.

Quando os subsistemas de politicas sdo dominados por um interesse
especifico no processo politico, a formulacdo de politicas é ditada por um
monopodlio de politicas, uma coalizdo estreita de funcionarios eleitos,
burocratas e representantes de grupos de interesse controlando a agenda
legislativa no nivel do subgoverno. (BOUSHEY, 2013, p. 140)
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Eugene Bardach (2006, p. 341, tradugdo nossa) retrata que esses processos
de feedbacks negativos — ou de equilibrio — partem das vertentes das oscilagbes, “as
quais ocorrem dentro de definidos, porém mutaveis, limites”, bem como do esforco
para a manutengao de uma orientagcdo monopolistica, uma vez que mudangas gerais
nas politicas geralmente sofrem barreiras politicas e institucionais. Segundo o autor,
essa orientagdo de equilibrio se baseia no poder politico dos monopolistas, sendo
que, quando se efetivam mudangas, ocorre o processo de desequilibrio (BARDACH,
2006; BOUSHEY, 2013).

Boushey (2013) destaca que os problemas de politica sdo multidimensionais,
sendo os policymakers desafiados a razoavel grau de incerteza quanto ao rumo a
tomar, diante das solu¢gdes mais adequadas, bem como dos resultados potenciais
dessas intervencdes. A partir dessa ideia de monopdlio ou de coalizdes na defesa de
entrada de temas na agenda, os formuladores de politicas tendem a adotar
abordagens conservadoras. Assim, ao ficarem avessos ao risco, “...] fazem
mudangas graduais nas politicas existentes por meio de comparagdes sucessivas e
limitadas, em vez de correr o risco de falhar em grande escala” (BOUSHEY, 2013, p.
140).

A partir dessa construcdo, os assuntos irdo ingressar na agenda por meio dos
chamados feedbacks positivos, os quais provocam mudangas em politicas que se
mantinham estabilizadas pelos feedbacks negativos. De acordo com Boushey (2013,
p. 139, tradugéo nossa), “os ciclos de feedback positivo ocorrem quando a atengao
politica de massa concentra a atengéo de todo o sistema em uma nova dimensao de
um problema de politica.”

Em geral, os feedbacks positivos sdo causados pelos chamados eventos
focalizadores, pela agédo dos policy entrepreneurs [empreendedores de politicas] e
pela mudancga de indicadores (BOUSHEY, 2013).

Os eventos focalizadores sdo grandes acontecimentos que chamam a
atengao dos atores sociais que detém o controle da agenda e de determinado assunto.
Esses eventos geralmente rompem periodos de estabilidade — e de politicas
incrementais — provocando mudangas significativas nas politicas publicas
(BOUSHEY, 2013). Um evento focalizador pode ser aquele que gera repercussao
social ou exploragao dos meios de comunicagio, atraindo assim a ateng¢ao do publico,
dos governos e dos formuladores de politicas.
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No campo da segurancga publica e defesa social, varios exemplos de eventos
focalizadores podem ser destacados. Um dos fatos mais marcantes foi a tragédia na
Boate Kiss?®®, em Santa Maria (27/01/2013), que repercutiu na edigdo da Lei n.
13.425/2017%°. Nesse caso, houve um enfoque a regulagdo e a fiscalizagdo pelos
Corpos de Bombeiros, reforgando o nivel de responsabilidade desses 6rgéos, ao
mesmo tempo em que foi conferido maior alcance do poder de policia. No Estado do
Parana, em decorréncia da legislacdo federal, foi aprovada a Lei Estadual n.
19.449/2018, destinada a garantir o exercicio do poder de policia administrativa ao
Corpo de Bombeiros Militar, o que gerou um incremento nas agdes de fiscalizagao por
meio de vistorias de prevencao de incéndio e panico.

Os rompimentos das barragens da Samarco em Mariana-MG (05/11/2015) e
da Vale, em Brumadinho-MG (25/01/2019), também inseriram o problema na agenda,
de maneira que foram promovidas mudangas quanto aos requisitos de seguranga de
barragens, por meio da Lei n. 14.066/20203".

Além de mudangas legais, esses eventos impulsionaram uma série de
medidas operacionais de seguranca e defesa civil, como o reforgo do Sistema de
Comando de Incidentes®? em diversas organizagdes, com foco na agdo “integrada
para suprir as complexidades e demandas de incidentes uUnicos ou multiplos,
independente das barreiras jurisdicionais” (SOUZA, 2018c, p. 7, online).

No Estado do Parana, outro evento focalizador foi a campanha “Paz Sem Voz
€ Medo”, em 2011, do Grupo Paranaense de Comunicagdo (GRPCOM). A campanha
do GRPCOM provocou um conjunto de agdes do governo do Estado, principalmente
com foco na redugao do indice de homicidios, por meio do Programa Parana Seguro.

Ao lado dos eventos focalizadores, as politicas publicas sdo também
influenciadas pela agdo dos chamados policy entrepreneurs [empreendedores de
politica]. Page (2006, p. 217, tradugao nossa) relata que esses “empreendedores de

29 Disponivel em: https://g1.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2021/01/27/tragedia-da-boate-kiss-
completa-8-anos-todo-janeiro-passa-um-filme-na-cabeca-diz-sobrevivente.ghtml. Acesso em: 22 set.
2021.

30 A lei estabelece diretrizes gerais sobre medidas de prevengdo e combate a incéndio e a desastres
em estabelecimentos, edificacdes e areas de reunido de publico.

31 Altera dispositivos da lei que estabelece a Politica Nacional de Seguranga de Barragens (PNSB).

32 De acordo com a Coordenadoria Estadual de Defesa Civil do Parand, “Sistema de Comando de
Incidentes-SCIl € uma ferramenta de gestao que auxilia o controle de emergéncias que envolvem a
participagdo de varios o6rgdos e entidades” (PARANA, 2021, online). Disponivel em:
http://www.defesacivil.pr.gov.br/Pagina/Curso-de-Sistema-de-Comando-de-Incidentes. Acesso em: 16
nov. 2021.
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politica buscam persuadir outros atores sociais, direcionando seus assuntos — e
conferindo-lhes destaque — antes que se percam”. Nesse contexto se inserem 0s
parlamentares que atuam com “bandeiras” na defesa de interesses especificos, as
bancadas tematicas, como da seguranga publica ou do agronegdcio, os think tanks,
além de outros segmentos com assento nos mais variados circulos da politica.

Os feedbacks positivos também estdo associados as mudangas de
indicadores, principalmente aqueles mais visiveis, como a taxa de desemprego ou, no
caso da seguranga publica, as taxas de crimes violentos como os homicidios dolosos
e os latrocinios®3. Ha nesses casos uma maior atengéo da midia e de atores politicos,
que provocam 0s governos para que ajam, promovendo alguma resposta estatal.

Baumgartner e Jones (1993) indicam que esses elementos levam a

pontuacdo, uma vez que se tem um sistema estavel da politica publica e, de repente,
chama-se a atencéo para determinado assunto. Geralmente se analisa a mudanga ao
longo do tempo, num grande intervalo, e se preocupa com o conjunto das mudangas,
para se demonstrar a evolugéo gradual (incremental®*), de maneira que as pontuagdes
seriam um rompimento desse padrao, a partir de fatores, por vezes semelhantes, que
levam ao enfraquecimento das politicas publicas vigentes.
Uma outra forma de observar a pontuagao é por meio da evolugao de gastos publicos
em determinada area. Historicamente ha uma tendéncia de estabilidade incremental
em termos orgamentarios e financeiros. Entretanto, em certos momentos, observa-se
uma elevacdo de alguns grupos de despesa, especialmente aquelas ligadas a
contratacdo de pessoal, aquisicdo de veiculos e de outros equipamentos, ou mesmo
langamentos de novos programas.

Como exemplo, podemos citar os gastos em esporte e lazer, com pontuagdes
em época de copa do mundo de futebol ou jogos olimpicos, muito embora a formagéo
de um atleta de alto rendimento exija mais do que um ciclo olimpico.

No caso da segurancga publica, conforme sera observado no capitulo 4, tanto
os Totens de Policiamento Urbano quanto as Unidades Parana Seguro foram politicas

33 O latrocinio € o roubo qualificado pela morte, na forma consumada ou tentada, previsto no inciso |l,
§3.° do art. 157 do Cadigo Penal. Ou seja, ndo se trata de um crime contra a vida, o que gerou certa
controvérsia no inicio do acompanhamento das taxas de homicidios, uma vez que, por ser crime contra
o patrimoénio com resultado morte, era excluido dessa analise. Com a evolug¢do do conceito, passou a
integrar a taxa de crimes violentos com resultado morte, inserindo-se também a les&o corporal seguida
de morte.

34 O modelo incremental, concebido por Lindblom (1959), sera objeto de estudo na fase da tomada de
deciséo, posterior a formulagao da politica.
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lancadas em anos de pleitos eleitorais e, em certos casos, implementadas num curto

periodo de tempo.

2.4.2 Formulagao da politica

De acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2020), a formulag&o da politica esta
associada ao processo de criagao de opgdes acerca de problemas publicos, momento
em que se faz o refinamento e formalizag&o das alternativas que poderéo auxiliar na
resolucdo dos problemas evidenciados na definicdo da agenda.

Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014, p. 51) reforczam que esse
comprometimento de governos com a resolugdo de problemas publicos precisa ser
convertido em conquistas mensuraveis, em que as opg¢des adotadas devem,
simultaneamente, ser “politicamente aceitaveis, administrativamente viaveis e
tecnicamente solidas”.

No entanto, a persisténcia ou agravamento de problemas sugere que nem
sempre essas opg¢des sdo dadas como certas. Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014,
p. 51) destacam que, de maneira frequente, os formuladores, por limitagdes politicas,
administrativas ou técnicas “[...] sofrem de deficiéncias perceptiveis, opcdes de
politicas apenas marginalmente diferentes das ja existentes e a n&o realizagdo de
qualquer acao”.

Diante disso, Jackson de Toni (2016) aponta que a formulagdo de politicas
publicas acaba se tornando um campo contestado, o que faz provocar a utilizagao de
conhecimentos do planejamento estratégico governamental. O autor retrata a
necessidade “de um sistema de planejamento governamental para a elaboragéo e a
implementagao de politicas publicas, porque o planejamento viabiliza o desenho e a
execugao da politica [...]" (DE TONI, 2016, p. 40).

Estudos apontam para diferentes abordagens sobre a formulagéo da politica.
Parte da literatura associa a formulagdo a unido da definicdo da agenda e definicao
de alternativas, como relata Ana Claudia Capella (2018), enquanto outros apresentam
a formulagdo como um recorte, ou seja, uma etapa do ciclo de politica, posterior a
definigdo da agenda (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2020).
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Da analise da literatura, surgem duas grandes vertentes que refletem as
possibilidades, ou maneiras de formular politicas publicas: policy-making [elaborag&o
propriamente dita] e a transferéncia de politicas (SCHNEIDER, 2013).

Sobre as transferéncias, Anne Schneider (2013) destaca que muitas politicas
publicas s&o copiadas, representando variagbes de outras mais antigas; assim, a
elaboracao € muito rara. Essa copia € a transferéncia, pois as politicas acabam sendo
variagdes dentro de um mesmo tema. Por outro lado, Schneider (2013) chama os
governos que desenvolvem novas politicas — mais inovadoras — de early adopters.

O conceito apresentado por Schneider se aproxima do que a literatura
denomina de politicas incrementais (LINDBLOM, 1959), potencialmente tipicas da
etapa seguinte do ciclo de politica, da tomada de decisdo%. No capitulo 4, ao ser
estabelecido o0 percurso das principais politicas publicas de policiamento
desenvolvidas no Estado do Parana entre 1980 e 2018, serdo observadas
caracteristicas incrementais ou de transferéncia, tendo como “gatilhos” as pontuagdes
e os feedbacks positivos tratados na secgéo anterior.

Ainda no campo da formulagéo, Turnpenny, Adelle e Jordan (2013) apontam
o que a literatura denomina de “policy appraisal’. Por meio da policy appraisal o
formulador tentara prever se a politica publica ira produzir resultados, além de
identificar, a priori, os provaveis problemas de implementacgao.

Estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipea (BRASIL, 2018a)
destaca que esse termo [policy appraisal] diz respeito a avaliagao “ex-ante” da politica,
relacionando-se a formulagao, ou seja, busca compreender “como as opgdes politicas
sao formuladas dentro do governo” (TURNPENNY; ADELLE; JORDAN, 2013, p. 244).

O Ipea faz um importante recorte do ciclo de formagé&o de politica, distinguindo
a avaliagcado ex-ante (BRASIL, 2018a) — associada a formulagdo da politica —, e a
avaliacado ex-post (BRASIL, 2018b), em que se analisam os resultados e impactos
apoés sua implementacéo.

Ressalte-se que em geral ndo ha apenas uma alternativa de politica publica,
mas varias opgdes — com abordagens distintas — para a resolu¢do de um problema

publico. Exemplificativamente, no caso dos crimes patrimoniais, como no delito de

3% Na perspectiva de Lindblom (1959), em grande parte politicas pulblicas sofrem mudangas
incrementais, de forma gradativa, mantendo-se linhas gerais das ja existentes, sem que ocorram
alterag®es radicais e abruptas. O tema sera mais bem explorado no momento da tomada de decisdo
politica.
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furto, podem ser adotadas diversas medidas desde aquelas ligadas a arquitetura
contra o crime®, a vitimizagdo repetida®’, ou mesmo acdes de enfrentamento
qualificadas como de policiamento ostensivo e investigagdo criminal. No caso do
trafico de drogas, uma pléiade de ag¢des se abre, desde as ligadas ao enfrentamento
em si do trafico com operagdes tradicionais de combate, como outras voltadas a
prevencgao primaria, por meio de agdes educacionais, como no Programa Proerd?®.

Assim, no campo das técnicas e procedimentos da analise ex-ante surge uma
colecao de previsdes quanto as consequéncias das politicas formuladas e, de acordo
com convengdes firmadas em diversas areas do conhecimento, podem ocorrer
diferentes respostas. Exemplo disso s&o os estudos de analise criminal (CLARK; ECK,
2016) que indicam que a opgao pelo policiamento preventivo no caso dos crimes de
furto pode resultar no deslocamento (migragao) do infrator para outras regides ou
mesmo adaptacao para outras modalidades de atividades delituosas.

Como sera tratado no capitulo 4, o Programa Parana Seguro (governo Beto
Richa), — e a instalagdo das Unidades Parana Seguro (UPS) —, surge a partir da
elevagao do indice de crimes em determinadas regides, entre os quais o homicidio,
numa possivel resposta a pontuacdo da Campanha “Paz Sem Voz é Medo” da Rede
Paranaense de Comunicacdo. Nesse caso, ao ser apontado o problema, sdo definidas
as estratégias e vislumbrados os efeitos, entre os quais o esperado — da diminuigédo
da pratica de crimes contra a vida em locais de maior incidéncia.

Do mesmo modo, ao ser abordado o Sistema Modular de Policiamento
Urbano (antigos médulos — governo Ney Braga 1979-1982), bem como os projetos
POVO (Policiamento Ostensivo Volante) | e Il (governos Roberto Requido 1991-1994;
2003-2006; 2007-2010), a formulagao se pauta na necessidade de se promover uma
maior interag&o entre policia e comunidade, numa tentativa de reintroduzir os modulos

policiais, porém tentando superar as deficiéncias desse modelo da década de 1980.

% Oriundo da teoria da prevencdo do crime através da arquitetura ambiental, de Jeffery (1971), a
arquitetura contra o crime se baseia na andlise do local onde ocorreu o crime e na pessoa que o pratica,
observando-se o espago fisico, o desenho urbano, o design e o espago envolvente (KARPINSKI, 2016).
37 Segundo Weisel (2005, p. 10), “repeticdo da vitimizagao, ou revitimizagéo, o mesmo tipo de incidente
criminal é experienciado pela mesma vitima —, ou virtualmente a mesma — ou alvo, dentro de um periodo
de tempo especifico, como um ano por exemplo. A repeticdo da vitimizacao refere-se ao numero total
de ofensas experienciadas por uma vitima, ou alvo, incluindo a inicial e as subsequentes ofensas.”

38 O Programa Educacional de Resisténcia as Drogas e a Violéncia (Proerd) ¢ adaptado do programa
estadunidense Drug Abuse Resistance Education (DARE). Em funcionamento no Parana ha mais de
21 anos, ja formou mais de 1,7 milhdo de alunos (PARANA, 2021b, online).
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Aqui, deve-se identificar dois recortes temporais. No caso dos modulos, o
inicio da década de 1980 representa um cenario de abertura politica, fruto da
superagdo da antiga atuagdo (p6s-19643°) da Policia Militar do Parana (PMPR).
Inspirado no modelo japonés do sistema koban*® (MATIKE, 1995), os modulos foram
inovadores ao fixar o policial no meio da comunidade a que prestava servicos,
possibilitando assim um estreitamento nas relagdes sociais.

No caso do Projeto POVO, ao longo da década de 1990, trabalhos
estrangeiros sobre policia comunitaria passaram a ser incorporados a literatura
nacional*!, fomentando assim uma mudanga da filosofia de policia a partir de
experiéncias japonesas e canadenses*2,*3,

Desses exemplos, a anadlise ex-ante € a etapa antecedente da tomada de
decisao politica. Essa formulacéo parte da identificagéo do problema, sendo definidos
0s objetivos e as diferentes opgdes e alternativas politicas para atingi-los. Em seguida,
sdo ponderados os impactos relativos a cada uma das alternativas possiveis,
comparando-as a partir da projecdo dos resultados, além de definido o plano de
monitoramento para correcdo de rumos, caso necessario.

Ainda no campo da formulagdo, ou como Jan Tinbergen (1958) denomina
[design of development], o policymaker precisa atentar-se a alguns pontos iniciais ou
condigdes necessarias. Assim, devem ser observados os instrumentos de politica do
governo, o diagnéstico situacional, a presenca de incerteza tipica de politicas publicas
e a necessidade de flexibilidade para futuras revisbes (HOWLETT; MUKHERJEE,
2018).

Tinbergen (1958) também retrata que um grande conjunto de fatores e atores
precisam ser levados em conta, isto inclui o setor privado, as atitudes gerais da

populacdo, os 6rgéos de governo e suas inclinagdes (6rgdos e agentes publicos tém

39 Conforme relata Souza (2007, p. 40), “Nas duas décadas que antecederam, a populagéo ndo podia
nem passar em frente dos quartéis e, a partir de 1980, a PMPR estava proxima de cada cidadao.”

40 No sistema koban os policiais s&o redistribuidos, de veiculos e patrulhas tradicionais, para postos
policiais descentralizados. Em alguns o policial e sua familia residem no posto policial.

41 Uma das obras classicas é de Trojanowicz e Bucqueroux, de 1994 [Community Policing: how to get
started], que foi traduzida para o portugués em 1999, pela Policia Militar do Estado de S&o Paulo.

42 O projeto POVO I, de 1993, ainda n&o trazia de forma estruturada o conceito de policia comunitaria.
No entanto, no planejamento do POVO | um dos objetivos previstos era fortalecer a interagédo entre
policia e comunidade. No projeto POVO IlI, em 2004, a terminologia policia comunitaria, e todos os seus
desdobramentos, ja estava sedimentada.

43 A Policia Militar de Sdo Paulo marca o inicio do policiamento comunitario no Estado em 1997, a partir
do modelo canadense, por meio da implantagdo de uma Base Comunitaria no centro da capital (SAO
PAULO, 2016, online).
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inclinagdes e reivindicagdes), a estrutura econémica, os recursos naturais, a situagao
geografica, algumas personalidades com poder de influéncia e a envergadura e
representatividade das entidades envolvidas.

Tinbergen (1958) alerta ainda acerca da existéncia de “lapsos de tempo” entre
uma politica ser implementada e atingir os efeitos esperados, o que pode colidir com
as intengbes de dividendos politicos de curto prazo (GARLAND, 2008). Como
exemplo, podemos citar que em 2012 (ano da disputa eleitoral para o municipio de
Curitiba), entre 1.° de margo e 1.° de outubro**, foram langadas 9 (nove) Unidades
Parana Seguro — UPS (SAMPAIQO, 2018b, p. 77).

Outro ponto de destaque € a analise quanto as capacidades estatais
(GOMIDE; PIRES, 2014). Ou seja, quais instrumentos de que os governos podem
langar; o que o governo, por suas estruturas, esta apto a fazer e qual o seu alcance.
llustrativamente, os Totens de Policiamento Urbano, concebidos em 1998 no governo
Jaime Lerner, inicialmente se destinariam a servir como referéncia para o cidadao
comunicar-se com a Policia Militar. Apds o langamento do programa houve uma
alteracdo do modelo, sendo necessaria a permanéncia, em tempo ininterrupto, de
policial e viatura, o que superava a capacidade estatal (SAMPAIO, 2018b).

Nesse sentido, os governos dispdem de capacidades distintas, motivo pelo
qual determinadas politicas publicas ndo podem ser simplesmente reproduzidas, de
forma acritica, pois nem sempre sédo aplicaveis. No caso das motonetas policiais, a
politica publica custou ao Erario R$ 1,3 milhdo de reais. Implantada pelo governo
Jaime Lerner no ano 2000, a imitacdo do modelo, baseado em experiéncias
internacionais, ndo observou capacidades estatais em questdes basicas, como o
custo de manutencdo e pecas de reposigao desses veiculos (TABORDA, 2001,
online).

A falta de capacidade estatal (GOMIDE; PIRES, 2014), em termos de recursos
materiais e pessoal, também se observou no Sistema Modular de Policiamento
Urbano e no Projeto POVO I, os quais serdo abordados oportunamente.

Todos esses elementos nos conduzem ao proximo momento do ciclo de

formacgao de politica, que € a tomada de decisdo. Uma politica publica formulada a

4 Em 2012, o primeiro turno das eleicdes municipais ocorreu em 7 de outubro. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2012/noticia/2012/07/confira-o-calendario-das-eleicoes-
municipais-de-2012.html. Acesso em: 2 fev. 2022.
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partir da identificagcdo clara do problema e de alternativas que o considerem sera

submetida ao tomador de decis&o, tema a seguir discutido.

2.4.3 Tomada de decisao

A tomada de decisao é a etapa subsequente a formulacédo, em que se define
qual curso de acéo sera adotado. A fim de enfrentar um problema publico, trata-se de
um momento do ciclo de politica extremamente sensivel, com a participagdo de um
numero limitado de atores, geralmente da alta gestdo (WU; RAMESH; HOWLETT,;
FRITZEN, 2014).

Como destaca Monteiro (2006), as politicas publicas diferem umas das outras,
entre varias razoes, pela emergéncia identificada no decorrer do processo decisorio.
Nos casos de decisdes rotineiras, como do orcamento publico, os formuladores tém
programadas suas agdes desde o inicio, respeitando os prazos e ritos previamente
estipulados. Por outro lado, as politicas publicas podem se tornar conhecidas,
ganhando forma durante o processo decisorio.

Assim, de acordo com Secchi, Coelho e Pires (2019, p. 66), a escolha de

alternativas para a solugao de problemas publicos pode se dar de trés formas:

1) a partir de problemas conhecidos, os tomadores buscam solug¢des. Nesse
caso, ja ha um problema identificado e os objetivos estdo definidos,
cabendo escolher qual alternativa se mostra mais adequada “em termos
de custo, rapidez, sustentabilidade, equidade ou qualquer outro critério
para a tomada de decisao” (SECCHI; COELHO; PIRES, 2019, p. 66);

2) tomadores de decisao realizam ajustes dos problemas, adequando-os as
solugdes. Ou seja, a identificagado do problema, a definicdo dos objetivos
e a procura de solugdes ocorrem de forma simultanea;

3) tomadores de deciséo ja dispdem previamente das solugdes, passando
entdo a procurar os problemas. Secchi, Coelho e Pires (2019, p. 67)
retratam que o empreendedor de determinada politica publica ja dispde de
uma solugdo existente; a partir disso, “luta para inflar um problema na
opinido publica e no meio politico de maneira que sua proposta se
transforme em politica publica”. Em muitos casos essas politicas podem
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ser associadas ao modelo da garbage can [lata de lixo], de Cohen, March
e Olsen (1972), em que as solugdes surgem antes dos problemas. O
policiamento com motonetas (governo Jaime Lerner), iniciado em 2000 e
encerrado pouco tempo depois, apresenta elementos que o aproximam do
modelo da garbage can. Apds adquiridos os veiculos buscou-se uma
forma de aplicagéo, a qual posteriormente mostrou-se ineficiente, seja em
relacdo a metodologia de emprego, seja em relagdo ao proprio
equipamento considerado inadequado para o servigo policial.

A ideia de que os problemas surgem antes das alternativas e da tomada de
decisdo esta associada aos chamados modelos de racionalidade. Nesse contexto, a
racionalidade pode ser absoluta, na perspectiva de Tinbergen (1958), em que se
ponderam custos e beneficios, cujos calculos s&o operados pelos diversos atores
politicos, buscando-se assim a melhor opc¢ao.

Ja a racionalidade limitada, fundamentada nas ideias de Herbert Simon
(1977), indica que os decisores por vezes sofrem de limitacdes de ordem cognitiva e
informativa, seja porque n&o dominam o assunto em pauta, seja porque nao dispdem
de todas as informagdes necessarias para compreender satisfatoriamente esse
processo. Assim, sdo tomadas as decisdes que ndo sejam necessariamente otimas,
mas satisfatérias para o momento e para o problema (SECCHI; COELHO; PIRES,
2019).

Numa perspectiva distinta aos modelos racionais, Charles Lindblom (1959)
apresentou um modelo muito utilizado pelos tomadores de decisdao, chamado de
incremental. Esse modelo difere do racional, uma vez que, a depender da
complexidade da matéria, o fator politico ndo pode ser descartado e, em alguns casos,
sera preponderante. Assim, as politicas sdo mantidas em suas vigas centrais, com
alteracdes periféricas, havidas em grandes intervalos de tempo e de forma gradual.

Nesse contexto, cabe breve abordagem sobre os modelos de policiamento
adotados a partir da década de 1990. Os Projetos POVO | (governos Roberto Requi&o
1991-1994), Projeto POVO Il (governo Roberto Requido 2003-2006; 2007-2010), e o
Programa Parana Seguro, com as Unidades Parana Seguro (governos Beto Richa
2011-2014; 2015-2018), trouxeram alteragbes tangentes, muito embora tenham
mantido a ideia central do “mddulo policial”.
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A base policial fixa foi substituida pela base movel (veiculos), mas o conceito
do “mddulo policial” — associado a uma determinada regido e comunidade — foi
mantido, uma vez que o antigo modelo obteve grande aceitagdo popular na década
de 1980 (MATIKE, 1995; SOUZA, 2007).

Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014) retratam que a decisdo pelo modelo
incremental ocorre pelo fato de que o status quo geralmente € baseado num conjunto
de interesses previamente firmados, sendo mais viavel politicamente manter esse
padrédo, em vez de realizar mudancgas que podem se mostrar dramaticas. Além disso,
a burocracia estatal, por meio de praticas administrativas consolidadas, vai favorecer
modificagdes ténues seguindo a linha das rotinas existentes.

Os autores ressaltam que na tomada de decisdo alguns fatores sé&o
subjacentes, desde a presenga de uma ou mais propostas de politicas, um conjunto
de critérios baseados em objetivos dos tomadores de decisdo, esforgos na
classificagado dessas propostas, e a “determinacdo de op¢ao de politica publica a ser
implementada nas fases subsequentes do processo” (WU; RAMESH; HOWLETT;
FRITZEN, 2014, p. 83).

Apesar desses elementos, Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014) retratam
gue muitas vezes as decisdes sao tomadas de acordo com imperativos imediatos,
sem avaliagdes cuidadosas acerca de implicagdes e repercussdes de longo prazo.
Também se inserem nesse contexto as politicas publicas com planejamento
deficiente, principalmente quando associadas a calendarios eleitorais, em que
deliberacbes sao suprimidas em favor de decisbes rapidas e imponderadas, sem
considerar sua exequibilidade.

Ainda se destacam como potenciais problemas a tomada de decisdo as
obsessdes ideologicas ou fantasias de lideres politicos e as escolhas controladas e
manipuladas por um pequeno grupo de dirigentes ou conselheiros politicos. Do
mesmo modo, as decisdes inconsistentes ou “conflitantes com as politicas
implementadas por outros 6rgaos, gerando assim falta de horizontalidade, bem como
a falta de mecanismos de medicdo de desempenho da burocracia”. Nesse caso, as
metas s&o unicamente associadas a dimens&o da eficiéncia, descurando assim de
outros atributos como “sustentabilidade, equidade ou justiga” (WU; RAMESH,;
HOWLETT; FRITZEN, 2014, p. 85-86).
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Outros desafios ligados a tomada de decisdo dizem respeito ao horizonte de
tempo curto, na medida em que decisores dispdem de pouco prazo para avaliar as
propostas de politicas, principalmente aquelas que rompem a légica incremental.
Adicionalmente, interferem na tomada de decis&o a falta de informacdes confiaveis,
gue muitas vezes nao estdo disponiveis, fruto da reduzida preocupacdo com a coleta
de dados (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014).

Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014, p. 86) destacam, ainda, como desafios
a “falta de experiéncia em analise de politicas publicas” decorrentes da deficiéncia de
treinamento de agentes publicos, além da remuneragao pouco atrativa em relagao a
iniciativa privada, o que dificulta a reten¢ao de analistas profissionais no setor publico.

De todo o exposto, cabe destacar a posicdo de Howlett, Ramesh e Perl (2020,
p. 176), que reproduzem licdo de Brewer e Deleon (1983), ao afirmar que a tomada
de decisao “é o estagio mais evidentemente politico, na medida em que as muitas
solugdes potenciais para um dado problema devem, de algum modo, ser reduzidas a
apenas uma ou umas poucas eleitas e preparadas para uso.”

Howlett, Ramesh e Perl (2020, p. 176) finalizam apontando que das escolhas
possiveis a maior parte ndo sera selecionada, sendo que a decisdo de nao tomar
determinado rumo integra, de forma natural, o ciclo de politica. E nesse contexto que
se encaixa a posicdo de Dias e Matos (2012, p. 78), no sentido de “que muitas
decisbes ndo tomadas, adiamentos, enterros de projetos (feitos com discricdo ou nao)
podem ter significado politico igual ou mais importante que as decisdes adotadas”.
Assim, na visdo dos autores, a “ndo agao, ou seja, decidir ndo atuar muitas vezes
pode ser tdo revelador como o fato de tomar decisdes e agir”.

Nesse contexto, cabe refletir que a politica e a burocracia estatal tém tempos
e caracteristicas distintas, que ndo podem ser compreendidas como antagdnicas, mas
complementares, uma vez que tém uma forte relacdo de dependéncia. Assim, na
perspectiva de Vera Karam de Chueiri (2015, online), eventual “desacordo é o campo
por exceléncia da politica democratica e ndo a sua eliminagao.”

Desse modo, o processo sera levado a efeito de acordo com a caracteristica
do orgao decisor, motivo pelo qual nd&o ha um modelo padronizado. Entretanto,
segundo a proposta de Monteiro (2006), originalmente concebida por Mintzberg,
Raisinghani e Théorét (1976), o processo decisorio teria o seguinte esquema:
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Tabela 1: Procedimentos internos ao processo decisoério de politica publica

Esquema 1: procedimentos internos ao
processo decisorio de politica publica

P.1 — Identificacao
1.1 — Reconhecimento
1.2 — Diagnéstico
P.2 — Desenvolvimento
2.1 — Busca
2.2 — Design
P.3 — Selecao
3.1 — Peneiramento
3.2 — Avaliacao — Escolha

3.3 — Autorizacao

Fonte: Monteiro (2006, p. 273).

Como se percebe, a primeira etapa envolveria a identificagdo, com o
reconhecimento e o diagnéstico do problema. Para que se formule a politica — como
tratamento ao problema publico — é fundamental a “capacidade de rastreio”, que se
revela a “maior ou menor percepcdo dos policymakers quanto as mudangas que
ocorrem no meio externo sobre o qual atua a politica”, sendo que “o rastreio falho
pode levar a agbes que acabam por transferir pesados 6nus para a coletividade, e
mesmo para geragOes futuras, tanto quanto por acarretar a perda de uma
oportunidade ou a aproximagédo de uma crise” (MONTEIRO, 2006, p. 275). Sera,
portanto, nessa fase de identificacdo que se estabelecera a natureza do estimulo-
resposta e as correspondentes relagdes de causa e efeito entre problema publico e
politica publica.

Passando-se ao desenvolvimento, sera nessa fase que se buscam solucdes
e se define o design da politica. Grande parcela de recursos humanos e materiais é
concentrado no desenvolvimento. Nesse momento as condutas podem ser ativas,
como a busca direta por alternativas, a exemplo de experiéncias ja disponiveis*®, ou
mesmo condutas passivas, quando o formulador aguarda que Ihe sejam apresentadas
opgdes de solugdo. As condutas ativas exigem um maior nivel de engenhosidade,

podendo se traduzir em ag¢des totalmente inovadoras — tipicas dos momentos de crise

4 A partir dos bancos de boas praticas, atualmente muito conhecido como benchmarking
(CHIAVENATO, 2020), além dos estudos de “What Works?” [O que funciona?] (DAVIES; NUTLEY;
SMITH, 2009; WELSH; FARRINGTON, 2012), ja adotado em varios subsistemas de politica, como na
seguranga publica.
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— ou mesmo incrementais (LINDBLOM, 1959), quando se procedem alteragbes
periféricas as solugdes ja existentes.

Desenhada a politica, chega-se a etapa final, da selecdo propriamente. O
tomador de decisdo procedera ao peneiramento das alternativas, consistente na
eliminacdo das politicas que ndo se mostram viaveis — compreendida nesse caso
inclusive as condi¢des de financiamento —, e na manutengao das “alternativas que néo
comprometam as possibilidades eleitorais do governo” (MONTEIRO, 2006, p. 278). A
avaliacdo quanto a melhor escolha ocorre em seguida, prestigiando-se, a depender
do caso, critérios analiticos ou barganha politica, para que entdo se conduza a
autorizagdo para a implementagao da politica. Sobre esse ponto, Monteiro (2006, p.
278) alerta que “nem sempre quem escolhe a politica tem autoridade legal para
comprometer a organizagdo com esse curso de acgdo’, motivo pelo qual o
monitoramento posterior é essencial para eventual correcdo de rumo.

Enfim, sera na autorizagcdo que a politica se tornara mais transparente para
todas as partes envolvidas, especialmente quanto aos critérios utilizados e interesses

dos distintos grupos.

2.4.4 Implementacgao

Hill (2006), Secchi, Coelho e Pires (2019, p. 71) apontam que os estudos
sobre implementacéo foram impulsionados a partir das contribuicbes de Pressman e
Wildavsky (1973), em “Implementagdo: como grandes expectativas em Washington
sdo frustradas em Oakland; ou, por que é incrivel que programas federais funcionem”.
O livro traz uma sintese das dificuldades cotidianas dos gestores publicos, que
superam os planos técnico e administrativo, representando um “grande emaranhado
de elementos politicos que frustram os mais bem-intencionados planejamentos”. Ou
seja, se busca apurar as dificuldades tipicas de implementagdo, e os fatos
havidos entre a formulagdo — no nivel da alta gestdo — e a colocagado em pratica da
politica na rua.

A partir desse contexto a investigagcdo sobre a implementacdo da politica
ganha envergadura, na medida em que podem ser observados os obstaculos e as
falhas habituais que acometem diversos subsistemas de politicas publicas, desde “as
leis que ndo pegam, programas que nao vingam ou projetos de solugao de problemas
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publicos que acabam sendo totalmente desvirtuados” (SECCHI; COELHO; PIRES,
2019, p. 71). Assim, os autores indicam que observar a fase de implementacéo
também se liga a reanalise dos momentos anteriores do ciclo de formacé&o de politica,
como da tomada de decisdo, além dos problemas de formulagdo, especialmente de
desenho.

De acordo com o Ipea (BRASIL, 2018a, p. 123), “a fase de implementacao da
politica publica € caracterizada por processos estruturados que articulam diversos
atores e tipos de recursos (materiais, humanos, financeiros, informacionais e
institucionais)”. Definida a agenda, formulada a politica e tomada a decisédo, a
implementagdo é a colocagdo em curso do que foi planejado para solucionar um
problema publico. E nesse momento, conforme nos apresentam Mainardes e Gondim
(2013, p. 149), que as politicas publicas “[...] sdo reinterpretadas, recriadas no
contexto da pratica, por meio de ajustes, adaptagdes, criagdes”, e que se convertem
intencdes em resultados e possiveis mudangas. Sera também na implementagao que
as deficiéncias de desenho e vulnerabilidades associadas ao ambiente externo ficardo
mais evidentes (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014).

Na perspectiva de Boneti (2018), a implementagcdo de politicas publicas
abrange o desembolso de recursos financeiros, além da eventual regulagdo em que
se atendem diferentes interesses, colocando-se por vezes, em lados opostos, distintos
grupos de atores sociais. De acordo com Boneti, sem prejuizo das demais etapas do
ciclo de politica, no momento da operacionalizagdo poderdo surgir conflitos entre as
diversas partes, notabilizando-se as coalizbes na defesa de interesses por vezes
opostos.

Para a implementacdo, recursos orgcamentarios/financeiros precisam ser
previstos, procedimentos definidos para a consecugao da politica publica, além de
agentes publicos designados, os quais serao responsaveis pela definigdo das ag¢des
para a efetivagao das politicas.

A implementacgédo se realiza de forma dindmica e néo linear podendo, em
muitos casos, envolver elementos dos demais momentos, aliando-se as incertezas
tipicas desse processo que podem influenciar os resultados (WU; RAMESH;
HOWLETT; FRITZEN, 2014).

Howlett, Ramesh e Perl (2020) alertam que apesar da predominancia de

agentes estatais, atores n&o-governamentais também atuam no processo de
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implementagao da politica, podendo haver uma forma de governanga em rede, “uma
vez que sua caracteristica definidora consiste em exigir uma ampla coordenagéo entre
uma gama extraordinariamente ampla de atores” (WU; RAMESH; HOWLETT;
FRITZEN, 2014, p. 98).

2.4.4.1 Modelos de implementacao

Paul Sabatier (1986) indica a existéncia de dois modelos de implementagéo
de politica publica, definidos como boftom-up (de baixo para cima) e fop-down (de
cima para baixo).

No modelo bottom-up ocorre um maior grau de liberdade. Nesse caso, a
burocracia e as redes de atores tém maior capacidade de se auto-organizar, além de
estabelecer o desenho das politicas. Howlett, Ramesh e Perl (2020, p. 233) apontam
que no modelo bottom-up vigora a “eficacia do comportamento adaptativo” dos
burocratas de nivel de rua (street-level bureaucrats) (LIPSKY, 2019), “que procuraram
conseguir e manter na base os meios necessarios a realizagdo das metas politicas”.

Ja o modelo top-down, “[...] comega com as decisdes do governo, examina o
guanto dessas decisdes os administradores de fato executam e procuram encontrar
as razdes subjacentes a implementagcao efetivada” (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2020, p. 234).

Seguindo a posi¢gao de Gongalves, Teixeira, Affonso, Aydos e Prianti Neto
(2017, p. 162), o modelo fop-down prevé uma participagdo mais significativa
dos formuladores e da alta cupula das organizagdes publicas, podendo ocorrer o que
Secchi, Coelho e Pires (2019, p. 76) denominam de blame shifting [deslocamento de
culpal.

Esse deslocamento consiste na ideia de atribuir responsabilidade pelas
eventuais falhas aqueles que implementaram as politicas e ndo aos que as
conceberam — “lavando as maos” —, uma vez que, na visdo desses atores, as politicas
foram adequadamente desenhadas, mas nao implementadas por responsabilidade
exclusiva de terceiros e ndo dos formuladores no ambito da alta gestdo dos governos.
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2.4.4.2 Barreiras para a implementacao de politicas publicas

Hogwood e Gunn (1993), a partir de Howlett, Ramesh e Perl (2020, p. 212,
tradugao nossa), indicam alguns desafios para a implementag&o de politicas publicas,
compreendidos como pré-condi¢cdes de sucesso:

« circunstancias externas a agéncia implementadora ndo impdem restricdes
incapacitantes;

* tempo adequado e recursos suficientes disponibilizados para o programa;

» a combinag&o necessaria de recursos esta disponivel;

* a politica a ser implementada é baseada em uma teoria valida de causa e
efeito;

* a relagdo entre causa e efeito é direta e que existem poucos, se houver,
links intermediarios;

« as relacdes de dependéncia sdo minimas;

« existe acordo e entendimento sobre os objetivos;

« as tarefas sao totalmente especificadas na sequéncia correta;

« existe comunicacgdo e coordenacao eficiente; e

» individuos investidos de autoridade podem exigir e obter perfeita
conformidade [compliance].

Ao examinar essas pré-condigcbes, Howlett, Ramesh e Perl (2020) as
categorizam a partir das ideias de missdo, suporte e capacidade. Em relagdo a
missédo, os autores apontam que mesmo as politicas implementadas como esperado
podem falhar se houver um desenho deficiente. Adicionalmente, por vezes em
processos multisetoriais — com a participagdo de diversos atores e agéncias —,
objetivos acabam sendo vagos, n&o se traduzindo adequadamente em programas e
intervengdes estatais, com escopos e objetivos da intervengéo.

Uma outra categoria é a falta de suporte nos planos politico e burocratico, uma
vez que o apoio por vezes se resume ao nivel retérico das organizacgdes. A falta de
engajamento da alta gestao repercute na incompreenséo dos atores dos niveis mais
basicos, cuja participagdo € essencial para o éxito desse processo. Outro obstaculo
ligado a falta de suporte é a resisténcia que pode ser apresentada pelas partes
interessadas, principalmente se ndo foram previamente consultadas, ou quando o
poder publico precisa fazer escolhas em detrimento de outras, invariavelmente
colocando grupos em lados opostos.

Por fim, a capacidade se mostra outro fator impeditivo para uma adequada
implementagao. Para Howlett, Ramesh e Perl (2020, p. 213, tradug¢do nossa), “muitas
— talvez a maioria — das tentativas ambiciosas de planejamento integrado param no

nivel dos planos de papel’. Isso ocorre porque se ignoram — ou ha otimismo despido
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de viabilidade — os requisitos de capacitacdo, que envolvem recursos humanos,
financeiros e arranjos institucionais. Essas capacidades determinardo como os grupos
alvo da politica reagirao frente a implementacao.

Nessa esteira, um ponto relevante é a falta de alinhamento entre o projetado
nos instrumentos de programagao orgcamentaria, especialmente no planejamento de
medio e longo prazo da administragao — o PPA —, e o que foi (ou ndo) implementado.

Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014) trazem outras barreiras tipicas de
implementagdo, de ordem politica (suporte e autorizagdo), competéncia analitica e
capacidade operacional que, em linhas gerais, caminham no mesmo sentido de
Howlett, Ramesh e Perl (2020). Entretanto, como ponto distinto em termos de
barreiras politicas, Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014) destacam o problema dos
fracos incentivos ao implementador da politica, na medida em que os executores do
nivel de rua se veem alijados do processo decisorio, tendo que efetivar agbes que
sequer foram consultados quanto sua exequibilidade no nivel operacional, além de
nao receberem estimulos para sua implementagéo.

Como problemas ligados as barreiras de competéncia analitica podem-se citar
as missdes vagas ou multiplas, as constantes mudangas de prioridades durante a
tomada de deciséo politica, e a viabilidade desigual, quando os componentes do plano
— apesar de operacionalmente ligados — sofrem variagbes em seus diversos
elementos.

Em relagao as dificuldades de capacidade operacional, realidades como as
limitacdes de recursos orgamentarios e financeiros e a falta de clareza dos planos se
somam as deficiéncias de coordenagdo de rede; ou seja, “a habilidade das
organizagdes de trabalhar em conjunto para alcangar um resultado comum” (WU;
RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014, p. 110).

2.4.5 Avaliacao

Trevisan e van Bellen (2008) relatam que com a crise do welfare state na
década de 1970, e principalmente diante dos movimentos da new public management
[nova gestdo publica], aprofundaram-se discursos questionando tanto as fungdes
guanto a eficacia de agdes do Estado, o que tornou necessaria a compreensao sobre
0 sucesso e o fracasso de politicas publicas.
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Nesse sentido, segundo Frey (2000), o policy cycle [ciclo de politica publica]
obteve relevancia na literatura, ao estudar o agir publico, de acordo com as fases
parciais do processo de formagao da politica, a partir da identificacido do problema e
sua insergdo na agenda. Trevisan e van Bellen (2008, p. 531) destacam que na ultima
fase do ciclo, da “avaliagao de politicas e da corre¢ao de agao”, sdo apreciados “os
programas ja implementados no que diz respeito aos seus impactos efetivos.”
Segundo os autores, é na avaliagdo que serao investigados “os déficits de impacto e
os efeitos colaterais indesejados para poder extrair consequéncias para agdes e
programas futuros.”

Em estudo da Escola Nacional de Administragdo Publica, Wu, Ramesh,
Howlett e Fritzen (2014, p. 117) destacam que, de maneira cotidiana, “os gestores
publicos sdo obrigados a viver com as consequéncias prejudiciais de varias
deficiéncias nas politicas publicas e nos processos existentes”. Os autores alertam
como problemas as “grandes lacunas entre 0 compromisso politico e as agdes de
politica, politicas mal orientadas e concebidas, e ordens de politica contraditérias.”

Apesar dessa constatagdo, Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014) destacam
que raramente se observa um esforgo efetivo de gestores em avaliar seriamente
politicas publicas, seja no sentido de identificar vulnerabilidades, seja para adotar
medidas corretivas, tanto pelo possivel prejuizo do gestor em termos de perda de
prestigio, quanto pela dificuldade inerente a avaliagao.

Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014, p. 117) reforcam o seguinte:

1. A avaliagado pode prejudicar potencialmente a reputagdo de um gestor, sua
base de recursos ou até mesmo sua carreira.

2. A avaliagao é tecnicamente desafiadora, tanto em termos de conhecimento
requerido, como também de dados necessarios.

Diante dessa realidade, politicas ineficazes ou prejudiciais subsistem,
gerando consequéncias negativas a coletividade, razdo pela qual esse ultimo
momento do ciclo de politica se mostra de especial interesse para o presente estudo.

Segundo o Ipea (BRASIL, 2018a), a avaliacdo € o momento em que se
determina o valor que uma agéao publica tem para a sociedade; se verifica, a partir de
resultados exteriorizados, as entregas efetivas; por outro lado, se analisa se a politica
precisa ser repensada. Avalia-se também se a politica foi executada conforme sua
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idealizacdo — de acordo com seu contexto de criagdo —, além da conexao entre
insumos, processos e produtos.

Dentro disso, o Ipea (BRASIL, 2018a) aponta que a avaliag&o busca verificar,
a partir dos produtos ofertados, a correspondéncia com os resultados esperados pelos
tomadores de decisdo e pelos formuladores da politica; por outro lado, em nao

havendo essa correspondéncia, verifica-se se esse fluxo precisa ser aprimorado.

2.4.5.1 Por que avaliar politicas em seguranga publica?

Somados aos beneficios apontados, Loche, Carbonari, Hoffman e Serrano-
Berthet (2014) destacam que o processo de avaliag&o auxilia na alocagao de recursos,
orientando assim o tomador de decis&o acerca da eficacia de programas, além de se
revelar uma importante fonte de informagao para aperfeicoar metas e atividades.

Os autores destacam que a avaliagdo integra o movimento crescente de
politicas publicas baseadas em evidéncias [evidence-based policies], cuja tendéncia
tem levado a Administragdo Publica a melhores resultados nas ultimas trés décadas
(LOCHE; CARBONARI; HOFFMAN E SERRANO-BERTHET, 2014 ).

Nesse sentido, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco
Mundial, em estudo de Gertler et al. (2018), apontam que o uso de evidéncias é
benéfico para a investigagdo sobre o monitoramento e avaliagdo, de modo que pode
ser utilizado “para verificar e melhorar a qualidade, eficacia e efetividade das politicas
e dos programas nas varias etapas da implementagao — ou, em outras palavras, para
focar em resultados” (GERTLER et al., 2018, p. 4).

Os autores indicam que politicas sdo formuladas para produzir resultados
concretos e duradouros, gerando assim efetivos impactos sociais, a exemplo da
reducéo da pobreza e da desigualdade social, o aumento de renda da populagéo e do
nivel de emprego (GERTLER et al., 2018). Desse modo, ha que se estabelecer uma
distingdo daquilo que seria um resultado — com retorno mais efémero e imediato — e
o que seria um efetivo impacto, especialmente quando tratamos da seguranca

publica.

46 Segundo Loche, Carbonari, Hoffman e Serrano-Berthet (2014) o uso de evidéncias ainda ¢ incipiente
em termos de seguranga publica no pais, observando-se sua maior incidéncia nos Estados Unidos,
Canada, Reino Unido e Australia. A seguranga publica, como politica publica baseada em evidéncias,
sera mais bem estudada no capitulo 5, que trata dos modelos alternativos e tendéncias
contemporaneas.
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Trabalho conjunto, do ano 2018, do Ipea e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, destaca a existéncia de dois tipos especificos de avaliacdo, chamados de
outcome [avaliacao de resultado] e de impact [avaliacdo de impacto].

Nessa pesquisa, denominada “Avaliag&o de politicas publicas: guia pratico de
analise ex-ante” (BRASIL, 2018a), o outcome [avaliagdo de resultado] trata de
mudancas de curto prazo, fruto da intervencao da politica, observado sobre a eventual
mudanga de indicadores quantitativos apds uma agéo direcionada, metodologias
guantitativas exploratorias ou mesmo pela percepg¢ao dos destinatarios da politica.

Sobre a avaliagdo de resultado, os Planos Plurianuais das gestdes Beto Richa
(2011-2014; 2015-2018), na perspectiva de seu principal programa para a seguranga
publica — Parana Seguro —, trouxeram como indicador, no PPA 2012-2015 (PARANA,
2011), a taxa de homicidios dolosos por grupo de 100 mil habitantes e, no PPA 2016-
2019, o indice de gestdo da seguranca publica®” (PARANA, 2015).

Na gestdo subsequente*®, de Carlos Massa Ratinho Junior, o PPA aprovado
para o quadriénio 2020-2023 (Lei Estadual n. 20.077/2019) previu como indicadores
os crimes violentos letais intencionais®®, os furtos e roubos de veiculos e as
ocorréncias envolvendo trafico de drogas. Considerando a finalidade do PPA%°, como
planejamento de médio e longo prazo da Administragdo Publica, em regra sdo
estabelecidos, como critérios aferiveis — representados pelos indicadores —, aqueles
gue se voltam ao cumprimento de metas.

Assim, para fins de monitoramento e avaliagdo do cumprimento de objetivos
de uma gestdo, o PPA se orienta nessas metas, que representam “particbes dos
objetivos que, mediante a quantificacédo fisica dos programas e projetos, permitem
medir e avaliar o nivel de alcance dos objetivos” (PALUDO; OLIVEIRA, 2021, p. 75).
Nesse sentido, no Estado do Parana se observa a opc¢do habitual em Planos

47 A metodologia do PPA 2015-2019 sera mais bem explorada no capitulo 4, ao ser tratado do Programa
Parana Seguro.

48 Apos a saida de Beto Richa, em 6 de abril de 2018, assumiu a Governadora Maria Aparecida
Borghetti, cujo mandato se encerrou em 1.° de janeiro de 2019. Durante seu mandato, Cida Borghetti
cumpriu o PPA anteriormente aprovado para 2015-2019.

49 O crime contra a vida ha muito se destaca como uma espécie de “termémetro” em seguranga publica.
Uma das razdes de sua escolha em instrumentos de planejamento é que, dado a natureza do crime,
ha um baixo indice de subnotificagéo, favorecendo assim, para fins estatisticos, o monitoramento de
metas estabelecidas.

50 Segundo Paludo e Oliveira (2021, p. 73-74), o PPA estabelece diretrizes, objetivos e metas da
Administragao para despesas de capital e para os programas de duragéo continuada”. O PPA tem o
“[...] propésito de viabilizar a implementagao e a gestao de politicas publicas, orientar a definicdo de
prioridades e auxiliar na promocéo do desenvolvimento sustentavel.”
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Plurianuais®! por resultados aferiveis, os quais podem se consolidar como impactos,
caso o cumprimento de metas no universo de quatro anos seja persistente.

No campo da seguranga publica, um problema relativo a avaliagdo de
resultados [outcomes] de curto prazo, principalmente em acgdes de policiamento
ostensivo, diz respeito aos efeitos observados apds a intervencéo da politica, citando-
se como exemplo as agdes direcionadas de policiamento ostensivo (policiamento
presenca).

Estudos de analise criminal relatados por Clark e Eck (2016) apontam para as
possiblidades de “deslocamento”®? ou mesmo de “adaptacdo”? quando da atuacéo da
policia em agdes que priorizam o policiamento preventivo/ostensivo. Logo, o que se
observa € uma mudanga em termos numéricos em determinada regido, sem que, a
longo prazo, sejam mantidos os beneficios esperados na formulagdo da politica.

Nesse sentido, diferentemente de resultados [outcomes], o impact [impacto]
representa “mudancgas de mais longo prazo promovidas sobre o aspecto ou a
perspectiva futura de seus beneficiarios ou grupo que se inserem” (BRASIL, 2018a,
p. 241). Portanto, os impactos representariam “os resultados dos resultados”.

Ocorre que ainda ndo se observa a reiteracdo de processos avaliativos em
politicas publicas de segurancga, especialmente voltadas a analise dos impactos
gerados perante a populagdo (LOCHE; CARBONARI; HOFFMAN; SERRANO-
BERTHET, 2014), prestigiando-se os resultados de curto prazo, como numero de
prisdbes e apreensdes de armas e drogas num intervalo limitado de tempo, sem que
isso apresente a devida correspondéncia com os impactos esperados.

Segundo os autores, de maneira ideal, a avaliagdo deve representar um
processo continuo, cujo inicio ocorre na concepgéo da agéo estatal, havendo assim
um entrelacamento na fase de execucéo, e se encerrando com o término da politica,
de forma que o mais adequado é que a avaliacdo seja monitorada durante sua

implementagao.

51 No capitulo 3 sera estudada a evolug&o dos recursos orgamentarios em seguranga publica no Estado
do Parana, desde o PPA 2004-2007, segundo dados da Secretaria de Planejamento do Estado do
Parana. Disponivel em: https://www.planejamento.pr.gov.br/Pagina/Plano-Plurianual. Acesso em: 14
nov. 2022.

52 O fenébmeno do deslocamento ocorre quando infratores migram para areas distintas das fortemente
policiadas, alvo da intervencéo da politica.

53 Os infratores passam a cometer outros tipos penais.
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Na secao seguinte sera abordado o papel da avaliagdo como mecanismo para
aferir resultados nas politicas publicas de seguranca e, especialmente, a falta de
estudos aptos a identificar os efetivos impactos dessas politicas. Nessa secao sera
citado o caso da avaliagdo de eficiéncia técnica da Policia Militar do Parana pelo
Tribunal de Contas do Estado.

2.4.5.2 A avaliacdo como mecanismo para aferir resultados: a avaliagao de eficiéncia
técnica da PMPR pelo Tribunal de Contas do Parana

Um dos grandes dilemas em seguranga publica é a dificuldade de
compreender o que efetivamente representa um impacto, com mudangas sociais,
averiguando-se, assim, a eficiéncia e efetividade do gasto publico. De acordo com
estudo do Ipea (BRASIL, 2018c), intitulado “Politicas publicas: avaliando mais de meio
trilhdo de reais em gastos publicos”, o cenario persistente de restricao fiscal exige da
Administragdo Publica o conhecimento sobre que programas tém atingido seus
objetivos, precisam ser aprimorados, ou mesmo extintos.

Conforme Loche, Carbonari, Hoffman e Serrano-Berthet (2014), a avaliagéao
representa um estudo sistematico individual que, devendo ser realizado
periodicamente, busca verificar funcionamento e resultado de agdes estatais, em
termos globais, na perspectiva de aspectos positivos e negativos.

No entanto, diante da falta desses estudos sistematicos e periddicos para
aferir os impactos que determinada politica representa, o que tem se observado em
seguranga publica é a tendéncia de ag¢des direcionadas de policiamento, orientadas
por resultados numericamente quantificaveis, o que nem sempre se traduz em efetivos
impactos sociais.

Desse modo, como abordado na segao anterior, os programas e agdes
governamentais pautam-se por dados objetivos, como prisdes de infratores,
apreensodes de armas e drogas, ou mesmo outros indicadores criminais como veiculos
furtados e roubados, e de mortes letais intencionais.

Diante desse carater limitado de estudos especificos sobre a avaliagao de
politicas publicas de seguranga, no ano de 2016 o Tribunal de Contas do Parana
(TCE-PR), por meio de sua 3.2 Inspetoria de Controle Externo (3.2 ICE), realizou o
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trabalho denominado “Avaliagdo da Eficiéncia Técnica da PMPR com foco na gestéo
dos recursos™.

Esse trabalho piloto, dedicado a “construcéo de critérios e procedimentos de
avaliacdo uniformes, na identificagdo das limitacdes e das oportunidades” (PARANA,
2017, p. 5) buscou cumprir a competéncia constitucional e legal da Corte de Contas
paranaense, de fiscalizar a eficiéncia técnica da Policia Militar do Parana (PMPR),
com foco na gestédo de recursos.

Como justificativa, o TCE/PR apresentou que:

O uso legitimo da forga para a manutengdo da ordem é a principal fonte de
poder do Estado e, nesse sentido, as agbes de Seguranga Publica e, mais
especificamente, o combate a criminalidade, representam uma das mais
importantes atividades préprias do Estado. A expectativa social em relagéo
ao setor € muito grande: a percepgao social sobre a violéncia no Brasil esta
refletida, por exemplo, na pesquisa Datafolhna que consta do Anuario
Brasileiro de Seguranga Publica 2016, que aponta que 76% dos brasileiros
tém medo de morrer assassinados e 85% tém medo de ser vitima de violéncia
por parte de criminosos. (PARANA, 2017, p. 6)

O TCE argumentou que, dentro dos programas finalisticos do governo do
Estado para o PPA 2016-2019, o Programa Parana Seguro representava 9% do total
de recursos, somente ficando atras do orgamento dedicado a educagao (15%) e da
Saude (10%), motivando assim o processo de avaliagdo quanto a eficiéncia técnica
dessa aplicacao.

Definido o escopo, o TCE apontou quais seriam as questdes fundantes da
auditoria, nos seguintes termos (PARANA, 2017, p. 13):

I. Em que medida os insumos foram suficientes para atender as demandas
das acgdes policiais militares?

II. Em que medida as agdes policiais sdo adequadamente planejadas?

[ll. Qual a variagéo do indice de eficiéncia técnica entre as OPM (ranking)?
IV. Em que medida ha correlagéo entre o resultado de eficiéncia técnica das
OPM e os correspondentes indices de criminalidade?

Assim, a auditoria convergiu para a identificagdo dos recursos necessarios

para a PMPR desempenhar suas fungbes legais, quais processos e métodos

54 Serviu como referéncia para o TCE/PR trabalho similar, elaborado por Scalco, Amorim e Gomes
(2012), em que foi estudada a eficiéncia técnica da Policia Militar de Minas Gerais (PMMG).
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garantem a otimizagédo dessa aplicagéo, além de averiguar o fator de impacto desses
recursos na oscilagéo dos niveis de criminalidade (PARANA, 2017)%.

A ilustracao abaixo esclarece o que o TCE denominou de mapa conceitual de
analise (PARANA, 2017, p. 15):

Tabela 2: Mapa conceitual de andlise

INPUTS PROCESSO OUTPUTS

RECURSOS ORCAMENTARIOS ACOES POLICIAIS PRODUTOS RESULTADOS

NUMERO DE OPERAGOES DROGAS E {NDICES DE
REALIZADAS (ACOES, EVENTOS, ARMAS CRIMINALIDADE

RECURSOS HUMANOS OPERAGOES, ESPECIAL) APREENDIDAS, (CRIMES CONTRA A

PRISOES PESSSOA E CRIMES

o EFETUADAS, ETC
QUALIDADE NA PRESTACAO DO CONTRA A VIDA)

SERVICO: TEMPO DE
ATENDIMENTO, % RESOLUGAO

GOVERNANCA

MONITORAMENTO E
RECURSOS DE INFORMAGAO AVALIAGAO DOS INDICES DE
CRIMINALIDADE PARA
DEFINICAO DO PLANEJEMENTO
DAS ACOES

EFICIENCIA (GESTAO)

Fonte: Parana (2017, p. 15).

RECURSOS MATERIAIS

Concluida em agosto de 2017, e aprovada pelo Pleno do Tribunal de Contas®®
em dezembro de 2019, a auditoria apresentou as seguintes recomendagdes
(PARANA, 2020, online):

[...] aperfeicoar os mecanismos de planejamento e alocagao do efetivo policial
militar, direcionando o maior contingente possivel para a¢des essenciais;
aperfeigoar e unificar informagdes do sistema Siscopweb; e divulgar boas
praticas tanto de planejamento das a¢des policiais quanto da otimiza¢éo dos
recursos utilizados, aprimorando os canais de comunicagao internos.

% Para essa avaliagdo, foram considerados insumos (orgamentarios, humanos, materiais e de
informacado) e produtos mensuraveis, como forma de entregas a sociedade (apreensdes, prisdes,
recuperagao de veiculos), decorrentes de um conjunto de agdes, representadas por operagdes
policiais, entre janeiro e setembro de 2016 (PARANA, 2017).

%6 Matéria do sitio eletronico do Tribunal de Contas, de 6 de fevereiro de 2020, sintetiza todo o histérico
da tramitagéo e 0s encaminhamentos da decisédo. Disponivel em:
https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/em-auditoria-tce-pr-avalia-eficiencia-da-policia-militar-e-faz-
recomendacoes/7620/N. Acesso em: 16 out. 2022.
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Concluida a avaliagao, e formalizadas as recomendacoes, foi determinado a
PMPR e a Secretaria de Estado do Seguranga Publica (SESP) que apresentassem,
no prazo de 60 dias, plano de trabalho voltado a adequacdo dos apontamentos
apresentados.

A partir disso se ingressa no momento seguinte, do monitoramento das
recomendacodes. Esse acompanhamento mantém funcional o ciclo de vida da politica,
de maneira a efetivar os ajustes e corre¢gdes de rumo necessarios. Nesse contexto se

torna fundamental a participacao de diversos atores sociais (SECCHI, 2019).

2.5 O PAPEL DOS ATORES

O que a literatura de administragdo e planejamento denominou de
“stakeholders™’ [partes interessadas] (CHIAVENATO, 2020), ou os estudos de policia
comunitaria (TROJANOWICZ; BUCQUEROUX, 1999) intitularam de “6 grandes™®, a
politica publica, como campo do conhecimento, refere-se a “atores” (SECCHI,
COELHO; PIRES, 2019; HOWLETT; RAMESH; PERL, 2020).

Secchi, Coelho e Pires (2019, p. 139) indicam que as politicas publicas sao
instituidas “por uma miriade de atores”, sendo que o papel por eles desempenhado
corre ndo so na formag&o da agenda, mas em todo o ciclo de formagéo da politica.

Desse modo, “os atores sdo aqueles individuos, grupos ou organizagbes que
desempenham um papel na arena politica”, tendo capacidade de influenciar, de forma
direta ou indireta, tanto o conteudo quanto os resultados da politica publica (SECCHI,
COELHO; PIRES, 2019).

De acordo com Secchi, Coelho e Pires (2019, p. 139):

A palavra “ator” é importada das artes cénicas para as ciéncias politicas,
porque explicita a conotacao de interpretacdo de papéis. Nesse sentido, ha
um entendimento de que os individuos, grupos e organizagdes que
influenciam o processo politico ndo tém comportamentos ou interesses
estaticos, mas sim dindmicos de acordo com os papéis que interpretam.

57 Chiavenato (2020) nos informa que todas as organizagbes atuam mediante um conjunto de
interesses, sendo que cada uma forma uma extensa e complexa rede de relacionamentos internos e
com outras organizagdes, grupos e pessoas, que representam as “partes interessadas”.

8 Para Trojanowicz e Bucqueroux (1999), os seis grandes representam seis grupos que devem ser
identificados e trabalhados de forma conjunta, para que haja éxito nos esforgos de implementagéo de
policiamento comunitario. Os seis grandes seriam o departamento de policia, a comunidade, as
autoridades civicas eleitas, a comunidade de negdcios, outras instituicdes, incluidas ai as publicas e
privadas, e a midia.
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O assim, o papel dos atores € vivo, na medida em que eles interagem,
influenciam a alocagao de recursos, trabalham na construgcédo de coalizbes, além de
resolver conflitos nos mais variados cenarios politicos. Por essa razao, o estudo sobre
o perfil e papel dos autores é fundamental para compreender o processo de formagao
da politica.

2.5.1 Policymakers e policytakers

Compreendido o papel dos atores, faz-se necessario identificar como eles se
estruturam a partir das posi¢cdes assumidas no processo de formacdo da politica.
Secchi, Coelho e Pires (2019, p. 141) apresentam como categorias de atores os
governamentais® e os ndao governamentais®, sendo que, no papel de formulador da
politica publica, a literatura indica o que denomina de policymaker (SARAVIA, 2006).

Para Saravia (2006, p. 31)%', o policymaker é um ator, de natureza estatal,
inserido na arena politica, uma vez que “a politica é elaborada ou decidida por
autoridade formal legalmente constituida no ambito de sua competéncia e é
coletivamente vinculante.” Ou seja, o policymaker, como integrante do corpo funcional
do servico publico, € um membro da burocracia, que atua de forma relevante em
diversos momentos do ciclo de politica, especialmente na formulagao e na avaliagéo.

De outro lado, conforme Secchi, Coelho e Pires (2019), os policytakers sé&o
individuos, grupos e organizagbes destinatarios das politicas publicas. Apesar de
geralmente rotulados como uma categoria passiva, recebendo mais influéncia do que
promovendo mudangas no processo de formulag&o, Jacobs e Shapiro (1994) indicam
a participacao desses policytakers na moldura da opinido publica e na articulagao de
interesses de diferentes grupos.

% S&o atores governamentais os politicos, os designados politicamente, burocratas, juizes e
promotores publicos (SECCHI; COELHO; PIRES, 2019).

80 Sa0 atores ndo governamentais os grupos de interesse, partidos politicos, meios de comunicagao,
think tanks, destinatérios de politicas publicas, organizagdes do terceiro setor e outros stakeholders
(SECCHI; COELHO; PIRES, 2019).

61 Muito embora seja fundamental a participagdo de atores privados na definigdo de prioridades e
insercdo dos temas na agenda dos governos e, até mesmo na implementagdo, prevalece o
entendimento de que o formulador da politica € um agente estatal (DYE, 2017; MENY; THOENIG, 1992;
BUCCI, 2021; HOWLETT; RAMESH; PEARL, 2020).
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2.5.2 Os burocratas de nivel de rua

No processo de formagdo da politica, especialmente, na fase de
implementagdo, um dos modelos apontados por Sabatier (1986) € o top-down (de
cima para baixo). De acordo com o autor, no modelo top-down a politica se inicia na
cupula da organizagdo, de maneira que os setores mais elementares, os quais
chamaremos de burocracia de nivel de rua [street-level bureaucrats] (LIPSKY, 2019),
tém um menor grau de participagao.

Segundo Lipsky (2019), a burocracia de nivel de rua é representada pelos
medicos e enfermeiros nos hospitais publicos e postos de saude, os professores em
sala de aula e os policiais nas ruas, profissionais que materializam assim todos os
esforgcos governamentais.

Se nado bem conduzido, o processo de implementagao pode sofrer uma série
de intercorréncias ou déficits, desde a concepcdo de politicas desalinhadas a
realidade ou necessidades sociais, a caréncia de meios logisticos, humanos e
financeiros, e, de forma significativa, a falta de capacitagdo e esclarecimentos sobre
a finalidade da politica, cujos fatores podem ainda ser potencializados por barreiras
culturais e resisténcia a mudangas (CAVALCANTE; LOTTA, 2015).

Por essa razdo que a obra de Pressman e Wildavsky (1973) é classica, ao
estabelecer um paralelo entre expectativas e realidades frustradas na implementagao
de politicas publicas. Na abordagem top-down, conforme nos apontam Cavalcante e
Lotta (2015), o engajamento dos membros da organizagao é essencial para qualquer
chance de éxito, o que torna a burocracia de nivel de rua — ou os profissionais de linha
de frente — os principais responsaveis pela implementagao de politicas publicas.

Por outro lado, na abordagem bottom-up (de baixo para cima), as politicas
levam em consideragao as opinides nao so6 dos policytakers, como de seus executores
“na ponta da linha”. Assim, as politicas surgem a partir da experiéncia e das demandas
dos setores mais elementares da organizag&o e dos destinatarios de politicas; depois
de reconhecidas como politicas de valor, s&o algadas ao topo da organizagao estatal.
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2.5.3 Os burocratas de nivel médio

Ao lado da burocracia de nivel de rua, uma categoria de atores estatais que
recebe destaque € denominada de burocracia de nivel médio. Segundo Lotta, Pires e
Oliveira (2015, p. 23) trata-se de “[...] atores que desempenham fungéo de gestédo e
diregao intermediaria (como gerentes, diretores, coordenadores ou supervisores) em
burocracias publicas e privadas”.

A burocracia de nivel médio tem a fung&o de operacionalizar estratégias que
sdo concebidas pela cupula da organizagdo, atuando como importante elo entre
aqueles que planejaram a politica e os burocratas de nivel de rua, que as efetivamente
implementam. Os burocratas de nivel médio atuam como articuladores tanto em
politicas erigidas fop-down quanto bottom-up, traduzindo decisbes em agdes
(ANDRADE, 2018; PIRES; LOTTA; OLIVEIRA, 2018).

No primeiro caso, sdo importantes na obtencdo do engajamento e no
esclarecimento das finalidades da politica. Além disso, se destinam a observar as
lacunas que os implementadores sofrem na ponta. No caso das politicas bottom-up,
atuam na persuaséao e convencimento dos 6rgaos de cupula quanto as demandas dos

policytakers, e nas dificuldades cotidianas da burocracia de nivel de rua.

2.6 OS IMPACTOS DA FRAGMENTAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS

As dificuldades apontadas tanto nos modelos de implementagéo top-down
quanto bottom-up, além dos papeis desempenhados pelos burocratas na formulagao
e implementacao de politicas publicas, revelam o que Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen
(2014) destacam como um campo fragmentado.

Como foi indicado na introducgao, por vezes a formacao de politicas publicas
evidencia um processo eivado de irracionalidade, ausente de coordenacéao e repleto
de inconsisténcias, que podem levar atores governamentais e n&do governamentais a
conflitos e permanentes tensdes (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014).

Como ja mencionado (MARQUES; FARIA, 2013), apesar da pujanga do
carater interdisciplinar da politica publica, ha um potencial risco de fragmentagao pela

auséncia de patamares tedricos comuns.
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Nesse sentido, um complicador na formatagcdo de politicas publicas é
justamente a nao utilizagdo de subsidios teodrico-cientificos na construgdo de
solucdes. Assim, prevalece a improvisagao, a repeticdo e a imitacdo, quando, nao
raras vezes, o autointeresse (SECCHI, 2019). Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014,
p. 14) retratam exemplos de efeitos causados pelo que chamam de “‘um mundo de

politicas fragmentadas”:

Politicas publicas ineficazes, porém populares, despertam a atengédo dos
formuladores de politicas, enquanto muitas politicas necessarias, porém
impopulares, encontram uma grande resisténcia.

[...]

A criagdo de politicas publicas é impulsionada por crises, em que os
formuladores de politicas devem agir como bombeiros, enquanto as politicas
para evitar crises em primeiro lugar sdo subvalorizadas.

[...]

Falhas em politicas publicas levam a mudancas na liderancga politica, mas as
principais causas das falhas permanecem inadequadamente abordadas.

[...]

Os efeitos das politicas publicas defendidas por um 6rgao governamental em
particular podem ser minados por estratégias empregadas por outro érgao,
deliberadamente ou n&o.

[...]

Politicas publicas sao formuladas a fim de garantir o apoio de grupos
politicamente poderosos em detrimento dos interesses publicos de longo
prazo, que sao pouco representados no sistema politico.

[...]

Discordancias entre os diferentes niveis de governo levam a politicas publicas
contraditérias, que sdo mutuamente destrutivas.

[...]

Politicas publicas implementadas por burocratas de nivel de rua (street-level
bureaucrats) desviam consideravelmente do que foi previsto na fase de
formulagéo.

[...]

Apesar de sua importancia, a avaliagao de politicas publicas é raramente
utilizada para a maioria das decisbes e, quando feita, € motivada por
exigéncias processuais ou considerag¢des politicas estreitas; portanto, deixa
de contribuir para a continua aprendizagem em politicas publicas.

Assim, no dmbito da seguranga publica, a caréncia de um referencial teérico
adequado — que potencializa a fragmentagcdo do campo — leva a politicas que fazem
cada vez mais elevar o orcamento da seguranga, sem que se tenha clareza quanto a
eficacia e efetividade dessas medidas.

Esse cenario persistente de incremento de gastos em seguranga publica®?
pressiona o orcamento dos Estados e do Distrito Federal, na medida em que reflete

62 Conforme j& destacado, estudo do Férum Brasileiro de Seguranga Publica (2021, online) indica o
gasto aproximado de 1,38% do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro com as subfungdes da seguranga
publica de policiamento, defesa civil, informagao e inteligéncia.
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sobre essas Unidades Federativas®® as atividades mais onerosas, ligadas aos grupos
de despesa das acgdes de policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica, de
competéncias das policias militares®, e as fungdes de policia judiciaria e a apuragéo
de infragdes penais, de competéncia das policias civis.

Dado o carater limitado do orcamento publico, na medida em que se elevam
gastos com seguranga, sem a correspondente analise quanto a eficacia de seu
emprego, outros subsistemas de politicas ficam vulneraveis, principalmente aqueles
ligados ao conjunto constitucional de direitos sociais, o que reflete a limitada escolha
por politicas intersetoriais.

A auséncia de um referencial tedrico, os reduzidos estudos sobre avaliagao
de politicas de seguranca (LOCHE; CARBONARI; HOFFMAN; SERRANO-BERTHET,
2014) e os consequentes efeitos da fragmentagcdo serdo tratados nos capitulos
seguintes.

Nesse sentido, sera discutido o Sistema Modular de Policiamento Urbano
(SMPU)®, as motonetas e os totens de policiamento®®, os projetos POVO | e 117, e as
Unidades Parana Seguro (UPS) do Programa Parana Seguro.

Sera destacado como essas politicas foram concebidas, os referenciais
adotados na sua formacao e as dificuldades de implementagdo, ao mesmo tempo em
que se fara um paralelo com a elevagédo de recursos dedicados a cada um desses

programas.

63 Ao se tratar da evolugdo do orgamento publico da seguranga no Parana, sera observado como houve
um salto de R$ 2.725.435.813,77 (PPA 2004-2007) para R$ 17.245.474.156 (PPA 2020-2023), ndo
obstante, segundo dados do IBGE, durante o intervalo 2004-2022 tenha havido um acumulado da
inflagao de 172,20%. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/explica/inflacao.php. Acesso em: 15 dez.
2022.

64 Conforme redagéo do § 5.° do art. 144, da CF/88 (BRASIL, 1988).

8 Tendo iniciado na década de 1980, o SMPU ndo tem uma data definida de término, sendo
paulatinamente descontinuado até o fim dos anos de 1990 (SAMPAIO, 2018b).

86 Programas desenvolvidos nos governos Jaime Lerner (1995-1998; 1999-2002).

67 O chamado projeto POVO (Policiamento Ostensivo Volante) foi o principal programa de policiamento
durante as gestdes Roberto Requiao (1991-1993; 2003-2010).
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3 POLITICAS PUBLICAS DE SEGURANGA/POLICIAMENTO NO PARANA:
RELAGAO COM O ORGAMENTO

3.1 BREVES NOCOES SOBRE O ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

Ao ser tratado da evolugao de recursos orgcamentarios, inicialmente € preciso
contextualizar o arranjo normativo que regula os instrumentos de programacao, o que,
no ambito do governo federal, € denominado como Ciclo de Gestdo Ampliado
(PALUDO; OLIVEIRA, 2021). Esse ciclo, aplicavel tanto a Uni&do quanto aos Estados,
Distrito Federal e Municipios, envolve trés instrumentos basicos: Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA)
(BRASIL, 1988; 2000)¢8.

Esses instrumentos foram concebidos a partir da Constituicdo Federal de
1988, materializando assim o modelo orgamentario brasileiro (BRASIL, 1988),
conforme prevé o art. 165 da CF:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orgamentarias;

[Il - os orgamentos anuais.

O PPA representa a principal ferramenta da administragdo, em que sao
definidas as prioridades “para a implementacdo do planejamento nas atividades
governamentais de meédio e longo prazo” (CAVALCANTE, 2007, p. 130).

De acordo com a Secretaria de Orgamento Federal (BRASIL, 2021), esse
instrumento estabelece, de forma regionalizada, num horizonte de quatro anos, as
diretrizes, os objetivos e as metas da Administracdo Publica para despesas de capital
e outras decorrentes relativas aos programas de duracg&o continuada” (BRASIL, 2021).

A mensagem de lei relativa ao PPA deve ser enviada pelo Poder Executivo
até o dia 31 de agosto do primeiro ano do governo, tendo vigéncia entre o segundo

ano da administracado e o primeiro ano do mandato subsequente, de maneira que nao

68 Apesar da prevaléncia na literatura quanto a existéncia dos trés instrumentos basicos de
programagéao (PPA, LDO e LOA), novos posicionamentos sao apresentados, na visdo de que deve
haver uma compatibilizagdo entre o programa de governo do candidato eleito e o PPA (CARMO;
COLODETTI, 2022, online).
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haja interrupgédo de programas e agdes governamentais em razdo da substituicdo de
gestores (BRASIL, 2021; ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2013).

Ao lado do PPA, a proposta de Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) precisa
ser enviada ao respectivo Poder Legislativo até o dia 15 de abril, tendo por escopo
nortear a elaboragéo da Lei Orgamentaria Anual (LOA) do exercicio subsequente.

De acordo com o Manual Técnico de Orgcamento — MTO 2022, da Secretaria
de Orgcamento Federal, a LDO regula ainda (BRASIL, 2021):

- As prioridades e metas da Administracdo Publica Federal;

- A estrutura e organizagdo dos or¢camentos;

- As diretrizes para elaboracao e execugdo dos orgamentos da Unido e suas
alteragdes;

- A divida publica federal,

- As despesas da Unido com pessoal e encargos sociais;

- A politica de aplicagéo dos recursos das agéncias financeiras oficiais de
fomento;

- As alteragbes na legislagédo tributaria da Uni&o; e

- A fiscalizagédo pelo Poder Legislativo sobre as obras e os servigos com
indicios de irregularidades graves.

Desse modo, a LDO exerce um papel intermediario entre o PPA e a LOA, no
sentido de balancear “a estratégia tracada no inicio de um governo e as reais
possibilidades que vao se apresentando ao longo dos anos de implementagdo do
Plano Plurianual’, além de antecipar algo inevitavel: “a necessidade de se fazer
escolhas” (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2013, p. 55).

Fechando o ciclo de gestdo de recursos, a Lei Orgcamentaria Anual (LOA),
conforme Albuquerque, Medeiros e Feijo (2013, p. 20), “estima a receita e fixa a
despesa”, ou seja, “aponta como o governo vai arrecadar e gastar recursos publicos”
(BRASIL, 2021).

Devendo ser enviada ao Poder Legislativo até 31 de agosto, a proposta de
LOA representa a “expressao monetaria dos recursos que deverao ser mobilizados,
no ano especifico de sua vigéncia, para a execugdo das politicas publicas e do
programa de trabalho do governo” (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2013, p.
99). Avaliada pela casa legislativa, a proposta precisa ser aprovada até o fim do
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exercicio. Assim, atualmente®, o ciclo orgamentario no Brasil deve coincidir com o

ano civil™®.

3.2 PLANOS PLURIANUAIS: O PLANEJAMENTO ORGCAMENTARIO DA
SEGURANGA PUBLICA NO PARANA

Superada essa breve contextualizagdo, de como se organiza o sistema
orgcamentario brasileiro, esta se¢cdo analisa a evolugdo do planejamento de médio e
longo prazo (pelo PPA), e a correspondente previsdo de recursos para a seguranga
publica no Estado do Parana’', em confronto com os principais programas de
policiamento, que se revelaram as “marcas” dos governos.

Apesar de concebidos pela Constituicdo Federal de 1988, foi efetivamente a
partir dos anos 2000 que os instrumentos de programacgao adquiriram um carater
gerencial’®, superando a orientagdo de orgamento voltado ao controle de gastos e
combate inflacionario, para um enfoque de producao publica. Por essa razao, sera a
partir do PPA 2004-2007 que se inaugura o perfil de orgamento por resultados e
entregas de politicas publicas (CAVALCANTE, 2007).

Diante disso, e dos dados disponibilizados pela Secretaria de Planejamento
do Parana’, o recorte temporal escolhido abrangera o intervalo dos PPA 2004-2007
ao PPA 2020-202374.

8 De acordo com Albuquerque, Medeiros e Feijo (2013) ja foram observados momentos em que nédo
houve correspondéncia entre o orgamento anual e o ano civil, como em 1829 (vigéncia de 1.°/07 a
30/06/1830), além de eventos havidos nos anos de 1826, 1840, 1843, 1889, 1922, 1931, 1933 e 1964.
70 O art. 4.° da Lei n. 4.320 (Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos
orcamentos e balangos — “Lei de Contabilidade Publica”) define que “o exercicio financeiro coincidira
com o ano civil” (BRASIL, 1964).

" O presente trabalho ndo busca observar, de maneira detalhada, a execug&o/concretizacdo do
orcamento. Nesse sentido, se dedica a identificar a presenga e correspondéncia (ou ndo) dos principais
programas de policiamento desenvolvidos no Parana, na linha da adequacdo entre planejamento
orcamentario de médio/longo prazo e ciclo de formagao da politica publica. Diante disso, um eventual
aprofundamento, mediante a analise dos demais instrumentos de programagdo (LDO e LOA),
redundaria no direcionamento de esforgos especificos para o ultimo momento do ciclo de politica
(avaliagédo), cujas limitagbes ja foram abordadas, conforme Loche, Carbonari, Hoffman, Serrano-
Berthet (2014).

2 Segundo Garcia (2001) e Cavalcante (2007, p. 131), até o PPA 1996-1999, apesar de possuirem
discursos audaciosos, esses instrumentos nao passaram de planos econdmicos, de carater normativo
de longo prazo, ndo conseguindo assim “articular projetos e atividades orgamentarias as inten¢des do
governo”.

3 Dados disponiveis em: https://www.planejamento.pr.gov.br/Pagina/Plano-Plurianual. Acesso em: 2
out. 2022.

74 Nesse tocante, cabe destacar que serdo observados de maneira mais detalhada os PPA 2012-2015
e 2016-2019, os quais apresentam dados relativos ao Programa Parana Seguro. Também nesse
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O PPA 2004-2007 (PARANA, 2003, p. 57)"5 previu no Programa 19,
denominado “Segurancga Cidada”, como valor global, entre despesas correntes e de
capital, o importe de R$ 2.725.435.813,77. O programa teve como objetivos centrais

0s seguintes:

Desenvolver acbes que visem a reducgdo da violéncia; manter a ordem, a
segurancga e a tranquilidade publica pela prevencéo, apuracao e repressao
das infragdes penais e dos atos anti-sociais, garantindo os direitos individuais
e a insergado social; estabelecer politicas que visem combater o crime
organizado; planejar, de maneira objetiva e cientifica, as agbes de prevengao
e combate ao crime; seguranga e a tranquilidade publica pela prevencao,
apuracao e repressao das infragdes penais e dos atos anti-sociais, garantindo
os direitos individuais e a inser¢cdo social; estabelecer politicas que visem
combater o crime organizado; planejar, de maneira objetiva e cientifica, as
acdes de prevencao e combate ao crime.

Como produtos (agdes/iniciativas propostas), o plano contemplou recursos
para investimentos’®, com reequipamento e reestruturagcdo de unidades da Secretaria
de Seguranga Publica (SESP), além de outras ag¢des voltadas a educagdo para o
transito, apoio as atividades da policia civil (tatico, operacional, policia judiciaria,
identificag&o civil e criminal e qualificacdo de recursos humanos), bem como verbas
destinadas a pericias médico-legais e de policia cientifica.

O PPA 2004-2007, concebido no fim do primeiro ano de gestdo do Governador
Roberto Requi&o (2003-2006), previu também a grande “marca” da administragéo no
campo da seguranga publica: o Projeto POVO (Policiamento Ostensivo Volante),
politica que ja havia sido desenvolvida em seu primeiro mandato (1991-1994) 7.

Dentro das diversas medidas propostas, foi estipulado como meta a
realizacdo de 1.157 agbes de policiamento na regido metropolitana de Curitiba,
descritas como “realizar policiamento Projeto POVO (policiamento/PM/operacéo)’, e

68 agdes no interior do Estado, descritas como “implementar o Projeto POVO”.

sentido, cabe mencionar que o carater incipiente dos PPA anteriores a 2004 prejudica o comparativo
dos programas de policiamento das gestdes Jaime Lerner (1995-1998; 1999-2002).

75 Disponivel em: https://www.planejamento.pr.gov.br/sites/default/arquivos_restritos/files/
documento/2019-06/ppa20042007revisado.pdf. Acesso em: 2 out. 2022.

76 Foram previstos mais de R$ 122 milhdes de reais para investimentos.

7 O Projeto POVO ja fora desenvolvido no primeiro governo de Roberto Requido (1991-1994),
entretanto, como ja relatado, ndo se encontram disponibilizados os PPA da década de 1990, o que se
revela uma limitagdo desta pesquisa. Assim, para melhor compreensao, foi convencionado neste
trabalho o Projeto POVO I (1991-1994) e o Projeto POVO Il (2003-2006; 2007-2010).
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O proximo PPA, do periodo 2008-2011, relativo ao terceiro mandato de
Roberto Requido (2007-2010), estipulou para a segurancga publica a dotagdo de R$
5.337.560.550,00.

O programa, designado “Segurancga Integrada”, teve como objetivo o seguinte:

Desenvolver agbes que visem a redugdo da violéncia, ao cumprimento das
leis, a garantia dos direitos humanos e ao exercicio dos poderes constituidos.
Manter a ordem, a seguranca e a tranquilidade publica pela prevencéo,
apuracao e repressao das infragdes penais e dos atos anti-sociais, garantindo
os direitos individuais e a inserc&o social. (PARANA, 2007, p. 172)

Em termos de investimentos, foram previstos R$ 199.926.000,00, voltados a
construir/ampliar as unidades da SESP. O PPA estipulou ainda acdes especificas para
a reducao do indice de acidentes de transito e melhoramento/recuperagao da malha
viaria.

Para acboes de Defesa Civil, foram dedicados R$ 3.844.000,00, com a
finalidade de:

Coordenar a execucao de agdes e operacdes da Defesa Civil, decorrentes de
desastres naturais, mistos ou provocados pelo homem. Coordenar agdes
preventivas, fiscalizatérias, de pesquisa e de controle estatistico em relagcao
a Defesa Civil, ao transporte, manuseio e armazenamento de produtos
perigosos e de incéndios florestais no Estado do Parana. Dar apoio logistico
para atendimentos emergenciais ou de natureza preventiva nas acgdes e
operagdes de Defesa Civil e de combate a incéndios florestais. Promover
qualificagdo de recursos humanos na estrutura do Sistema Estadual de
Defesa Civil. Coordenar a implantagdo e consolidagdo das atividades de

Bombeiro Comunitario nos municipios do Estado do Parana. (PARANA, 2007,
p. 175)

Do mesmo modo que o PPA anterior, constam acbes especificas para a
policia civil, de apoio tatico e operacional, servigos de policia judiciaria, pesquisas
dactiloscépicas, identificagao civil e criminal, além de qualificagdo de pessoal.

Em relag&o ao Projeto POVO, foi definido como produto “realizar policiamento
Projeto POVO”, tendo como unidade de medida 98.550 a¢des na capital do Estado e
na Regido Metropolitana de Curitiba.

Nesse ponto, € relevante mencionar que nao foram estipuladas, pelo menos

no PPA, acdes do Projeto POVO para o interior do Estado.
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O PPA 2012-2015, ja na primeira gestdo do Governador Beto Richa (2011-
2014), previu para a seguranga publica o orgamento do periodo no valor global de R$
11.229.512.639,0078.

O programa finalistico 13, da seguranga publica, denominado “Parana
Seguro”, definiu como principal indicador a taxa de homicidios dolosos por 100 mil
habitantes, o que orientou as acdes decorrentes da SESP, notadamente por meio da
implementagdo das Unidades Parana Seguro (UPS).

A tabela abaixo ilustra o indice referéncia de 2011 (em 31/12/2010) e o
previsto para 2015:

Tabela 3: Indicadores PPA 2012-2015

Indicadores

Referéncia _Previsdo
Data Indice Indice 2015

razéo 31/12/2010 30,40 21,50

Denominacéo e Fonte Unidade de Medida

Taxa de Homicidio Doloso por 100 mil Habitantes
Fonte: SESP/CAPE

Fonte: Parana (2011, p. 125).

Conforme sera tratado no capitulo 4, como principal agdo da seguranga
publica, voltada ao cumprimento da meta de redugdo de homicidios por grupo de 100
mil habitantes, o governo do Parana criou as Unidades Parana Seguro (UPS).
Inspiradas no programa do Rio de Janeiro, Unidades de Policia Pacificadora (UPP),
nao ha qualquer mengéao as “UPS” no Plano Plurianual.

Em relacdo aos investimentos, foram previstos R$ 921.185.080,00,
especialmente para “possibilitar o apoio as unidades integrantes do Sistema Estadual
de Seguranga Publica, incluindo a integragdo com o governo federal e outros agentes
financiadores, para a execugdo das propostas do Programa Parana Seguro’
(PARANA, 2011, p. 126).

Como os outros PPA, também foram dedicados recursos especificos para
acdes da policia civil e policia cientifica. Ao DETRAN-PR (Departamento de Tréansito
do Parand), foram destinados R$ 2.137.318.281,00 para o cumprimento de agdes
voltadas a fiscalizagao da legislag&o de transito, manutencéo de atividades de controle
de trafego urbano, melhoria da malha viaria estadual e municipal, servigcos em geral

prestados a populacido, além de “prover mecanismos de reducado dos indices de

8 Esses valores foram atualizados em 2014, conforme dados da Secretaria de Planejamento do
Parana.
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acidentes de transito no Estado, fomentando a participagdo da comunidade,
capacitando-a e instrumentalizando-a para a humanizagédo do transito paranaense”
(PARANA, 2011, p. 136).

Ainda em relacdo ao PPA 2012-2015, apesar de no langamento do “Parana
Seguro” o governo do Estado indicar que o programa né&o se limitaria a um conjunto
de agdes de natureza policial’®, envolvendo assim um rol de outros servigos pautados
na prevengao social e situacional das violéncias, nao foi identificada no PPA qualquer
meng¢ao nos demais programas finalisticos, ndo se caracterizando assim, pelos menos
em termos orgcamentarios, como uma politica publica intersetorial.

Em seguida, o PPA 2016-2019, aprovado pela Lei Estadual n. 18.661/2015,
sofreu atualizagdes nos anos de 2016 e 2017. Como destaque, o Parana Seguro foi
inserido no Programa 2 (Desenvolvimento Social), sob responsabilidade da entdo
Secretaria de Estado do Trabalho e Desenvolvimento Social — SEDS, especificamente
na iniciativa 4409 (Sistema Intersetorial de Protegdo a Familia). Para essa agao, o
PPA atualizado previu R$ 108.471.354,00, assim caracterizada:

Aprimorar a gestédo de Projetos Estratégicos — Familia Paranaense e Parana
Seguro, viabilizando para as familias com maior grau de vulnerabilidade
social melhores servigos publicos nas areas de assisténcia social, saude,
educacdo, habitagdo, trabalho, segurangca publica, direitos humanos,
agricultura, entre outros. Ofertar agdes intersetoriais as familias em situagao
de vulnerabilidade social por meio do fortalecimento da capacidade de gestao
do Estado e dos municipios, realizacao de ag¢des de requalificagcdo urbana
integrada de bairros, e do aprimoramento e efetivagao das agdes do plano de
agao familiar intersetorial. (PARANA, 2015, p. 29)

Em relagdo ao PPA 2016-2019, foi mantido o Programa 13 “Parana Seguro”;
no entanto, foi alterado o indicador — de homicidios dolosos por grupo de 100 mil
habitantes —, para o que a SESP denominou de “indice de Gestdo da Seguranca

Publica®, conforme planilha abaixo:

® De acordo com o UNODC (United Nations Office on Drugs and Crime — Escritério das Nagoes Unidas
sobre Drogas e Crime) “o Programa Parana Seguro prevé uma abordagem integrada dos fatores de
risco que subjazem a pratica dos crimes violentos, em especial os letais, mediante a focalizagao
geografica e populacional das suas intervengdes, conjugando investimentos na prevengao social e
situacional das violéncias (politicas publicas de seguranca e justiga), ao nivel da garantia, da protegéo
e da promogédo dos direitos, com aqueles dirigidos ao controle e a repressdo qualificada da
criminalidade (politicas de seguranga publica e justica criminal), ao nivel da efetividade policial e do
aprimoramento da atuagdo das instituicbes de controle social’. Disponivel em:
https://www.unodc.org/Ipo-brazil/pt/crime/programa-parana-seguro.html. Acesso em: 2 set. 2022,

80 Esse tema sera explorado no capitulo 4.
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Tabela 4: Indicadores PPA 2016-2019

Indicadores

e . ) Referéncia Previsdo Periodicidade de "
Denominagéao e Fonte Unidade de Medida Data e indice 2019 Apuracao Polaridade
Indice de Gestao da Sequranga Puclica L . i )
Fonte: CAPE/SESP 9 ¢ unidade 31/12/2014 7.555 18.169 Anual I Maior Melhor

Fonte: Parana (2015, p. 167).

Apos as atualizagdes o PPA 2016-2019 que previa um or¢amento inicial de

R$ 8.302.976.307,00, para a seguranca publica, saltou para R$ 18.313.287.856,00.

Desses recursos, R$ 574.677.272,00 foram destinados a investimentos do Programa
Parana Seguro, consistente em:

Apoiar as 12 unidades administrativas integrantes do Sistema Estadual de

Seguranga Publica na execugéo de projetos voltados ao cumprimento dos

objetivos propostos pelo Programa Parana Seguro, com recursos estaduais,

bem como com recursos or,iundos de acordos e convénios com outras esferas
governamentais. (PARANA, 2015, p. 169)

Como se percebe, o PPA dedicou recursos especificos para investimento em
infraestrutura, na esteira do cumprimento do Programa Parana Seguro, além de
“prover melhores condicdes e meios de trabalho ao efetivo empregado” (PARANA,
2015, p. 169).

Também como destaque do PPA 2016-2019, e integrando a iniciativa 3089
(Investimentos para o Parana Seguro — BID), foram destinados R$ 417.028.840,00
para “efetivar a cultura de policia comunitaria, objetivando a redugédo dos niveis de
violéncia e criminalidade nos municipios compreendidos entre os requisitos
estabelecidos pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento” (PARANA, 2015, p.
170)8".

Chegando ao PPA 2020-2023, apesar de ja encerrado o governo Beto Richa
(2011-2014; 2015-abr./2018) e Cida Borghetti (abr.-dez. 2018), foram mantidas
iniciativas ligadas ao Parana Seguro, em face dos compromissos firmados com o
BID®.

81 O Contrato de Empréstimo n. 3137/0OC-BR do Estado do Parana com o BID, uma das principais
fontes de financiamento do programa, estipulou a “contratagéo de servigos para desenvolver as
atividades relativas aos processos de aquisicdes e manutengao do Programa Parana Seguro-BID”.
Disponivel em: https://www.seguranca.pr.gov.br/Parana-Seguro-BID. Acesso em: 25 out. 2022.

82 Entre as agbes do Programa Parana Seguro, estava a realizagio de cursos de pos-graduagéo lato
sensu e de capacitagdo para profissionais da seguranga publica, voltados a area de Policia
Comunitaria, Mediagéo de Conflitos e Analise Criminal. Os cursos foram efetivamente realizados no
ano de 2022, tendo sido qualificados mais 6000 (seis mil) policiais paranaenses. Disponivel em:
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Nesse tocante, o PPA vigente, relativo ao periodo 2020-2023 ja no governo
Ratinho Junior (2019-2022), previu medidas ligadas ao programa anterior,
demonstrando continuidade das ag¢des estatais, com destaque para a iniciativa 409
(Sistema Intersetorial de Protegcdo a Familia). A meta estipulada busca atender
familias no Programa Nossa Gente, por meio da celebracdo de Planos de Agéo
Intersetoriais. Essa iniciativa destinou R$ 146.084.243,00:

Aprimorar a gestdo de Projetos Estratégicos - Programa Nossa Gente e
Parana Seguro, viabilizando para as familias com maior grau de
vulnerabilidade social melhores servigos publicos nas areas de assisténcia
social, saude, educacdo, habitagdo, trabalho, seguranga publica, direitos
humanos, agricultura, socioeducagéo, entre outros, por meio da oferta de
acgdes intersetoriais as familias em situacdo de vulnerabilidade social para o
fortalecimento da capacidade de gestdo do Estado e dos municipios.
(PARANA, 2019, p. 234, grifo nosso)

O PPA 2020-2023 manteve iniciativas do PPA anterior ligadas a investimentos
para a construgdo, aquisicdo de equipamentos e capacitagdo, com valores de R$
686.764.990,00. Somadas as ag¢des remanescentes do Programa Parana Seguro, o
PPA 2020-2023 modificou a metodologia de indicadores, estabelecendo como marcos
do planejamento os crimes violentos letais intencionais®®, os furtos e roubos de

veiculos e as ocorréncias envolvendo trafico de drogas:

Tabela 5: Indicadores PPA 2020-2023

Indicadores

I Inidad Medid Referéncia Previsdo Periodici de| o
___ Denominacdo e Fonte g & Data ndice Indice 2023 Apuracé F

Crimes Vioientos Letais Intencionais unidade 3111212018 2088 2006 Anual Menor Melhor
Indicadores

N RN n Referéncia Previsdo Periodici de .

Denomu’\a;ao e Fonte L de Medida Data Tndice Indice 2023 Apuracio Polaridade

Eg::? gsg;ws de Velculos unidade 3171212018 25.421 23.448 Anval Menor Melhor
gg:":’c‘f;fEE""°"’e""° Trafico de Drogas unidade 3111212018 11.788 12.760 Anual Maior Melhor

Fonte: Parana (2019, p. 170-171).

https://www.seguranca.pr.gov.br/Noticia/6-mil-servidores-das-forcas-de-seguranca-concluem-cursos-
de-atualizacao-profissional. Acesso em: 2 dez. 2022.

83 A metodologia de avaliagdo das mortes por grupo de habitantes tem sido aperfeigoada ao longo das
Ultimas duas décadas. Inicialmente havia a previsao do uso do homicidio doloso como indicador. A
partir de distorgdes identificadas, essa metodologia tem sido aprimorada, inserindo os tipos penais que
tém violéncia na origem e morte em seu resultado, agregando-se nesse contexto a lesdo corporal
seguida de morte e o crime de latrocinio que, tecnicamente, ndo sdo crimes contra a vida segundo o
Cddigo Penal. Ao longo da ultima década, o Férum Brasileiro de Seguranga Publica e o Ipea tém se
dedicado a compreender o fendbmeno e apontar solugbes, para que as estatisticas criminais apresentem
dados mais proximos da realidade, analisando-se os “crimes violentos letais intencionais”.
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Como recursos totais para o periodo, foram previstos R$ 17.245.474.156,00,
envolvendo a continuidade das agbes do Parana Seguro (especialmente ligadas ao
BID), bem como outras, abaixo citadas, que orientam o Programa 13, denominado
“Seguranca com integracao, inovacao e inteligéncia” (PARANA, 2019, p. 169-170):

* Dar continuidade a implantagéo do Projeto Escola Segura, para aumentar o
policiamento ostensivo em escolas publicas, integrado com a Secretaria
Estadual de Educagao;

» Implementar agbes para aumentar o policiamento ostensivo;

» Desenvolver agbes coordenadas e integradas nas atividades correcionais;
Executar obras e demais a¢ées que visem a ampliagdo do numero de vagas
no sistema carcerario;

» Utilizar mecanismos tecnolégicos para identificar riscos e receber
comunicagdes de incidentes ou ilicitos, facilitando o contato da populagao
com os 6rgaos de seguranga;

« Utilizar a tecnologia para criar regides mais seguras integrando os sistemas
de seguranga municipais, estadual e federal;

» Desenvolver agbes integradas de prevengédo, visando identificar veiculos
furtados ou roubados, bem como os envolvidos em ag¢des criminosas;
 Apoiar medidas de prevencgdo nas fronteiras e rodovias do Estado;

» Estabelecer as diretrizes para prevencdo a violéncia e combate a
criminalidade, bem como acompanhar e fiscalizar a implementacdo das
politicas de seguranga e defesa social;

« Implantar a Cidade da Policia, com o objetivo de reunir, em uma mesma
area, os principais 6rgaos de diregao da Secretaria, visando aumentar a
sinergia das agdes de seguranca publica;

* Estabelecer o Centro Integrado de Coordenagéo e Controle de Seguranga
Publica, para permitir a condugdo, de forma centralizada, de operagdes
conjuntas e interagéncias, aplicando o principio de Unidade de Comando nas
acoes de Segurancga Publica;

» Desenvolver sistemas de Tecnologia da Informagdo e do Conhecimento
(TIC), para agilizar o fluxo do conhecimento no dmbito da Secretaria de
Seguranga Publica;

* Implantar novos colégios militares e/ou aumentar vagas em colégios
existentes;

 Aprimorar a gestao publica de forma eficaz e com compliance, atuando com
ética e plena observéancia a legislacao, regulamentos e normas;

» Desenvolver agbes de qualificagao dos profissionais de seguranga publica
buscando o aperfeicoamento no desempenho das fungoes;

* Reaparelhar as policias com adequado sistema de sustentabilidade
logistica;

» Dotar o sistema de seguranga publica de infraestrutura adequada ao
desenvolvimento de suas atividades;

» Adequar os efetivos das policias e dos departamentos e reorganizar o fluxo
de carreira;

* Melhorar a qualidade de vida, bem-estar e seguranga ocupacional do
publico interno da seguranca publica;

* Manter sob custddia e prestar assisténcia geral aos presos condenados e
provisorios em regime fechado e semiaberto, além de manutencdo de
sistemas de monitoragao eletrbnica;

* Proporcionar o tratamento penal adequado com medidas que garantam o
exercicio de atividade pelo individuo privado de liberdade, promovendo o
adequado retorno ao convivio social;

* Promover agbes de prevencao, combate a incéndio, busca, salvamento,
resgate e socorros de urgéncias;
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» Complementar a investigagéo policial e o processo probatorio criminal por
meio da realizagéo de pericias médico-legais e técnico-cientificas;

* Realizar pericias com vistas a identificagdo de pessoas;

* Modernizar e ampliar o sistema de identificacdo civil e criminal de pessoas
com vistas a emissao de carteiras de identidade e atestados de antecedentes
criminais;

« Intensificar o trabalho de represséo e combate ao crime de trafico de drogas
(Lei Federal n°® 11.343/2006);

* Atuar, de forma complementar, respeitado o ambito de atuagéo do 6rgéo,
no enfrentamento de todas as formas de intolerancia e de discriminacdo de
modo a contribuir para a justica social.

O que se percebe nesse PPA é a adogao de esfor¢os para a realizagcao de
politicas intersetoriais, na logica de que problemas de violéncia e criminalidade devem
ser tratados com respostas multidisciplinares e nao apenas policiais, e,
principalmente, que n&o se limitem as de carater reativo.

Além da iniciativa 409 (Sistema Intersetorial de Prote¢cdo a Familia) com
recursos do Parana Seguro-BID, outro exemplo dessa interlocugdo é o Programa
Escola Segura, desenvolvido de forma integrada com a entdo Secretaria de Educagéo
e Esporte (SEED)®.

Como ja abordado, o monitoramento e a avaliagdo do “Escola Segura”
sofreram implicagbes em face da pandemia de Covid-19, sendo que, depois de
iniciado o programa em 2019, em 2020 as medidas de isolamento e o ensino remoto
alteraram o quadro inicial.

O programa funcionou efetivamente em 2022, entretanto ndo ha dados
disponiveis pela SEED e SESP para aferir a correspondéncia entre o que foi previsto
nos instrumentos orgcamentarios e o formulado/implementado.

Em relacdo as demais iniciativas do programa da segurancga publica, tem-se
como destaque emenda proposta para “apoiar a ampliagdo do numero de unidades
de delegacias especializadas no atendimento & mulher vitima de violéncia” (PARANA,
2019, p. 385), no entendimento de que a politica publica € uma resposta a um
problema publico identificado (SECCHI, 2019).

84 Com a entrada em vigor, em 1.° de janeiro de 2023, da nova lei de organizagéo do Poder Executivo
paranaense (Lei n. 21.352), educagédo e cultura passaram a ser duas pastas distintas: Secretaria de
Estado da Educacgédo — SEED e Secretaria de Estado do Esporte — SEES.
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Por fim, o PPA 2020-2023, que caminha para seu ultimo ano, previu recursos
para custeio em geral da seguranga publica, muito embora tenha recuado em mais de
R$ 1 bilhdo de reais em relagdo ao PPA 2016-2019% (valores atualizados em 2017).

Nesse sentido, observou-se um grande salto entre o PPA 2012-2015, de R$
11.229.512.639,00, para R$ R$ 18.313.287.856,00 (PPA 2016-2019), sendo que o
PPA 2020-2023 recuou para R$ 17.245.474.156,00. Do mesmo modo, esse salto ja
havia ocorrido na mudanga entre a ultima gestdo de Roberto Requido (2007-abr.
2010) — Orlando Pessuti (abr.-dez. 2010), para Beto Richa (2011-2014), partindo de
R$ 5 bilhdes para mais de R$ 11 bilhdes de reais.

A tabela a seguir sintetiza a evolugédo dos recursos em seguranga publica no
Parana no periodo 2004-2023%, indicando os governos e suas principais “marcas”:

Tabela 6: Evolugéo dos recursos orgamentarios em seguranga publica no Parana

PPA 2004-2007 2008-2011 2012-2015 2016-2019 2020-2023
Roberto Requiédo Beto Richa
GOVERNO | Roberto Requido Beto Richa ] | Ratinho Junior
Orlando Pessuti Cida Borghetti
Integragéo
Parana Parana
PROGRAMA | Projeto POVO Projeto POVO Inovagéo
Seguro Seguro . .
Inteligéncia
VALORES
(R$) 2.725.435.813 5.337.560.550 11.229.512.639 18.313.287.856 17.245.474.156

Fonte: elaboragédo do autor (2023).

Identificada a evolugdo do planejamento orgamentario no Parana, o proximo
capitulo busca reconhecer as linhas essenciais das principais politicas de
policiamento desenvolvidas no Estado em quase 40 anos.

Essa analise sera realizada em cotejo com o referencial teérico do ciclo de
politicas publicas, cabendo novamente mencionar a limitagdo da pesquisa, uma vez
que so a partir de 2004 os Planos Plurianuais adquiram o enfoque de programa, com
definigdo de objetivos, indicadores e metas.

85 Esse recuo néo representa necessariamente uma diminuigdo do enfoque dado a segurancga publica,
precisando ser observado o orgamento do Estado como um todo, na perspectiva de implementagao de
politicas de outras areas ou de agdes intersetoriais.

8 Uma das limitagbes da pesquisa foi identificar, de maneira clara e objetiva, o valor global do
orcamento do Estado em todos os PPA. Tais dados seriam relevantes para fins de acompanhamento
da evolugao de recursos a segurancga publica, seja em termos percentuais perante o global, seja para
proceder a algum nivel de comparagdo com outros subsistemas de politica, como educagéo e saude.
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4 POLITICAS PUBLICAS DE POLICIAMENTO NO PARANA (1980-2018): ANALISE
E DISCUSSAO DE DADOS

4.1 SISTEMA MODULAR DE POLICIAMENTO URBANO (SMPU)

O Sistema Modular de Policiamento Urbano (SMPU) foi um projeto concebido,
no final da década de 1970, pelo entdo Chefe da 3.2 Sec&o® do Estado-Maior da
Policia Militar do Parana (3.2 Se¢do do EMPM — PM/3), o Major QOPM Angelo Rogério
Bonilauri (SOUZA, 2007).

O projeto representava um marco na seguranga publica, alcangando n&o s6 o
Estado do Parana, mas o pais, uma vez que, dado seu carater inédito, teve seu
modelo ampliado e reproduzido por diversas forgas policiais brasileiras. De acordo
com Souza (2007), tamanha foi a repercussdo do modelo de policiamento que, até
hoje, a populagdo nutre um sentimento de nostalgia, sempre apelando ao poder
publico para que reimplante programa assemelhado em seu bairro ou cidade.

Souza (2007, p. 41) relata que a implementagdo desse programa de

policiamento se mostrou uma ruptura para a época, na medida em que “nas duas

87 De acordo com o art. 22, do Regulamento Interno e dos Servigos Gerais da Policia Militar do Parana,
aprovado pelo Decreto n. 7.339, de 8 de junho de 2010, compete a 3.2 Segdo do EMPM (PM/3) a
atividade de assessoramento do Comandante-Geral nas areas de planejamento estratégico e de
assuntos que repercutam na Organizagao em ensino, instrugdo e emprego operacional (PARANA,
2010a).

Art. 22. Compete a PM/3:

| - assessorar o Comandante-Geral e o Chefe do EMPM em todos os assuntos referentes ao ensino,
instrugao e operacgoes;

Il - realizar estudos estratégicos e elaborar diretrizes e planos especificos relativos ao ensino, instrugéo
e operacgOes a serem baixados pelo Comandante-Geral;

[l - supervisionar as atividades de ensino, instru¢cdo e emprego operacional da Corporagao;

IV - realizar o planejamento de ensino e instrugéo da Corporagéo, promovendo a elaboragao da diretriz
geral de ensino e plano anual de instrucéo;

V - elaborar e manter atualizados os planos de emprego da PMPR, bem como as demais diretrizes
relativas a area operacional;

VI - realizar estudos sobre a organizacao e a localizacdo de érgaos e de unidades operacionais;

VIl - centralizar, mediante ordem, o planejamento e a supervisdo de operagdes que, por seu vulto,
superem as possibilidades de um comando intermediario;

VIII - planejar, supervisionar e coordenar a participagdo da Corporagdo em solenidades, desfiles e
demais eventos;

IX - elaborar sumarios, relatorios e estatisticas de operagdes, ensino e instrugao;

X - promover a realizagao de estudos de caso relacionados a ocorréncias policiais e de bombeiro;

XI - realizar estudos, pesquisas e experimentos atinentes a policia ostensiva e as atividades de
bombeiro, elaborando a doutrina e a padronizagao de procedimentos a elas relativos;

XIl - desenvolver as atividades de estatistica do campo operacional no ambito da Corporacao,
mantendo contato com os 6rgaos afins.
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décadas que antecederam, a populacdo ndo podia nem passar em frente dos quartéis
e, a partir de 1980, a PMPR estava proxima de cada cidadao”.

O modelo principal de policiamento, até entdo vigente na PMPR, era o de
radiopatrulha, concebido pela Lei n. 5.797, de 24 de junho de 1968, que
posteriormente criou o Corpo de Policiamento Radiomotorizado (CPRM). Em 1976,
com a Lei Estadual n. 6.774/76 (Lei de Organizacdo Basica da PMPR), o
patrulhamento motorizado, antes centralizado em unidade especifica da capital,
passou a integrar as praticas de policiamento das diversas unidades da PMPR
(BONDARUK; SOUZA, 2004).

Bondaruk e Souza (2004, p. 28) retratam que o sistema modular “[...]
procurava fazer uma descentralizacdo do servigco policial, através da distribuicdo de
recursos humanos e materiais da Policia Militar em pontos estratégicos, para a melhor
prestacao de servigos a comunidade [...]". Para Bondaruk e Souza (2004, p. 28), o
sistema “era sem duvida a primeira experiéncia da Policia Comunitaria do Brasil”.

No ano de 2007, em entrevista concedida a Souza (2007, p. 43), o ja Coronel
da Reserva Remunerada Bonilauri recordou que “o SMPU atendia a todas as variaveis
do policiamento urbano, ndo atendia a doutrina do exército francés, que era voltada
para quem carregava metralhadora, quem atirava, quem municiava”.

Desse modo, o policiamento modular representava algo inovador, na medida
em que se voltava ao cidadao, considerado um verdadeiro policytaker, ndo apenas
passivo, mas destinatario “vivo” de uma politica publica de seguranca.

A Policia Militar do Parana regulamentou o Sistema Modular, conforme
previsdo em seu Boletim Geral n. 68, de 10 de abril de 1980, bem como pela Diretriz
do Comando-Geral n. 104/81, de 9 de junho de 1981, descrita como “Implantagdo dos
Postos de Policiamento Modular’ (PARANA, 1981).

Na entrevista a Souza (2007, p. 102), o Coronel Bonilauri fez um resgate das

premissas do programa de policiamento:

O Sistema Modular de Policiamento Urbano apresenta como premissa
basica, que o policiamento ostensivo em areas urbana, para ser eficaz frente
ao aumento continuo da criminalidade e da violéncia deve ser executado por
grupos operacionais reforgados, que atuem mediante revezamento, de forga
a cobrir sempre uma mesma area diuturna e ininterruptamente.

Esta forma de atuacdo, evidentemente, a Unica que realiza o maior grau
possivel de presenca preventiva sobre uma area, pois o cobre por 24 horas.
O efetivo maior por turno, em numero de homens comparativamente as
radiopatrulhas, capacita para agdes repressivas imediatas, de alto impacto,
quando a situag&o assim o exigir.
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Ainda na entrevista, Bonilauri apontou o conjunto de carater operacional que
compunha o modelo (SOUZA, 2007, p. 102):

a) Uma guarnicdo correspondente ao efetivo de um pelotdo organico da
Companhia de Policiamento Urbano da OPM da area. Os quadros das
OPM seriam organizados nos moldes do sistema constituindo o pelotéo
de policiamento urbano por um Grupo de Comando normal, quatro grupos
operacionais para revezamento nos turnos de servigo, e mais um grupo
de recompletamento para alocar pessoal de reserva destinado a
completar as faltas que ocorressem no turno de servigo, fazendo com que
o grupo sempre trabalhasse com o efetivo completo;

b) Um posto policial padrao, com as cores das viaturas operacionais,
ostensivo, para facilitar a identificacao pela clientela;

c) Recursos técnicos e materiais, de transporte, comunicagéo, armamento,
etc, [sic] — conforme as disponibilidades orgamentarias e planejamento da
Secédo de Operagdes da OPM, desde que condizente com as diretrizes do
Estado-Maior.

Para fins de suporte do programa, a Diretriz do Comando-Geral n. 104/81
apontava o efetivo necessario para compor 80 “moddulos de policiamento”, para os
anos de 1981 e 1982 (PARANA, 1981).

Numa primeira fase seriam implantados 42 postos (ainda no ano de 1981),
sendo 12 unidades na capital, 2 na regidao metropolitana e 28 no interior do Parana.

Em 1982 seriam implementados 38 modulos, sendo 4 na regido metropolitana
e 34 no interior do Estado. O plano previa ainda eventuais complementagdes,
remanescentes de 1981 (PARANA, 1981).

Segundo Souza (2007), muito embora tenha havido todo um planejamento
para a implantagdo escalonada do programa, em margo de 1980 ja havia sido criado
o primeiro médulo, chamado na época de “Posto Policial de Socorro Familiar”, que se
localizava na Rua Salgado Filho, em Curitiba/PR.

Em entrevista concedida a Souza (2007, p. 106), outro ator relevante do
processo, o Coronel Kretschmer, o qual também ocupou a funcdo de Chefe da 3.2
Secao do Estado-Maior da PMPR, relembrou que “o Sistema Modular de Policiamento
Urbano, SMPU foi um dos tipos de policiamento ostensivo que mais foi de encontro
as aspiragdes da populacdo”. Segundo o Coronel Kretschmer, “os principios de
aplicagdo do policiamento modular, sob o ponto de vista da populacdo, eram
excelentes, desde que fossem os efetivos dimensionados e os recursos materiais
necessarios, de forma adequada para aquela regiao” (SOUZA, 2007, p. 106).

Na entrevista a Souza (2007, p. 107), o Coronel Kretschmer relatou sua

experiéncia na implantagcédo do policiamento modular:
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Eu acompanhei bem essa coisa de implantagcdo dos méddulos, a partir de
1982, 1983, ja no governo Richa®, com o secretario Haj Mussi, criou-se na
SESP uma assessoria de relagdes publicas com a comunidade, e o que a
comunidade queria era moédulo.

Num primeiro momento os médulos foram projetados tecnicamente, a partir
de um segundo momento a PMPR néo teve forga para impor as condigdes
técnicas e foram redimensionados os objetivos iniciais, de 16 ja se passou
para 67 modulos, ai ja sem o efetivo necessario, ndo digo nem o ideal.

Com o passar do tempo passou-se a ter um policial cuidando das instalages
fisicas do modulo, e a comunidade construindo mais modulos, e a PM
ocupando.

Souza (2007, p. 103-104) também arguiu o Coronel Bonilauri sobre a fase de

implementagao da politica publica:

A implantagéo (parcial e sem as condigbes planejadas) do Sistema Modular
em Curitiba ndo apresentou nenhuma dificuldade, visto que o Comando da
Corporagdo contava com todas as condicoes ofertadas pelo Governo do
Estado através da Secretaria de Seguranga Publica, que tinham o maximo
interesse em apresentar uma proposta inovadora de forte impacto, para uma
populagao carente de segurancga. Infelizmente, o que ocorreu, foi falta de
vontade politica em nivel de Comando da Corporagdo, para refrear as
distor¢des e corrigir os erros decorrentes de uma implantacéo atropelada e
extemporanea, efetuada para atingir objetivos politicos do momento, sem a
observacdo da metodologia, das agbes preparatérias, da preparagao do
pessoal prescritas no plano original.

Ja nos anos de 1990, o entdo Cap. QOPM Geraldo Luiz Matike (1995, p. 118)
elaborou trabalho monografico, consistente numa proposta de reativagdo do
policiamento modular®®, embora tenha apontado as principais falhas do modelo:

Na pratica, o Sistema Modular comprovou ser, no inicio, de fato, um sistema
moderno, bem estruturado, e eficaz no policiamento ostensivo urbano. Teve
a quase totalidade das suas vantagens doutrindrias comprovadas, quer
quanto a eficacia, quer quanto a aceitacao publica.

[...]

No aspecto gerenciamento, a falta de efetivo, material e equipamento do
sistema, bem como a escassez de recursos financeiros. Estes problemas de
gerenciamento foram causados principalmente pela ingeréncia politica, pois
na medida em que os postos eram inaugurados, outros ndo constantes do
projeto original foram construidos aleatoriamente, principalmente durante os
periodos eleitorais, e muitas vezes com recursos da propria comunidade e
auxiliados por empresarios locais.

88 Governador José Richa (1983-1986), pai do futuro Governador Carlos Alberto Richa — Beto Richa
(2011-2014; 2015-2018).

89 Nesse trabalho, a partir das experiéncias dos integrantes da Policia Militar do Estado de S&o Paulo,
o oficial fez um comparativo do policiamento modular e do sistema entdo vigente, de radiopatrulha
motorizada.
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Matike (1995, p. 118) retratou que:

Com a disseminacao dos postos, a Corporagdo ndo acompanhou a demanda
em razdo das dificuldades de orcamento para a manutencio fisica dos
imoveis e disponibilidade de pessoal.

Em consequéncia, os postos foram dotados de reduzido efetivo para um
grande numero de postos fixos, ocasionando imobilizagdo consideravel de
policiais militares como atendentes de populares circunvizinhos e na
vigilancia das instalagdes e equipamentos contra os furtos e depredagdes a
que ficaram sujeitos aqueles imoveis.

Sobre essas vulnerabilidades do SMPU, Sampaio (2018b) entrevistou o
Coronel PM Reformado Justino Henrique de Sampaio Filho®, oficial que na década
de 1980 acompanhou a implementagao do policiamento modular e, em 1986, ao ser
movimentado para a capital do Estado, observou o declinio do modelo.

Assim, segundo o Coronel Justino (SAMPAIO, 2018b, p. 32):

[...] num determinado momento, as pessoas comegaram a ver policiamento
na sua regido, coisa que nao tinha, ndo era sistematizado, pois sé tinha o
Batalhdo de Guardas, que fazia o policiamento ostensivo, e o 13 [13.°
Batalhdo de Policia Militar], que era o CPRM, que fazia radiopatrulha, entdo
se sistematizou o policiamento ostensivo nas areas.

Para o Coronel Justino, “a policia saiu de dentro do quartel e foi pra esses
pontos”, de maneira que o que levou ao fracasso do modelo — nessa e em outras

politicas — foi a falta de preparo dos gestores (SAMPAIO, 2018b, p. 32):

[...] sendo sistemético na policia criar atividade nova sem recurso novo; isto
€ o grande fator de falha dessas politicas, vocé cria um sistema novo, mas
vocé ndo bota um recurso novo, vocé esvazia recursos que ja estao aplicados
em outras areas, debilitando 1a; ndo faz direito aqui, porque a estrutura ndo é
bem montada, e fragiliza aquilo que de certa forma estava funcionando.

Na entrevista com o Coronel Justino, fica evidente a posi¢céo do oficial, de que
‘o mddulo foi exatamente isso”; “[...] como deu esta sensagédo de seguranga, uma
coisa nova, viaturas nos bairros, virou o ‘frenesi’ na populagao” (SAMPAIO, 2018Db, p.
32).

% O Coronel PM Ref. Justino Henrique de Sampaio Filho ingressou na Policia Militar do Parana em
1971, passando para a reserva remunerada em 2002. Nesse periodo, exerceu varias fungdes na capital
e no interior do Estado. No fim da carreira, foi Comandante do Policiamento da Capital (CPC) e
Comandante do Policiamento do Interior (CPI). Na época, esses eram os dois maiores comandos
intermediarios da Policia Militar do Parana (SAMPAIO, 2018b).
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Justino relembra que “os conselhos comunitarios nos bairros comegaram a
construir modulos, e vinha uma comiss&do no gabinete do Comando entregar a chave
do moédulo que eles tinham construido; chegou uma hora que n&o deu mais e
explodiu”. Como relata o Coronel Justino, aos poucos foram sendo retirados policiais,
diante de necessidades diversas, e “chegou uma hora que tinha um mddulo com um
PM”, o [PM] ia |4, assumia o servico e ficava la sentado, porque nao tinha viatura [...]”
(SAMPAIO, 2018b, p. 32).

No mesmo sentido dos demais entrevistados por Souza (2007), o Coronel
Justino reforga que o Sistema Modular de Policiamento Urbano foi criado pela propria
Policia Militar, fruto de um processo de mudanca e superagéo do antigo modelo. No
entanto, “tinha um cronograma, mas o governo, por questdes de natureza politico-
eleitoral, atropelou o cronograma de implementagdo e nao incluiu gente nova, néo
comprou viatura nova, [...] o sistema explodiu” (SAMPAIO, 2018b, p. 32).

Como reflexdo final, o Coronel Justino destacou que “era pra ser um projeto pra
ser implantado em 10 anos, mas foi implantado em 1 ano e meio, 2 anos” (SAMPAIO,
2018b, p. 32).

4.1.1 O SMPU sob a perspectiva do ciclo de politicas publicas

O Sistema Modular Policiamento Urbano tem como origem estudos
desenvolvidos pela Policia Militar do Parana, na pessoa do Coronel Angelo Rogério
Bonilauri. A premissa era descentralizar a atuagdo da PMPR, tornando a Corporacéao
proxima das pessoas, atuando de maneira localizada nos bairros, por meio do que se
convencionou chamar de “maodulos policiais”.

O tema foi inserido na agenda pela participagdo de atores da prépria
burocracia estatal, em especial da 3.2 Secdo do EMPM que atua como setor de
planejamento, no &mbito estratégico da Corporagéo. Ou seja, trata-se de uma politica
concebida top-down. A génese desse trabalho, segundo Souza (2007), foi a pesquisa
monografica do Coronel Bonilauri denominada “Sistema de Policiamento Ostensivo
Particularizado por Areas”.

Inserido o tema na agenda e formulada a politica, cujo desenho se atribui a
Bonilauri, a proposta de programa de policiamento foi algada ao nivel de tomada de
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decisdo, para o entdo Governador Ney Aminthas de Barros Braga (1979-1982)
(SAMPAIO, 2018b; SOUZA, 2007).

Diante da aceitagcdo do modelo, o Governador Ney Braga determinou sua
implantagdo, em 29 de margo de 1980, na esquina da Avenida Salgado Filho com a
Rua Francisco H. dos Santos, em Curitiba/PR. Foi assim criado o primeiro Posto
Policial de Socorro Familiar (SAMPAIO, 2018b; PARANA, 1980).

A implementagcdo do programa foi repercutida pelo Comandante-Geral da
PMPR, Cel. Art. QEMA Manoel Abreu de Moraes®'. No Boletim-Geral (BG) n. 68, de
10 de abril de 1980, ha um relato do acontecimento, além de trechos do discurso
proferido na inauguragdo (PARANA, 1980, p. 1-12):

Foi extremamente gratificante e de grande significado operacional para este
Comando poder estar as solenidades realizadas em 29 Mar 80, por motivo
da inauguragao do primeiro posto policial de socorro familiar, do novo sistema
de policiamento urbano da Policia Militar do Estado.

O Posto Policial de Socorro Familiar da PMPR localizado na esquina da Av.
Salgado Filho com a rua Cel. Francisco H. dos Santos, e recém-inaugurado,
contou, contou com as presengas ilustres, entre outras autoridades, do
Exmos. Srs. Ney Aminthas de Barros Braga, Governador do Estado; Gen.
Harry Alberto Schnardorf, Inspetor Geral das PM; Jaime Lerner, Prefeito
Municipal; Luiz Alberto Gomes, Chefe da Casa Civil do Governador; Cleto de
Assis, Secretario da Comunicacdo Social do Governo; ex-Secretarios de
Seguranga e ex-Comandantes da PMPR convidados; Dr. Luiz Chemim
Guimaraes, Diretor da Policia Civil; Representantes do Ministério Publico, EM
da PM, Cmts. CPC e CCB, Cmts. de Batalhdes da Capital e do Interior, oficiais
da reserva e reformados da PM e grande numero de oficiais e pragas da
Corporacgao.

[...]

Ao iniciarmos em maio de 1979 nossas fungdes de Comandante-Geral da
Policia Militar do Estado buscamos, desde logo, um contato com nosso
Governador para obter através de sua larga experiéncia, uma orientagao
segura, bem como uma definicdo de objetivos a serem conquistados. Em
decorréncia daquele contato e apds analise do momento, constitui um Grupo
de Trabalho de alto nivel, integrado por homens de espirito jovem, capazes
de — a partir de uma ideia nova — elaborar todo um sistema que viesse a
revolucionar conceitos e tipos de policiamento ostensivo ja gastos em sua
eficiéncia. Tal grupo constituido por oficiais destemidos e entusiastas,
enfrentou a passividade, o conformismo, a descrenga mesmo de muitos e
langou-se com todo seu destemor, toda inteligéncia a amor a profisséo de
busca de novas metas e objetivos que vencessem o circulo vicioso da
ineficiéncia e da incompreensdo, da rotina asfixiante e improdutiva.
Elaboraram eles, o que chamamos de um Novo Sistema de Policiamento
Urbano, o qual se traduz por ensejar um policiamento padronizado, gerador
de principios doutrinados e, capaz de equacionar e resolver, dentro do
possivel, os problemas psicossociais e operacionais que vém prejudicando a
eficiéncia da Corporagdo, bem como propiciar a formacdo de uma nova
mentalidade policial, ativada no sentido de combater criminalidade, com

91 O oficial, que integrava quadro das Forgas Armadas, exerceu suas fungées entre 4 de maio 1979 e
29 de dezembro de 1980.
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énfase na prevencgao, através da vigilancia permanente e da capacidade de
deteccao de agentes delituosos da area.

O sistema baseia-se na implantagdo e na ativagdo de conjuntos taticos
denominados Modulos ou Postos Policiais, com capacidade de atencao
ininterrupta no policiamento diuturno de uma area de cobertura a lhes ser
atribuida.

Inaugura, pois, hoje o Sr. Governador o primeiro de um total de 64 postos a
serem construidos em Curitiba até fins de 1982.

[...]

Realizamos, igualmente, exposi¢cdes ao Exmo. Sr. Secretario de Seguranga,
Cel. Haroldo Ferreira Dias e em seguida ao Exmo. Sr. Govenador do Parana
que, reconhecendo méritos em tal trabalho, determinou providéncias
necessarias no sentido de facilitar sua execugdo. A partir dai buscamos
contato com o Sr. Prefeito Municipal, o arquiteto Jaime Lerner, homem de
ideias novas e arrojadas que prontamente colocou o IPUC [sic] a disposigéao
para um trabalho conjunto a fim de que a construgdo dos Postos se
harmonizasse as linhas urbanisticas da Capital.

[...]

Com muita justica houve por bem o Exmo. Sr. Governador, atendendo minha
sugestao, agraciar com a Medalha de mérito aos 5 Oficiais da Policia Militar
que, integrando o Grupo de Trabalho, foram os responsaveis diretos pela
elaboragéo dos Planos de Ag&o do novo sistema. Ao encerrar dirijo-me aos
demais camaradas da Policia Militar, com a firme conviccdo de que deles
exclusivamente dependera a sucesso ou ndo deste novo Sistema. Um
Comandante nao faz tudo o que quer, mas sim o que pode, e seu entusiasmo
€ a medida exata da capacidade profissional de seus subordinados.

Tomada a decisdo politica, ja em sede de implementacdo a Diretriz do
Comando-Geral n. 104/81 (PARANA, 1981) previa um cronograma de contratagdo e
remanejamento de pessoal para fazer frente ao programa. Para o periodo 1981-1982
seria necessaria a investidura de 2.720 policiais militares, o que, segundo relatos de
entrevistados, ndo ocorreu (SAMPAIO, 2018b; SOUZA, 2007).

Entretanto, em razdo da grande aceitacdo popular, comunidades locais
passaram a construir seus proprios modulos e solicitar que fossem ocupados pela
Policia Militar, o que levou a uma expansao desenfreada e descoordenada, fazendo
assim ruir o modelo (SOUZA, 1996; 2007; SAMPAIO, 2018Db).

Na pesquisa de Souza (2007, p. 104), o Coronel Bonilauri retratou que, de
todos os problemas, os maiores foram de carater interno, seja pela atuacdo de
comandantes locais, seja pela resisténcia do préprio Alto Comando da Corporagao:

Pior ainda, a agdo demagadgica € eleitoreira por Comandantes que detinham
interesses politicos, prosseguiu de forma suicida para o Sistema, mediante
uma série desmesurada de implantagcbes de postos, desvinculados de
qualquer estrutura organizacional ou orgamentaria, guarnecidos por um ou
dois homens sem comando, algumas horas por dia, excluindo qualquer
possibilidade de uma reimplantacdo nas bases programadas inicialmente, e
decretando o triste fim de uma aspiragao honesta e idealista, de colocar a
Policia Militar no mais alto nivel de confianga e orgulho da populagéo
paranaense, na area da seguranga publica.
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Ainda nesse relato, ficam claras as dificuldades internas que redundaram nos
déficits de implementacao (SOUZA, 2007, p 104):

[...] foi falta de vontade politica em nivel de Comando da Corporagao, para
refrear as distorgbes e corrigir os erros decorrentes de uma implantagéo
atropelada e extemporanea, efetuada para atingir objetivos politicos do
momento, sem a observagdo da metodologia, das agdes preparatérias, da
preparagao do pessoal prescritas no plano original.

Reforgando os pontos que levaram a derrocada do SMPU, Tortato (2001, p.
92) apresenta potenciais justificativas — além do espectro politico — alcangando a

participacdo da burocracia de nivel de rua:

Os modulos policiais-militares, em Curitiba, diante da absoluta falta de
preparagdo e conscientizagcdo dos PM empenhados no sistema, enfrentou
severas resisténcias do publico interno, com énfase daqueles designados a
servir de atendente, plantdo ou seguranga fisica da unidade modular. Por sua
vez, mesmo com a boa intengdo de se estabelecer uma filosofia de maior
aproximacéao da Policia Militar com a comunidade, em razdo da demanda de
Servigo, associada a ja ressaltada falta de qualificagao técnico-profissional do
PM, as guarni¢des operacionais dos médulos eram empregadas como “mais
uma radiopatrulha”, exercendo, prioritariamente, o “tradicional modelo
profissional de policia”.

Apos varios anos da implementacéo e da extingdo do programa, os modulos
ainda habitam o imaginario da populagdo. Em estudo de Cieslak (2002), as
reinvindicagbes de moradores da regido de Londrina apontavam para demandas
relativas a uma “maior presencga policial, através de rondas periodicas e a instalacao
de mddulo policial no bairro”; ainda a “[...] instalagédo de um maodulo policial nos limites
dos bairros” (CIESLAK, 2002, p. 38).

Decorrido relativo lapso temporal da pesquisa de Cieslak (2002), em 2010, o
entdo candidato ao governo do Parana, Beto Richa, elencou a instalacdo de médulos
policiais como uma das futuras agdes no campo da seguranga publica, caso fosse
eleito.

Apos o resultado das urnas, a Gazeta de Povo, em 3 de outubro de 2010,
reforcou os compromissos do candidato eleito (Beto Richa), como a ativagdo dos
modulos policiais:

- Em 2011, ativar 36 médulos policiais em Curitiba, 12 em Londrina e 6 em
Foz do Iguagu.
- Em 2012, ativar mais 18 modulos em Curitiba, 3 em Londrina e 6 modulos

em outras cidades populosas. Em 2013, ativar mais 18 médulos em Curitiba
e 4 nas cidades com mais de 50 mil habitantes.
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- Em 2014, fazer com que Curitiba seja a primeira cidade do Brasil a ser
atendida exclusivamente por policiamento comunitario, totalizando
aproximadamente 387 moédulos que utilizarao 12 mil policiais militares (50%
do efetivo em 2014). (PROMETEU TEM DE CUMPRIR!, 2010, online)

Alinhado com o governador eleito, o novo Comandante-Geral da Policia
Militar, o Coronel QOPM Marcos Teodoro Scheremeta, afirmou que os modulos
voltariam e seriam “espalhados pela cidade assim como s&o os postos de saude: em
bairros referenciais, para atender aos moradores de uma regido” (RIBEIRO;
TRISOTTO, 2011, online).

Tal retorno ndo ocorreu, havendo uma alteracdo dessa previsao inicial para
as Unidades Parana Seguro (UPS), inspiradas nas Unidades de Policia Pacificadora
(UPP) do Rio de Janeiro. As UPS se materializaram como uma agao de policiamento
integrante do Programa Parana Seguro, politica que sera abordada em seguida.

De todo o analisado do SMPU, apesar da formulagéo inicial, que foi disruptiva
na medida em que tentou superar a l6gica de policiamento pautado no modelo reativo
— de radiopatrulhamento e pronta-resposta a incidentes® —, na fase da implementacgéo
nao foram respeitadas as concepgdes originais do desenho.

Nesse sentido, o sistema fracassou porque n&o foram observadas as
capacidades estatais (GOMIDE; PIRES, 2014). Em termos de recursos
orcamentarios, diante do lapso temporal, ndo ha como estabelecer uma relagdo com
o volume de recursos necessarios e o que efetivamente foi aportado para o programa,
0 que se revela uma limitacdo da pesquisa. Adicionalmente, a falta de pessoal,
juntamente com o crescimento desenfreado do programa, foi determinante para seu
colapso, sendo que as resisténcias da burocracia (alto escaldo e nivel de rua)
terminaram por sepultar o SMPU.

Por fim, fica a mensagem do idealizador do policiamento modular, Coronel
Angelo Bonilauri, “o médulo é sensacional, se tiver recursos entdo” (SOUZA, 2007, p.
105).

92 A dicotomia do policiamento reativo versus o policiamento comunitario, mediador de conflitos e
orientado a solugdo de problemas sera tratada no capitulo 5, sobre o uso de evidéncias em politicas
publicas e as tendéncias contemporaneas, baseadas em modelos alternativos.
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Imagem 1: Posto de Policiamento Modular (Médulo Policial)

Fonte: Wikipedia®.

Imagem 2: Inauguragao de Posto de Policiamento Modular (Médulo Policial)

Fonte: Arquivo Museu Histérico PMPR.

% Disponivel em: https:/pt.wikipedia.org/wiki/Policiamento_Modular_(PMPR). Acesso em: 20 nov.
2020.
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4.2 PROJETO POLICIAMENTO OSTENSIVO VOLANTE (POVO 1)

O Projeto POVO (Policiamento Ostensivo Volante), originado em 1993, foi a
principal marca da gestdo Roberto Requido (1991-1994) no campo da seguranca
publica. Do mesmo modo que o SMPU, o Projeto POVO foi concebido pela burocracia
estatal, especificamente a partir de provocagdao do Comando do Policiamento da
Capital (CPC) da PMPR, cujo comandante era o Coronel QOPM Sérgio Itamar Alves
(PAZINATO, 1995).

De acordo com Pazinato (1995, p. 90), trés fatores contribuiram para o

surgimento dessa politica publica de policiamento:

1. Necessidade por parte do Comando do Policiamento da Capital em dar
uma pronta resposta aos anseios da comunidade curitibana, em termos de
melhores condi¢gbes de seguranga;

2. Sucateamento do Sistema de Policiamento Modular, que passaram a
denominar-se Postos de Policiamento Ostensivo, nos quais as instalagdes
fisicas (Mddulos) se apresentavam em total estado de precariedade e ndo
existia previsdo orcamentaria para efetivacdo de consertos, reparos ou
mesmo reformas; aliado a isso, a corporacdo tinha suporte para manter
apenas um PM, por turno de servigo, em cada Mdédulo Policial, o qual limitava-
-se a cumprir o papel de seguranga fisica das instalagbes e informante;

3. Reduzido numero de viaturas de radiopatrulha para atendimento de
ocorréncias, 0 que acarretava na elevagao do indice da demanda reprimida
e do tempo para atendimento ao solicitante.

Conforme aponta Waldemar (1994, p. 32), o Projeto POVO foi formulado a
partir do trinbmio “policial treinado, comunicacgao, viatura especial’, revelando-se uma
alternativa ao fadigado — e em declinio — policiamento modular.

Segundo Waldemar (1994, p. 26) havia a necessidade de se resgatar o
SMPU, entretanto “[...] dentro de uma nova dindmica adequada aos novos tempos, a
vontade do povo e ao ‘modus operandi’ dos infratores da lei”.

Conforme retrata Waldemar (1994), o Projeto POVO surgiu, assim, na esteira
de superar a “caréncia de recursos humanos, materiais e financeiros, todos
decorrentes da crise que se [atravessava]’. Diante das crescentes demandas da
populacédo, e das limitagbes observadas no SMPU, o Projeto POVO foi estruturado
como uma alternativa as restricbes de ampliagdo e manutengdo do modelo vigente.

As bases que integravam Projeto POVO foram estudadas pela 3.2 Segéo do
EMPM, cujo chefe da época era o Tenente-Coronel QOPM Valdemar Kretschmer.
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Assim, como o SMPU, o Projeto POVO se caracterizava como uma politica publica
top-down, impulsionada a partir da cupula da Policia Militar do Parana.

Por meio do Estudo de Estado-Maior n. 01/93 (PARANA, 1993) foram
discutidas as premissas do projeto, voltadas a assessorar o comando da PMPR
quanto a “tomada de decisao relativa a operacionalizagdo do Sistema de Mddulos
Méveis Programéaveis — Projeto POVO — Policiamento Ostensivo Volante” (PARANA,
1993, p. 1).

Nesse sentido, o projeto contemplava a “alocacdo de uma viatura Kombi
(transporte de pessoal — sem xadrez) com dois patrulheiros, apoiados por dois
motociclistas, em cada bairro de Curitiba, num total de 75 bairros” (PARANA, 1993, p.
1). As viaturas empregadas seriam identificadas com o nome do bairro em que
atuariam, bem como com o numero de telefone celular da equipe responsavel.

Para o comando da época, a medida representava um importante passo para
uma maior proximidade com as comunidades atendidas, na medida em que,
preferencialmente, os policiais deveriam ser alocados nas regidées em que residiam
(SILVA; CABRAL, 1994; PARANA, 1993).

De acordo com o Estudo de Estado-Maior n. 01/93, para o atendimento do
programa havia o indicativo da contratagdo 600 policiais militares. Havia também a
previsdo de aquisicao de 100 veiculos VW/Kombi, 150 motocicletas, 150 radios
VHF/HT (para as motocicletas), 100 telefones celulares (viaturas) e 100 radios
VHF/FM méveis para as viaturas (PARANA, 1993).

Em relagdo ao emprego operacional do policiamento, o Estudo de Estado-
Maior n. 01/93 previa trés formas de acionamento pela populagdo (PARANA, 1993, p.
2):

1) Solicitagao direta da populagéo (telefone celular e pessoalmente);

2) Por iniciativa do Comandante da Guarnigéo; e

3) Por acionamento do COPOM [Centro de Operagbes Policiais Militares],
quando nao houver outra viatura.

A implementagao do projeto ocorreria em duas etapas, sendo que, até 30 de
junho de 1993, deveriam ser adotadas as providéncias de contratacdo de pessoal e
a aquisicdo dos meios materiais, e, até 15 de julho de 1993, a efetiva entrada em
funcionamento do programa (PARANA, 1993, grifo nosso).
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Segundo o Estudo o Estado-Maior n. 01/93, o Projeto POVO se adequava as

competéncias constitucionais da PMPR nas missdes de policia ostensiva e de

preservagao da ordem publica. Nesse sentido, o programa deveria estar alinhado as
seguintes diretrizes institucionais (PARANA, 1993, p. 2-3):

1) Prevenir é a finalidade basica da PMPR;

2) Atender as ocorréncias no menor tempo possivel;

3) Integrar a PM com a comunidade;

4) Prestar assisténcia supletiva a populagéo;

5) Ampliar a segurancga objetiva, através da presenga continuada do
policiamento ostensivo;

6) Aumentar a seguranga subjetiva, proporcionando sensagao de protegéo e
atendimento imediato; e

7) Usar a criatividade para otimizar os recursos.

Na linha de uma avaliagdo ex-ante (BRASIL, 2018a), o Estudo de Estado-

Maior n. 01/93 previu algumas limitagdes que o Projeto POVO poderia enfrentar,

envolvendo problemas relativos a capacidade estatal (GOMIDE; PIRES, 2014), nos
seguintes termos (PARANA, 1993):

a)

b)

o regime de escala de servigo poderia gerar resisténcias do pessoal
empregado, comprometendo assim o programa;

apesar da sinalizagdo do governo da contratagdo de 600 policiais
militares, esse efetivo n&o seria suficiente para implementar o programa
em 75 bairros de Curitiba/PR, na medida em que se projetava o dobro
(1.200 policiais militares);

o cronograma estipulado para a implementagéao do programa pressionava
0 processo de contratacdo e o periodo minimo de formagao do policial
militar (na época, uma carga horaria de 720 horas-aula);

0 programa previa a aplicacdo de 600 motociclistas policiais. Entretanto,
na época, o Comando do Policiamento da Capital contava com 153
motociclistas habilitados para a funcao;

poderia surgir controvérsias acerca da supervisdo do programa,
questionando a vinculagdo ao Comando Intermediario (Comando do
Policiamento da Capital) ou as unidades de area (Batalhdes PM, com

divisdo de responsabilidade territorial).
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Adicionalmente, o Estudo de Estado-Maior n. 01/93 apontou as seguintes
vulnerabilidades, relativas aos meios a serem empregados (PARANA, 1993):

a) ainadequacgao do veiculo VW/Kombi para a atividade policial;

b) em razdo do clima de Curitiba/PR, o potencial baixo rendimento das
motocicletas, fazendo-se sugerir a substituicdo de parcela desses veiculos
por automoveis;

c) em relagdo ao uso de telefone celular diversas questdes foram apontadas,
desde o eventual desvio de finalidade (uso particular), a dificuldade de
contato de populacdo de todo um bairro com apenas um numero de
telefone (a prépria dificuldade de memoriza-lo, especialmente em
situagdes de risco) e, principalmente, a quebra da légica de comando,
controle e coordenacdo, por meio de uma Central de Operagdes Policiais
(COPOM 190).

De todo o exposto, fica aparente o esforgo, por meio de um estudo detalhado
(PARANA, 1993), em apontar as vulnerabilidades e as potenciais barreiras de
implementagao da politica, algumas das quais se operaram, conforme sera tratado na

préxima segao.

4.2.1 O Projeto POVO | sob a perspectiva do ciclo de politicas publicas

O Projeto POVO surge em raz&o do declinio do SMPU, ao mesmo tempo em
que havia um clamor popular por seguranga publica, especialmente no municipio de
Curitiba/PR.

De acordo com dados obtidos por Sampaio (2018b), a concepgéao da politica,
que viria a se tornar o Projeto POVO, partiu do Coronel QOPM Sérgio Itamar Alves
(Comandante do Policiamento da Capital), que apresentou a proposta ao Governador
Roberto Requido (1991-1994). Ou seja, o tema entra na agenda fruto do
enfraquecimento do SMPU, tornando-se uma politica publica a partir de formulagao
da PMPR.

Nesse sentido, no ambito do CPC, e sob orientagcdo do Coronel Itamar, o
desenho original foi formulado pelo Capitdo Sarmento, o qual foi incumbido de
elaborar o projeto num curto espacgo de tempo (SOUZA, 1996).
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Submetida a proposta ao governador e, apesar de concordar com as linhas
gerais do programa, Requido teria agregado ao modelo o uso especifico do veiculo
modelo VW/Kombi, além do telefone celular como meio de comunicagao®.

Para o funcionamento do programa em 75 bairros de Curitiba/PR, seria
necessario o efetivo de 1.200 policiais militares, os quais deveriam ser contratados
por concurso publico e treinados, em carga horaria prevista de 720 horas-aula. Nao
obstante, o governo do Estado se comprometeu com o recrutamento de 600 policiais
militares, ou seja, metade do previsto no planejamento.

Seria necessaria também a aquisicdo de meios materiais, entre veiculos
(Kombi e motocicletas), radios e telefones celulares. Em relagédo aos veiculos Kombi,
a 3.2 Secdo do EMPM manifestou-se acerca da inadequacédo do veiculo para a
atividade policial®.

Apesar de discussdes internas, no ambito da PMPR, acerca da validade e das
vulnerabilidades do Projeto POVO, em outubro de 1993 a politica de policiamento foi
efetivamente implementada (SAMPAIO, 2018b).

Segundo Silva e Cabral (1994), a Policia Militar do Parana implementou o
programa, tendo alcangado 77 bairros (na época todos os bairros de Curitiba/PR).
Além disso, o programa atingiu “cidades do interior como Londrina, Maringa,
Cascavel, Ponta Grossa e Foz do Iguagu” (SILVA; CABRAL, 1994, p. 104; 130).

Em estudo sobre a politica, Silva e Cabral (1994) apontam que parte dos
recursos do SMPU foi absorvido pelo Projeto POVO — o equivalente a 30% do efetivo
—tendo sido considerado, na época, “um tipo de policiamento suplementar ao Sistema
de Policiamento Modular com novo conceito operacional” (SILVA; CABRAL, 1994, p.
16).

Conforme apontam Silva e Cabral (1994, p. 22) “as primeiras esta¢gdes moveis
de policiamento (EMP), ou seja, Policiamento Ostensivo Volante (POVO), foram

94 Segundo a pesquisa de Souza (1996), a determinagédo de Requido quanto ao uso de telefone celular
teria ocorrido em razido da observacdo do Governador quanto as dificuldades inerentes a
radiocomunicacdo VHF, culminando assim com a escolha pela nova tecnologia. Em relagéo a alocagéo
de uma viatura em cada bairro, a decisao seria oriunda da observacao, do proprio Requido, quanto a
metodologia imperante de resposta a incidentes, como se os PMs fossem bombeiros, correndo para
apagar incéndios (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014); esse fato o fez determinar ao
Comandante do CPC a elaboragéo do projeto.

% Segundo dados colhidos por Sampaio (2018b), o proprio Governador Roberto Requido teria
determinado a utilizagdo desses veiculos no Projeto POVO.
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inauguradas no més de outubro de 1993”, sendo que, até margo de 1994, o projeto
contemplava 27 bairros da capital.

Na fase de implementagdo da politica Silva e Cabral (1994, p. 81) relatam que
houve “[...] a necessidade de remanejamento de pessoal nos Batalhdes para
comporem as equipes das viaturas Kombi do referido projeto em razdo do mesmo n&o
possuir efetivo, em condi¢cdes de servigo”, o que acarretou na supressao de outros
programas de policiamento, como o TMA (Tatico Movel Auto) e o policiamento a pé.

Como dificuldades da implementagao, Silva e Cabral (1994) destacam que a
preocupac¢ao apontada pela 3.2 Se¢ao do Estado-Maior, sobre o risco do uso indevido
do telefone celular, de fato se constatou.

Em relacdo ao cronograma de implantacéo, Silva e Cabral (1994, p. 81)
destacam que “[...] ndo materializou-se face as grandes dificuldades de recrutamento
de pessoal para a Policia Militar, dado ainda ao fato de que o processo de
recrutamento, selecado e formagao é relativamente demorado, levando cerca de seis
meses”.

Em razao disso, “[...] o Projeto POVO sem efetivo disponivel para a execugéo
de seu mister e as autoridades policiais sofrendo pressao politica, langaram mao do
efetivo de outros tipos de policiamento para efetivarem o mesmo” (SILVA; CABRAL,
1994, p. 81).

Em termos de barreiras de implementacdo, outro fato constatado foi a
resisténcia interna da burocracia de nivel de rua, principalmente em relacdo aos
veiculos Kombi, que, na visdo daqueles atores, ndo eram apropriados para o servigo
policial (SILVA; CABRAL, 1994).

Sobre o Projeto POVO, Souza (1996) entrevistou o outrora Chefe da 3.2 Segéo
do EMPM, o Coronel Valdemar Kretschmer, que na oportunidade exercia a fungéao de
Comandante do Policiamento do Interior (CPI). O Coronel Kretschmer, responsavel
pela elaboragdo do Estudo de Estado-Maior n. 01/93 (PARANA, 1993), acreditava que
o programa foi acolhido pelo governo, uma vez que foi “bom em termos de midia”
(SOUZA, 1996, p. 130).

O Coronel Kretschmer relata que, ndo obstante “todo o respeito e admiracéo
a quem idealizou, tinha uma série de vulnerabilidades técnicas” (SOUZA, 1996, p.
130). Uma das limitagbes da politica estava associada ao uso da telefonia movel
celular, gerando dificuldades para a populagéo de “[...] guardar varios numeros com
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sete digitos, ao passo que o numero de telefone 190 [era] conhecido de todos”
(SOUZA, 1996, p. 131).

O uso indevido também foi relatado, “[...] tanto para fazer quanto para receber
ligacbes. No inicio tentou-se travar os telefones, mas a recepgdo de ligagdes
continuou, e quando a populagao precisava o PM estava namorando” (SOUZA, 1996,
p. 131).

O Coronel Kretschmer aponta que “ja naquela época se previa que n&o daria
certo, o que tinha de bom era o principio, a premissa basica que deve ser essencial
para qualquer atividade de policia, a interacdo comunitaria. Que cabe em qualquer
lugar” (SOUZA, 1996, p. 132). Assim, para Kretschmer, o Projeto POVO “politicamente
foi viavel, o Governador Requido comprou a ideia, mas os préprios recursos do projeto
o inviabilizaram” (SOUZA, 1996, p. 132).

De todo o exposto em relagdo ao Projeto POVO, verifica-se que, apesar dos
alertas da 3.2 Se¢ao do EMPM — na perspectiva de uma avaliagao ex-ante (BRASIL,
2018a) —, a politica publica foi implementada nos moldes propostos.

A exemplo do SMPU, foram identificadas barreiras de implementacéo, desde
a falta dos meios necessarios para a politica (limitagdo de pessoal), até as resisténcias
da burocracia quanto as escalas de servigo e ao uso adequado da telefonia celular.

Somam-se ainda as deficiéncias de desenho, que impuseram uma sistematica
de comunicacgao ineficiente, dissociada da premissa basica de policia ostensiva, que
impde comando, controle e coordenagdo a uma Central de Operagdes Policiais. Do
mesmo modo, um cronograma de implantacdo que ndo observou a capacidade
estatal.

Outro fato relevante foi a destinacdo de veiculo inadequado para o servico
policial, que, adicionalmente, foi designado de forma linear por bairro, sem levar em
conta questdes como populagao e outros fatores criminologicos (CLARK; ECK, 2016).

Nao obstante, identifica-se a tentativa de se estabelecer uma politica publica
distinta do viés reativo de “combate” ao crime, em prol de um policiamento de
proximidade/comunitario. Como politica publica, o Projeto POVO apresentou
caracteristicas que o aproximaram do modelo incremental de Lindblom (1959), na
medida em que buscou realizar ajustes periféricos no SMPU, embora tenham sido

mantidas premissas do programa entao vigente.
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Imagem 3: Folder do Projeto Povo (1994)
ESTA E A EQUIPE DO MODULO MOVEL DO SAO BRAZ

—

TELEFONE CELULAR DO

1 - 3° Sgt. Evaldo Turman de Paulo 6 - Sd. Marcio Reikdal ’
MODULO MOVEL DO

2 - Cabo Ludvanio Cardoso Soares 7 - Sd. Luiz Fernando
3 - Cabo David N. de Oliveira Jr. 8 - Sd. Arcindo dos Santos

4 - 2° Sgt. Waldomiro Nunes 9 - Sd. Roberto Carlos Custel SAO BRAZ 972'8332

5 - Sd. Darci de Havila 10 - Sd. Mauricio Barcelos Bica OU LIGUE PARA O 190.

Fonte: Secdo de Comunicagao Social da PMPR.

Imagem 4: Projeto Povo (1994)

Fonte: Secdo de Comunicagao Social da PMPR.
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4.3 POLICIAMENTO OSTENSIVO LOCALIZADO (TOTENS DE POLICIAMENTO
URBANO)

Ao fim do mandato de Roberto Requido (1991-1994), em 1995 Jaime Lerner
assume o governo do Parana, momento em que a principal politica publica de
policiamento era o Projeto POVO, com remanescentes do SMPU (SAMPAIQO, 2018b).

Segundo Souza (2007, p. 42), “[...] o novo sistema [POVO] também nao
vingou, faltaram recursos, a manutencdo dos telefones celulares era muito alta, o
recrudescimento da violéncia, a necessidade em combater as ameagas rurais”.

Souza aponta que “decorrido um ano e meio de sua implantagdo”, momento
em que Jaime Lerner ja era governador, “aventou-se, uma reestruturagdo, porém
devido a forte conotagdo com o governo que o implantou [governo Roberto Requiao]
houve a desativagdo”, tendo sido apontadas “algumas deficiéncias e disfungbes
operacionais” (SOUZA, 2007, p. 42). Assim, “logo o Projeto POVO estava esquecido
e surgia uma nova promessa: os Totens” (SOUZA, 2007, p. 42).

Souza (2007, p. 42) relata que a implantagdo do Totem “seria uma primeira
fase do policiamento interativo, pela primeira vez os conceitos internacionais de
policiamento comunitario chegavam ao Parana”.

Assim, em 1998, de acordo com Pontes (2008, p. 57), implantou-se “[...] um
sistema de postos de comunicagao direta com o COPOM denominados ‘TOTEM’, que
consistia numa estrutura de concreto, com um interfone que acionado permitiria ao
usuario falar diretamente com o atendente do servigo 190”.

Carvalho (2004, p. 40) retrata que:

Os Totens, denominados Policiamento Ostensivo Localizado, eram
alicercados em 126 terminais telefénicos personalizados, distribuidos de
forma estratégica em todos os bairros de nossa Capital e Regido
Metropolitana.

De facil identificagdo, os Totens permitiam ao usuario efetuar a chamada do
namero "190", com maior facilidade e rapidez, e também, nos Totens, eram
alocadas 126 viaturas, com um policial por veiculo.

Segundo destaca Pontes (2008, p. 57), o programa foi implementado “[...] num
momento pré-eleitoral no final do ano de 1998%, em que coincidentemente Curitiba

vivia uma onda de assaltos a banco”.

% Pleito eleitoral de 1998, em que Jaime Lerner venceu o Senador Roberto Requi&o, elegendo-se para
0 segundo mandato como Governador do Parana (1999-2002).
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Ainda complementarmente ao TOTEM ficava um Policial Militar e uma viatura,
que quando se ausentasse para atender alguma ocorréncia, o usuario
solicitava apoio pelo sistema de interfone existente. A instalagido do TOTEM
foi uma concepcéo equivocada de policiamento, pois a prépria populagédo ndo
aprovava o posicionamento do policial fixo em um determinado local [...].

Bondaruk e Souza (2004, p. 41) destacam que:

Sobre Totem, a maioria da populagédo desconhecia o servigo, e aqueles que
0 conheciam discordam da sua localizagao, mesmo percebendo que a viatura
com o policial inspira confianga, acham que ele devera sempre estar
patrulhando nos arredores.

Sobre a permanéncia dos mesmos Policiais em um Totem, a populagao
considera uma atitude errénea, pelo fato de que estes acabam se
familiarizando com algumas pessoas ou situagdes, facilitando assim a
marginalizagédo do Policial Militar.

No final da pesquisa, a populacdo acredita que a melhor maneira da PM
manter um policiamento é através da RPAs e com um policiamento a pé, com
este Ultimo, aumentando o contato do Policial com o cliente, fortalecendo a
relagdo e a confianga entre ambos.

Segundo Sampaio (2018b), ndo foram identificados dados sobre a concepgao
(desenho) do programa, provocando assim o direcionamento da pesquisa para
reportagens jornalisticas — ainda disponiveis em sitios eletrénicos — e entrevistas com
atores participantes, com o objetivo de esclarecer nuances e alguns “bastidores” da
implementagdo do Policiamento Ostensivo Localizado (Totens de Policiamento
Urbano).

Um dos entrevistados por Sampaio (2018b) foi o Coronel PM Reformado
Justino Henrique de Sampaio Filho, o qual exercia a funcdo de Comandante do
Policiamento da Capital (CPC) no periodo em que foi implantado o projeto.

As tensbes preé-eleitorais, somadas a alta de crimes de roubo a banco,
repercutiram na cupula da seguranga publica. Nesse contexto, matéria do jornal Folha
de Londrina, de 31 de maio de 1998, retrata o cenario vigente, ao mesmo tempo em

que anuncia o projeto que estava por vir:

Com esta decisao, Lerner tenta resolver um dos problemas que mais
preocupa a populagdo do Parana e que sera alvo de criticas da oposicéo ao
seu governo durante a campanha eleitoral. Na ultima segunda-feira, o
governador anunciou em Curitiba um programa especifico para esta area.
Com a instalagdo de Totens equipado com um sistema de interfones que
permitem a comunicagado direta da populagdo com a policia, além da
reativagdo dos moédulos policiais. (SILVA, 1998, online)
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Na pesquisa de Sampaio (2018b), além dos oficiais que integravam os altos
escalbes de comando, foram entrevistados outros atores participantes que, na época
do governo Jaime Lerner, ocupavam a burocracia de nivel médio, como o entéo
Capitdo QOPM Douglas Sabatini Dabul.

Ja como Coronel Dabul, o entrevistado relembra que a ideia dos Totens surgiu
a partir de uma demanda apresentada a unidade responsavel pelo policiamento no
centro da capital (12.° Batalhdo de Policia Militar). Segundo relato, o objetivo era
estabelecer locais para estacionamento e policiamento presenca de viaturas,
denominados PB (ponto-base) (SAMPAIO, 2018b).

De acordo com Dabul (SAMPAIO, 2018b, p. 51), “foi feito um pedido e uma
relagdo gerada, apenas para isso”. Ocorre que, conforme relembra Dabul, “sai da
policia isso, volta do palacio o Totem, com a bola do ‘Batman’ em cima [...]; se vocé
lembrar daquela imagem, era uma base de concreto, me parece que 600 kg aquela
base pesava, um comunicador e aquela bola em cima, com aquela lampada; isso foi
a implantagdo do Totem” (SAMPAIO, 2018b, p. 52).

Na entrevista de Dabul e nos demais dados coletados por Sampaio (2018b),
nao ha como determinar como e em que momento houve a interferéncia para
mudanca, mas, conforme relembra Dabul, “saiu do QG com um pedido e voltou com
o Totem com aquela caracterizagdo [...], que talvez alguém tenha visualizado no
exterior [...]” (SAMPAIO, 2018b, p. 52).

Outro entrevistado na pesquisa de Sampaio (2018b) foi o ex-Comandante-
Geral da PMPR, o Coronel PM RR Roberson Luiz Bondaruk, o qual apontou que:

[...] uma pessoa do gabinete do governador, que recentemente tinha estado
na Europa, e tinha visto em paises europeus que havia pontos onde nao havia
uma viatura policial, havia um Totem, um tipo de um pequeno poste, com um
sistema de chamada, que a pessoa acionava um botdo e ai a pessoa
conseguia falar com o operador [...]. (SAMPAIO, 2018b, p. 52)

Segundo Dabul (SAMPAIO, 2018b, p. 52), diante da implantag&o inicial,
observou-se uma cobranca de diversas comunidades para que os Totens fossem

instalados em outras regides.

Inicialmente era s para ter espago para as viaturas que estivessem
cumprindo cartdo-programa parassem. N&o engessariamos nenhuma viatura
naquelas locais, mas os cartdes-programa que sempre foram trabalhados por
nds e deve ser algo para controle e para posicionamento de viatura em local
de maior numero de ocorréncias tomou esse descaminho, e ai que veio o
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Totem. N6s ndo pedimos o Totem, era s6 uma sinalizagdo horizontal nos
espacos ou de rua ou de calgada, mas definido, ou pela agdo do Estado em
relacdo ao municipio ou que o municipio fizesse essa parceria e demarcasse
e indicasse os locais. Entdo era s6 pra isso, e em algum momento se
desvirtuou para Totem.

De acordo com relato do Coronel Dabul (SAMPAIO, 2018b, p. 52), “o0 que era

o Totem [segundo discurso do governador, na inauguragao do projeto no bairro do

Alto Boqueirao], ‘@ uma referéncia, para que a pessoa chegue ali e através do interfone

acione. [...] A viatura n&o ficara no local’. Entretanto, sequndo Dabul (SAMPAIO,

2018b, p. 52):

No mesmo dia, a viatura saiu do local, ndo tenho certeza se foi uma
parturiente, o que chegou ali naquele Totem, e a viatura ndo estava. Dia
seguinte, o mesmo governador que tinha falado sobre isso, no dia ele mudou
o discurso e sairam fazendo caga as bruxas, porque que a viatura ndo estava
ali.

Na entrevista a Sampaio (2018b, p. 53), o Coronel Dabul destaca:

Foi o momento épico, que marcamos, que ficou registrado, até viatura
baixada®’ aplicada nos Totens, porque ndo houve uma sustentagéo politica e
nem de comando sobre esse caso especifico do Alto Boqueirdo. Porque foi o
primeiro Totem langado com festa e com toda a parte politica.

Em entrevista a Sampaio (2018b, p. 53), Justino relata que assumiu “o

comando do CPC quando o projeto dos Totens estava concebido, sendo incumbido

de sua execugao, inclusive, poucos dias antes de seu langcamento no bairro Alto

Boqueirao”.

Segundo Justino “o Jaime Lerner viu isso em Miami, acho que foi em Miami,

e trouxe esta ideia para ca” (SAMPAIO, 2018b, p. 53). Sobre o conceito do Totem, o

Coronel Justino relembra que:

[...] era relativamente interessante, porque era um ponto, foram 300 pontos
eleitos na cidade, com uma linha telefénica ponto a ponto com o 190, e o
cidaddo ia chegar no Totem, e se ndo tivesse uma viatura la, que ele pudesse
falar com o policial, ele tirava o telefone do gancho e falaria direto com o 190.
Esse era o conceito basico do Totem, que era o que existe nos Estados
Unidos, onde ele [Governador Jaime Lerner] viu.

Outro relato marcante é o dia do langamento do programa. A inauguragéo do

primeiro Totem ocorreu no bairro Alto Boqueirdo, em Curitiba/PR. Na entrevista, o

9 Viatura “baixada” € aquela submetida a manutengéo, em face de problemas mecénicos. Ou seja, fora

de uso.
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Coronel Justino relembra: “quando o governador tira o telefone do gancho e n&o tinha
nem sido ligada a linha, [...] foi o maior vexame, ai ja deu um bate-boca, discusséo
[...]” (SAMPAIO, 2018b, p. 53).

Conforme destaca o Coronel Justino, “[...] ja tinham sido construidos 50 a 60
Totens, mas nao foi feito um estudo técnico, para fazer a instalacido do telefone”
(SAMPAIO, 2018b, p. 54).

O Coronel Justino relembra ainda que “ndo tinha 300 viaturas para colocar
uma em cada Totem”, sendo que, “no primeiro dia, da inauguragéo, alguém foi la de
tarde, tinha sido deixada uma viatura de um mddulo, da radiopatrulha, essa viatura
nao ficou parada 13, ai ja chamaram a imprensa, ja fotografaram, que n&o tinha viatura”
(SAMPAIO, 2018b, p. 54).

Diante desses acontecimentos, se “mudou totalmente o conceito, que passou
a ser que deveria ter a viatura no Totem, ai ndo tinha viatura suficiente pra deixar.
Chegou uma hora que eles pegavam a viatura quebrada, estacionavam na frente do
Totem, e o policial fica ali dentro, sentado” (SAMPAIO, 2018b, p. 32).

Os Totens, como politica publica de policiamento, foram alvo do escrutinio
publico, principalmente pelos meios de comunicagao. Matéria da Folha de Londrina

aborda a percepg¢ao de moradores e dos policiais quanto a realidade do programa:

Criados para estreitar as relagdes entre a comunidade e a policia e ajudar na
comunicagao de crimes, os Totens passam despercebidos pela populagao.
O mecanico Gilmar Ferreira, 25 anos, que trabalha a 400 metros do Totem
do bairro Alto da XV, por exemplo, sequer sabia para que serve o
equipamento.

O problema nao é apenas a falta de comunicagao. A meta do governador
Jaime Lerner de instalar 120 Totens em 10 dias esta longe de ser alcangada.
Ontem, a assessoria de imprensa do Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano de Curitiba (Ippuc) informou que apenas 20 Totens estao instalados,
todos eles na capital. Desses, apenas seis funcionam.

O soldado José Braga, que trabalha com a viatura 4254 da Policia Militar, tem
como um dos pontos de parada o Totem do Alto da XV. “Quando estamos
aqui ninguém aparece para usar o Totem”, revelou. “Muita gente nem sabe
0 que é, mas acha bonito o palanque”, afirmou.

Apesar da pouca utilidade, o comerciante Ernesto Fone, 46 anos, acredita que
os Totens dao “certa segura psicoldgica”. “Psicologicamente a gente se sente
seguro. Na pratica pouco adianta. Falta muita seguranga”, disse. A afirmagao
se comprovou de fato quando o mecanico tentou usar o Totem pela primeira
vez. Duas tentativas e nada: o sinal estava ocupado. (ROSA, 1998, online)

Em 2017, a Gazeta do Povo relembrou os Totens, por meio da matéria “5

trambolhos urbanos que vocé nem lembrava que ainda existiam em Curitiba”:



99

Principal marca da segurancga publica no governo Jaime Lerner (1995-2002),
os Totens da Policia Militar foram mais midiaticos do que efetivos. As
estruturas foram espalhadas por Curitiba e outras cidades do Parana. Numa
época em que os celulares ndo eram tao populares, a populacido podia
acionar diretamente a central da PM pelos Totens. Na sequéncia, uma viatura
era enviada para atender a ocorréncia. Inicialmente a ideia era de que os
Totens servissem como ponto de referéncia para o atendimento pela PM,
mas, com o tempo, os policiais receberam a determinacao de ficar nesses
pontos, ndao saindo nem para atender ocorréncias.

O modelo, denominado Policiamento Ostensivo Localizado, ndo trouxe
nenhuma mudanga na estrutura do atendimento da PM. A gestado de Gustavo
Fruet (PDT) na prefeitura tentou reaproveitar a estrutura, instalando
interfones acoplados a cAmeras de seguranga para atendimento da Guarda
Municipal. Mas a ideia tampouco foi para frente. De tao ineficiente, os Totens
logo foram inutilizados de vez, restando apenas os esqueletos de concreto
pela cidade. (VICENTE, 2017, online)

Comparando os Totens com as demais politicas de policiamento, o Coronel
Justino reflete que “o Totem nunca funcionou, nunca foi uma boa politica de
seguranga, porque o moédulo e o Projeto POVO, com suas deficiéncias, tiveram certo
funcionamento, mas o Totem ndo, o Totem era um PB ruim, um cartdo-programa
ruim, pra viatura [...]". Justino conclui que “isso nunca funcionou bem, nunca foi bem
estruturado” (SAMPAIO, 2018b, p. 55).

4.3.1 Os Totens de Policiamento Urbano sob a perspectiva do ciclo de politicas
publicas

A insercao do Totem na agenda decorre de fatores elencados por Sampaio
(2018b), que envolviam o momento politico (pré-eleicdo) 1998, numa disputa acirrada
pelo governo do Parana, tendo como principais candidatos o governador postulante a
reeleicdo — Jaime Lerner — e 0 ex-Governador e entdo Senador, Roberto Requido.

Aliado ao momento politico, Curitiba/PR sofria uma onda de assaltos a banco,
0 que pressionava 0 governo na busca de solu¢gées no campo da seguranga publica
(PONTES, 2008).

Essa pontuagdo, impulsionada por feedbacks positivos, frente ao evento
focalizador de “crise na seguranga publica” (BAUMGARTNER; JONES, 1993),
culminou com a “janela de oportunidade” (KINGDON, 2014) para a mudanca politica.

Nesse sentido, ocorreu a tomada de decisdo de langar o programa, que viria
a ser a principal marca do primeiro governo Jaime Lerner (1995-1998): Policiamento
Ostensivo Localizado (Totens de Policiamento Urbano).
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Essa politica procurava ocupar o vacuo deixado pelo SMPU e, principalmente,
pelo Projeto POVO. Apesar da falta de dados sobre sua inspiragédo, considerando os
relatos de que o modelo seria semelhante ao de Miami (EUA), existe a possiblidade
da ocorréncia da transferéncia de politica, na perspectiva de Schneider (2013).

Em termos de formulagdo e desenho, segundo relato de entrevistados por
Sampaio (2018b), a proposta inicial previa definir areas prioritarias de policiamento,
por meio de permanéncia de viaturas em locais mais sensiveis, dentro do que se
denomina de policiamento por hot spots [pontos quentes]®® (CLARK; ECK, 2016).

O CPC selecionou entado locais prioritarios para a aplicacdo de viaturas,
quando, segundo relatos de Dabul e Justino (SAMPAIO, 2018b), teria havido uma
mudanga sensivel, por orientagdo do governo do Estado, criando-se as estruturas de
concreto que seriam chamadas de “Totens”.

Em termos de capacidade estatal, a PMPR nao dispunha de pessoal e
material para atender as unidades instaladas. Assim, desde a implantacdo, o
programa sofreu limitagdes, também ligadas a infraestrutura, na medida em que os
interfones ndo se comunicavam adequadamente com a Central de Operacdes 190.
Adicionalmente, a concepg¢ao original foi desnaturada, quando se passou a questionar
a saida da viatura do Totem, gerando assim a determinagéo para o policiamento fixo.

Na execugao do programa observou-se toda sorte de distorgdo. Desse modo,
as barreiras de implementagao foram identificadas em tempo real, quando cada Totem
era instalado e ocupado pelo policiamento. Dabul lembra que chegou a acontecer um
‘momento épico”, quando viaturas sem funcionamento foram utilizadas nos Totens
(SAMPAIO, 2018b).

Diferentemente de outros programas de policiamento, os Totens n&o foram
objeto de formulagdo — ou mesmo reflexdo — pelo EMPM, de maneira que, superado
o periodo eleitoral, o programa foi, aos poucos, descontinuado. Alguns criticos
apontam o que teria sido o Policiamento Ostensivo Localizado (Totens de
Policiamento Urbano)®.

% Segundo Payne (2013, p. 194) “pontos quentes é um termo usado para descrever lugares que
experimentam um grande numero de crimes ou lugares onde ha um risco maior que a média de
vitimizacdo do crime. O crime tende a se concentrar em pequenas areas, como quarteirdes ou
enderecgos. Esses aglomerados de crimes sdo comumente referidos como pontos quentes”.

% Segundo Marques (2011b, online), “Candinho [Candido Martins de Oliveira], que ocupou o cargo de
secretario de Seguranga por mais tempo na gestdo Lerner, admite que a implantagdo dos Totens foi
uma bandeira da ‘equipe de marketing do governo™.
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Imagem 5: Totem de policiamento urbano

JLICIA

Fonte: Tribuna do Parana'®.

Imagem 6: Totem de policiamento urbano depredado

Fonte: Gazeta do Povo'™".

190 Disponivel em: https://www.tribunapr.com.br/painel-do-crime/totens-sao-confundidos-com-sinal-
para-pedestres/. Acesso em: 10 nov. 2020.

101 Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/especiais/paz-tem-voz/heranca-maldita-na-
seguranca-b2hx1d8ubbemqgoo6a3nxIbtji/. Acesso em: 10 nov. 2020.
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4.4 MOTONETAS

Apos a reeleigdo de Jaime Lerner para o governo do Parana (1999-2002), o
programa de Policiamento Ostensivo Localizado (Totens de Policiamento Urbano) foi
paulatinamente descontinuado.

Em matéria da Gazeta do Povo, que integrou o conjunto de reportagens da
campanha “Paz sem voz é medo”, Marques (2011b, online) retrata o governo de Jaime
Lerner como pouco ativo, tendo vivenciado varias crises na seguranga publica.

De acordo com Marques (2011b, online):

A gestédo da seguranca publica no governo Lerner é lembrada pela pouca
atividade. Um dos unicos projetos lembrados pelos especialistas foi o dos
Totens de policia, espalhados pelas cidades. A promessa era de presenca
constante e ostensiva da policia.

Assim, sem identidade ou mesmo um ‘fio condutor’ na seguranga publica
durante a gestao Jaime Lerner, em 2000 foi langado o programa de “Policiamento com
Motonetas”.

No ambito da PMPR essa politica de policiamento foi regulada pela Diretriz n.
002/2000 (PARANA, 2000), da 3.2 Secdo do EMPM, que foi complementada pelo
Adendo a Diretriz n. 002/2000 — PM/3, em que se estipularam critérios como
distribuicao de aplicacao, turnos de servico e procedimentos em policiamento.

De acordo com o documento elaborado pela 3.2 Secdo do EMPM (PARANA,
2000, p. 3):

1) A velocidade de deslocamento em patrulhamento devera ser menor que o
de fluxo normal de veiculos, permitindo ao policial militar observar e ser
observado;

2) O policiamento sera executado em roteiros pré-determinados, dentro da
filosofia de atuagdo comunitaria, elegendo-se para tanto, no itinerario a ser
percorrido, locais de parada obrigatérios como: farmacias, padarias,
escolas, casas comerciais, estabelecimentos bancarios, casas lotéricas
entre outros, onde o policial militar, de posse de uma caderneta de anotagoes,
colhera as principais informagbes de interesse da seguranga publica,
cadastrando-as, ao final do turno em banco de dados informatizado para
alimentacdo do sistema de controle e acompanhamento de ocorréncias
policiais (SISCOP).

Segundo o estudo, o objetivo do policiamento era “criar impacto positivo na
sociedade em relagédo a seguranga publica, circulando por 50 (cinquenta) minutos x

10 (dez) minutos de permanéncia em PB”, além de “[realizar] o seu percurso fazendo



103

pequenas paradas em entroncamentos” (PARANA, 2000, p. 3). Para fazer frente ao
programa, foram compradas 338 motonetas, pelo custo de R$ 1,3 milhdo de reais
(SAMPAIO, 2018b).

Em entrevista a Sampaio (2018b), o Coronel Dabul relata sua participagédo em
reuniao em que estavam presentes o Governador Jaime Lerner e uma pessoa que
representava o transporte coletivo de Curitiba. De acordo com Dabul, seria esse grupo
que teria formulado o modelo de policiamento com motonetas, o que nao existia no
pais.

Conforme Dabul, originalmente se buscava adquirir para a PMPR
motocicletas de 400 cilindradas, da marca Suzuki. Para o entrevistado, esses veiculos
seriam os mais adequados para as agdes de policiamento (SAMPAIO, 2018b).

N&o obstante, a op¢ao do governo do Estado foi pela aquisicao de motonetas,
de 90 cilindradas. Além de problemas de resisténcia do material e do tamanho do
veiculo, sua roda era muito pequena (sem estabilidade), o que comprometia ndo sé a
operagao, mas a seguranga dos policiais militares (SAMPAIO, 2018Db).

Segundo Dabul (SAMPAIO, 2018b, p. 60), “na cabega dessa pessoa, que foi
a mesma pessoa que concebeu o transporte coletivo de Curitiba, ele imaginava um
roteiro para as motonetas, e a cada cinco minutos uma moto passaria no mesmo
local”. Conforme o Coronel Dabul: “entdo, por exemplo, uma motoneta passaria na
[avenidas] Marechal com Marechal agora, e daqui cinco minutos outra motoneta
passaria por ali.”

Na mesma entrevista, Dabul (SAMPAIO, 2018b, p. 60) relata que:

Nessa reunido tive a oportunidade de dizer pra ele [empresario] e para o
governador que as pessoas nao imaginam o policiamento simplesmente
passando, eles querem o policiamento em condi¢des de agir, que a motoneta
nao era o melhor equipamento para a agao policial, que ela ndo dava nem
mobilidade nem velocidade e nem uma seguranga para que o policial
deslocasse com ela, e que as pessoas esperam que o policial pare [...], €
ainda expliquei que facam um PB, pra nés um ponto-base, onde ele vai parar
por alguns minutos, interagir com a populacdo; a populagdo pode trazer
alguma informacgao, e assim que acontece o policiamento ostensivo.

A partir das provocagdes do Coronel Dabul, foram realizados alguns ajustes
no modelo de aplicagdo proposto, sendo superada a ideia inicial de emprego
semelhante ao do transporte coletivo, muito embora as motonetas de 90 cilindradas
tenham sido as ‘eleitas’ pelo governo do Estado (SAMPAIO, 2018b).
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Passado pouco mais de um ano, como ja alertado por Dabul, as motonetas
foram sendo afastadas do servigo por estarem danificadas e sem pecas de reposicao.
Matéria da Folha de Londrina relembra o caso (TABORDA, 2001, online):

O sistema de policiamento com motonetas esta sendo desativado de forma
gradativa pela Policia Militar do Parana (PM). De acordo com o Comando
Geral da PM, os veiculos se mostraram frageis e inadequados para o tipo de
acdes em que vinham sendo utilizados. Como os custos de manutencao séo
muito altos, as motonetas estdo sendo substituidas por motocicletas ou
carros, a medida em que ndo tém mais condigbes de uso.

Trezentas e trinta e oito motonetas comegaram a ser usadas no policiamento
em margo do ano passado. O Estado investiu R$ 1,3 milhdo na compra dos
veiculos, que sdo produzidas na Coréia. Hoje, apenas um ano e meio depois,
somente 227 estdo rodando em todo o Estado, sendo 104 em Curitiba e
Regiao Metropolitana e 123 no interior. Vinte ja foram baixadas do patriménio
do Estado por causa de acidentes e outras 91 estdo paradas a espera de
conserto. "Ndo vamos mandar arrumar se o custo for muito alto e outras nao
serdo mais compradas. Elas estdo sendo substituidas por outros tipos de
viaturas"”, disse o comandante-geral da PM, coronel Gilberto Foltran.
O coronel Foltran admitiu que os veiculos ndo sdo proprios para servirem de
viatura policial. "O planejamento inicial para o seu uso foi distorcido." O
comandante da PM afirmou que as motonetas faziam parte de um
planejamento mais abrangente de seguranga publica. Elas fariam o apoio no
policiamento sendo utilizadas, a principio, para patrulhas em escolas e
deslocamentos de policiais de um local para outro. Mas acabaram sendo
usadas em outras a¢des e no policiamento em eixos muito abrangentes e se
desgastando rapido. "As motonetas dao certo rodando em regides menores
e é isso que elas estdao fazendo agora. Assim, duram mais tempo."
Para o presidente da Associagcdo de Defesa dos Direitos dos Policiais
Militares e Pensionistas do Parana, Elizeu Furquim, as motonetas nunca
deveriam ter entrado em operacdo. "Nos denunciamos desde o inicio que
elas ndo servem de jeito algum para o policiamento."
De acordo com ele, os veiculos, além de serem frageis e terem uma
manutengdo cara, trazem riscos aos policiais. "Varios acidentes foram
registrados, com prejuizo material e humano. Elas tém as rodas pequenas e
nao sdo estaveis, provocando o desequilibrio do policial, que acaba sofrendo
acidentes."

Furquim contou também que as motonetas ndo alcangam velocidade
suficiente para o caso de uma perseguigdo, por exemplo. "E como um
soldado sozinho vai enfrentar uma quadrilha que esteja em um carro?"
Segundo o coronel Foltran, a PM do Parana ja ndo faz mais perseguigoes.
Os policiais estdo orientados a anotar a placa do carro para identificar e
prender depois. "E uma forma mais inteligente de interceptar os ladrées."

Assim, diante das fragilidades do equipamento e da incompatibilidade para o
servico policial, do mesmo modo que os Totens, aos poucos as motonetas danificadas

foram definitivamente descarregadas do patriménio do Estado.
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4.4.1 As motonetas sob a perspectiva do ciclo de politicas publicas

O tema das motonetas € extremamente revelador ao estudarmos a politica
publica, como campo do conhecimento. Politicas publicas de policiamento, como das
motonetas, desnudam praticas da Administragdo Publica que por vezes se aproximam
da tipologia proposta por Cohen, March e Olsen (1972), da garbage can [lata de lix0],
em que as solugdes surgem antes dos problemas.

Nesse sentido, ficam aparentes as agdes estatais voltadas a “[...] obtengao de
dividendos politicos de curto prazo” (GARLAND, 2008, p. 372), improvisadas,
pautadas no “achismo” (SECCHI, 2019), ou mesmo irracionais, inconsistentes e
descoordenadas (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014).

O policiamento com motonetas surge de pessoas de um segmento pouco
afeito a area da segurancga publica [transporte coletivo], que propdem um modelo de
aplicagcdo — em sua origem — inadequado a atividade policial.

Nesse caso, a burocracia estatal, na pessoa do Coronel Dabul, procedeu a
um “controle de danos”, ao afastar a concepgao top-down (SABATIER, 1986) a que a
PMPR seria submetida, ao ter que reproduzir [de maneira acritica] (SECCHI, 2019) a
l6gica do sistema de transporte coletivo no policiamento ostensivo.

Nao obstante, foram adquiridos veiculos — 338 motonetas — ao custo de R$
1,3 milhdo de reais'®?, sendo que, pouco mais de um ano depois, esses meios ja ndo
estavam em utilizagao.

N&o ha clareza quanto ao momento da entrada do tema na agenda, do mesmo
modo que ndo houve uma fase de desenho da politica, mas apenas uma Diretriz da
PMPR regulando questdes basicas como distribuicdo, horarios de emprego e
procedimentos de patrulhamento.

Por fim, os déficits de implementacao da politica se operaram, desde a falta
do suporte logistico para a manutencédo desses equipamentos, ou mesmo a propria
incompatibilidade do veiculo, que a limitou na atividade de policiamento, além da
exposic¢ao, a riscos desnecessarios, do profissional de seguranga publica.

192 Apenas aplicando-se a inflagdo acumulada do periodo (304,51% - mar./2000-dez./2022), o custo do
programa seria de R$ 5.258.587,68. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/explica/inflacao.php.
Acesso em: 10 jan. 2023.
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Imagem 7: Policiamento com motoneta

Fonte: 3.° Sgt. Gomes (APMG), arquivo pessoal.

Imagem 8: Policiamento com motoneta

Fonte: 3.° Sgt. Gomes (APMG), arquivo pessoal.
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4.5 PROJETO POLICIAMENTO OSTENSIVO VOLANTE (POVO II)

Encerrado o governo Jaime Lerner, volta ao Palacio Iguagu'®, para dois
mandatos consecutivos (2003-2006; 2007-2010), o Governador Roberto Requiao.

Como principal politica publica de policiamento, Requidao determinou o retorno
do Projeto POVO, sua principal agdo, no campo da seguranga publica, em seu
primeiro mandato (1991-1994).

Carvalho (2004, p. 48) descreve a reedi¢ao do Projeto POVO:

A partir de agora, os moradores vao poder ajudar a Policia Militar a definir
acbes para melhorar a seguranca de seu bairro. Trata-se do Projeto Povo
(Policiamento Ostensivo Volante), que numa primeira etapa sera levado a
nove bairros da Capital. Trata-se de um policiamento eficiente e que ja existia
no passado.

No Projeto Povo, os policiais-militares contam com computadores portateis
que possibilitardo um contato direto e rapido com a base de dados da PM,
além de telefones celulares e novas viaturas. Também, cada policial se
apresentara a todos os habitantes do bairro, incluindo residéncias e
COMErcios.

Segundo Carvalho (2004, p. 49):

Inicialmente, nove viaturas novas e mais 60 motocicletas auxiliardo no
Projeto. Para atuar nesta fase foram treinados, especificamente dentro da
nova filosofia de policia comunitaria, 164 policiais, que serdo destacados para
Santa Felicidade, Jardim das Américas, Portdo, Hauer, Vila 1zabel, Bacacheri,
Bom Retiro, Agua Verde e Tatuquara. A decisdo a respeito dos bairros foi
técnica e estrategicamente elaborada através de um grupo da Policia Militar.

Em termos de desenho da politica, o Projeto POVO foi regulado pela Diretriz
n. 002/2004, da 3.2 Segdo do Estado-Maior da PMPR (PARANA, 2004a). Naquela
época, ocupava o comando da PMPR o Cel. QOPM David Antonio Pancaotti.

Segundo a 3.2 Seg¢do do EMPM, buscava-se “estabelecer diretrizes basicas
para o planejamento, coordenagado, execugado e controle, em todo o Estado, do
policiamento comunitario, principalmente a implantagdo do ‘Projeto POVO’
(Policiamento Ostensivo Volante)” (PARANA, 2004a, p. 1).

Conforme apontava a Diretriz n. 002/2004, entre outras finalidades, o Projeto
POVO objetivava integrar a PMPR aos conceitos mais modernos da filosofia de policia
comunitaria. Segundo a Diretriz n. 002/2004, “[...] denominar o policiamento

comunitario do Parana de POVO, Policiamento Ostensivo Volante, ndo o deprecia, ao

193 O Palacio Iguagu, localizado no bairro Centro Civico, em Curitiba-PR, é a sede do Poder Executivo
paranaense.
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contrario, homenageia ao projeto POVO original, que tinha na esséncia a filosofia
comunitaria” (PARANA, 2004a, p. 4).

Em termos de elementos estruturantes da politica, a Diretriz n. 002/2004
utilizou o mesmo trinbmio da versdo original do programa para orientar sua
atualizagdo: policial treinado-comunicacgéo-viatura especial (PARANA, 2004a, p. 5).

A fim de recuperar a primeira versao do programa, a diretriz apontava como
objetivo “resgatar a esséncia do Projeto POVO — Policiamento Ostensivo Volante —
através de uma versao aperfeicoada, na realizagdo do policiamento ostensivo
preventivo fardado, especialmente nos grandes centros urbanos do Estado do
Parana” (PARANA, 2004a, p. 5).

Além de atualizar o modelo, a Diretriz n. 002/2004 descreveu a necessidade
de inserir a burocracia de nivel de rua — especialmente quanto a mudanga do conceito
tradicional reativo — para o de policia comunitaria. Além disso, o documento descreve
a importancia da participacdo de outros atores, em especial de cada Municipio, na
medida em que compreendia sua forte relacdo de dependéncia com o Estado do
Parana (PARANA, 2004a).

Em termos de implementagdo do programa, inicialmente o Projeto POVO
seria instalado em 9 bases, comecando pelos bairros Santa Felicidade, Bom Retiro e
Vila Izabel, na circunscricdo do 12.° Batalhdo de Policia Militar; na area do 13.°
Batalhdo os bairros Portdo, Agua Verde e Tatuquara e, na area do Regimento de
Policia Montada (RPMon), os bairros Bacacheri, Jardim das Américas e Vila Hauer
(PARANA, 2004a).

A Diretriz n. 002/2004 aponta potenciais déficits de implementacéo, ligados a
capacidade estatal (PARANA, 2004a, p. 12):

Nos demais bairros de Curitiba que ja desenvolvem policiamento comunitario
através de projetos pilotos, as comunidades estdo envolvidas, mas ndo ha
recursos para implantar com plenitude o Projeto POVO, devera ser otimizado

o policiamento comunitério, utilizando as motocicletas e motonetas antigas
para o transporte dos policiais.

De acordo com o planejamento, no segundo semestre de 2004 seriam
alcancados os demais bairros da capital, além do municipio de Londrina, totalizando
assim 14 bases do Projeto POVO (PARANA, 2004a).

Outro dado relevante, em termos de desenho da politica, foi o processo de
escolha dos bairros, alvo da politica. Assim, “baseado nos setores censitarios do IBGE
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e nos fatores criminoldgicos do bairro, onde se permita que a cada 8 meses o
policiamento passe ao menos uma vez em cada domicilio” (PARANA, 2004a, p. 8).

Na atualizagdo do programa, a Diretriz n. 002/2004 considerou ainda as
principais lacunas do Sistema Modular de Policiamento Urbano e do Projeto POVO
de 1994. Nesse contexto, em relagédo ao Projeto POVO, relatou a falta de efetivo para
a implementacao do programa, em 1994, constatando-se que, longe dos 75 bairros
previstos [77 alcangados], “[...] apenas 25 bairros seriam atendidos convenientemente
pela distribuicdo preconizada no passado (1993) de 1 Kombi, duas motos e 12
policiais”.

Adicionalmente, foi modificada a metodologia anterior de aplicagdo — de uma
viatura por bairro — levando em conta aspectos populacionais e outros fatores
criminolégicos (PARANA, 2004a).

De acordo com o entdo chefe da 3.2 Se¢do do EM/PMPR (SCHEREMETA,
2005, online):

Hoje, este Projeto, repensado, reavaliado, melhor estudado, reciclado,
melhorado, adaptado as novas realidades e as novas tecnologias e cada vez
mais dentro da filosofia e das estratégias do policiamento comunitario, esta
sendo reativado como um projeto institucional da Policia Militar do Parana e
do Governo do Estado com o objetivo de efetivamente trazer expressivos
resultados no campo da seguranga publica, mais especificamente na
prevencado criminal, no auxilio e socorro comunitarios € na necessaria
integracdo com a comunidade

Conforme Bondaruk e Souza (2004), o novo desenho do programa evoluia
alguns aspectos conceituais dos proprios médulos de policiamento’4, “[...] quando o
Posto de Policiamento Ostensivo (PPO) torna-se o centro de recebimento de
moradores do bairro”. Assim, “[...] os policiais comunitarios com os moradores passam
a vivenciar os mesmos problemas” (PARANA, 2004a, p. 9).

Assim, as agora chamadas “Bases Comunitarias Moveis” seriam [...]
estruturas montadas sobre carretas, onde podem ser instalados Juizado Especial
Civel e Criminal, Posto Avancado de Transito, Posto Avancado de Identificagao,
Ouvidoria de Policia e outros servicos Uteis & seguranca da comunidade” (PARANA,
2004a, p. 9).

94 Naquela época, a PMPR convencionou denominar os remanescentes mddulos policiais de “Posto
de Policiamento Ostensivo” (PPO).
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O planejamento previa uma atuagado articulada das bases fixas [mdodulos
restantes] e as bases méveis. Desse modo, “em bairros ndo atendidos por bases fixas,
essas estruturas seriam utilizadas temporariamente, para sanar problemas
localizados de violéncia em bairros, [encetando] campanhas e mutirdes” (PARANA,
2004a, p. 9).

Em relagdo aos recursos necessarios (pessoal e logisticos) para a
implementacéo do Projeto POVO, a politica foi assim desenhada (PARANA, 2004a,

p. 8):

A Estacdo Movel POVO é composta de uma viatura e de duas até seis
motocicletas em apoio, podendo também ser desenvolvida em bicicletas ou
a cavalo, uma guarnicao de 04 PM até 16 PM, sendo 02 na viatura e os
demais nas motocicletas, bicicletas, hipomovel ou a pé, atuando com telefone
celular para cada integrante da estacdo radio VHF mével nas viaturas e VHF
portatil para cada policial nas motos, para os comandantes, bases, viaturas e
motos, possibilitando contatar diretamente a cada um deles ou a todos
simultaneamente.

Em termos de comprometimento da alta gestdo com a politica proposta, a
Diretriz n. 002/2004 apontava que o Projeto POVO seria o “[...] primeiro, e mais
importante, esfor¢o da unidade no controle da criminalidade e violéncia, de modo que
os policiais em 50% do tempo de servico deverao realizar patrulhamento preventivo
(PB), conforme cartdes-programa” (PARANA, 2004a, p. 13).

Em trabalho monografico sobre “a base fisica como suporte do policiamento
comunitario: a experiéncia de Curitiba” Souza (2007, p. 75) retrata a recriagdo do
Projeto POVO:

O novo Projeto POVO partiu do projeto piloto de policia comunitaria em
andamento em Curitiba cujos coordenadores eram o entdo Major Roberson
Luiz Bondaruk e o Major César Alberto Souza, autores do livro de Policia
Comunitaria: Policia Cidada para um povo cidad&do, cuja primeira edi¢ao foi
langada em 2003 junto com o novo Projeto POVO.

O autor aponta que o Projeto POVO, em 2004, foi instalado em 10 bairros de
Curitiba e 5 bairros de Londrina. No final de 2004, o Projeto POVO ja alcancava 14
bairros de Curitiba, além de outros municipios do Estado: Colombo, Guarapuava,
Ponta Grossa e Maringa (SOUZA, 2007).

Segundo Souza (2007, p. 77), as “[...] Esta¢gées POVO do interior ndo estavam
previstas para esta fase, pois se pretendia em Curitiba a substituicdo dos ‘Totens’ do
projeto Policiamento Ostensivo Localizado e ndo havia telefone celular habilitado para
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outras cidades [...]". Desse modo, segundo Souza (2007b, p. 78), “foram ativadas 75
estacdes do Projeto POVO em Curitiba, uma por bairro”, o que, na pratica, tornava o
Projeto POVO semelhante ao de 1994.

Souza (2007, p. 78) reflete, afirmando que n&do se consolidaram “[...] as
iniciativas inovadoras, como basear-se em setores censitarios, conceder poder aos

pracas de execugao para resolver os problemas”. Para Souza (2007, p. 85):

O Projeto POVO através de propagandas se dizia como policia da familia,
que cumpriria essa premissa (proximidade e relacionamento) mas, a pratica
foi absolutamente outra, a cultura continuou sendo a policia do depois
prender, atender ocorréncia e combater os criminosos. O Projeto POVO até
poderia ser classificado como um programa de policiamento de resultados,
mas nao se enquadra na Gestdo Comunitaria de Seguranga Publica, pois a
comunidade nédo foi ouvida.

Ao refletir sobre o encerramento do Projeto POVO, Abreu e Dabul (2015, p.
33) relatam “[...] que a principal causa de descontinuidade foi por motivos externos a
PMPR, uma vez que se trata de um projeto de Governo e ndo de Estado”.

4.5.1 O Projeto POVO Il sob a perspectiva do ciclo de politicas publicas

O Projeto POVO volta como principal politica publica de policiamento, com o
retorno de Roberto Requido ao governo do Estado (2003-2006; 2007-2010).

Segundo relatos, ainda enquanto candidato, Requido afirmava que, caso
fosse eleito, reimplantaria o Projeto POVO (SAMPAIO, 2018b), sendo que, alguns
meses apods tomar posse, anunciou a retomada do programa (REQUIAO DARA
PRIORIDADE..., 2003, online):

O Governador Roberto Requido confirmou ontem, durante a cerimbnia de
posse do novo comandante da Policia Militar do Parana, coronel David
Antonio Pancotti, que vai dar prioridade ao policiamento comunitario, através
do Projeto Povo (Policiamento Ostensivo Volante). O projeto inicia pelas
cidades de Londrina, Curitiba e Regido Metropolitana. Requido também
elogiou a corporagéo, afirmando que “a Policia Militar do Parana &, sem
duvida, a melhor do Pais”.

Ao ser empossado, o novo Comandante-Geral da PMPR, Cel. QOPM David
Antonio Pancotti, “afirmou que sua principal meta [seria] ampliar o programa de
policiamento comunitario, que funciona em alguns bairros de Curitiba, e usa-lo como
base para a implantagéo do Projeto POVO” (REQUIAO DARA PRIORIDADE..., 2003,

online).
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Desse modo, o Projeto POVO se revelou um tema existente, antes mesmo da
posse do Governador Roberto Requido. O projeto entra na agenda, e caminha para a
efetiva formulacdo (desenho), a partir da assungdo do Cel. QOPM David Antonio
Pancotti, como Comandante-Geral da PMPR (SAMPAIO, 2018b).

Ao ser entrevistado por Sampaio (2018b), o Coronel Pancotti relatou que, na
época, alertou o governador quanto a impossibilidade de implantagdo imediata do
Projeto POVO. Segundo o Coronel Pancotti, em dialogo com o governador: “Eu tenho
que fazer uma analise, um estudo, um planejamento, para que as coisas saiam e se
estabelecam de forma correta. Inclusive, instrumentalizar com viaturas, com meios,
enfim, toda a parte de comunicagéo, compra de viaturas” (SAMPAIO, 2018b, p. 69).

Por essa razéo, segundo Pancotti, o Projeto POVO somente foi langado um
ano apos a sua posse como comandante da PMPR (SAMPAIO, 2018b). A posse de
Pancotti ocorrera em 25 de abril de 2003, e o desenho do Projeto POVO foi concluido,
pela Diretriz n. 002/2004, em 30 de abril de 2004 (PARANA, 2004a).

Desenhado o programa e tomada a decisao politica, o proximo momento foi a
implementagao. Assim, em 3 de junho de 2004, a 3.2 Se¢do do EMPM publica a Nota
de Servigo n. 009/2004 — PM/3, destinada ao “LANCAMENTO DO POLICIAMENTO
OSTENSIVO VOLANTE — NO BAIRRO PORTAQ” (PARANA, 2004b, p. 1).

Marcado para as 15h do dia 9 de julho, o evento propunha “evidenciar e
formalizar o inicio do funcionamento do POVO, junto a Comunidade do bairro do
Portdo”, em Curitiba (PARANA, 2004b, p. 1). Segundo a mesma Nota de Servico n.
009/2004, naquela oportunidade o governo do Estado também langaria o programa
da tarifa social da Sanepar [Companhia de Saneamento do Parana], voltado a familias
de baixa renda (PARANA, 2004b).

Como antes, a PMPR foi a responsavel pela implantagdo do Projeto POVO.
Entretanto, diferentemente dos veiculos Kombi (1994), a nova versao do programa
contemplou veiculos, do tipo Van [de grande porte], que passaram a ser denominados
de “modulos moveis”.

Da mesma forma que na versdo original, a comunicagdo também se
estabelecia pela telefonia celular, ligada a respectiva equipe e sua area de atuagéo.
No entanto, a deficiéncia da desvinculagdo a Central de Operagdes 190 foi mitigada,
ao se manter, de forma concomitante, a coordenagao pelo COPOM.



113

Em entrevista, o Coronel Pancotti afirmou que “os 75 bairros a época, légico
que néo receberam”, uma vez se estimava em cronograma de 2,5 a 3 anos para a
efetivagdo completa. Segundo o oficial, havia um rol de necessidades logisticas e de
readequacdo de pessoal. Entretanto, segundo Pancotti, “a esséncia que o projeto
tinha e a esséncia de atuagao dele perante a comunidade” (SAMPAIQO, 2018b, p. 70).

Na entrevista, o Coronel Pancotti afirmou que “as dificuldades aparecem, a
questdo de vocé incluir o efetivo, demora 1 ano para a capacitacdo dos nossos
soldados”. Pancotti relata que “as coisas ndo se consolidaram plenamente como
estava estabelecido. Entéo, alguns bairros ficaram sem [...]" (SAMPAIO, 2018b, p. 70).

Como em outras politicas publicas de policiamento, a imprensa em geral
acompanhou a execugéo do Projeto POVO. De acordo com a Gazeta de Povo, em 29
de outubro de 2010, o Projeto POVO né&o teria “decolado” depois de 6 anos de seu
langamento. Segundo o jornal, a “populagéo ainda desconhece numeros de telefones
celulares da policia comunitaria, muitos dos quais ndo atendem as ligagbes”
(RIBEIRO; AZEVEDO; BELO, 2010, online):

Seis anos depois que o ex-governador Roberto Requido reiniciou o projeto
de policia comunitaria no Parana, o Projeto POVO (Policiamento Ostensivo
Volante), um dos pilares dessa politica publica, ainda ndo engrenou. Pelo
menos, em Curitiba, além das falhas com os telefones celulares, a pouca
divulgacdo entre a comunidade é um dos pontos negativos do sistema.
Durante trés dias desta semana, a populagdo foi orientada a ligar para os
telefones do POVO apds os numeros de emergéncia 190 e 193 apresentarem
problemas técnicos.

Para testar o sistema, que pode ser usado em momentos criticos como
ocorreu, a reportagem da Gazeta do Povo ligou para todos os 79 telefones
celulares do Projeto POVO de Curitiba, na tarde de ontem. Em 23 deles,
nenhum policial atendeu, 18 telefones apresentaram sinal de ocupado (em
mais de uma tentativa) e 37 nimeros foram atendidos pelos policiais. Uma
das ligacdes caiu direto na caixa postal.

Em termos de barreiras de implementacéo e falhas de desenho da politica,
resta destacar que alguns dos problemas vividos, em 1994, se repetiram 10 anos
depois.

Além do acumulo de ligagdes para um unico numero de referéncia, havia
também a dificuldade de a populagdo memorizar o telefone da equipe do seu bairro
e, inclusive, de outros, diante da mobilidade e circulagao por diferentes areas de uma
cidade. Até mesmo a falta de carregadores de telefone celular foi relatada como
problema (SAMPAIO, 2018b).
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Analisando-se o Projeto POVO (2004-2010), observa-se uma tentativa de
superar as falhas identificadas em sua implementagéo original. A alocagéo linear de
viaturas — por bairro — se mostrou uma limitagdo em 1994, na medida em que locais
distintos, com realidades diversas, recebiam os mesmos recursos.

Outro problema identificado em 1994, ligado a capacidade estatal, também foi
considerado na reedigdo do programa. Apesar da ampliagdo do modelo, aqguém dos
recursos de logistica e pessoal, a implementagcdo de 2004 ndo se deu de forma
acelerada e capilarizada como outrora.

Em relagao a caracteristica dos veiculos, a substituicdo por Vans foi um dos
grandes sucessos do programa, na medida que esse tipo de viatura € uma realidade
até hoje presente no Parana e no pais em geral. Veiculos desse porte servem como
verdadeiras “bases moéveis” de policiamento, podendo ser facilmente aplicados, além
de apresentarem a estrutura necessaria para atendimento das pessoas e abrigo para
o policial.

Outro ponto relevante € a preocupagdo, tanto do governo, quanto da
burocracia estatal — representada pela PMPR —, em inserir o modelo de policiamento
comunitario, objetivando-se aplicar, no ambito da organizacgéo, a filosofia de policia
comunitaria.

Desse modo, de todos os escritos pelas estruturas de planejamento da Policia
Militar, a Diretriz n. 002/2004 (PARANA, 2004a) foi o primeiro documento institucional
gue se apropriou do conceito e estabeleceu um verdadeiro compromisso de mudancga
do modelo tradicional reativo (de ‘combate’ ao crime) para o comunitario/interativo.
Evidentemente que esse processo nao € linear — com idas e vindas — 0 que demonstra
o papel fundamental do todos os niveis da burocracia, no ambito da Policia Militar (alta
gestdo, nivel médio e nivel de rua).

Também sobre essa politica publica de policiamento, conforme estudado no
capitulo anterior, o PPA 2004-2007 foi o primeiro or¢amento-programa que
estabeleceu, de forma clara, a destinacdo de recursos para uma politica publica de
policiamento. Assim, o Projeto POVO ocupou assento, em termos orgamentarios, no

planejamento governamental de médio e longo prazo.



Imagem 9: Folder do Projeto Povo Il (2004)
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Fonte: Secdo de Comunicagao Social da PMPR.

Imagem 10: Projeto POVO Il (m6dulo mével)

Fonte: Secdo de Comunicagao Social da PMPR.

115



116

4.6 PROGRAMA PARANA SEGURO: UNIDADES PARANA SEGURO (UPS)

Segundo aponta Sampaio (2018b), em 21 de julho de 2011 o Grupo GRPCOM
lanca a campanha “Paz sem voz é medo: pela paz no Parana”. No manifesto, o
GRPCOM refletia (O QUE E A CAMPANHA, 2011, online):

Vivemos um momento delicado. As estatisticas mostram uma sociedade
diferente daquela com que sonhamos.

Diariamente, somos impactados pela agressividade no transito, pelo avango
das drogas, homicidios e tantas outras formas de violéncia que passaram a
fazer parte de uma rotina que nao deveriamos aceitar.

[...]

Este é o momento de nos unirmos e nos organizarmos para entender nosso
papel na mudanga deste cenario e na construgdo de uma cultura de paz.
N&o podemos mais continuar calados. Precisamos mostrar o nosso poder de
transformacdo. Porque uma sociedade precisa lutar pelos seus direitos. E
neste movimento pela paz, a sua voz vai poder fazer toda a diferencga.
Porque Paz Sem Voz é Medo.

Esse manifesto deu inicio a uma série de reportagens que questionavam a
‘heranca maldita na seguranca” (MARQUES, 2011a, online; SAMPAIO, 2018b). Essa
série de matérias jornalisticas, que tratava das gestbes Jaime Lerner (1995-1998;
1999-2002) e Roberto Requido (2003-2006; 2007-2010) apontava que “iniciativas
erradas ou insuficientes ao longo de quatro gestdes resultaram em aumento da
criminalidade no Paranad” (MARQUES, 2011a, online). As matérias do GRPCOM
mostravam o Parana como 9.° lugar nacional na taxa de homicidios por grupo de 100
mil habitantes (WAISELFISZ, 2011).

Ao mesmo tempo, relatavam falhas, como do programa de Policiamento
Ostensivo Localizado (Totens). Em relagao a gestao de Roberto Requido, foi apontado
que, mesmo sendo priorizado o policiamento comunitario, pouco se conseguiu na
redugdo de indices de criminalidade (MARQUES, 2011a, online).

O acumulo de politicas equivocadas ou insuficientes na area de seguranga
publica durante boa parte das ultimas duas décadas deixou um quadro
preocupante da criminalidade no Parana. Em dez anos, o numero de
homicidios aumentou em 111,4% — de 1.633, em 1998, para 3.453, em 2008
— e o Parana passou a figurar como o nono estado brasileiro com o maior
numero de assassinatos por 100 mil habitantes (com 32,6 casos), de acordo
com dados do Ministério da Justica.

Passados os oito anos do governo Jaime Lerner (1995-2003), quando
pouquissimo foi feito, e mais os sete anos de Roberto Requido (2003-2010),
nos quais a falta de melhoras efetivas deixou os problemas maiores, a atual
gestao herda uma situagao problematica e que demanda esforgos rapidos e
atengao prioritaria no setor.
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Assim, ap6s menos de um més do langamento da campanha, em 16 de agosto
de 2011 o governo do Estado apresentaria a grande marca de sua gestdao no campo
da segurancga publica: o Programa Parana Seguro (SAMPAIQO, 2018Db).

De acordo com a SESP, o Programa Parana Seguro representava o “[...]
primeiro planejamento especifico para a area da seguranga publica ja feito na historia
do Estado” (PARANA, 2018c, online).

Assim, o Parana Seguro seria um divisor como politica publica, com “a total
reformulacéo dos investimentos em todas as unidades que compdem a Secretaria da
Seguranca Publica”. A partir dessas afirmagdes, o programa contemplava (PARANA,
2018c, online):

Contratacdo de policiais, recomposi¢cdo da frota, formagdo de policiais,
operacgdes sistematicas, boletim eletronico, cinturdo de protegao na fronteira,
bases interiorizadas do grupamento aeropolicial e resgate aéreo,
modernizagdo da policia cientifica, fortalecimento dos conselhos
comunitarios de seguranga, Unidade Parana Seguro, protegéo a crianga e ao
adolescente, protegao a mulher, pioneirismo no sistema biométrico.

Embora langado em agosto de 2011, o Parana Seguro se inseriu
efetivamente, como ag&o decorrente de orgamento-programa, a partir da Lei Estadual
n. 17.103 (Plano Plurianual — PPA 2012-2015) (PARANA, 2011; SAMPAIO, 2018b).

Integrando o programa finalistico n. 13, o Parana Seguro tinha propostas
ligadas ao combate ao crime organizado, agdes de inteligéncia e tecnologia, além de
medidas destinadas a fortalecer as policias estaduais (PARANA, 2011; SAMPAIO,
2018b).

Como indicador de medigédo do atingimento de metas, foi utilizada a taxa de
homicidios por grupo de 100 mil habitantes. Dessa forma, com um orgamento
posteriormente atualizado para R$ 11.229.512.639 objetivava-se — no horizonte de
quatro anos — reduzir de 30,4 para 21,5'% a taxa de homicidios no Estado (PARANA,
2011).

No PPA seguinte (periodo 2016-2019), o Parana Seguro foi mantido como o
programa finalistico da seguranca publica (PARANA, 2015, p. 225-251). No entanto,
diferentemente do PPA 2012-2015, a metodologia de taxa de homicidios dolosos por

195 De acordo com o Atlas da Violéncia 2020, essa taxa de 21,5 mortes por 100 mil habitantes somente
foi alcangada em 2018, ja sob a égide do PPA 2016-2019, quando o indicador utilizado era o IGSP.
Ainda segundo o estudo, entre os anos de 2013 e 2016, a taxa variou entre 26,7 e 27,4 de mortes, com
uma queda para 24,4 em 2017 (CERQUEIRA; BUENO, 2020).
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grupo de 100 mil habitantes foi alterada para o IGSP “indice de Gestao da Seguranca
Publica”'% (PARANA, 2015, p. 227).

Desse modo, o PPA 2016-2019 contemplava como objetivos do Programa
Parana Seguro (PARANA, 2015, p. 227):

e Buscar maior eficiéncia e qualidade na atuacdo das instituicdes policiais
para realizacédo de suas missdes constitucionais de preservacédo da ordem
e da salubridade publica, da apuracgéo de infracbes penais e da produgao
probatéria cientifica, com a intensificagdo do controle por meio da
aplicagdo da inteligéncia e tecnologia da informacao.

e Consolidar a recepcdao e inclusdo da estrutura do Departamento
Penitenciario do Estado, sem que ocorra quebra de qualidade das
custddias de presos realizadas, como também buscar a ampliacdo das
vagas existentes para fazer frente as demandas sociais prementes.

e Cumprir e fazer cumprir a legislagéo de transito, visando a manutengao
das atividades tipicas e servigos basicos no contexto da coordenagao do
trafego urbano e mobilidade. Otimizar os mecanismos estruturais e
gerenciais da Autarquia, qualificando e dinamizando, permanentemente,
0s servigos prestados aos clientes do Sistema de Transito em particular e
a comunidade em geral. Prover mecanismos de reducao dos indices de
acidentes de transito no Estado, fomentando a participagcdo da
comunidade, capacitando-a e instrumentalizando-a para a humanizacgao
do transito paranaense.

Como ja relatado no capitulo 3, o PPA 2016-2019 elevou consideravelmente
o volume de recursos do Parana Seguro. Esse crescimento do orgamento da
seguranga, que ja ocorrera em relagdo ao PPA 2008-2011 (de R$ 5.337.560.550 para
R$ 11.229.512.639), foi ainda maior para o plano 2016-2019, saltando para R$
18.313.287.856,00 (PARANA, 2015).

Como abordado, e de forma distinta do PPA 2012-2015, o PPA 2016-2019
compreendia a destinagdo de recursos or¢camentarios para politicas publicas
intersetoriais, por meio do que chamou de “UPS-Cidadania” (PARANA, 2015, p. 227).

Por isso, sua atengdo requer uma abordagem de enfoque integral, que
contemple acgbdes multidisciplinares € que envolva, desde o apoio ao
fortalecimento da capacidade institucional das entidades responsaveis pela
seguranga publica para implementar sistemas de gestdo orientados ao
alcance de resultados, até o apoio a implementacéo de acdes de prevengao
social e situacional em ambito local, ao mesmo tempo em que construa um
maior acesso a justica, principalmente aos setores mais carentes da
populagao.

%6 De acordo com Sampaio (2018b, p. 74), e conforme relata o Centro de Analise e Planejamento
Estratégico (Cape) da SESP, o indice foi derivado de estudos realizados pelo 6rgéo, juntamente com
o Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social (lpardes) e a Secretaria de
Planejamento e Coordenagdo Geral. Foram consideradas as iniciativas que compunham o Plano
Plurianual, desdobradas nos seguintes indicadores: policial/lbombeiro formado, policial civil formado,
operacgao policial militar realizada, inquérito instaurado de crimes contra a pessoa, pericia médico-legal
e técnica cientifica realizada.
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Uma das principais fontes de financiamento do Parana Seguro foi o
empréstimo obtido junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID'?,
conforme aponta o Decreto Estadual n. 11.824, de 11 de agosto de 2014 (SAMPAIO,
2018b). Esse empréstimo aportou ao programa recursos da ordem de R$
417.028.840,00 (PARANA, 2014a, p. 230).

A partir do financiamento do BID, as linhas gerais do Parana Seguro
buscavam “contribuir com a redug¢ado dos indicadores de criminalidade nas cidades
de Curitiba e sua Regido Metropolitana, eixo Londrina-Maringa e a regido de
fronteira paranaense” (PARANA, 2014a).

Segundo Sampaio (2018b), embora langado o Parana Seguro em agosto de
2011, a principal marca do programa — as Unidades Parana Seguro (UPS) — viriam a
ser anunciadas em 5 de janeiro de 2012. As UPS foram reguladas pela Diretriz n.
004/2012 — PM/3 (PARANA, 2012a, p. 1).

Em data de 5 jan. 2012, através da imprensa oficial, o governador do Estado
do Parana anunciou a implantacdo, de unidades de interacdo social
denominadas “Unidades Parana Seguro” (UPS) em areas do Estado que
apresentem altos indices de criminalidade.

A partir de margo de 2012 as Unidades Parana Seguro comegaram a ser
implementadas, sendo a primeira localizada no bairro Uberaba, em Curitiba/PR. A
Ordem de Operacgao n. 005/2012 — PM/3, de 29 de fevereiro de 2012, estabeleceu os
procedimentos da “IMPLANTACAO DA 1.2 UNIDADE PARANA SEGURO - UPS’
(PARANA, 2012b, p. 1).

Estabelecer os procedimentos relativos as acbes administrativas e
operacionais preliminares para a implantacdo e atuagcdo da 1.2 Unidade
Parana Seguro (UPS), projeto piloto que tem como principal caracteristica a
atuagao através do policiamento comunitario e que visa o restabelecimento
da seguranga e da tranquilidade publica em areas com elevados indices de
criminalidade e de vulnerabilidade social.

Instalada a primeira UPS, logo o programa foi ampliado para mais treze
unidades. Assim, ainda em 2012, capital e interior do Estado (Cascavel e Londrina) ja
contavam com 12 Unidades Parana Seguro, sendo duas instaladas em 2013,
conforme datas descritas abaixo (PARANA, 2018d, online; SAMPAIO, 2018b):

197 Contrato de Empréstimo n. 3137/0C-BR.
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1. Dia 1.° de margo de 2012: Bairro Uberaba — Curitiba

2. Dia 03 de maio de 2012: Bairro Parolin — Curitiba

3. Dia 17 de julho de 2012: Vila Sabara/Cidade Industrial de Curitiba — Curitiba
4. Dia 17 de julho de 2012: Vila Verde/Cidade Industrial de Curitiba — Curitiba
5. Dia 17 de julho de 2012: Vila Nossa Senhora da Luz/Cidade Industrial de
Curitiba — Curitiba

6. Dia 17 de julho de 2012: Vila Caiua/Cidade Industrial de Curitiba — Curitiba
7. Dia 03 de agosto de 2012: Vila Osternack/Sitio Cercado — Curitiba

8. Dia 17 de setembro de 2012: Vila Sandra/Cidade Industrial de Curitiba —
Curitiba

9. Dia 1.° de outubro de 2012: Vila Ludovica/Tatuguara — Curitiba

10. Dia 13 de outubro de 2012: Vila Trindade/Cajuru — Curitiba

11. Dia 19 de outubro de 2012: Jardim Interlagos — Cascavel

12. Dia 07 de dezembro de 2012: Jardim Uni&o da Vitéria — Londrina

13. Dia 07 de maio de 2013: Vilas Zumbi e Liberdade — Colombo

14. Dia 08 de junho de 2013: Bairros Guatupé, Cristal e Ipé — Sdo José dos
Pinhais. (PARANA, 2018d, online)

Conforme a pagina oficial do Programa Parana Seguro (PARANA, 2018d,
online; SAMPAIO, 2018b, p. 77):

As Unidades Parana Seguro (UPS) integram um novo conceito de trabalhar
a Seguranga Publica no Estado. As bases de policiamento comunitario estao
sendo instaladas em localidades com alta taxa de trafico de drogas e
homicidios, seguindo critérios técnicos e estatisticas de criminalidade que s&o
acompanhadas diariamente pelo Centro de Analise e Planejamento
Estratégico (Cape) da Secretaria da Seguranga Publica.

O programa previa uma primeira etapa, no campo da inteligéncia policial, para
depois ocorrer a agado de ‘congelamento’, por meio de intervengdes policiais, sendo
entdo instalada a UPS. Em seguida, de acordo com a previsao do programa, o Estado
passaria a ofertar servigos ao cidadao (PARANA, 2018d, online).

A instalagdo de uma UPS é precedida de um trabalho de inteligéncia policial,
que identifica e prende traficantes, homicidas e demais criminosos. Em
seguida, ocorre a chamada acg&o de congelamento, que € quando um grande
contingente policial chega ao bairro. A fase seguinte é a instalagéo
propriamente dita, com efetivo policial permanente, aliada a oferta de servigos
publicos.

Depois dessa primeira fase, notadamente policial de ocupacao do territério,
haveria um conjunto de agdes de promogao da cidadania e reinsergéo social, por meio
do que se denominou “UPS Cidadania” (PARANA, 2018a, online).

Em uma segunda fase, que ja comegou, o governo do Estado, com a
coordenagdo da Secretaria da Justica, Cidadania e Direitos Humanos,
desenvolve um programa voltado para a cidadania e a reinser¢ao social nas
areas onde estao instaladas as UPS. A proposta € integrar agbes de varias
secretarias e 6rgdos do governo para levar as comunidades que abrigam
UPS atividades e programas nas areas de educacgao, esporte, cultura, saude,
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trabalho e emprego, entre outras. As prioridades serdo discutidas com as
comunidades, de forma a definir acdes adequadas as necessidades e a
realidade de cada regido.

Conforme destaca Sampaio (2018b), o programa UPS-Cidadania, regulado
pela Lei Estadual n. 18.377, de 15 de dezembro de 2014, instituiu o “Programa de
Acdes Integradas de Desenvolvimento e Cidadania”.

O programa voltou-se a “[...] agbes integradas e politicas publicas, em parceria
com orgaos e entidades da administragdo federal, estadual, municipal e sociedade
civil, que contribuam para melhorar a seguranca publica e o desenvolvimento
socioecondmico local” (PARANA, 2013, online), consistente nos seguintes objetivos
(PARANA, 2018a, online):

* Articular com as organizagdes comunitarias para identificar as principais
demandas locais, envolvendo ampla participagao social.

» Realizar atividades de educacgao, conscientizacdo em direitos, articulagcao
de redes sociais e mediagéo de conflitos.

» Oportunizar aos trabalhadores paranaenses a insercdo no mercado de
trabalho.

« Estimular o microcrédito e o desenvolvimento de arranjos produtivos locais,
fomentando a geragao de trabalho, emprego e renda.

* Promover feiras de servigos, agdes mobilizadoras e agdes continuadas para
promocao da cidadania e combate a violéncia.

* Contribuir com o alcance dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS).

» Cumprir com os principios constitucionais de respeito a dignidade da pessoa
humana e aos direitos humanos, erradicar a marginalizagdo e promover o
bem-estar social.

Como em outras politicas de policiamento, a midia cumpriu o papel de
monitorar o programa. Em matéria de Anibal (2014, online) para a Gazeta do Povo, a
UPS era apontada como um “modelo sob duvidas”. Segundo Anibal (2014, online)
‘enquanto um memorando da PM destacou alta da criminalidade nas comunidades
atendidas, falta estrutura a maioria das unidades do programa do governo estadual”.

Ainda conforme Anibal (2014, online), “oito das dez UPS de Curitiba n&o
passam de uma base, dentro da qual um policial militar permanece, enquanto uma
viatura patrulha os arredores”, de modo que “apds o impacto inicial do lancamento das
unidades, os indices de criminalidade nas areas de abrangéncia do programa
voltaram a subir, a ponto de alarmar a prépria Policia Militar (PM)”.
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Quanto a criagdo das UPS, Oliveira (2016, p. 121-122) aponta:

A criagdo da UPS — Unidade Parana Seguro foi um projeto tardio concebido
pelo comando da Policia Militar, com uma tentativa de resposta em reduzir
homicidios em meio ao vazio de proposi¢cdes para este objetivo. Nao tem por
base as diretrizes estratégicas da SESP-PR e muito menos as orientagbes
do PPA (2012-2015). A concepgao de UPS sequer aparece no Plano
Plurianual do Governo do Estado do Parana. A auséncia de diregéo clara na
Secretaria ficou configurada no quadro de sucessdes da pasta que, num
periodo de menos de 4 anos, experimentou a gestdo de trés secretarios
distintos com pouca ou nenhuma experiéncia sobre a segurancga publica
estadual. Na auséncia de projetos organizados e consistentes, sob o
comando Cel. Roberson Luiz Bondaruk - PMPR, foi concebido o “projeto
Nereu que deu origem as UPS’s. Buscava-se através da criagdo destas
unidades alguma notoriedade politica a timida presenga do Estado em termos
de inovagao na Seguranga Publica.

Em relagdo ao periodo politico, as UPS foram criadas num momento de
acirrada disputa eleitoral para a prefeitura de Curitiba'®. Nesse contexto, o
Governador Beto Richa apoiava o entdo Prefeito — Luciano Ducci —, de maneira que,
segundo Oliveira (2016, p. 122), as UPS foram espelhadas nas UPP, “Unidade de
Policia Pacificadora do Rio de Janeiro, que devido a notabilizagdo adquirida na
imprensa brasileira, foi exportado para varias UF’'s — Unidades da Federacao

incluindo-se o Estado do Parana’.

4.6.1 O Parana Seguro sob a perspectiva do ciclo de politicas publicas

No ano de 2011, apds Beto Richa assumir o governo do Estado para seu
primeiro mandato (2011-2014), o tema da seguranga publica ganhou relevantes
contornos. Estudos ainda incipientes sobre a evolugédo da criminalidade homicida no
Brasil (WAISELFISZ, 2011), com destaque para o crescimento no Parana, motivaram
o GRPCOM a produzir uma série de reportagens jornalisticas, cuja campanha foi
chamada de “Paz sem voz é medo: pela paz no Parana”.

Naquela época, o GRPCOM era composto por diversos veiculos de radio e
televisao'%. Desse modo, os estudos sobre a evolugdo da taxa de homicidios no pais
e, especialmente no Parang, foram amplificados pela midia paranaense.

108 Naquela eleigdo Luciano Ducci, outrora Vice-Prefeito de Beto Richa, tentava a reeleigdo. Entretanto,
disputaram o 2.° turno Gustavo Fruet e Ratinho Junior. Fruet venceu o pleito com 60,57% dos votos
validos; Ratinho Junior obteve 39,43%. Fonte: https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2012
/Outubro/gustavo-fruet-pdt-e-o-novo-prefeito-de-curitiba-pr. Acesso em: 2 nov. 2022.

199 Em 2011, o GRPCOM era composto pela Gazeta do Povo, Jornal de Londrina, Gazeta Maringa,
RPC TV, OTV, Radios 98FM e Mundo Livre FM (SAMPAIO, 2018b).
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Assim, a partir da pontuagcdo havida (BAUMGARTNER; JONES, 1993) em
decorréncia dos feedbacks positivos — evento focalizador de crise na seguranca
(campanha “Paz sem voz € medo) e da mudanga de indicadores (WAISELFISZ, 2011)
— 0 problema da violéncia ingressou na agenda do governo.

Inserido o tema na agenda, pouco tempo depois ocorre a tomada de decisao,
por meio do langamento do Programa Parana Seguro, que segundo o governo seria
o “[...] primeiro planejamento especifico para a area da seguranga publica ja feito na
histéria do Estado” (PARANA, 2018¢, online, grifo nosso). Ou seja, o tema entra na
agenda e, em seguida, ocorre a tomada de decisdo, sem que tivesse havido a
formulagdo ou desenho da politica que seria implementada’°.

A imagem abaixo mostra o langamento do Programa Parana Seguro:

Imagem 11: Langamento do Programa Parana Seguro

Seguranqa:
Dever do Estado e
responsabilidade de t

Fonte: Agéncia Estadual de Noticias (PR)'"".

No fim de 2011, por ocasido da elaboracdo do PPA 2012-2015, o Parana
Seguro, langcado em agosto, adquire o status de politica publica em termos
orgamentarios. No PPA foram alocados R$ 11.229.512.639 para a pasta da seguranca
publica, cujas agdes principais seriam voltadas ao programa. Nota-se que, apesar de

o governo indicar no langamento do Parana Seguro que o programa nao se resumiria

"0 De acordo com Secchi, Coelho e Pires (2019), o ciclo de politicas publicas é um referencial para o
policymaker, de maneira que, por vezes, alguns desses momentos ndo sao observados, ou mesmo
ocorrem de maneira invertida.

" Disponivel em: https://www.historico2.aen.pr.gov.br/modules/galeria/detalhe.php?foto
=154844&evento=30419. Acesso em: 10 dez. 2022.
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a um conjunto de respostas de natureza policial, o PPA 2012-2015 nao estabeleceu
esse carater intersetorial, embora a inclusdo tenha sido feita no PPA 2016-2019.

De acordo com Sampaio (2018b) e Oliveira (2016), de maneira simultédnea, no
Rio de Janeiro, as Unidades de Policia Pacificadora (UPP) viviam um momento de
prestigio, o que chamou a atencdo de outros Estados quanto a possibilidade de
reprodug¢ao do modelo.

Assim, logo no comego de 2012, em 5 de janeiro, o Governador Beto Richa
anuncia que seriam implantadas “[...] unidades de interacdo social denominadas
‘Unidades Parana Seguro’ (UPS) em areas do Estado que apresentem altos indices
de criminalidade” (PARANA, 2012a, p. 2).

Sobre as UPP e a escolha do nome “UPS”, o Coronel PM RR Roberson Luiz
Bondaruk, Comandante-Geral da PMPR em 2012, destaca (SAMPAIO, 2018b, p. 86):

[...] houve a mudanga de governo, e esse projeto foi mudado o nome pra
“UPS”, porque tinha a “UPP”, isso também uma decisdo governamental, foi
uma decisdo politica, porque nés nao iriamos fazer copiando o nome la do
Rio de Janeiro, até porque o conceito que nés vimos la era diferente, porque
as UPPs sdo meramente uma tropa de ocupacgao, vocé langa uma tropa no
terreno e eles ficam la fazendo policiamento.

Em termos de formulagdo da politica publica, como em outras acdes de
policiamento, as UPS foram desenhadas pela Policia Militar do Parana, por meio de
seu Estado-Maior, mediante a edicdo da Diretriz n. 004/2012 — PM/3 (PARANA,
2012a, p. 1).

No que se refere a implementagcdo da politica, conforme a Ordem de
Operagéo n. 005/2012 (PARANA, 2012b), em 1.° de marco de 2012 foi instalada, no
bairro Uberaba (Curitiba/PR), a primeira Unidade Parana Seguro.

O jornal Tribuna do Parana repercutiu a implantagcdo da UPS. Segundo
Deslandes (2012, online), “a primeira Unidade Parana Seguro foi implantada no bairro
Uberaba, em Curitiba, depois de uma semana de preseng¢a maciga da policia nas ruas

do bairro para fazer um ‘arrastado’ contra a criminalidade”.

Em um palanque montado em frente ao CRAS, o prefeito Luciano Ducci e o
Governador Beto Richa, acompanhados do secretario de seguranga Reinaldo
de Almeida Cesar e do comandante da Policia Militar, o coronel Roberson
Bondaruk, lembraram que a UPS foi criada para comecgar a mudar a realidade
atual da seguranga no estado, marcada por altos indices de homicidios,
pouco efetivo policial e superlotagao nas delegacias.
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Conforme retrata Deslandes (2012, online):

“Nenhum bairro vai ficar desprotegido na nossa cidade”, ressaltou Ducci. Ele
garantiu que outras dez UPS serdo instaladas s6 na capital, até o final do
ano. Reforgando que a UPS é um plano global para eliminar a violéncia, ndo
apenas no ambito da seguranga, Beto Richa anunciou a retomada dos
mddulos policiais nos bairros, além da construgdo de escolas estaduais na
Vila Audi/Unido, no Osternack e no Tatuquara, e de novas unidades de
saude. “O bandido no Parana tem que saber que ndo tem mais vez. Nos
seremos implacaveis no combate a criminalidade”, garante.

Langada a primeira UPS, ainda em 2012 foram instaladas mais 11 unidades
na capital e interior, de maneira que, até 1.° de outubro''?, totalizaram-se 9 UPS em
Curitiba, tendo como bairros alvo: Uberaba, Parolin, Cidade Industrial de Curitiba
(Vilas Verde, Sabara, Nossa Senhora da Luz, Caiua e Sandra), Sitio Cercado e
Tatuquara.

Em termos de barreiras de implementagdo, além de um cronograma que
pressionava a PMPR em termos de capacidade estatal relativa a seu contingente,
outras limitagbes foram observadas. Segundo entrevista do Coronel Bondaruk a
Sampaio (2018b, p. 89):

[...] no comego, houve apoio, no sentido de que houvesse recurso; sé que,
como havia uma certa pressa politica pra que essas estruturas fossem feitas
logo, nossa ideia era que se escolhesse uma area, se construisse um médulo
dentro de um padréo, tinha até uma planta padrao, etc., para trabalhar dentro
de um sistema diferenciado, s6 que, como havia uma pressa, a ideia que se
teve, e ndo foi da Policia Militar, foi de alugar containers, onde se faria uma
adaptacao desses containers para uso humano e entao ali o policial faria o
atendimento.

Desse modo, segundo o Coronel Bondaruk “aqueles recursos que estavam
sendo disponibilizados para toda a estrutura comegaram a ser recolhidos” (SAMPAIO,
2018b, p. 89). Bondaruk adicionou ainda que, “[...] os containers, eles ndo foram
adquiridos, eles foram locados, depois a propria Policia Militar ndo estava tendo
recurso pra pagar o valor do que o proprietario teria direito, porque o Estado acabou
cancelando as verbas que estavam sendo destinadas, e o sistema comecgou a ter
dificuldade de estruturagcao” (SAMPAIO, 2018b, p. 90).

O uso de containers para sediar a maior parte UPS foi outro ponto polémico
do programa, reforgando as barreiras de implementagao observadas. Na reportagem
UPS: um modelo sob duvidas, Anibal (2014, online) afirma que “dentro [do container],

"2 O primeiro turno das eleigdes municipais ocorreu seis dias depois, em 7 de outubro de 2012.
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a humildade da estrutura beira a precariedade. Na maioria dos casos, 0s poucos
moveis foram levados dos batalhdes, pelos proprios policiais ou ainda doados pela
comunidade”.

De acordo com Bondaruk (SAMPAIO, 2018b, p. 90):

Os minimos recursos que precisaria pra manter um sistema comecaram a ser
tirados pelo proprio governo que tinha patrocinado o comecgo, e as UPS
comecaram a entrar em declinio. A prefeitura acabou retraindo, os demais
orgaos do Estado acabaram retraindo. No final, a Unica instituicdo que estava
la era a Policia Militar, a Unica que permaneceu, eram os policiais militares
que continuavam la na comunidade; os outros 6rgdos, estaduais ou
municipais, acabaram retraindo pra outros servigos, € comegaram a tirar o
apoio, e as UPS comegaram a entrar em declinio e comegaram a ter bastante
dificuldade.

Como em outras politicas de policiamento ja tratadas neste estudo, novas
demandas da PMPR e da seguranga publica acabaram por carrear 0s recursos
disponibilizados as UPS. Assim, segundo entrevista do Coronel Bondaruk a Sampaio
(2018b, p. 91) “as UPS comegaram a ser drenadas de novo para o servigo das
unidades que estavam precisando, porque a estrutura que foi planejada, foi prevista
estar, o préprio governo comegou a retirar esse apoio”.

Outro ponto a ser analisado, e que se reflete em mais uma deficiéncia de
desenho da politica, foi a reproducdo acritica do modelo das Unidades de Policia
Pacificadora do Rio de Janeiro (SECCHI, 2019), aproveitando-se o prestigio do
“aparente sucesso das UPP” (SOUZA, 2018b), cujo formato depois viria a ruir (BETIM,
2018, online).

Quanto ao encerramento das UPS, Bondaruk expde:

[...] as UPS acabaram naufragando também pelo mesmo tipo de problema
com os quais os moédulos enfrentaram e cairam; os modulos eram uma
excelente proposta, que nado era muito diferente disso ai [...]. O que se tentou
dessa ultima vez, no nosso caso quando eu estava no comando, era ver se a
gente conseguia superar aquelas dificuldades que fizeram o sistema modular
naufragar, mas infelizmente nés vimos que o poder politico do Comandante
nao foi — de um Comandante-Geral as vezes nao é — suficiente pra preservar
uma coisa dessa, porque as ordens, a forga politica, seja da Secretaria de
Seguranga Publica, das secretarias de Estado e do proprio governo do
Estado, impSem ao Comandante restrigbes com as quais ele ndo consegue
preservar esses projetos. (SAMPAIO, 2018b, p. 91)

De sua experiéncia como Comandante-Geral da PMPR, Coronel Bondaruk
conclui afirmando que “mais uma vez a Policia Militar investiu o nome dela, investiu a
autoridade dela, e acabou caindo em descrédito” (SAMPAIQO, 2018b, p. 91).
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Imagem 12: Unidade Parana Seguro Vila Nossa Senhora da Luz
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Fonte: G1 PR3,

Imagem 13: Unidade Parana Seguro Uni&o da Vitéria

Fonte: Gazeta do Povo'™.

113 Disponivel em: http://g1.globo.com/pr/parana/paranatv-2edicao/videos/t/edicoes/v/ainda-falta-

muitomas-nos-bairros-onde-ha-unidade-do-parana-seguro-a-violencia-caiu/2435785/. Acesso em: 8
jul. 2020.

114 Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/parana/em-auditoria-tce-pr-encontra-falhas-no-
programa-parana-seguro/. Acesso em: 5 dez. 2022.
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5 TENDENCIAS CONTEMPORANEAS: MODELOS ALTERNATIVOS

5.1 SEGURANCA PUBLICA COMO POLITICA BASEADA EM EVIDENCIAS

Nos primeiros capitulos do presente estudo foi realizada uma correlagao entre
o referencial tedérico do policy-making process (HOWLETT; GIEST, 2013), e as
principais politicas publicas de policiamento desenvolvidas no Estado do Parana,
durante quase 40 anos'"® (SAMPAIO, 2018b).

A escolha por esse recorte temporal se justifica pelo inicio do SMPU,
programa de policiamento que se revelou um marco na década de 1980, e o
encerramento da gestdo Beto Richa (2011-2014; 2015-2018), que teve o Parana
Seguro como sua principal politica de seguranga.

Ao ser confrontada a literatura do policy cycle com essas acgdes estatais,
algumas vulnerabilidades foram identificadas, a saber:

a) temas que ingressaram na agenda, a partir de pontuagdes e feedbacks

positivos (BAUMGARTNER; JONES, 1993), geralmente foram respostas
a crises, fazendo gestores atuar sistematicamente como “bombeiros”,
sendo subvalorizadas agbes preventivas (WU; RAMESH; HOWLETT;
FRITZEN, 2014);

b) desenhos deficientes de programas — ndo observando capacidades

estatais — e quem nem sempre foram concebidos a partir da burocracia;
c) tomadas de decisdo pautadas na “obtenc&o de dividendos politicos de
curto prazo” (GARLAND, 2008, p. 372), e até mesmo havidas antes do
surgimento dos problemas, tipicas do modelo da garbage can (COHEN;
MARCH; OLSEN, 1972);

d) limites de implementacédo identificados antes mesmo de inauguradas as
politicas, ligados a cronogramas irrefletidos, dificuldades logisticas e de
pessoal, além de barreiras culturais que envolveram todos os niveis da

burocracia estatal (alta gestao, nivel médio e nivel de rua);

115 Em razao da pandemia de Covid-19, que afetou de maneira sensivel o orgamento do Estado do
Parana, politicas elencadas por Ratinho Junior (2019-2022), como os projetos Olho Vivo, Falcdo e
Cidade da Policia ndo foram impulsionados, diante de necessidade de se carrear recursos para a grave
crise sanitaria. A analise do programa Escola Segura, ndo obstante ter sido implementado, também
teve limitagbes, diante do afastamento dos estudantes para o ensino remoto.
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e) deficiéncias claras quanto a avaliagdo e monitoramento de politicas, para

as oportunas corregdes de rumo.

Aliado a auséncia de elementos tedricos no processo de formagéao, o que se
denota, como ja comentado, foram as escolhas e decisdes irracionais, inconsistentes,
descoordenadas, pautadas pela repeticdo, ou mesmo no “achismo” (SECCHI, 2019).

Desse modo, observou-se que, em diversos dos casos apurados, as politicas
publicas ndo foram formuladas com base em elementos idéneos, na linha do que a
literatura contemporanea denomina de Politicas Publicas Baseadas em Evidéncias
(PPBEs) (PINHEIRO, 2020) ou Politicas Informadas por Evidéncias (PIE) (OXMAN et
al., 2009).

Nesse sentido, segundo estudo do Ipea (2021), sobre o “uso e 0 ndo uso de
evidéncias cientificas nas politicas publicas”, apurou-se que 54% dos servidores
publicos federais nunca ou raramente se valem de pesquisas cientificas no desenho
de politicas publicas impulsionadas pelo governo federal.

Nas entrevistas, o Ipea (2021) concluiu que, para subsidiar seus processos de
trabalho, em 76% dos casos os servidores utilizavam dados obtidos mediante
pesquisas simples no google ou em outras plataformas na internet. Em pouco mais
de 30% dos casos esses servidores utilizavam como referencial bancos de teses ou
outros estudos académicos.

Diante disso, surge, em harmonia com o referencial tedrico que cerca o
‘campo de publicas”, a necessidade premente do uso de evidéncias em politicas
publicas. A evidéncia tem por objetivo reduzir esse espago de intuigdo no processo de
formacado da politica, caminhando para responder a pergunta: what works? [0 que
funciona?] em politica publica (DAVIES; NUTLEY; SMITH, 2009).

Nesse sentido, segundo Oxman et al. (2009, p. 6), “evidéncia esta relacionada
a fatos (reais ou declarados) que tém por objetivo serem usados como embasamento
para uma conclusao.”

Para conceituar evidéncia, Pinheiro (2020; 2022) traga seu percurso historico,
apontando que o movimento das PPBEs ocorre nos Estados Unidos da América e em
paises da comunidade britanica, a partir de praticas da medicina. Esses estudos,
desenvolvidos na década de 1980, logo se estenderam ao setor publico, fruto de uma
agenda reformista.
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Valendo-se de trabalhos de Davies (2004), Pinheiro (2020, p. 33; 2022)
aponta que, desde a origem do movimento de politicas publicas baseadas em
evidéncias — e da potencial vagueza do conceito — um amplo leque de opgdes tem
sido usado para orientar politicas publicas:

[...] revisbes sistematicas; estudos individuais (single studies); estudos-piloto
e estudos de casos; evidéncia dos experts; evidéncia da internet; evidéncia
de impacto; evidéncia de implementacdo; evidéncia analitica descritiva;
atitudes publicas e entendimento comum; modelagem estatistica; evidéncia
econOmica; e evidéncia ética.

Além disso, Pinheiro (2020, p. 33) destaca como possiveis fontes de
evidéncias para subsidiar politicas publicas “[...] fotos, textos literarios, arquivos ou
registros oficiais, materiais autobiograficos, arquivos de jornais, relatos etnograficos”,
além de outros levantamentos obtidos por diversas fontes como “[...] agéncias
governamentais, experimentos cientificos etc.”, todos os quais, segundo o autor,
‘podem contar como evidéncias de alto valor”.

Davies, Nutley e Smith (2009, p. 23) destacam que a informagdo é o
‘ingrediente bruto” da evidéncia, de maneira que uma boa formulagdo de politica
depende de informagdes de alta qualidade e fontes variadas, além de “conhecimento
especializado; pesquisa nacional e internacional existente; estatisticas existentes;
consulta as partes interessadas; avaliacdo de politicas anteriores; nova pesquisa, se
apropriado; ou fontes secundarias, incluindo a Internet.” Adicionalmente, evidéncias
podem surgir de “analise do resultado da consulta, custos das opgdes politicas e os
resultados da modelagem econdémica ou estatistica”.

Para Davies, Nutley e Smith (2009), no entanto, uma grande quantidade de
evidéncias pode ainda surgir a partir da “mente” de funcionarios que atuam no nivel
de rua da burocracia (street-level bureaucrats) (LIPSKY, 2019), e até mesmos dos
destinatarios da politica (policytakers).

Apesar da relevancia e dos potenciais beneficios das evidéncias em politicas
publicas, Cairney (2016) faz alguns alertas, que precisam ser considerados pelos
policymakers, diante do que ele argumenta como uso das evidéncias “no mundo real”.

O primeiro deles € que, no mundo real, as evidéncias podem ser contestadas,
uma vez que o processo de formagao da politica conta com a participacao de diversos
atores influentes e grupos de presséo (CAIRNEY, 2016).



132

Outro ponto argumentado por Cairney (2016, p. 42) é que as evidéncias
cientificas sdo uma das muitas fontes de informagdo obtidas no policy-making
process, de maneira que “os formuladores de politicas baseiam suas decisdes em
uma mistura de emogdes, conhecimentos e atalhos para reunir evidéncias relevantes.”

Conclui o autor afirmando que “o uso de evidéncias € um processo politico,
um exercicio de poder para caracterizar problemas e para justificar crengas e
decisdes”, de maneira que, por vezes, “os formuladores de politicas podem usar
evidéncias cientificas seletivamente antes de tomar decisdes importantes” (CAIRNEY,
2016, p. 42).

O uso de evidéncias em politicas publicas acabou por se estender aos
diversos subsistemas da politica, inclusive para a seguranga publica. Nesse sentido,
Lum e Koper (2013) relatam palestra de Lawrence Sherman, em 1998, para a Police
Foundation, em que foram apresentados os primeiros fundamentos do “evidence-
based policing” [policiamento baseado em evidéncias]. Para Sherman, a policia
deveria pautar suas estratégias e taticas de policiamento com base em estudos
sistematicos e cientificos.

Segundo os autores, apesar de a ideia ndo se revelar algo inovador para a
época, uma vez que varios estudos ja vinham sendo realizados desde as décadas de
1960 e 1970, a proposigao de Sherman ganhou for¢a dentro da perspectiva que se
alinhava aos estudos de evidéncias em politicas publicas (LUM; KOPER, 2013).

No mesmo sentido daquela palestra, Sherman publicou na revista /deas in
American Policing (1998) o texto Evidence-Based Policing [policiamento baseado em
evidéncias]. Como sintese, Sherman retrata a influéncia do “novo paradigma da
medicina baseada em evidéncias” na atividade de policiamento. O autor sugeria que
apenas a realizagao de pesquisas ndo seria suficiente para que as evidéncias obtidas
fossem colocadas em pratica, havendo assim a necessidade de posturas proativas.

Havendo essa conjugacgado e estabelecidas diretrizes, essas poderiam ser
usadas para avaliar internamente o funcionamento de agéncias estatais, vitimas e

policiais. Como exemplo, Sherman cita o uso do Compstat’’6, pela Policia de Nova

116 CompStat (Comparative Statistics or computer statistics) [estatisticas comparativas ou estatisticas
de computador] é “um processo de gerenciamento de crimes usado no processo de resolugdo de
problemas. Foi introduzido pelo Departamento de Policia de Nova York, em 1994, pelo entdao Prefeito
de Nova lorque Rudolph Giuliani, que teve como chefe de policia William Bratton. O CompStat integrou
o programa Tolerancia Zero (PEAK, 2013, p. xvii).
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lorque, programa que, entre varias premissas, se pautava na responsabilidade
gerencial dos chefes de policia e no processo de melhoria continua.

Assim, de acordo com Lum e Koper (2013, p. 154), “o policiamento baseado
em evidéncias postula que o conhecimento de alta qualidade de pesquisa, analise e
avaliacdo deve ser incluido em discussdes taticas, estratégicas, gerenciais e
comunitarias sobre aplicagéo da lei.”

Depois da proposi¢cao de Sherman multiplicaram-se estudos sobre Evidence-
Based Policing, como de Welsh e Farrington (2007; 2012), na perspectiva do que
chamaram de Evidence-Based Crime Prevention [preveng¢ao do crime baseada em
evidéncias]. Nesse trabalho, Welsh e Farrington (2007; 2012) aplicam o conceito a
estudos de arquitetura urbana, vitimizacdo repetida em crimes patrimoniais,
programas de redugao de violéncia doméstica, entre outros.

Estudo recente de McGuire, Evans e Kane (2021) observa o conceito sob a
otica da Evidence-Based Policing and Community Crime Prevention [policiamento
baseado em evidéncias e prevengdo comunitaria do crime]. Ou seja, o papel da
comunidade é observado na prevencao do crime e na sistematizacdo de evidéncias
para o policiamento.

Assim, na mesma visdo de McGuire, Evans e Kane (2021) e de Welsh e
Farrington (2007; 2012), Lum e Koper (2013, p. 154) ilustram — como exemplo pratico
da aplicagdo do policiamento baseado em evidéncias — o policiamento orientado para
o problema [problem-oriented policing], concebido por Herman Goldstein, em 1979.

Segundo os autores:

Um exemplo de policiamento baseado em evidéncias seria um comandante
de policia evitando uma forte dependéncia de respostas reativas e patrulha
aleatéria e concentrando-se mais na implantagdo de patrulha proativa e
direcionada, uma vez que as Ultimas abordagens demonstraram em
numerosos estudos de pesquisa serem mais eficazes na redugdo e
prevencdo do crime. Esta entrada discute elementos da abordagem de
policiamento baseado em evidéncias, aspectos da abordagem na pratica e a
conexdo do policiamento baseado em evidéncias com o policiamento
orientado para problemas e orientado para a comunidade.

Também seguindo as praticas de policiamento baseado em evidéncias, em

estudo inserto no Atlas da Violéncia 2020'"" Cerqueira e Bueno (2020) indicam a

"7 O capitulo 10 do Atlas da Violéncia 2020 (CERQUEIRA; BUENO, 2020, p. 85) trata das “Politicas
publicas baseadas em evidéncias: conhecimento disponivel para o aperfeigoamento das politicas”.
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existéncia de revisdes sistematicas que avaliaram diferentes intervencdes dedicadas
a prevencgao do crime.

A partir de abordagens de prevencdo primaria, secundaria e terciaria, os
autores destacam alguns tipos de programas de policiamento que se mostraram
efetivos na redugéo de crimes em geral, além de atuar perante a reincidéncia criminal.

Em termos de prevencgao primaria, estudos apontados por Cerqueira e Bueno
(2020) demonstram, por exemplo, que a efetiva melhoria da iluminacdo publica se
mostrou uma estratégia eficaz. Como exemplo de prevengao secundaria, os autores
relatam que agbes de carater social, especialmente voltadas a familias com criangas
sob risco, ou mesmo ja vitimizadas, também se mostraram eficazes. Em relacdo a
acdes de prevencgao terciaria, destacam a efetividade de iniciativas voltadas a lidar
com adolescentes em conflito com lei, além do uso abusivo de substéncias. Na linha
de pesquisas que tratam de estratégias para superar a violéncia juvenil, pode-se citar
estudo de Lima (2020) relativo a praticas de justiga restaurativa no espaco escolar.

Em termos de politicas de policiamento, Cerqueira e Bueno (2020, p. 86)
apontam que “estratégias de policiamento focado em desordem, policiamento
comunitario e policiamento orientado por problemas geram reducédo de crime”, ao
passo que “estratégias agressivas de manutengdo da ordem” n&o produziram os
mesmos resultados.

Ainda quanto a aplicagao pratica de evidéncias na seguranga publica, recente
estudo, realizado pela Fundagao Getulio Vargas em parceria com a Policia Militar de
Sé&o Paulo (PMESP), apresenta resultados sobre o uso de cadmeras corporais — as
bodycams — naquela forga policial (MONTEIRO et al., 2022).

Realizada no intervalo de junho de 2021 a julho de 2022, a pesquisa foi
conduzida pelo Centro de Ciéncia Aplicada a Seguranga da Fundagao Getulio Vargas
(FGV/CCAS) (MONTEIRO et al., 2022), cujos resultados foram tornados publicos no
inicio de janeiro de 2023 (FGV, 2023, online).

Como problematizacdo do estudo, a FGV apontou a elevagao do total de
mortes decorrentes de intervencgao policial. De acordo com a pesquisa de Monteiro et
al. (2022), s6 no Estado de Sdo Paulo, no ano de 2020, foram registrados 814 casos

de mortes decorrentes de agdes da policia’8.

"8 A preocupagdo com a letalidade policial se alinha com o que Chueiri, Moreira, Camara e Godoy
(2021, p. 31) apontam como a “ampla dignidade constitucional”. Os autores refletem a perspectiva dos
direitos fundamentais como o “[...] assunto mais significativo de todo o Direito e a necessidade de sua
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Tal realidade motivou a PMESP a adotar medidas que buscassem minimizar
a quantidade de 6bitos decorrentes de confrontos policiais. Segundo Monteiro et al.
(2022), essa politica publica recebeu o nome de “Programa Olho Vivo”, e consistia na
utilizacdo das bodycams por integrantes da Corporacdo, equipamentos que foram
denominados de Cameras Operacionais Portateis (COP).

Segundo o Centro de Ciéncia Aplicada a Seguranga da Fundagédo Getulio
Vargas (FGV/CCAS) (2023, online):

O estudo explora o fato de que as cameras foram introduzidas de forma
faseada. Isso permite entender se a evolugcdo dos indicadores mudou nos
batalhdes, logo apods o inicio do uso das cameras, de forma distinta dos
batalhdes sem o uso da tecnologia. Foram analisados os impactos sobre uso
da forga, indices de crimes, registros no sistema interno da policia e medidas
de interagdo entre a policia e os civis.

A FGV concluiu que “os resultados evidenciaram que o uso das cameras
corporais pela PMESP esta associado a uma reducdo de Mortes Decorrentes de
Intervencéo Policial e a um aumento de notificagdes nos registros da Policia Militar”
(FGV, 2023, online).

Conforme destacam Monteiro et al. (2022, p. 3) foi utilizado o método de
‘diferengcas-em-diferencas’, “no nivel da Companhia de Policia Militar ou sua area
correspondente, para estimar o impacto das COP sobre indicadores de uso da forga
e discutir os possiveis mecanismos causais que [explicassem] os resultados
encontrados”.

Como resultado da pesquisa, Monteiro et al. (2022, p. 3) apontam que o
emprego da tecnologia foi fundamental, sendo evidenciada redugdo do uso excessivo
da forga — ao se comparar o grupo tratamento e o grupo controle — de maneira que as
“areas de companhias de policia que adotaram a tecnologia tiveram as mortes
decorrentes de intervencao policial reduzidas em 57% em relacdo as areas de
companhias que ndo adotaram”.

Como parte do sucesso do programa, a FGV atribui a um forte sistema de
supervisdo e controle da PMESP, que acompanhou a implementagdo da politica,
diferentemente de em outras forgas de seguranga, como na Policia Militar do Rio de

integragdo em nosso cotidiano”. Assim, direitos fundamentais e humanos séo fruto de conquistas
histéricas, cabendo ao Estado, como detentor do monopdlio do uso legitimo da forga (WEBER, 1982),
observa-los e cumpri-los de forma vinculada (CHUEIRI; MOREIRA; CAMARA; GODOY, 2021).
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Janeiro. Segundo Monteiro et al. (2022, p. 9), no Rio de Janeiro, em determinados
periodos do estudo, “menos de 10% dos policiais acionaram o equipamento em um
més de patrulhamento e, mesmo apds mudancas de protocolo, menos de 30% das
ocorréncias registradas foram acompanhadas de imagens das cameras” (MAGALONI
et al., 2019).

Ainda de acordo com os autores, observou-se uma diminui¢gdo da interagao
de policiais com a populagéo, “medida pelo numero de abordagens e atendimentos
ao 190" (MONTEIRO et al., 2022, p. 9; MAGALONI et al., 2019).

Em relagdo a eventual interferéncia do programa de S&o Paulo nos
indicadores de criminalidade, o estudo observou um aumento no registro de
apreensdes de armas e drogas, bem como de atendimentos de ocorréncias de
violéncia doméstica (MONTEIRO et al., 2022). Desse modo, “n&o foram identificadas
redugdes em indicadores que [pudessem] refletir mudanga de esforgo policial como
prisdes em flagrante e ocorréncias criminais como homicidios ou roubos (MONTEIRO
etal., 2022, p. 5).

Ao analisarmos a perspectiva de Loche, Carbonari, Hoffman e Serrano-
Berthet (2014), apesar do carater incipiente do uso de evidéncias e das avaliagbes
limitadas em seguranga publica, a pesquisa da FGV se revelou inovadora, na medida
em que apresentou elementos robustos — integrando a academia a burocracia estatal
— 0 que garantiu o fundamento de validade para que relevante politica ndo fosse
descontinuada’®,

Dessa discusséo sobre evidéncias ancoradas em referenciais tedricos, cabe
uma reflexdo adicional. Para que efetivas mudangas ocorram, e se materializem os
impactos esperados na politica publica, ndo basta o arcaboucgo tedrico-cientifico.
Como ja descrito, o referencial pode simplesmente ser ignorado pela burocracia, seja
como no caso das bodycams pela Policia Militar do Rio de Janeiro ou mesmo de
outros programas, como os relatados no Estado do Parana.

Além disso, conforme aponta Cairney (2016, p. 42), “mesmo que ‘a evidéncia’
exista, ela ndo vai lhe dizer o que fazer”. Assim, segundo Pressman e Wildavsky
(1973), mais um desafio se impde ao policymaker. como fazer com que ‘grandes

expectativas criadas em Washington ndo sejam frustradas em Oakland?’.

"9 CRUZ, Elaine Patricia. Cadmeras corporais continuardo a ser utilizadas pela PM em S&o Paulo.
Agéncia Brasil (online), 5 jan. 2023. Disponivel em https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2023-
01/cameras-corporais-continuarao-ser-utilizadas-pela-pm-em-sao-paulo. Acesso em: 10 jan. 2023.
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Portanto, dessas reflexdes partimos para a seguinte provocag¢ao: de nada
adianta um complexo referencial tedrico-cientifico, ou mesmo um soélido conjunto de
evidéncias, se ndo existir uma adequada e realista teoria de mudanca, que alinhe cada
um desses pontos e, principalmente, dialogue com os atores que irdo materializar a

politica publica.

5.2 POR UM NOVO MODELO DE POLICIAMENTO: UMA TEORIA DE MUDANCA

Ao encerrarmos a secao anterior, procedemos a reflexdo de que, mesmo
amparados em um rol de evidéncias robustas e em um sdlido referencial teorico-
cientifico, se as inten¢gdes ndo forem materializadas em acgdes efetivas, n&do ha
transformacao social.

Em termos de politicas publicas de policiamento, a observagédo de quase 40
anos de agdes no campo, frente ao referencial do policy cycle, nos indica uma pléiade
de limitagbes e outras barreiras que envolveram o policy-making process.

N&o obstante algumas iniciativas bem-intencionadas, como a concepgéo
original do SMPU (PARANA, 1980) ou a tentativa de mudanca da filosofia de
policiamento para o modelo comunitario (PARANA, 2004a), esses processos
atingiram resultados [oufcomes] efémeros, que n&o se traduziram em efetivos
impactos [impacts] (BRASIL, 2018a).

Como nos lembra Leonardo Secchi (2019) a politica publica serve como um
remeédio para o problema publico, que € a doenga. Como qualquer tratamento, o
processo de cura deve considerar uma série de relagdes causais, inclusive fatores
subjacentes e outros potenciais efeitos colaterais, de maneira que esse tratamento
nao seja responsavel por agravar a condigao do paciente.

E nesse contexto que surge a necessidade da discuss&o do que a literatura
denomina de “teoria de mudanga”, para que haja, segundo Boneti (2018), uma perfeita
correspondéncia entre o esperado e os resultados da politica. A partir disso, segundo
Anderson (2005, p. 1), “a teoria de mudanga pode ser uma ferramenta util para

desenvolver solugdes para problemas sociais complexos”.
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Oriunda de estudos estadunidenses, a theory of change [teoria ‘de’ mudanga,

teoria ‘da’ mudanca ou, ainda, teoria do programa'?], segundo Anderson (2005, p. 1):

[...] explica como um grupo de realizag¢des iniciais e intermediarias prepara o
terreno para a producdo de resultados de longo prazo. Uma teoria de
mudanca mais completa articula as suposi¢des sobre 0 processo por meio do
qual a mudanca ocorrera e especifica as maneiras pelas quais todos os
resultados iniciais e intermediarios necessarios relacionados para alcangar a
mudanga de longo prazo desejada serdo produzidos e documentados a
medida que ocorrem.

Assim, conforme Rogers (2014, p. 1), uma teoria de mudanga “explica como
as atividades sao entendidas para produzir uma série de resultados que contribuem
para alcancar os impactos finais pretendidos.” De acordo com a autora, a teoria de
mudanca pode ser desenvolvida “[...] para qualquer nivel de intervencdo — um evento,
um projeto, um programa, uma politica, uma estratégia ou uma organizagao”.

Segundo Rogers (2014, p. 1):

Uma teoria de mudanga pode ser desenvolvida para uma intervengao:

» onde os objetivos e atividades podem ser identificados e planejados com
antecedéncia, ou

* que muda e se adapta em resposta a questdes emergentes e a decisdes
tomadas por parceiros e outras partes interessadas.

As vezes, o termo € usado geralmente para se referir a qualquer versao desse

processo, incluindo uma cadeia de resultados, que mostra uma série de
caixas de entradas a saidas, resultados e impactos.

Portanto, para Mafra (2016), a teoria de mudanga € uma representagao [que
pode ser grafica] relativa a implementagdo de um projeto, programa ou politica que
conduz a resultados e impactos esperados. Esse processo precisa levar em conta
pressupostos subjacentes, que devem construir, de maneira concatenada, como as
mudancas devem ocorrer.

De maneira detalhada, Morra-Imas e Rist (2009, p. 151, tradugdo nossa)

apontam como uma teoria de mudanca deve ser:

120 A denominagao de teoria do programa [program theory] é utilizada por Funnell e Rogers (2011).
Numa perspectiva mais analitica do fendbmeno, as autoras apontam que a teoria de mudanga [theory
of change] seria a primeira etapa do que chamam de “teoria do programa” [program theory], cuja
composicao ideal abrangeria ainda uma segunda fase, que seria a “teoria da agao” [theory of action].
A teoria de mudanga envolveria os “processos centrais pelos quais a mudanca ocorreria para
individuos, grupos ou comunidades”, enquanto a teoria de acdo “explicaria como os programas ou
outras intervengdes sédo construidos para ativar essas teorias de mudanga” (FUNNELL; ROGERS,

2011, p. xix).
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* descrever uma sequéncia dos insumos que o projeto, programa ou politica
usara; as atividades que os insumos apoiardo; as saidas para as quais o
projeto, programa ou politica estd orgando (uma Unica atividade ou uma
combinagéo de atividades); e os resultados e impactos esperados;

* identificar eventos ou condigbes que podem afetar a obtencdo dos
resultados;

« identificar as suposigdes que o programa esta fazendo sobre as causas e
efeitos;

« identificar os pressupostos criticos que, com base na politica e no contexto
ambiental e uma revis&o da literatura, a avaliagao precisa examinar.

Conforme destacam Mafra (2016), Morra-Imas e Rist (2009), a teoria de
mudanca “abre a caixa preta” do problema enfrentado, demonstrando a forma pela
qual espera-se converter insumos e atividades em produtos, que por sua vez gerem
resultados e efetivos impactos. Cabe destacar que, para alcancar os propdsitos
esperados em politicas publicas, a teoria de mudanga deve se valer de consistente
“‘municao teodrica e metodologica” (SECCHI, 2019, p. xi), balizada em evidéncias.

Compreendida assim a estruturacdo de uma teoria de mudanca, propde-se,
como parte final deste estudo, apresentar um desenho voltado a alteragdo do modelo
tradicional de policiamento, pautado na resposta a incidentes, para o modelo orientado
a solugao de problemas e mediagéo de conflitos (SAMPAIO, 2018a).

Sampaio e Durante Filho (2021), ao tratarem das eras do policiamento
moderno, apontam que o modelo predominante, ainda utilizado pela policia brasileira,
€ conhecido pela literatura como “policiamento tradicional ou combate profissional ao
crime” (DIAS NETO, 2000; ROLIM, 2006).

Essa estratégia de policiamento, cuja origem se atribui a August Vollmer e O.
W. Wilson, foi uma tentativa, na década de 1930, de superar o antigo modelo — da Era
da Politica'' (DIAS NETO, 2000; SAMPAIO; DURANTE FILHO, 2021).

Na busca de superar as indevidas relagdes entre a forga policial e agentes
politicos, a Era da Reforma trouxe o que se conheceu como “combate profissional ao
crime”. Segundo Morin (2013), a tatica essencial utilizada era a pronta-resposta a
incidentes, com posturas notadamente reativas. De acordo com Morin (2013, p. 291):

A patrulha preventiva por automoével, ostensivamente caracterizada e
equipada com radio transmissor de comunicagao, era vista como uma “tatica
anticrime que permitia aos policiais patrulharem areas geograficas maiores”,
transmitindo a sensacédo de onipresenca e aumentando sua eficiéncia quanto

a rapidez de resposta aos chamados de servico, principalmente aqueles
originados pelo telefone 911.

121 Segundo Dias Neto (2000), o modelo de policiamento na Era da Politica foi representado pela ligagao
entre grupos politicos e a policia, o que gerava fortes ingeréncias nas agbes do Estado.
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No entanto, na linha de estudos de Herman Goldstein (1979), foram
encontradas evidéncias de que as acbes mais eficazes eram aquelas que se
preocupavam em identificar a causa-raiz dos problemas e ndo apenas atuar em suas
consequéncias — de forma reativa —, o que, no jargao policial, € conhecido como
“enxugar gelo” (CERQUEIRA; LOBAO; CARVALHO, 2005; CAETANO; SAMPAIO,
2016).

A partir dessa concepcao inicial de Goldstein, John Eck e William Spelman
desenvolveram um modelo de implementacgao, que foi convencionado como “Problem-
Oriented Policing” [Policiamento Orientado ao Problema], que no Brasil recebeu a
sigla de POP'?? (SAMPAIO; DURANTE FILHO, 2021; ECK; SPELMAN, 1987).

Por meio do acronimo S.A.R.A. [no portugués |.A.R.A.]'?%, o POP se desdobra
num processo, constituido por quatro fases, que segue a légica de um ciclo, como o
PDCA'* ou mesmo o policy cycle da politica publica (SAMPAIO, 2018a).

Portanto, a teoria de mudanga aqui proposta, tendo como objeto de aplicagéo
a Policia Militar do Parana (PMPR), envolve as etapas do método |.A.R.A.
(identificacdo, analise, resposta e avaliagdo), ao mesmo tempo em que busca
proceder a sua correlagdo com a cadeia causal de insumos, atividades, produtos,
resultados e impactos, sempre mediante o uso do referencial do policy-making
process e das evidéncias em politicas publicas.

O problema central a ser enfrentado — que conduza esse modelo de relacéo
causal ao impacto esperado — € a mudanca do perfil de policiamento reativo, baseado
no modelo tradicional, para o proativo, orientado a solugao de problemas.

Para se chegar a uma resolugéo efetiva, o esforgo causal precisa identificar a

raiz do problema, que se inaugura no ingresso do policial militar na organizagao.

122 Também € comum a utilizagdo da expressao “Policiamento orientado para a solug&o de problemas”,
que recebe a sigla Posp (ROLIM, 2006, p. 84).

123 As etapas do método I.A.R.A. sdo: identificagéo, andlise, resposta e avaliagdo (ECK; SPELMAN,
1987; SAMPAIO, 2018a).

124 O ciclo PDCA, muito conhecido como ciclo de Deming, representa um método de melhoria continua.
O ciclo PDCA é composto pelas seguintes fases: Plan (planejar), Do (executar, fazer), Check (avaliar,
verificar, controlar), Act (agir) (CARPINETTI; GEROLAMO, 2019, p. 13; SAMPAIO; DURANTE FILHO,
2021, p. 20-21).
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A partir disso, a teoria de mudanga comeca pela analise dos insumos
[inputs]'?®:

a) o pessoal da PMPR: se revela o ativo mais relevante de qualquer
organizagdo publica ou privada. S&o as pessoas, neste caso
representando a burocracia estatal (alta gestdo, nivel médio e nivel de
rua), as maiores responsaveis pela formulacdo e, principalmente,
implementagao de uma politica publica;

b) estruturas fisicas e organicas: ligadas as capacidades estatais
(GOMIDE; PIRES, 2014). Sao as edificacbes e respectivas estruturas
organicas da Policia Militar, representadas pelos 6rgaos de execugao
programatica (unidades operacionais) e pelos érgédos de diregao setorial
nas areas de recursos humanos e de ensino/pesquisa (PARANA, 2010b).
Em relagdo aos orgaos de diregao setorial, a contratagdo de pessoal e 0
ensino/pesquisa sao executados pelas suas estruturas. No ensino e
pesquisa, pela Academia Policial Militar do Guatupé (APMG) e demais
nucleos de ensino; no caso de selecdo e contratacdo, pelo Centro de
Recrutamento e Selegdo (CRS), 6rgao de apoio da Diretoria de Pessoal.

Como atividades'?® desempenhadas, podem ser indicadas:

a) sistema de recursos humanos: a elaboracdo de editais de concursos
publicos e a condugao dos processos de contratagdo até a investidura no
cargo publico;

b) sistema de ensino e pesquisa: realizagao de cursos pela APMG e pelos
nucleos de ensino, voltados a formagédo do efetivo investido no cargo
publico;

c) 6rgaos de execucao programatica (unidades operacionais): aplicagéao
do efetivo contratado e treinado, para o emprego nas atividades de policia
ostensiva e de preservacao da ordem publica, nos termos do art. 144 da
CF e da Lei n. 16.575/2010 (Lei de Organizagdo Basica da PMPR)
(PARANA, 2010b).

125 Segundo Mafra (2016, p. 78), podem ser considerados como insumos os recursos financeiros,
humanos e materiais.
126 Segundo Mafra (2016, p. 78), atividades s&o as agbes executadas.
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Como produtos'?” esperados, destacam-se:

a) sistema de recursos humanos: concursos publicos que selecionem os
candidatos, mais bem preparados, que preencham os requisitos legais
para a investidura no cargo e dentro do perfil profissiografico almejado pela
organizagao;

b) sistema de ensino e pesquisa: realizagdo de processos formativos,
mediante a transmissdo de conhecimentos balizados nas melhores
praticas e em sélidos valores humanisticos;

c) 6rgaos de execugao programatica (unidades operacionais): emprego
racional dos policiais recém-formados de acordo com as necessidades das
comunidades assistidas.

Como problemas subjacentes’?® enfrentados, podem ser destacados:

a) sistema de recursos humanos: processos de contratagéo irregulares,
realizados apoés longos intervalos de tempo, em assimetria a quantidade
anual de evasao de efetivo. Em razdo disso, concursos publicos para a
selecao de milhares de candidatos, representando esforgos adicionais,
seja na pesquisa e investigagao social de vida pregressa, seja nas demais
etapas do certame, cujas dificuldades s&o inerentes a qualquer concurso;

b) sistema de ensino e pesquisa: falta de nucleos de ensino estruturados,
de docentes devidamente qualificados e de outros meios para a formacgao
simultanea e descentralizada de elevado contingente. Como agravante,
esse processo de formacao amplamente descentralizado cria dificuldades
de alinhamento pedagodgico. Além disso, conhecimentos formais mais
aprofundados sobre direitos humanos, policia comunitaria, policiamento
orientado ao problema e mediacédo de conflitos ndo s&o requisitos para o
exercicio da docéncia, o que se mostra uma limitagdo adicional, diante da
necessaria formacgao interdisciplinar do agente de seguranga publica;

c) 6rgaos de execugao programatica (unidades operacionais): assungao
da responsabilidade pelas unidades operacionais para atuarem como

127 Os produtos sdo os servigos ou artigos produzidos (MAFRA, 2016, p. 78).
128 S50 os fatores que influenciam os resultados em raz&o do “cenario macroecondmico, contexto da
politica, ambiente politico” (MAFRA, 2016, p. 78).
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nucleos de ensino, em desarmonia com a capacidade estatal e com a

vocacéo legal e técnica desses 0rgéos.

A partir desses problemas subjacentes, sao atingidos os seguintes resultados

intermediarios:

a) sistema de recursos humanos: processo de contratagdo moroso, diante
da elevada quantidade de candidatos, sempre proporcional a quantidade
de vagas disponibilizadas; eventuais falhas de identificacdo dos requisitos
necessarios para a investidura no cargo, em termos de escolaridade e,
inclusive, de vida pregressa;

b) sistema de ensino e pesquisa: deficiéncias no processo de formagéo
técnico-profissional diante de limitagdes fisicas e de pessoal para qualificar
milhares de candidatos aprovados em concurso, além da reiteracdo dos
processos formativos que dao énfase ao modelo tradicional de
policiamento;

c) 6rgaos de execugao programatica (unidades operacionais): concluida
a formacdo, limitacbes relativas ao processo de “tutoria” e
acompanhamento dos recém-formados, no inicio da vida profissional,
levando-se, em alguns casos, a aplicagdo difusa dos novos policiais.
Assim, reproduzem-se subculturas arraigadas, além de se manter a
estratégia de policiamento tradicional (CHUEIRI; SAMPAIO, 2021). Nesse
caso, observa-se uma das principais barreiras de implementacédo (que
envolve a burocracia de nivel médio e de nivel de rua), na medida em que

nao se interrompe o ciclo que orienta toda uma cultura organizacional.

Identificados os fatores subjacentes, que podem redundar em riscos, entram

em acao as medidas mitigadoras, com o objetivo de desenvolver “novos produtos”:
a) sistema de recursos humanos: por meio de alteragbes normativas, a
definicdo de “gatilhos legais” para contratacbes anuais de pessoal, em
contingente proporcional a respectiva evasao do periodo. Além disso, de
forma articulada com o sistema de ensino a pesquisa, a reflexao quanto a
modificagao do perfil profissiografico dos policiais militares que venham a

integrar a carreira;
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b) sistema de ensino e pesquisa: com menor contingente em processo

formativo, melhor estrutura e mais docentes qualificados nos
conhecimentos necessarios para a atuagédo policial (direitos humanos,
policia comunitaria, policiamento orientado ao problema e mediagcéo de
conflitos). Adicionalmente, formagéo especifica no referencial tedrico do
policy-making process, especialmente para gestores em cursos de
formacdo e aperfeicoamento, bem como mediante cursos de
especializacao;

orgaos de execugao programatica (unidades operacionais): melhor
capacidade das unidades de acompanhar a fase de estagio operacional
dos novos policiais. A partir de orientacbes adequadas, promover agoes
disruptivas, que reformulem a loégica do policiamento tradicional, a
exemplo: mudangas de escala de servigo lineares, diminuicao de agdes
como resposta a incidentes e direcionamento de esforcos para a
antecipagdo aos problemas, integrando, assim, todos os niveis da

burocracia.

Desses novos produtos, sdo esperados “novos resultados”:

a) sistema de recursos humanos: processos de contratagdo mais céleres,

que selecionem efetivamente os candidatos mais bem preparados, em
harmonia com o perfil de profissional esperado pela organizagao e pela
populacao atendida;

b) sistema de ensino e pesquisa: processos de formagéo aperfeigoados,

com melhores estruturas e docentes qualificados. Adicionalmente, um
modelo de ensino reformulado, tendo como premissas basicas, que
orientem todo o processo formativo policial, conhecimentos em direitos
humanos, policia comunitaria, mediagdo de conflitos e policiamento
orientado ao problema. Conhecimentos incorporados em politicas
publicas, favorecendo, assim, a formulacédo e a compreensdo de novas
politicas;

orgaos de execugao programatica (unidades operacionais): sem
prejuizo da manutencdo de estruturas necessarias para a resposta a

incidentes (Central 190), o redirecionamento de esforgos operacionais
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para os principais problemas das comunidades assistidas. A compreensao
desses problemas facilitara a integragao (policia e comunidade) e sera
uma etapa preliminar para a efetiva mudanca de filosofia do policiamento.

Por fim, estimam-se os seguintes impactos:

a) sistema de recursos humanos: a ado¢gdo de um novo modelo, mais
enxuto e célere, que contrate para o servigo publico os candidatos mais
bem preparados e alinhados a nova filosofia da organizagéo;

b) sistema de ensino e pesquisa: um novo modelo de formagéo policial,
absolutamente integrado as melhores tecnologias e valores humanisticos;

c) 6rgaos de execugao programatica (unidades operacionais): mudanca
da filosofia de policiamento, para o que se chama de “policia comunitaria”,
na perspectiva de Robert Peel, compreendendo que “a policia € o publico
e o publico é a policia” (PEAK, 2013, p. xv).

A representagdo grafica a seguir ilustra, de forma concatenada, a cadeia
causal da teoria de mudanca proposta, desde os insumos até os impactos esperados.

Figura 1: Modelo de teoria de mudanga do policiamento (tradicional x orientado ao problema)

RESULTADOS AOES MITIGADORAS NOVOS
INSUMOS [~* ATIVIDADES [~ PRODUTOS INTERMEDIARIOS [ “NOVOSPRODUTOS" [ RESULTADOS [* IMPACTOS

PROBLEMAS
SUBJACENTES

Fonte: elaboragéo do autor (2023), adaptado de Mafra (2016) e Morra-Imas e Rist (2009).

Concluindo, cabe salientar que a teoria de mudanca tem por escopo modificar
concepgdes e praticas arraigadas. Assim, para se caracterizar uma efetiva mudanca,
os resultados precisam se traduzir em impactos, de carater duradouro.

Nesse contexto, ndo podem estar associados, tanto na seguranga publica
como em outros subsistemas de politica, a identidade de grupos ou de determinados
segmentos. Portanto, a mudancga da estratégia de policiamento, para uma orientagéo
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ao problema, deve representar uma verdadeira mudancga cultural, em todos os niveis
da organizagao.

N&o obstante, surgem iniciativas na esteira dessa efetiva transformagédo. Uma
delas, desenvolvida em Londrina, é chamada de “Bolo de Fuba” (PARANA, 2021a,
online), que agrega, perante a comunidade atingida, a filosofia de policia comunitaria

e a estratégia de policiamento orientado ao problema:

Denominado Bolo de Fubd, o projeto levou os policiais militares para mais
perto dos comerciantes, facilitou a comunicagéo e consolidou um modelo de
Policia Comunitaria. Além das visitas frequentes aos pontos comerciais,
reunides discutem acgdes preventivas e adequacgdes.

Segundo o comandante da 4.2 Companhia Independente de Policia Militar
(4.2 CIPM), major Marcos Tordoro, idealizador do projeto, a iniciativa nasceu
ha seis anos e foi readequada de acordo com as necessidades da populagéo.
‘Desde o inicio apostamos e acreditamos muito no projeto, pois para
participar o policial militar tem que entender qual a sua missdo perante a
comunidade, tem que ter amor por sua profissao e lembrar que nosso papel
€ servir a populagao, € isso nossas equipes sabem e levam arisca”, ressaltou.
Atualmente, o projeto conta com uma série de atividades, como reunides com
o0s moradores e comerciantes, nas quais sao discutidas medidas preventivas
de seguranca e a readequacgdo do policiamento. Além disso, as equipes
policiais de servigo visitam os estabelecimentos comerciais e auxiliam com
medidas basicas de seguranga para evitar crimes.

Outra iniciativa, na perspectiva de aplicagado de policiamento orientado, € o
chamado “Policiamento Satélite Comunitario” (PARANA, 2022a, online).

De acordo com a Diretriz n. 002/2022-PM/3, da 3.2 Se¢ao do Estado-Maior da
PMPR (PARANA, 2022b), essa estratégia consiste em “[...] planejar e executar o
policiamento preventivo e ostensivo com o emprego de Bases Comunitarias de
Seguranga (Modulos Méveis) e viatura policial Satélite, reforgando e melhorando o
emprego do policiamento do 1.° esforgco da malha protetora” (PARANA, 2022b, p. 5).

Atua com o moédulo moével uma viatura que faz agdes no entorno, sendo que
esse conjunto fica dissociado do atendimento de ocorréncias (via Central 190),
podendo, no entanto, ser acionado diretamente no local.

Os critérios para aplicacdo do policiamento devem se basear “nos indices
criminais fornecidos pelo Cape — Centro de Analise, Planejamento e Estatistica da
SESP” (PARANA, 2022b, p. 12).
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Segundo o governo do Estado (PARANA, 2022a, online):

O programa de Policiamento Satélite Comunitario e Solidario da Policia Militar
do Parana completou um més no final de abril e j& tem apresentado os
primeiros resultados significativos.

Ele esta sendo implementado em carater experimental em Curitiba, apos
outras experiéncias localizadas no Interior e na temporada de verao.

A imagem abaixo demonstra a aplicagéo do Policiamento Satélite Comunitario
(PARANA, 2022a, online):

Imagem 15: Policiamento satélite comunitario

R a7 0
S
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Fonte: Agéncia Estadual de Noticias (PARANA, 2022a, online).

O policiamento satélite comunitario e o projeto “bolo de fuba” ndo representam
uma consolidagdo do que se prop6s na teoria de mudanga, muito embora sejam
iniciativas relevantes e demonstragbes concretas, no caminho da superagao do
modelo de policiamento tradicional.

Evidentemente que essas, como outras iniciativas, precisam ser monitoradas
e avaliadas para a averiguagao de seus efetivos impactos, cujos resultados iniciais
[outcomes] ja foram demonstrados.

Devidamente aplicada a teoria de mudancga aqui proposta, essas e outras
acoOes fardo parte de uma verdadeira “revolugéo organizacional”, tendo como principal

beneficiario o destinatario da politica publica.
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6 CONCLUSAO

A partir da pergunta de pesquisa, o presente estudo teve por objetivo geral
compreender, de acordo com o referencial tedrico do policy-making process, como
politicas publicas de policiamento foram desenvolvidas no Estado do Parana em
quase 40 anos.

Comprovando a hipétese apresentada, os dados obtidos demonstraram a
opgao preferencial por medidas de carater incremental (quando néo, retiradas da “lata
de lixo”), revelando assim longos periodos de estabilidade, com mudancas periféricas
e ajustes pontuais, sempre mantidas as linhas primarias e a estratégia tradicional de
policiamento.

Eventos de crise, mudancas de indicadores, a atuagao da midia e os periodos
politico-eleitorais funcionaram como pontuagoes, estabelecendo assim “gatilhos” para
tomadas de decisdo e implementagao de novas politicas de policiamento.

Solugdes surgidas previamente aos problemas, desenhos de politica mal
concebidos ou mesmo decisbdes havidas antes da formulacdo somaram-se a esse
enredo. Apesar de, em alguns casos, as politicas terem sido desenhadas a partir de
planejamentos estruturados, n&do foram observadas as capacidades estatais, de
maneira que, quando implementadas, sobrevieram barreiras e lacunas insuperaveis,
que muitas vezes desnaturaram a propria esséncia dos programas e projetos.

Em algumas politicas, ndo foram cumpridos os cronogramas propostos, os
quais tiveram que se readequar aos calendarios eleitorais. Adicionalmente, os
instrumentos de programagao (PPA) n&o se materializaram como planejados;
programas antes dotados de vultosos recursos or¢gamentarios viram “minguar”,
posteriormente, necessidades basicas relativas a estrutura e pessoal.

A reiteracdo de acgdes, a partir desse modus operandi, alcangou a proépria
burocracia (em todos os niveis), que, descrente ou ndo instrumentalizada para novas
politicas, representou mais uma barreira de implementacéo.

Tudo isso nos leva a um mundo fragmentado em politicas publicas, em que
preponderam a descoordenacao, a imitagao irrefletida, o autointeresse e até mesmo
a irracionalidade.

Como ponto de virada, lembramos o que foi abordado na introdugcéo: ndo ha

nada melhor do que uma teoria para resolver um problema pratico. Nesse contexto,
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estdo apresentadas a teoria — o referencial do policy-making process — e a pratica,
cujas deficiéncias foram identificadas entre 1980 e 2018.

Assim, como tese de pesquisa, a politica publica caracteriza-se como um
campo novo, que observa os diversos fendbmenos numa perspectiva multidisciplinar,
representando uma alternativa viavel — e urgente — para a formagéao de novas agdes
estatais.

Aliado ao referencial da politica, novos movimentos, que orientam a produg¢ao
estatal com base em evidéncias, servem como suporte para o estabelecimento de
efetivas teorias de mudanca que, a partir de cadeias causais bem construidas, podem
transformar insumos e atividades em produtos de valor, que tragam n&o apenas
resultados, mas efetivos impactos duradouros, com mudangas sociais.

Nesse sentido, como parte final do trabalho, ousou-se discutir um problema
premente das organizagdes policiais brasileiras, que é a opgao pela estratégia
tradicional de policiamento, que foi concebida ha quase 100 anos por individuos que,
a sua época, buscavam superar problemas daquela sociedade.

Na perspectiva do filésofo espanhol José Ortega y Gasset, o homem é o
homem e as suas circunstancias'?®. As novas circunstancias, em pleno século XXI,
exigem uma nova policia. Essa policia deve ser promotora de direitos fundamentais,
atuar de forma integrada a comunidade e antecipada aos problemas, mediar conflitos
e, de forma ativa, exercer o papel de um importante ator social. Essa policia deve
compreender a relagdo convergente entre a burocracia estatal e a politica (por meio
dos governos), cada qual com caracteristicas, valores e tempos distintos, mas que,
integradas, tém o potencial de transformar boas intengdes em resultados.

No entanto, o conhecimento cientifico, o uso de evidéncias ou mesmo teorias
de mudanca ndo vao impedir que politicas publicas sejam indevidamente utilizadas
para a obtencao de dividendos politicos de curto prazo.

Assim, de forma esperancosa, acredita-se que esse ferramental auxiliara
gestores para que colaborem com governos na esteira da produgédo de politicas
alinhadas as necessidades e expectativas sociais. Além disso, para que uma
burocracia — preparada e atenta — adote as contramedidas necessarias quando

propostas dissociadas do interesse publico forem alavancadas.

129 José Ortega y Gasset (1983-1995) foi um filésofo e jornalista espanhol, sendo o autor da
frase/pensamento “eu sou eu e minhas circunstancias” (MAGALHAES; SILVA; CALDEIRA, 2018).
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