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Resumo

A analise de indicadores de violéncia e criminalidade nos paises da América Latina tem sido
frequente em trabalhos académicos nas uUltimas décadas. A compreensdo das semelhancas e
diferencas entre os paises é de suma importancia para a gestdo de politicas publicas. Essa
avaliacdo implica conhecer e definir os sistemas de seguranca publica nesses paises. A
compreensdo desses sistemas passa pelo acompanhamento dos indicadores de violéncia, mas
passa também pela investigacdo das capacidades institucionais dos paises, seus governos e
aparelhos de estado na estruturacdo das forcas policiais, nos mecanismos de controle e
prevencdo, e na constituicdo de inteligéncia investigativa. Nesse sentido, a compreensédo das
estruturas de governanca desenvolvidas nesses paises, nas Ultimas décadas pos-ditadura, para
as politicas de seguranca publica é fundamental para explicar os acertos e dificuldades em
alcancar resultados eficientes do ponto de vista da sociedade.

A proposta deste texto, partindo de um modelo de estrutura de governanga hierarquica nas
organizacbes de seguranca publica baseado em Peres (2007), é analisar as caracteristicas
dessa estruturacdo, como atores envolvidos, custos de transagdo, multiplicidade de tarefas e
outras particularidades das hierarquias na seguranca publica na Argentina, Bolivia, Brasil e
Col6mbia, buscando compreender as escolhas de politicas publicas e resultados alcangados no
periodo recente.

Um dos principais achados do texto é a dificuldade dos quatro paises em desenvolver
adequados controles externos que pudessem equilibrar as caracteristicas das estruturas de
governanca hierarquicas militarizadas e com praticas isomorficas, que tendem a um
insulamento e dificultam a cobranca e a transparéncia dos resultados almejados pela
sociedade (BUENO 2014).

Resiimen

El analisis de los indicadores de violencia y criminalidad en América Latina ha sido
recurrente en los trabajos académicos recientes. La comprensién de las semejanzas y
diferencias entre los paises es de suma importancia para la gestion de las politicas publicas.
Esta evaluacién implica en el conocimiento y en la definicion de los sistemas de seguridad
publica en estos paises. La comprension de estos sistemas se da por la revision continuada de
los indicadores de violencia, pero también implica en la investigacion de las capacidades
institucionales de los paises, sus gobiernos y aparatos del Estado en la estructura de las
fuerzas de policia, los mecanismos de control y prevencion, asi como en la creacion de la
inteligencia investigativa. En esto, la comprension de las estructuras de gobernanza para las
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politicas de seguridad publica, desarrolladas en estos paises, en las Ultimas décadas
posteriores a la dictadura, es fundamental para explicar los éxitos y dificultades en lograr
resultados eficientes desde el punto de vista de la sociedad.

El propdsito del texto, a partir de un modelo de estructura de gobernanza jerarquica en las
organizaciones de seguridad publica basado en Peres (2007), es analizar las caracteristicas de
esta estructuracion - las partes interesadas, los costos de transaccion, la multiplicidad de tareas
y otras caracteristicas especiales de las jerarquias en seguridad publica en Argentina, Bolivia,
Brasil y Colombia - tratando de entender las politicas publicas elegidas y los resultados
alcanzados en periodos recientes.

Una de las conclusiones mas importantes reflejada en el texto es la dificultad de los cuatro
paises en el desarrollo de los controles externos apropiados que podrian equilibrar las
caracteristicas de las estructuras de gobernanza jerdrquicas, militarizadas y practicas
isomorfas, que tienden a un aislamiento y dificultan la recoleccion y la transparencia de los
resultados esperados por la sociedad (BUENO 2014).



1. Introducdo: Seguranca publica no contexto latino-americano
A América Latina tem apresentado expressivo crescimento econdmico nas Ultimas décadas,
estabelecendo a regido como importante player no cenario internacional. Com taxa de
urbanizacéo de 80%, superior a média de muitos paises desenvolvidos, os paises da América
Latina triplicaram a renda per capita desde a década de 70, contudo, de forma bastante
desigual. Relatério da ONU Habitat indica que 25% da populacdo da América Latina e Caribe
vivendo em regides urbanizadas estdo em situacdes de pobreza, o que tem se traduzido em um
processo de fragmentacéo social e urbana. Como agravante, os altos indices de criminalidade,
especialmente nas grandes cidades, representam um dos maiores desafios as politicas publicas
dos paises da regido, freando o desenvolvimento e inibindo investimentos.
Segundo dados compilados pelo UNODC, a América do Sul concentra 21,6% dos homicidios
no mundo, constituindo um dos territdérios mais violentos do planeta. A distribuicdo destes
crimes, no entanto, ndo ocorre de forma homogénea: enquanto o Chile apresenta taxa de
homicidio de 2,7 por grupo de 100 mil habitantes, a Venezuela possui taxa de homicidio de
53,7.
Mapa 1: Taxas de homicidio por pais, 2012.

Map 1.1: Homicide rates, by country or territory (2012 or latest year) |
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Fonte: UNODC.

Neste cenario, 0s custos humanos e sociais da violéncia sdo altissimos. Estudo produzido pelo
IPEA analisando o custo econdémico da violéncia para o Brasil verificou que este gira em
torno de R$258 milhdes anuais, dos quais apenas um quarto € destinado as politicas pablicas
de seguranca e prisionais. Os demais R$192 milhGes referem-se aos custos sociais da
violéncia: gastos de saude, com seguranca privada, com vidas perdidas. Isto significa dizer
que o custo social da violéncia representa 3,97% do PIB brasileiro.

Parte destes desafios pode ser creditado & historica diferenca entre paradigmas que norteiam
as acOes das politicas publicas de enfrentamento ao crime, que tem se mostrado extremamente
ineficientes na tarefa de prover seguranca e cidadania para a populacdo. David Bayley (1990)
em analise sobre a América Latina afirma que as contradi¢fes entre prover segurancga interna
e externa tem se traduzido em forcas policiais excessivamente militarizadas e que inspiram
pouca confianga da populacgéo.

O processo de profissionalizagdo das forgas policiais na regido inicia-se apenas a partir dos
anos de 1990, tendo, portanto, como desafio, administrar culturais organizacionais seculares
que balizaram a institucionalizacdo de praticas nas policias que ndo necessariamente estdo



alinhadas aos novos ideais democraticos.

Os paises da regido também sofrem com a excessiva centralizacdo dos Executivos Nacionais
nos assuntos relacionados a seguranca, quase que como em desconhecimento de que o crime é
um fendmeno territorial e que exige necessariamente acGes no nivel local para enfrenta-las.
Como afirma Velasquez (2006), nos paises da América do Sul os entes subnacionais em geral
ndo tém responsabilidades nesta area, e o sucesso das acdes de enfrentamento ao crime
depende necessariamente das capacidades institucionais e de relacionamento e coordenagéo
dos diversos atores nos diferentes niveis de governo.

Diante do apresentado, este texto tem por objetivo analisar a estrutura de governanca das
politicas de seguranga publica implementadas na Argentina, Bolivia, Brasil e Colémbia,
buscando identificar a arquitetura institucional organizacional dessas politicas, e
compreendendo melhor as diferentes capacidades estatais de coordenacdo e governanga para
responder as demandas sociais nessa area.

Neste intuito este texto conta, alem desta introducdo, com outras quatro se¢des. Na proxima
secdo € apresentado um modelo analitico da estrutura de governanga na seguranca publica
baseado em Peres (2007) a partir das definicdes de atores relevantes no setor publico
apresentados por Horn (1995) e caracteristicas fundamentais de organizacGes publicas
definidas em Dixit (2002).

Na secdo trés sdo destacados os elementos fundamentais das estruturas de seguranca da
Colbmbia, Argentina, Brasil e Bolivia e na quarta secdo é realizada uma analise comparativa
dos quatro paises, segundo as hipoteses destacadas no modelo teorico.

Na Gltima se¢do sdo descritas as consideracdes finais, ressaltando a importancia da existéncia
de regras de transparéncia informacional e organizacfes responsaveis pelo controle externo
das estruturas de seguranca publica e da aproximacao dessas do nivel local de servigo publico
como elementos-chave para a boa governanca.

2. Arcabouco Tedrico: Estruturas de Governanca na Seguranca Publica

Conforme descrito em Peres (2007), as organizacbes desenvolvem estruturas de
governanca buscando reduzir custos de transacio®, e definir formas de agir mais adaptadas ao
arcabouco institucional no qual se inserem estabelecendo formas de comportamento para 0s
individuos a elas pertencentes e induzindo atitudes, possibilidades de mudanca e mesmo o
apego ao passado e o imobilismo, variando conforme as regras macro e micro institucionais
existentes (NORTH, 1990; DE AZEVEDO, 2000). Dentre os trés tipos de estruturas de
governanca existentes, isto é, contratuais, de mercado e hierarquicas®, percebe-se que em sua
maioria prevalecem as estruturas hierarquicas, como descrito por Miller (1992). Neste caso, a
busca de reducdo e controle de custos de transacdo se da de forma diferenciada onde o peso e
a caracteristica dos atores e sua forma de relacionamento sdo muito importantes e ha
necessidade de desenvolvimento de regras de transparéncia, acessibilidade e estruturas de
controle externo para buscar resultados adequados a demanda da sociedade.

Segundo Peres (2007), Miller (1992) argumenta que, em uma hierarquia, as forgas
capazes de ajustar o arranjo institucional existente e minimizar perdas sdo externas. Na
opinido de Miller (1992), uma hierarquia é uma arena politica na qual interesses particulares,

% para compreensdo da teoria dos Custos de Transagéo ver AZEVEDO (2000).

* Conforme Williamson (1985) existem trés tipos de estruturas de governanca desenvolvidas pelas
organizagdes privadas para lidar com custos de transacéo: i) mercado, na qual existem fortes
incentivos de concorréncia e 0 ajuste se da via pregos; ii) hibrida, na qual ha incentivos médios,
estrutura contratual buscando reduzir o oportunismo e os custos de transagdo sdo mais altos; e a iii)
hierérquica, na qual verifica-se incentivos fracos e forte impacto de falhas de mercado, ha prejuizo no
cumprimento de contratos e ha a necessidade de forte coordenacéo e autoridade politica (PERES,
1997, p.20).



ideologia e espirito de corpo pesam mais que incentivos econdmicos. Dessa forma, o controle
externo da hierarquia é fundamental para que o comportamento do corpo gerencial seja
direcionado a busca de resultados eficientes, mais do que a satisfacdo de dirigentes e
funcionarios (PERES, 2007).

No caso de organizacfes publicas, a estruturacdo hierarquica traz implicacbes muito
relevantes. Esta implica a obrigatoriedade de um adequado sistema de incentivos interno, que
esteja sujeito ao controle externo, com transparéncia e acessibilidade de informacdes e
processos, para que seja possivel buscar eficiéncia e aderéncia as demandas da sociedade.
Como descrito em Peres (2007), na analise das estruturas de governanca no setor publico é
fundamental considerar alguns elementos diferentes dos considerados em organizagoes
privadas. Ao levarmos em consideracdo a analise das politicas de seguranca publica, 0s
elementos caracteristicos devem ser ainda mais especificos ao considerar: atores relevantes
para as transacGes e custos no processo das politicas de seguranca publica, além de outras
caracteristicas peculiares da governanca nessas organizacdes e, especialmente, das forgas
policiais.

2.1 Atores relevantes nas Estruturas de Governanca de Seguranca Publica

Seguindo a analise de Horn (1995), no setor publico, seja na administracdo direta ou de
agéncias reguladoras, ou ainda em empresas publicas, é importante considerar quatro grupos
de atores, representados aqui pelo poder executivo, legislativo, a burocracia estatal e a
sociedade civil, que atuam e transacionam interna e externamente as organizagdes publicas da
administracdo do estado (PERES, 2007). Ao analisarmos as politicas de seguranca publica, é
importante caracterizar especificamente o poder executivo e a burocracia relacionada ao setor
de seguranca publica, isto €, as forcas policiais e suas burocracias especificas, 0s organismos
de controle do poder executivo, legislativo e também o posicionamento do poder judiciario.
No caso da sociedade civil, ha diferentes formas de inter-relacionamento com a area, seja
como beneficiaria das politicas de seguranca, como organizagdes de controle dessa politica ou
ainda a parte da sociedade que € publico alvo dessas politicas de repressao.

Poder Executivo — estdo representados os politicos, chefes de estado e staff de confianca do
mandato eletivo para ocupar cargos de gestdo nos ministérios/secretarias de seguranca
tendo sob seu controle a burocracia estatal, no caso as forgas policiais e de seguranca
publica. Entre outras motivacOes, destaca-se a defesa de um programa de governo para a
area como também sua prépria sobrevivéncia no ambiente politico, e a busca de eleicdo
reeleicdo, ou do poder politico.

Poder Legislativo — os membros do Poder Legislativo sdo representantes eleitos para
representar a sociedade civil. Tém como responsabilidade principal o controle das a¢6es do
Executivo e a avaliacdo e proposicao de leis. Sofrem também pressao de diversos grupos de
interesse e suas acdes sdo calculadas em funcdo da defesa de plataformas programaticas
que acreditem, mas também da quantidade de votos que podem render, tendo em vista o
objetivo da reelei¢cdo ou manutencao do poder politico (Peres, 2007).

Poder Judiciério e Ministério Publico — sdo responsaveis pelo equilibrio da relagdo do
Executivo e Legislativo. No que diz respeito a seguranca publica, tem papel importante,
pois fazem cumprir a legislacdo penal definida no pais e recentemente tem exercido
também um papel legislativo ao judicializar diferentes acfes programaticas na area das
politicas de seguranca publica. No caso brasileiro, cabe ao Ministério Publico a misséo de
controle externo da atividade policial (ARANTES, 1999).

iv. Estruturas Policiais (burocracia) - as estruturas policiais sdo corpos burocraticos

concursados, em sua maioria, dentre dois grandes perfis: militares e civis. Ambas as
estruturas tem um governanga hierarquica e respondem, em geral, aos chefes do poder
executivo. Formalmente seguem o comando politico, e a partir deste formulam, executam e
avaliam processos. Constituem-se em diferentes profissionais da seguranca publica dotados
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de capacidades especificas para seus cargos e, em geral, com estabilidade funcional. Ainda
nas estruturas burocraticas existem: organismos de Controle Interno e Externo, como as
Corregedorias de Policia e as Ouvidorias.

Sociedade Civil — No caso deste ator é importante diferenciar os individuos pertencentes a
sociedade civil em geral, que apresentam demandas referentes a seguranca publica de
maneira global e difusa e posicionam-se apenas no periodo eleitoral, daqueles ligados a
associacOes/grupos organizados da sociedade civil na area da seguranca publica.
Importante destacar que segundo Horn (1995), os atores politicos oriundos da sociedade
civil sdo afetados pelas politicas publicas, tanto por seus beneficios, como por seus custos.
Na literatura recente sobre seguranca publica h4 grande destaque para o relevante papel de
controle da sociedade civil nessa politica (SOARES, 2006).

2.2 Custos de Transacao na Seguranca Publica

As transacdes no setor publico, dentro do espectro considerado nesta andlise, estdo
relacionadas a criacdo, execucdo, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, a partir da
interacdo dos atores apontados. Existem varios custos envolvidos nestas transacdes e estes
estdo especificados em Peres (2007) a partir da anélise de Horn (1995).

No presente estudo cabe ressaltar alguns custos principais. Um primeiro destes diz
respeito ao fato de que, em geral, toda a discussdo legislativa concernente as politicas de
seguranca implica em negociagdes entre 0s poderes executivo e legislativo, com participacao
direta e/ou indireta da sociedade civil. Neste caso, existe assimetria de informacéo entre estes
trés atores, assimetria esta majorada em funcédo da prépria estrutura hierarquica da seguranca
publica, na qual é mais dificil ter transparéncia sobre tempo de implementacdo e custos das
acOes programaticas e compactuar resultados. Dessa forma, o custo para formular e aprovar
politicas, para as quais ndo se tem garantia clara, no tempo, dos resultados a atingir, € mais
alto e torna mais dificil a negociacgéo politica. A implementacdo das politicas, assim como seu
monitoramento também sofre com a opacidade da organizagdo, acrescentando-se 0 custo
decorrente do problema agente-principal que poderiamos analisar de duas formas. A primeira
forma relaciona os objetivos do ator principal, o politico, e os objetivos e motivacdes do ator
subordinado, as corporac@es policiais (burocracia). Neste primeiro modelo, deve haver um
desenho de estrutura de governanca onde o principal consiga controlar o agente no intuito da
execucdo de seus objetivos, isto €, a execucdo das politicas de seguranca publica da forma
como foram concebidas em seu governo, e para isso serd necessario o uso de um sistema de
incentivos que permita essa inducdo. Este sistema de incentivos tem uma complexidade
especifica, visto que a burocracia policial tem regras formais e informais especificas e age
segundo um forte espirito de corpo (militar ou civil). Na segunda construcdo de modelo
principal-agente, o principal seria a sociedade civil, receptora da politica publica, e 0 agente
seria a organizacdo como um todo, composta pelos politicos e da burocracia policial. Aqui
existe uma sutil mudanca de conceito, pois ndo necessariamente a politica publica de interesse
da sociedade civil é aquela idealizada politicamente. Ou ainda, a idealizagdo pode ser distinta
da execugdo, constituindo-se a sociedade civil num importante ator no controle do
comportamento do agente®. (PZERWORSKI, 1995, PERES, 2007)

Por fim, um ultimo custo de transacdo a ser mencionado diz respeito a dependéncia dos
resultados da implementacdo programatica de longo prazo. A necessidade de tempo para
buscar mudangas a partir de modelos de prevencdo na seguranca publica e a dificuldade em
elucidar e garantir resultados no longo prazo, levam muitas vezes a desconfianca da sociedade
civil sobre as politicas publicas e a aversdo ao seu custeio, podendo levar os atores politicos a
evitar politicas de longo prazo e a agir de forma oportunista com adi¢cdo de medidas menos

® Este modelo pode ser ainda mais complexo se analisarmos sob o ponto de vista de mdltiplos
principais, conforme Dixit (2002), a ser descrita adiante.



eficientes e de curto prazo.

2.3 Caracteristicas especiais das estruturas de governanga da seguranca publica

Como apresentado em Peres (2007), existem caracteristicas importantes das politicas
publicas que tornam mais complexas as estruturas de governanca no setor publico. Essas
caracteristicas, na opinido de Dixit (2002), sdo: i) multiplicidade de principais;
ii) multiplicidade de tarefas ligadas as politicas publicas; iii) reduzida competicéo,
iv) complexidade na motivacdo dos agentes e v) préaticas isomorficas (BUENO, 2014).

1) Multiplicidade de Principais

A multiplicidade de principais existe em virtude de as a¢fes do governo, nas politicas de
seguranca publica, afetarem toda a sociedade, mas de formas diferentes em seus diversos
agrupamentos sociais. Isto se d& em funcdo da seguranca publica poder ser entendida como
um bem publico em si, providenciado pelo Estado, através de subsidios fiscais® (DIXIT,
2002, PERES, 2007).

Os diferentes agrupamentos sociais tem anseios distintos em relagcdo a seguranca publica
dada sua classe socioeconémica, estando mais ou menos disposto a contribuir, se pudesse
decidir, para o custeio dessa politica, assim como pode ser mais ou menos avesso ao poder de
policia do estado. Ao lado disso, h&d uma série de grupos de interesse preocupados ndo sé com
os resultados do governo, mas com os insumos e a forma como o governo os produz. Como
exemplo, fornecedores, os sindicatos de trabalhadores da seguranca publica e representantes
do Poder Legislativo sdo também principais interessados tanto na forma quanto nos resultados
da politica publica de seguranca. Assim, temos Varios grupos de interesse engajados em uma
barganha politica multidimensional. E a sociedade civil, enquanto usuaria das politicas
publicas é sempre em primeira e Gltima instancia um principal neste modelo.

Dessa maneira, caso ndo haja supervisdo em todas as etapas do ciclo da politica pablica €
muito dificil garantir um gerenciamento eficiente e eficaz. E fundamental, portanto construir
uma estrutura de governanca que induza o comportamento do agente em dire¢do ao resultado
desejado pelo principal, de forma a levar o agente a agir de forma transparente e arcar com as
conseqiiéncias de suas acdes (SILVA, 2004).

i) Multiplicidade de Tarefas

Segundo Dixit (2002), em organizacGes do setor publico, existe sempre a expectativa de
que se possa cumprir uma multiplicidade de tarefas. Isto se da, pois se espera que a
administracdo publica almeje uma série de objetivos distintos a partir do cumprimento de
diferentes funcdes. Obviamente a manutencdo de todas as tarefas ao mesmo tempo, em
especial em ambientes federativos, é complexa e de dificil execugdo. Quando consideramos
0s escopos das politicas por areas de governos, a complexidade aumenta com a possibilidade
de algumas politicas serem incompativeis entre si (PERES, 2007). Refletindo sobre a
seguranca publica, € sabido que organizar as politicas de prevencdo conjuntamente com as de
repressdo implica dominio de contextos, sistemas de informacdo, capacidades técnicas e
humanas muito distintas, ainda mais se as tarefas forem divididas entre organizacgdes
diferentes e de diferentes esferas de governo. Dessa forma, € possivel afirmar que a interacéo
dos objetivos ndo necessariamente € clara em geral e mesmo dentro de uma organizacao
especifica, tampouco € obrigatoriamente priorizada de forma a otimizar agentes, insumos e
processos.

® O subsidio aqui entendido significa a producio de bens e servico através da cobranca de impostos
dos contribuintes e ndo pela taxacao direta dos servicos e bens oferecidos.



iii) Reduzida Competitividade

Dixit (2002) apresenta este item para reflexdo sobre a possibilidade de oferta complementar a
publica por outros agentes no sentido de aumentar a possibilidade de comparacdo e analise de
custo beneficio (PERES, 2007).

A seguranga publica é entendida como um bem publico, implicando nos dizeres de PNUD
(2013, p.9) “a responsabilidade primaria e fundamental do Estado em prové-la”, o que reforca
a importancia do Estado nesta politica publica. Por outro lado, a oferta deste servigo de forma
monopolista ou quase monopolista pode trazer dificuldades no controle de custos e a
qualidade dos resultados, visto que h& pouco incentivo a transparéncia e controle de
informacdes, dadas as caracteristicas de estrutura hierarquica. Somadas aos outros pontos
anteriormente colocados, isso pode levar @ menor resposta as preferéncias da sociedade. Uma
possibilidade de controle e melhoria da responsabilizacdo dos agentes, em ambientes
federativos, ou nos quais ha mais de uma organizacao responsavel pela prestacdo dos servicos
de seguranca publica € a confrontacdo de custos e resultados entre estas ou entre diferentes
esferas de governos.

iv) Motivacao dos Agentes

Conforme Peres (2007), a nas estruturas de governanca do setor publico é preciso
preocupacdo especial com a motivagdo dos agentes, pois na maioria das organizacfes oS
sistemas usuais baseados em incentivo econémico e individuais sdo de dificil implementacao
e fracos resultados. Como j& mencionado, as estruturas de governanca hierarquica no setor
publico tem elementos ideoldgicos e de crenca individual, cuja mensuracdo € complexa e que
pode induzir os agentes a comportamento diverso do estabelecido no regramento estabelecido.
Muitas vezes, em uma estrutura hierarquica a motivacdo da burocracia é mais dependente de
fatores ideoldgicos e politicos, como identificacdo programética com a politica pablica e o
governo, do que com sistemas de remuneracdo individual (DIXIT, 2002; HORN, 1995;
MILLER, 1992).

Ressalte-se ainda que dentro de organizacbes fortemente constituidas por classes de
profissionais’, é comum e natural a tendéncia ao comportamento corporativo, seguindo bases
definidas através de suas associacOes e sindicatos. Este profissionalismo esta associado as
preocupacOes de carreira e reconhecimento de pares, que sdo incentivos implicitos, por vezes
mais relevantes que os baseados em remuneracdo por produtividade (DIXIT, 2002).

v) Isomorfismo

Conforme aponta Rocha (2013) em analise sobre os carabineros chilenos e Bueno
(2014) em analise sobre a policia militar paulista, existe uma forte tendéncia de
homogeneizacdo entre instituicbes do mesmo campo organizacional, chamada de
isomorfismo. Esta tendéncia € um processo de constrangimento organizacional que, sob as
mesmas condig¢des, conduz as organizacOes a se assemelharem com as demais do campo
(MEYER, ROWAN, 1977; POWELL, DiMAGGIO, 1991).

Powell e DiMaggio (1991) afirmam que quando as estruturas organizacionais Sao pouco
conhecidas, e seus objetivos ambiguos, as corporacdes podem adotar solugdes ja adotadas por
outras assemelhadas. Ou seja, para adaptarem-se as mudangas sociais, politicas e econémicas
as organizacdes institucionalizam praticas tidas como corretas ou adequadas por outras do
mesmo campo. Essa acdo ndo € necessariamente uma resposta racional aos desafios

" No entendimento de Wilson (1989), um profissional seria definido como alguém que recebe
importante prémio ocupacional de um grupo de referéncia, cuja associagdo é limitada aquelas pessoas
que receberam formacédo educacional especifica e seguem um cédigo de conduta definido pelo grupo.
Poderiamos identificar as corporacdes policiais a partir desta caracterizacao.



enfrentados, mas diz respeito a necessidade de responder as crencas e aos valores
estabelecidos acerca do que elas deveriam fazer (BUENO, 2014). No caso das forgas
policiais militares, em geral este processo de isomorfismo ocorre com as forcas armadas,
estruturas ja estabelecidas, estruturadas para garantir a seguranca nacional, mas capazes de
impor a lei e a ordem e obedientes aos comandos politicos.

O quadro 1 abaixo resume caracteristicas de organizacGes de seguranca publica e a
complexidade de estruturas de governanca criadas para resultados eficientes socialmente.

Tempo de negociagéo entre atores; custo de agéncia — supervisdo dos agentes;
(OIS I Dificuldades de coordenagdo interorganizacional (diferentes estruturas
transacao policiais) e federativo (Brasil e Argentina); Problemas de compromisso de
longo prazo — oportunismo politico.

Poder Executivo, Poder Legislativo, Poder Judiciario, Burocracia Policial,

Atores Ministério Publico/Organismos de Controle e sociedade civil.

Bem Publico, Multiplicidade de principais e tarefas (tensdo entre prevencéo e
repressao), reduzida accountability e complexidade na motivacdo dos agentes,
isomorfismo.

Caracteristi
cas

Estrutura de governanca hierarquica, onde incentivos internos séo fracos e ha
complexidade para coordenacdo e motivacdo dos agentes em funcdo de
caracteristicas da corporacdes policiais e da reduzida accountability.
Incentivos fortes vem da pressdo e controle de organismos externos e da
sociedade..

Incentivos e
Estrutura
de
Governanga

Quadro 1 - Custos de Transacdo e Governanc¢a no Seguranca Publica
Fonte: Adaptado de PERES 2007, p.27.

O quadro resume elementos de uma estrutura hierarquica de governanga nas politicas de
seguranca publica. Nesse setor, a existéncia de diferentes custos de transacdo ao longo do
processo da politica, a multiplicidade de tarefas e principais, além da reduzida
competitividade e complexidade de motivacdo tornam extremamente complexa a definicdo de
objetivos e medicdo de resultados nas politicas de seguranca publica. A proposta do modelo
assume como fundamental a existéncia de fatores externos como regras e estruturas de
controle, além de processos de descentralizacdo das acfes como elementos fundamentais para
0 aumento da eficiéncia das organizacbes publicas e da efetividade das politicas publicas
(DIXIT, 2002; MILLER, 1992, PERES, 1997).

Na préxima secdo buscaremos caracterizar as estruturas de seguranca publica dos quatro
paises estudados, isto €, Brasil, Colémbia, Argentina e Bolivia para em seguida tracar
aproximagdes da modelagem e verificar seu grau de explicacdo dos resultados encontrados.

3. Apresentacéo dos Casos:
3.1 Colémbia

A Coldmbia é um pais unitario, presidencialista, organizado em 32 departamentos
descentralizados e a capital, Bogota. Desde 1991 sua Constituicdo Nacional® incumbiu aos

® A Constituicdo Nacional dispde:

Artigo 189. Cabe ao Presidente da Republica como Chefe de Estado, Chefe de Governo e
Suprema Autoridade Administrativa: (...)

3. Dirigir a forca puablica e dispor dela como Comandante Supremo das For¢as Armadas da



Governadores e Prefeitos a gestdo da seguranca, que é garantida pela Policia Nacional. No
marco da Constitui¢do o pais definiu pela primeira vez uma politica nacional de seguranga por
meio do documento “Estratégia Nacional contra a Violéncia”.

Apesar da alteracdo na Constituicdo e da prioridade politica assumida, nem todas as
autoridades locais assumiram a gestdo da seguranca e, por conseguinte, em muitos territorios
esta funcdo continuou a cargo das Forcas Armadas (VELASQUEZ, 2006). Além disso, em
termos organizacionais, as ordens do presidente estdo acima da dos governadores e estas dos
prefeitos.

A Policia Nacional da Colémbia, forca militarizada, realiza o trabalho de policiamento
ostensivo, judiciario e pericial a partir do ciclo completo. E responsavel ainda pelos servicos
de transito, alfandega, combate ao narcotrafico e ao terrorismo e policiamento aéreo.
Submete-se ao Ministro da Defesa Nacional e seu comandante é um General. A Policia
Metropolitana € uma unidade da instituicdo nacional, de gestdo das prefeituras.

A Policia Nacional da Colémbia sofria com a descrenca da populacdo e foi objeto de muitas
dendncias relacionadas a corrupcdo e trafico de drogas quando, em meados dos anos 90,
passou por um amplo processo de reforma.

A primeira acdo do chefe de policia José Serrano foi a reformulacdo do corpo de policiais,
com a demissdo de mais de sete mil funcionarios e extensa reformulacdo da estrutura
organizacional e da cultura institucional (DAMMERT, 2002).

As mudancas promovidas ndo apenas restauraram a confianca da populacdo na policia, mas
tiveram éxito na reducdo dos homicidios: a taxa nacional observou reducdo de 42,8% entre
2003 e 2012, e cidades como Bogota e Medellin tornaram-se casos internacionais de sucesso
no enfrentamento a violéncia.

Republica.

4. Conservar em todo o territorio a ordem publica e restabelecé-la onde seja violada.

5. Dirigir as operacdes de guerra quando julgar conveniente.

6. Prover a seguranga externa da Republica, defendendo a independéncia e a honra da Nagéo e
a inviolabilidade do territério; declarar a guerra com permissao do Senado, ou fazé-lo sem tal
autorizagdo para repelir uma agressdo estrangeira; e acordar e ratificar os tratados de paz, de
tudo o que prestara contas imediatas ao Congresso.

Artigo 296. Para a conservacdo da ordem publica ou para seu restabelecimento onde seja
violada, os atos e ordens do Presidente da Republica aplicar-se-d0 de maneira imediata e de
preferéncia sobre os atos dos governadores; os atos e ordens dos governadores aplicar-se-do
de igual maneira e com os mesmos efeitos com relagdo aos atos dos prefeitos.

Artigo 303. Em cada um dos departamentos, havera um governador que sera chefe da
administracéo seccional e representante legal do Departamento; o governador sera agente
do Presidente da Republica para a manutencéo da ordem publica (...)

Artigo 315. Sdo atribuigBes do prefeito: (...)

2. Conservar a ordem publica no municipio, em conformidade com a lei e as instrugdes e ordens
que receba do Presidente da Republica e do respectivo governador. O prefeito é a primeira
autoridade de policia do municipio. A Policia Nacional cumprird com prontiddo e diligéncia as
ordens impostas pelo prefeito por via do respectivo comandante.

Artigo 330. Em conformidade com a Constituicdo e as leis, os territdrios indigenas serdo
governados por conselhos configurados e regulamentados segundo os usos e costumes de

suas comunidades e exercerdo as seguintes funcoes: (...)

7. Colaborar com a manutencdo da ordem publica dentro de seu territdrio de acordo com as
instruces e disposicGes do Governo Nacional (Velasquez, 2006).
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Fonte:Medical Examiner’s Office; Colombia Reports

Cabe ressaltar que as experiéncias de sucesso no enfrentamento a violéncia na Colémbia séo
justamente aquelas em que as gestdes locais assumiram o protagonismo cumprindo o disposto
na Constituicdo. Velasquez (2006) afirma que em Bogota, por exemplo, sete foram as acdes
responsaveis pela melhoria dos indicadores criminais: 1) Gestdo institucional do municipio;
2) Criacdo de um plano de seguranca local; 3) Dados estatisticos confiaveis (criacdo do
Sistema Unificado de Informacdo de Violéncia de Delinquéncia); 4) Fortalecimento da
infraestrutura administrativa e destinacdo de recursos humanos, técnicos e financeiros para a
area; 5) Fortalecimento da Policia Metropolitana; 6) Accountability (prestacdo de contas,
avaliacdo e acompanhamento das acdes); 7) Avaliacdo externa.

Uma das ac¢bes fundamentais para o sucesso da politica de seguranca de Bogota foi a criacdo
dos Conselhos Regionais de Seguranca e Conselhos Metropolitanos de Seguranca em 1991,
formados pelo prefeito, Comandante da Guarda Militar, Comandante da Policia, diretor
seccional do Departamento Administrativo de Seguranca, delegado do Procurador Geral da
Nacéo, o diretor Seccional de Ordem Publica e Secretaria de Governo. Posteriormente o
conselho foi ampliado e passou a contar também com a participacdo da Policia Metropolitana
de Bogota, e as Secretarias de Saude, Educacdo, Transito e o Instituto Distrital de Cultura e
Turismo. O novo desenho institucional gerou cooperacao entre as entidades e as instituicdes
envolvidas, de modo que o mecanismo de gestdo ganhou racionalidade mais efetiva,
priorizando as especificidades locais.

Outro ponto ressaltado por Velasquez (2006) foi a prioridade dada a politicas publicas de
prevencdo focalizadas em jovens em situacdo de risco. Inspirados na teoria das janelas
quebradas (Kelling; Coles, 2003), o Programa Missdo Bogotd centrou esforcos na
recuperacao de espagos urbanos degradados, a exemplo do que fora realizado em Nova lorque
nos anos 1980.

Para Velasquez (2006), o principal problema na gestdo da segurancga publica colombiana era a
falta de liderancas locais e a hegemonica visdo de que problemas de seguranca publica eram
exclusivos do aparato de seguranca e justica criminal. Ao inovar na abordagem, Medellin em
1991, Cali em 1992 e Bogota em 1995 passaram a abordar a questdo a partir de acdes locais e
integrais, efetivando-se como os territdrios que lograram éxito no enfrentamento a violéncia.
Em 2002 o Governo Federal lancou o documento ‘“Politica de Defesa e Seguranga
Democratica”, centrado em questdes como o conflito armado, o narcotrafico e a reducdo dos
homicidios. O autor afirma que a prioridade dada pelo presidente Alvaro Uribe ao tema foi
fundamental para reduzir a violéncia homicida. Em 2004 foi criado o programa
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Departamentos e Municipios Seguros, na tentativa de envolver prefeitos e governadores na
gestdo da politica publica de seguranca.

E evidente que a Colémbia ainda enfrenta grandes desafios no que diz respeito ao
narcotrafico, guerrilhas, além de continuar a ostentar altos indicadores de violéncia letal.
Contudo, ha de se ressaltar os consideraveis esforcos empenhados pelos governos
colombianos na formulag¢do de politicas de segurancga, tratados pelos atores como “cidada”,
que ndo apenas se mostraram bem sucedidos, mas tornaram-se uma referéncia na regido no
que diz respeito a implementacdo de estratégias para lidar com o crime e a violéncia.

3.2 Brasil

A Constituicdo Federal de 1988 reinaugura a democracia no Brasil, pais federado e
presidencialista. O artigo 144, que trata da seguranca publica, ndo altera competéncias ou a
arquitetura institucional do modelo brasileiro, o que representa um entrave no
desenvolvimento das politicas publicas de seguranca até hoje.

O artigo 144 da Constituicdo Federal dispbe sobre os mandatos e atribui¢es das instituicdes
encarregadas em prover seguranca publica. Segundo o texto, a seguranga publica, “dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a preservacao da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patrimdnio” (Brasil, 1988) por meio das Policias Federal,
Rodoviaria Federal, Ferroviaria Federal, Policias Civis, Policias Militares e Corpos de
Bombeiros Militares.

A Policia Federal cabe a funcdo de policia judiciaria da Unido, bem como de policia
maritima, aeroportuaria e de fronteiras, além da prevencdo ao trafico de entorpecentes; a
Policia Rodoviaria Federal cabe o patrulhamento ostensivo das rodovias federais. Ambas
estdo subordinadas ao Ministério da Justica.

Os Corpos de Bombeiros, Policias Militares e Policias Civis sdo gerenciados pelas Unidades
da Federacdo. Os Corpos de Bombeiros tém como missdo a defesa civil, prevencdo e combate
a incéndios, buscas, salvamentos e socorros; as Policias Militares cabem as fungdes de
policiamento ostensivo e preventivo e preservacdo da ordem publica; a Policia Civil cabem as
funcBes de policia judiciaria, a apuragdo, a elucidacéo, o esclarecimento de crimes e sua
autoria. No caso dos municipios, o pardgrafo 8° especifica que “poderdo constituir guardas
municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalagcdes, conforme dispuser a
lei” e atualmente estima-se em 993 guardas em todo o territorio brasileiro.

Até hoje o paragrafo 144 da Constituicdo Federal ndo foi regulamentado, o que tem
ocasionado uma série de friccbes e ruidos no que diz respeito a coordenacdo e ao pacto
federativo. Isto porque a Constituicdo apenas define quais as instituicdes publicas
encarregadas de garantir a manutencdo da ordem publica, sem clara definicdo do conceito de
seguranca plblica ou mesmo da atribuicdo de competéncias. E de destacar também que, para
além da Policia Rodoviaria Federal, nenhuma das institui¢cbes de seguranca publica brasileiras
possui ciclo completo de policiamento, o que impdem desafios ainda maiores a articulagao
dos atores. Neste sentido, a década de 1990 foi marcada por um complexo cenario no qual
conviveram simultaneas e contraditérias tendéncias centralizadoras e descentralizadoras, sem
clara atribuicdo de competéncias que fossem capazes de gerar o tdo propalado federalismo
cooperativo (Peres et al, 2014).

Diante deste contexto, a democratizacdo do pais coincidiu com o aumento vertiginoso dos
crimes de homicidio, o que erodiu a confianca da populacdo nas instituicbes do sistema de
seguranca e justica. Levantamento recente produzido pela Escola de Direito da Fundagéo
Getulio Vargas indica que apenas 30% da populacdo afirma confirmar nas Policias ou na
Justica, na evidéncia da falta de legitimidade destas instituicbes perante a popula¢édo (FGV,
2015).
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Fonte: SIM/Datasus.

Esta desconfianca estd diretamente ligada aos indicadores de criminalidade e atuagdo das
instituicGes de seguranca. Segundo dados do Anuério Brasileiro de Seguranca Publica, uma
pessoa foi assassinada no pais a cada 10 minutos no ano de 2013, resultando em 53.646
vitimas de homicidio. Isto sem contar as 2.212 pessoas mortas pela acdo das policias. No
mesmo ano, relatério da ENASP indica que apenas 8% dos homicidios foram esclarecidos no
pais.

Este quadro é agravado pelo protagonismo que as Policias Militares assumem na gestdo da
vida e dos conflitos sociais no pais. Isto porque, diante da ineficiéncia das policias civis, e da
inacdo do Judiciario e do Ministério Publico, coube as Policias Militares a gestdo de todo o
tipo de conflitos sociais e a definicdo da clientela do sistema de justica criminal. Com
chefatura policial centralizada, excessivamente militarizadas, autdnomas e refratarias ao
controle externo, as policias militares brasileiras estdo longe de constituir 6rgdos de trabalho e
coordenacao policial dos governos administrativos (ROCHA, 2013).

Apesar do cendrio extremamente grave, ha de se ressaltar que o Brasil acumula também
experiéncias de sucesso no enfrentamento a violéncia. Este é o caso da implantacdo do
policiamento comunitario em S&o Paulo, que reduziu em 70% seu indice de homicidios entre
1999 e 2013; da criacdo das Unidades de Policia Pacificadora (UPP) no Rio de Janeiro, que
foi capaz de reduzir em 29% os crimes violentos letais intencionais, além da reconquista de
territorios que ha muito estavam sob dominio de fac¢Ges criminosas; e o Pacto pela Vida, em
Pernambuco, que na associagdo entre politicas publicas de prevencgdo a violéncia e politicas
sociais reduziu em 29% a taxa de homicidios no Estado desde 2008.
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As iniciativas citadas ttm em comum o investimento em estratégias de policiamento de
proximidade/comunitario, a integracdo de esforcos entre atores do sistema de seguranca
publica e das politicas sociais, 0 investimento macico na estruturacdo de sistemas de
informacdo e a ampliacdo da participacdo popular.

No plano federal, os esforcos empreendidos até hoje sdo bastante timidos. O primeiro Plano
Nacional de Seguranca Publica foi langado no ano de 2000, sem, no entanto, ser capaz de
garantir um rol minimo de a¢des programaticas. Em 2003 o segundo plano foi langcado com a
proposta de criacdo do Sistema Unico de Seguranca Plblica (SUSP), aposta do governo
federal para garantir maior coordenacdo e articulacdo entre as diferentes esferas de governo.
O SUSP, no entanto, nao foi aprovado pelo Congresso Nacional até hoje.

Em 2008 o Ministério da Justica lancou o Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania (Pronasci), que mobilizou a articulagdo de 19 ministérios, com 94 acdes e com
intervencdes nos diversos entes subnacionais, focalizadas na populagdo jovem. De certa
forma o Pronasci foi resultado, no plano federal, de politicas que comecaram a ser desenhadas
no inicio dos anos 2000, como as citadas anteriormente, e que tomaram os fendmenos do
crime, da violéncia, da desordem e do desrespeito aos direitos humanos como resultantes de
maltiplas determinantes e causas, mas foi descontinuado em 2011. Em suma, a arquitetura do
modelo de seguranga publica brasileira evidencia os dilemas do pacto federativo e as
dificuldades de coordenacdo e articulacdo politico institucional entre os diferentes atores, o
que compromete gravemente os resultados das a¢des implementadas.

3.3 Argentina
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Segundo Abregu, Palmieri e Tiscornia (1997), na Argentina a estrutura organizacional da
seguranca publica e inteligéncia compde-se de organismos de seguranca subordinados ao
Estado Nacional (Policia Federal e Forcas de Seguranca), os organismos de inteligéncia
(Secretaria de Inteligéncia do Estado e a Central Nacional de Inteligéncia) e os organismos de
seguranca provincial (estados).

Apbs a Reforma Constitucional Argentina de 1994, onde houve alteracdo de alguns
organismos e criacdo de outros, os autores destacam a dificuldade de coordenacdo de todos
os aparelhos de seguranca e inteligéncia em funcdo, em sua avaliacdo, da auséncia de uma
politica coerente de seguranca publica.

A divisdo organica de competéncias das organizacdes de seguranca segue a estrutura federal
do Estado na Argentina. Dessa forma as 23 provincias tem constitui¢ces proprias e legislam
sobre 0 que ndo foi determinado ao Governo Federal. Assim cada uma das provincias tem
suas proprias instituicbes de seguranca publica (organizacGes e leis locais), além de poderes
legislativo e judiciario provincial. O Governo Nacional comanda a Policia Argentina Federal
e outros trés organismos com fungdo de seguranca: a Gendarmeria Nacional, a Prefectura
Naval Argentina e a Policia Aeronautica (ABREGU, PALMIERI E TISCORNIA, 1997).
Relativamente as fungdes de inteligéncia a avaliacdo havia incoeréncia na divisao de tarefas,
pois além de haver dois organismos especificos para isso, Secretaria de Inteligéncia do Estado
(SIDE), e a Central Nacional de Inteligéncia (CNI), as forcas armadas, a Policia Federal e as
Policias Provinciais também constituiram estruturas administrativas e de recursos humanos
para essas tarefas, sem clareza de linha de mando entre todas estas organizagéo.

Importante destacar que cada organismo de seguranga define mecanismos internos de controle
e diferentes legislagbes tratam dos organismos externos de controle, sem clareza da
coordenacdo entre estes.

A Policia Federal Argentina e a Policia da Provincia de Buenos Aires destacam-se por serem
0s maiores corpos policiais do mais, respondendo a uma estrutura militarizada e
extremamente hierarquica. O processo de militarizacdo e enrijecimento das hierarquias foi
intensificado na ditadura militar. Segundo Abregu, Palmieri e Tiscornia (1997, p.18):

“La estructura militarizada ha permitido, paralelamente, la
configuracion de objetivos institucionales destinados a estereotipar a
determinados grupos sociales -los disidentes politicos, los pobres, los
jévenes, los homosexuales, los inmigrantes- como enemigos
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peligrosos. En este sentido, las tareas de prevencion de la
criminalidad han sido orientadas al “combate” de estos grupos antes
que a asegurar un orden urbano democratico.

Neste cenario é compreensivel a pouca transparéncia da estrutura de seguranga, assim como a
baixa operatividade do controle externo. Todo o comando deste é feito por militares, que
estabelecem suas proprias regras de acéo e controle.

Es claro que el sistema esta estructurado especialmente para generar
obediencia al personal superior mas que para contralor interno. El
tipo discrecional de sanciones resulta en una estructuracion de
organizacion interna que, en muchos casos, es funcional para
resguardar y reproducir metodologias delictivas apoyadas en lo que
algunos policias denominan “terrorismo administrativo” (Abregu,
Palmieri e Tiscornia, 1997, p.19).

Segundo os autores acima citados, os controles existentes desde os poderes executivos e
legislativo sdo ineficazes para se sobrepor a forca do controle interno estabelecido na
hierarquia militar das politicas. A possibilidade existente de melhoria estava colocada para o
controle externo e cidaddo por meio de agdes de “amparo, habeas data y a la denuncia ante
los defensores del Pueblo” (Abregu, Palmieri e Tiscornia; 1998, p. 26),. Ainda incipiente no
momento da analise, mas com perspectiva de ganho de peso e importancia, principalmente
por contar com o apoio dos meios de comunicacdo, focados na tentativa de reduzir os
inimeros focos de corrup¢do das estruturas de seguranca.

Segundo Sain (2013), esse cendrio de sobreposicOes e descoordenacdo descrito anteriormente,
na Argentina delineou as politicas de seguranca publica em “vaivéns” desde os anos 1990,
sem conseguir se configurar como agfes programaticas continuas e de longo prazo, flutuando
em funcgdo de pressdes, avancos e contra-marchas da politica.

Para o autor, nas Gltimas duas décadas desde a retomada da democracia é possivel observar
uma modalidade de gestdo que mescla o desgoverno politico e a policializacdo da seguranca
publica. Na anélise do autor, é importante destacar nesse periodo, trés momentos historicos
relevantes, que demonstram a tentativa de construcdo de uma politica organica e organizada
de seguranca publica e seu abandono.

Esses momentos se iniciam com o primeiro mandato presidencial de Néstor Kirchner (2003 a
2007), no qual hd a formulacdo e implementacdo de diversas mudancas institucionais na
seguranca publica, buscando dar comando politico as estruturas policiais. Nesse mandato
Kirchner comega a implantar alguns tipos de controle civis, aumentando abertura democrética
da seguranca publica e buscando coibir os abusos policiais e trabalhar com investimento em
inteligéncia e prevencdo ao crime. Na anélise de Sain (2013), os primeiros anos do mandato
do Presidente Kirchner sdo marcados pela tentativa de alteracdo institucional mais importante
em termos de seguranca publica ocorrida no periodo de 1983 a 2010.

Em seu segundo mandado destaca-se por constituir a primeira estrutura policial da
democracia com carater civil de comando, a Policia de Seguranga Aeroportoaria. Com
comando civil e um novo tipo de organizacdo e administracdo das ocorréncias aumenta-se a
transparéncia dos atos policiais, 0 que tem o apoio da populagdo, mas ao mesmo tempo gera
certa insatisfagcdo das corporagfes policiais.

Os anos 1990 na Argentina além de serem caracterizados por forgas de redemocratizacdo do
pais haviam sido também, na area de seguranga publica, um momento de “transformagdo do
fendmeno criminal”, nas palavras de Sain (2013). Segundo o autor isso significou a
apresentacdo duas novas tendéncias o aumento e a complexidade dos delitos e a elevagdo da
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sensacdo de inseguranca por parte da populacdo. Essas tendéncias associadas a pressdo da
opinido publica e da midia terdo grande forca politica para pautar as construcdes institucionais
do periodo.

Com isso, apesar das mudancas nesse periodo a sensacdo de inseguranca da populagdo é
grande, havendo claramente uma forte distincdo de tratamento entre as classes mais ricas e
regides mais abastadas das cidades e principalmente centros urbanos e do tipo de agéo policial
que ocorre nas areas mais periféricas com a populacdo de mais baixa renda, sujeita a
diferentes abusos policiais.

Sob o comando de Nestor Kirchner, o governo havia iniciado uma reestruturacdo na
seguranga que trazia a responsabilidade de seu comando nédo apenas para as forgas policiais,
mas para o Estado e a sociedade de forma coordenada. Essa alteracdo era simbolicamente
fundamental ante o periodo anterior governado por forcas militares. Mas esse mudanca
implicava investimento de tempo, novos recursos humanos com formacéo preventiva e civil,
além de clareza normativa e organizacional para toda a arquitetura da seguranca publica na
Argentina.

Esse processo levaria tempo e a pressdo da opinido publica, dos meios de comunicagdo e a
incidéncia de casos mais graves de violéncia e crime organizado criaram de certa forma um
ambiente favoravel a um populismo na seguranca publica com regresso da atuagdo mais
repressiva e maior uso da forca policial. Nesse momento com a nova mudanca de governo, ha
na opinido de Sain (2013), uma guinada reformista de Cristina Fernandes em 2010, que se
estende na opinido do autor até os dias de hoje.

3.4 Bolivia

A Bolivia é um pais unitério, dividido em nove departamentos governados por prefeitos. A
Policia Nacional da Bolivia é uma forca militarizada, que realiza o trabalho de policiamento
ostensivo e judiciario, e estd subordinada ao Presidente da Republica e ao Ministro do
Governo.

A Bolivia passou por um amplo processo de reforma institucional desde sua redemocratizacdo
em 1982, de modo a aperfeicoar e modernizar suas instituicbes. A seguranca publica, no
entanto, ndo sofreu qualquer tipo de reforma e, apesar das tentativas de mudancgas em outras
areas, o pais concentra um dos mais baixos niveis de confianca nas instituicdes da regido, tem
altos graus de corrup¢do na administracdo publica, constitui o pais mais pobre da América do
Sul, bem como um dos mais instaveis politicamente (Schwarz-Blum, 2006). N&o obstante os
avancos significativos atingidos com as reformas institucionais da década de 80, a democracia
se desenvolveu em um contexto de profunda pobreza e de diversos conflitos entre as elites
governantes e 0s setores economicamente mais desfavorecidos.

Apesar de concentrar indice de homicidio muito abaixo da média regional, a Bolivia é um dos
paises que causa mais preocupacao regional em funcdo do narcotrafico. A producdo de coca,
por exemplo, representa um importante insumo para a economia nacional e, segundo relatorio
produzido pelo UNODC, foi responsavel, em 2011, por U$353 milhdes, o equivalente a 1,5%
do PIB boliviano e 15,3% do PIB agricola. O relatorio reconhece, no entanto, que a producao
de coca vem diminuindo aos poucos, muito derivada do esfor¢o do governo federal em conté-
la. Por ser um pais produtor e também de passagem do trafico de drogas, observa-se ainda o
crescimento de grupos de criminalidade organizada no territério.

Em termos organizacionais, a Policia boliviana estd dividida em duas forgcas principais, a
Forca Especial de Luta contra o Narcotrafico (FELCN) e a Forca Especial de Luta Contra o
Crime (FELCC), além de possui unidades menores e com jurisdigdo especializada como a
policia de transito, dentre outras.
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Taxa de homicidio - Bolivia (2005-2012)
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Fonte: UNODC.
Para Quintana Taborga e Escobar (2005), o prolongado periodo de ditadura militar na Bolivia
produziu uma cultura de ilegalidade e informalidade fortemente arraigada nas instituicoes
policiais, 0 que a redemocratizacdo do pais ndo foi capaz de superar. Segundo os autores,
informada pela Doutrina de Seguranga Nacional e na luta contra 0 comunismo, forjou-se uma
guerra interna que criou um conjunto de estratégias repressivas arbitrarias e ilegais, que
continuam a existir em descompasso com 0 momento democratico. Neste sentido, um dos
maiores desafios a politica de seguranca boliviana é a falta de controle institucional sobre as
forgas policiais.
“El conjunto de anomalias que envuelven a la Policia —deliberacion, abuso de
poder, corrupcién y otros- y que han caracterizado su desempefio professional
durante los ultimos afios, impede produzir confianza publica y certeza en la
aplicacion de la ley de parte de las autoridades estatales. De igual modo, el precério
afecto policial por la legalidad resta legitimidade a la autoridad estatal, debilita la
integracioén civia al Estado, interfiere el processo de consolidacion democrética y
priva a los gobiernos de oferecer um servicio de seguridad publica sazonable”
(QUINTANA TABORGA; ESCOBAR, 2005, p. 94).

A auséncia de reformas substantivas no modelo de seguranca publica somada a incapacidade
de governo e sociedade civil influenciarem nas institui¢es de seguranca resultaram em uma
policia excessivamente militarizada e autbnoma, que ndo responde ao comando civil, e que
ndo tem sido capaz de enfrentar os desafios para garantir paz e seguranca para a populacao.

Analise Comparativa

Politicas de seguranca publica integrais requerem coordenacdo entre os diferentes niveis de
governo. Estudos produzidos por experientes atores e agéncias internacionais (UNODC,
2014; PNUD, 2013; Igarapé, 2013; Foérum Brasileiro de Seguranca Puablica, 2014)
demonstram que experiéncias de sucesso no enfrentamento ao crime e a violéncia sdo aquelas
que foram capazes de inovar e nao ficaram restritas as politicas duras de “tolerancia zero”,
além de contarem com o protagonismo dos entes subnacionais, ainda que em poucos paises
exista a responsabilidade constitucional destes atores em relagdo a seguranca publica. De
forma complementar, Dammert (apud Pnud, 2013) afirma que programas de prevencgéo e
repressdo bem sucedidos sdo aqueles cujas acfes sdo multissetoriais e que ocorrem em
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territérios que possuem orgamento proprio para as acoes da area.

Os casos aqui apresentados séo a evidéncia das dificuldades encontradas pelos paises latino-
americanos na estruturacdo adequada de acdes em seguranca publica. Ao analisar os quatro
casos destacados é possivel perceber que os elementos descritos no modelo teérico de
estrutura de governancga na seguranca publica estdo, em sua maioria, presentes.

As estruturas séo todas hierarquicas, com comandos majoritariamente militares, e ha grandes
obstaculos para garantir que suas estruturas de governanca respondam aos comandos civis.
Em comum, as experiéncias dos quatro paises apresentados, em maior ou menor grau,
convivem com o duro desafio de consolidar sua transicdo democratica internamente as forcas
policiais, modernizando-as e dando a elas a eficiéncia necessaria para reduzir os crimes letais
e prevenir e combater o narcotrafico, provavelmente os dois maiores desafios ao
desenvolvimento regional. Esses desafios geram tarefas em dois campos bastante
diferenciados: prevencao e repressdo que implicam cada um uma multiplicidade de tarefas e
atores que, em ndo sendo coordenados, resultam em dificuldades para ambas as a¢des. Além
disso, ha diversidade de organismos responsaveis pela seguranca (alguns nacionais outros
locais, alguns civis outros militares), implicando um modelo de multiplos principais e altos
custos de supervisdo e agéncia.

Esses elementos se associam e geram dificuldades de accountability das acdes do Estado,
tanto em funcdo da caracteristica monopolista da oferta, quanto em funcdo da dificuldade
ainda existente de estruturagdo dos organismos internos e externos de controle. A baixa
accountability, no entanto, ndo diz respeito apenas a informacdes estatisticas sobre crimes e
violéncia, que sem duvidas sdo fundamentais, mas também e principalmente, refere-se a
necessidade de clareza e regramento dos protocolos das acfes policiais, e perguntas como:
quem faz? como faz? por que faz? onde faz? a quem responde? e como é controlado? séo
dificeis de responder pela populacdo nos quatro paises.

Outra caracteristica do modelo diz respeito ao corpo burocratico policial. Em fungdo da
estruturacdo hierarquica e militarizada da seguranca publica, com fracas instancias de controle
interno e externo, as corporagdes policiais nesses paises parecem ter desenvolvido uma l6gica
muitas vezes refrataria as necessidades da sociedade, pautando-se como descrito no caso da
Argentina pela busca de objetivos institucionais definidos pela corporacdo e ndo pelos
objetivos sociais, definidos pela populacdo, o que gera uma crise de controle em um modelo
de mdltiplos principais. Isto porque o controle e o comando ndo sdo dados pela politica em
uma disputa democratica entre poderes executivo e legislativo, juntamente com a participacao
direta e indireta da populacdo, mas sim pela burocracia policial, sujeita as motivacGes e
pressdes corporativas.

Cabe destacar neste caso que, em todos os paises aqui relacionados, as principais forcas
policiais sdo instituicbes de carater militar e hierarquia rigida. Bueno (2014) afirma que a
opcao pela militarizacdo é tributada ao processo de isomorfismo com as forcas armadas,
mecanismo utilizado pelas forgas policiais para garantir sua legitimidade e institucionalidade
no campo, bem como para viabilizar a criagdo de organizagdes policiais obedientes aos
comandos politicos e com capacidade de impor a lei e a ordem a populacédo. De fato, Powell e
DiMaggio (1991) defendem que a burocratizagdo e outras formas de mudancas
organizacionais ocorrem menos impulsionadas pela concorréncia ou pela necessidade de
eficiéncia e mais como resultado de processos que as tornam mais similares, o que ndo
necessariamente significa mais eficientes. Assim, se nos estagios iniciais as organizacfes sao
diversas entre si, tanto em termos de abordagem quanto de forma, a medida que o campo se
torna mais estruturado, por meio do processo de isomorfismo as estruturas organizacionais
tendem a se tornar mais homogéneas. No caso das forcas policiais militares, muitas das
praticas incorporadas foram inspiradas no padrdo de atuacdo das forgas armadas, sendo,
conforme demonstra Rocha (2013), ressignificadas e autonomizadas de tal forma que
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acabaram por constituir um comando policial autonomizado do poder politico civil. Isso
explica, por exemplo, a enorme dificuldade de estabelecimento de mecanismos de controle
externo sobre estas organizacoes.

Como ja citado, Peres (2007) e Miller (1992) afirmam que o controle externo da hierarquia
nas organizacgdes publicas é fator fundamental para garantir que as acGes do corpo gerencial
estejam comprometidas com a eficiéncia organizacional, assim como uma estrutura de
governanca com solido sistema de incentivos internos e transparentes. No entanto, Bayley
(2006) afirma que sdo justamente os mecanismos de controle interno os mais eficientes nas
instituicGes policiais. Isto porque a regulacdo interna tende a ser mais completa do que a
externa em fungdo do acesso a informagdes, que pode ser negado a aparatos externos; por ser
mais completa e intensiva, podendo focar em todo o tipo de atividade policial, e ndo somente
naquelas de maior repercussdo e que chamam a atencdo do publico e porque pode utilizar
mecanismos formais e informais para garantir sua execucao, sendo mais provavel a forca
policial obedecer a uma regulagdo do comando do que se comportar de determinada maneira
pela ameaca de uma regulacdo externa.

E comum que a regulacio externa seja vista pelas instituicdes policiais com desconfianca ou
como ameaca a sua autonomia organizacional. Neste sentido, Bayley defende que a
disseminacdo de agéncias de controle externo pode gerar o efeito contrario, ja que as
organizagbes, como mecanismo de defesa, tendem a encobrir erros de subordinados,
comprometendo sua capacidade de auto regulacdo, o que aumenta o incentivo por mais
infracdes e debilita a confianca da populagédo na policia.

Defendemos, contudo, que se mecanismos de controle externo ndo sdo necessariamente 0s
mais eficientes na regulacdo de instituicbes policiais, sdo certamente elemento chave para a
eficiéncia em instituicdes hierarquicas como elas. Ou seja, o insulamento das instituicdes
militares ndo € apenas responsavel por um hiato entre seus operadores e o comando civil, mas
compromete a governanca e sua capacidade de implementar acOes eficientes em conter o
crime e a violéncia, bem como gera um distanciamento entre os policiais e a populacéo.
Importante destacar que, em diversos momentos de crise institucional, as mudangas realizadas
pelas forcas policiais ocorrem estimuladas pelo controle externo — imprensa, populacéo,
legislativo e judiciario -, mas em geral sdo assumidas pelas corporac@es e feitas internamente,
sem grandes interferéncias de atores que ndo sejam vinculados &s policias, de modo a garantir
sua estabilidade e legitimidade (LOCHE, 2012; BUENO, 2014). Ou seja, se o controle
externo é elemento essencial para pensarmos eficiéncia e padrdes democraticos das
instituicOes policiais, este ainda opera a partir de mecanismos de coordenacdo e articulacéo
muito frageis, que nao sdo capazes de se impor a burocracia policial.

Em suma, se a reflexdo aqui apresentada encontra-se no estagio inicial de um projeto de
pesquisa mais amplo, verifica-se desde ja uma importante agenda de pesquisa no que diz
respeito a governanca das instituicGes dos sistemas de seguranca publica e suas capacidades
institucionais. Destacamos ainda que, para melhor entendimento das capacidades
institucionais dos atores do sistema de seguranga publica, se faz necessario avancar em
estudos que detalhem os gastos realizados pelos diferentes entes e suas acgdes, o que coloca
novos desafios a pesquisadores e gestores publicos.
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