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Resumo: O artigo discute o distanciamento entre as politicas de
seguranga publica e o sistema de justi¢a criminal. O objetivo ¢é
tratar da conformagao dos planos nacionais de seguranga ptiblica
e de seu direcionamento ao sistema de justi¢a criminal, com én-
fase no Ministério Publico e no Poder Judiciario. A andlise tem
como ponto de partida a discussdo sobre o direito fundamental &
seguranga publica, tal qual previsto na Constitui¢do. Em segui-
da, o artigo discorre sobre a abertura no debate da seguranca pu-
blica, com a entrada de novos atores politicos — governo federal
e municipios — e a sociedade civil. Sdo problematizados o Plano
Nacional de Seguranca Publica do governo Fernando Henrique
Cardoso, o PRONASCI do segundo mandato do governo Lula
e o Plano Nacional de Seguranga Publica do governo Temer. Ao
fim, € discutida a interface entre as politicas de seguranga publi-
ca e o sistema de justi¢a criminal, com acento para a politica cri-
minal em voga e a atuag@o do Ministério Publico, a exclusdo dos
atores do sistema de justica criminal das politicas publicas de
seguranca e as consequéncias de tal distanciamento. Conclui-se
que a exclusao dos demais 6rgaos do sistema de justica criminal
da conformagdo das politicas ptblicas de seguranca ndo pode
prescindir da atuacdo do Ministério Publico e do Poder Judi-
ciario na politica criminal, sob pena de fracasso. Adotou-se a
metodologia de analise documental e revisdo bibliografica com
abordagem de politicas publicas e defini¢do de seus arranjos ins-
titucionais, atores e competéncias.
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Introducio

O sentimento de inseguranca aliado aos indices crescentes
de criminalidade, associado a um boom carcerario e a todas as
violagoes de direitos humanos dai advindas, acaba por elevar
a seguranga publica a tema central na discussao do modelo de
Estado e das relagdes intragovernamentais no Brasil nas tltimas

décadas.

Dentro desse contexto, percebe-se um distanciamento entre
as politicas de seguranca publica, notadamente aquelas levadas
a efeito pelo governo federal, e o sistema de justica criminal. Se
o sistema de seguranga publica e o sistema de justica criminal
tém evidentes interfaces, ndo se pode vislumbrar a conformagao
de uma politica nacional de seguranca publica sem contemplar
medidas voltadas a justica criminal, com énfase no Ministério

Publico e Poder Judiciario.

Nao se entende, contudo, que a solugao passa exclusivamente
pelo sistema de justi¢a criminal, como a teoria da dissuasdo em

criminologia — deterrence theory — a qual credita as organizacdes
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daquele sistema a maior parcela do controle da criminalidade
(BEATO FILHO, 1999, p. 21).

Muito se discute acerca da reforma das policias brasileiras,
se deve ser desconstitucionalizado o modelo vigente, cabendo a
cada estado estrutura-las como melhor lhes aprouver, se devem
ser unificadas as policias militares e civis, etc. Contudo, salta aos
olhos o fato de o Ministério Publico e o Poder Judiciario serem
alijados tanto dos debates acerca da seguranga publica no Brasil
quanto da discussdo acerca de possiveis reformas no sistema de

justica criminal e as consequéncias para a seguranca publica.

O exemplo da crise carcerdria ¢ sintomdtico, pois,
intimamente ligada a questdo da seguranca publica, tanto
o Ministério Publico quanto o Poder Judicidrio sdo sempre
chamados a atuarem no sentido de solucionar a questdo da
superpopulacdo com uma politica de “soltura” de presos — os
famigerados “mutirdes carcerarios”, porém sem uma critica
profunda ao funcionamento deste mesmo sistema de justica e as

razdes do hiperencarceramento.

Como se verd ao longo do texto, o Ministério Publico e
o Poder Judicidrio sdo deixados de fora, seja da discussdo dos
planos nacionais de seguranga publica, seja da destina¢do das
politicas neles envolvidas. Como exemplo, no Programa Nacional
de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI) do Governo
Lula (Lein® 11.530/2007), um dos focos prioritarios € repressivo,
no enfrentamento a criminalidade organizada. Contudo, nao se

preveem acgdes especificas destinadas aos orgdos do sistema de
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justica criminal que ndo as politicas. Detalha-se, tdo somente, a
capacitagcdo dos magistrados, dos membros do Ministério Publico
e dos defensores em direitos humanos ¢ a criagao de nucleos de

justica comunitaria.

No Plano Nacional de Seguranca Publica de 2017, que ¢
bem menos ambicioso que o PRONASCI, a repressdo parece
ser o foco principal de toda a estruturacio do plano, mas,
novamente, quando se fala em ac¢des direcionadas ao Ministério
Publico e ao Poder Judiciario, restringe-se a “possibilidades de
edi¢do de provimentos” para se priorizar processos de homicidio
e feminicidio, bem como investigacdes ou grupos de trabalho
relacionados a tais crimes, com uma previsao, ainda, de “mutirao

de audiéncia de custodia”.

A analise limitar-se-a aos trés grandes planos/programas de
seguranca publica gestados nos ultimos 17 anos no ambito do
governo federal, quais sejam, o Plano Nacional de Seguranca
Publica de 2000 (PNSP-2000), do governo Fernando Henrique
Cardoso; o Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania de 2007 (PRONASCI), do segundo mandato do
governo Lula, e o Plano Nacional de Seguranga Publica de 2017
(PNSP-2017), do governo Temer.

Tal recorte justifica-se, primeiramente, por esses
documentos oferecerem um bom panorama das politicas
nacionais dos governos democraticos pos-Constituicdo, de
diferentes conotacdes politicas e ideologicas. E, em segundo

lugar, por serem planos de pretensdes mais amplas e ndo limitados
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a politicas especificadas dentro do espectro possivel da seguranca
publica.

No primeiro tépico, sera discutido o direito a seguranga
publica e sua sede constitucional, com remissdo a seu carater de
direito individual, direito social e dever estatal, mas, ao mesmo

tempo, responsabilidade de todos.

Em seguida, discorrer-se-a sobre a abertura no debate da
seguranga publica ocorrido ap6s a edicdo da Constituigdo de
1988. Merece destaque a adi¢do de novos atores politicos no seio
das politicas de seguranga publica, sobretudo, o governo federal
assumindo o papel de articulador nacional e provedor direto
de seguranca publica e os municipios, com sua vocagdo para a
prevencao. Destaca-se, ainda, a abertura democratica promovida,
j& que a sociedade civil passou a debater diretamente a seguranca
publica, inclusive com a realizac¢do da 1* Conferéncia Nacional de

Seguranga Publica em 2009.

Os planos nacionais de seguranca publica dos governos
Fernando Henrique Cardoso, Luiz Inicio Lula da Silva e Michel
Temer sdo descritos no terceiro topico. A ideia ndo ¢ descrever
pormenorizadamente cada um dos planos, pois isso seria exercicio
enfadonho e estéril, mas ressaltar os principais pontos e sobrelevar
aquilo que aqui interessa, ou seja, a auséncia de politicas voltadas
aos demais orgdos do sistema de justica criminal que ndo as
policias.

No quarto ponto, ¢ discutida a interface entre o sistema de

seguranca publica ou as politicas de seguranca publica e o sistema
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de justica criminal, com €nfase para a politica criminal em voga e
a atuacao do Ministério Publico. Optou-se por ndo focar o objeto
de analise na reforma das policias. O que se pretende desenvolver
¢ a exclusdo dos demais atores do sistema de justica criminal
das politicas publicas de seguranca e as consequéncias de tal
distanciamento. O foco principal € o Ministério Publico, ja que o
autor ¢ membro deste 6rgdo e muitas das indagacoes advieram da

pratica da atuagao.

Quanto a metodologia, adotaram-se a analise documental
e a revisdo bibliografica, com abordagem de politicas publicas e

defini¢cdo de seus arranjos institucionais, atores e competéncias.

1 Direito a seguranca publica e sua conformacio
constitucional

A Constituicdo prevé a seguranga ora como um direito
individual - artigo 5°, caput — ora como um direito social — art.
6°, caput — e traca, em seu Titulo V - da Defesa do Estado e
das Instituigdes Democraticas, a partir do art. 144, a seguranca
publica como direito e responsabilidade de todos e dever estatal,
fixando os orgdos encarregados dessa seguranca — policia federal,
rodovidria federal, civil, militar e corpo de bombeiros'. E a
primeira vez em nossa histdria constitucional que a seguranca

publica ganha um capitulo exclusivo sobre o tema. Nota-se, de

Acerca dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1987 e a
influéncia das Forcas Armadas e das corporagdes policiais nos trabalhos
que resultaram no titulo V da Constitui¢do, ver Fontoura; Rivero e Rodri-
gues, 2009.
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inicio, que a Constitui¢cao ndo definiu o que ¢ seguranca publica,
mas apenas os 0rgaos que sao responsaveis por ela. Costa e Lima
(2015) criticam tal conformacao, pois

[...] a Constitui¢ao de 1988 resgatou o conceito de 1937 e trouxe
um capitulo especifico sobre seguranga “publica”, ndo obstante
repetir a Constituicdo de 1937 e ndo definir o significado deste
conceito. A CF/1988, em seu Artigo 144, definiu tdo somente
quais sdo as instituigdes publica encarregadas por prover
seguranca “publica”. Em suma, a atual constituicdo Brasileira
ndo define o que vem a ser seguranca publica, apenas formaliza as
organizagdes entdo existentes como as responsaveis pelo campo.
Ao fazer isso, a Constituigdo de 1988 reforgou indiretamente, o
modelo que ela mesmo buscou romper. (COSTA; LIMA, 2015,
p- 331-332).

E possivel, ainda, identificar, tal qual Ballesteros (2014,
p. 8), “como um dos principais entraves ao desenvolvimento
de reformas consistentes no sistema de seguranga publica o
jogo politico estabelecido desde a época da constituinte”, com a

atuagdo de interesses corporativistas e liderancas locais.

Costa e Lima (2015, p. 332) ressaltam que pouco da
estrutura da segurancga publica alterou-se com a Constitui¢ao, esta
tampouco “tratou de reduzir os antagonismos que marcam o nosso
sistema de justica criminal, nele incluidas as policias, o Ministério
Publico, a Defensoria, o Poder Judicidrio e o sistema prisional”,
criando-se novos conflitos com a inclusdo dos municipios como
ator politico.

Pode-se avaliar que tal configuragdao constitucional da
seguranca nao € sem motivo, uma vez que somente ¢ possivel

falar-se em dignidade da pessoa humana ou exercicio de outros
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direitos de igual envergadura constitucional em um ambiente
de seguranga individual e coletiva, devendo-se “compreender
a seguranca como uma condicdo de desenvolvimento de
potencialidades humanas” (SUXBERGER, 2010, p. 150-151).

Se a Constitui¢do se ateve a dar uma conformagao
individual, coletiva e organizacional ao que seja seguranga,
destaca-se que, em todas as suas conotagdes, carece-se da
ordenac¢do de politica publica voltada a sua concretizagdo. Nas
palavras de Suxberger (2010):

Importa aqui reconhecer a existéncia de um bem imaterial
que hoje ¢ usufruido pelas pessoas de modo ndo igualitario
e de modo hierarquizado: a seguranca. Na medida em que se
propdem meios habeis a assegurar que as pessoas tenham
acesso igualitario e ndo aprioristicamente hierarquizado a esse
bem, que ¢ necessario a uma vida digna, impde-se reconhecer
a existéncia de um direito a seguranca publica. Os processos
levados a efeito para o reconhecimento e concretizacdo desse
direito, sim, é que serdo considerados direitos humanos, dado
o carater dindmico, emancipatério e de fruto de agdes politicas
voltadas a modificagdo de uma realidade. O reconhecimento de
uma fundamentalidade desse direito de seguranca publica so
interessa na medida em que permitir a criacdo, implementagdo
e pratica de garantias juridicas voltadas a sua concretizagao.
(SUXBERGER, 2010, p. 140).

Sob o viés individual, o direito a seguranca ¢ um direito em
face do Estado, de exigir-se deste a protecdo contra a violagao por
outros particulares (AVILA, 2014, p. 202), atuando o Estado de
modo repressivo ou reativo. Coletivamente, “a atuagdo estatal se
da de modo preservacional, de forma a bem realizar o programa

de politica criminal que d4 substrato e legitimidade — a0 menos no
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campo estritamente juridico — a resposta penal” (SUXBERGER,
2010, p. 138).

Alguns autores (SIQUEIRA, 2017, p. 52; SUXBERGER,
2010, p. 145) ressaltam a dimensao coletiva da intervencao penal
estatal, anotando, ainda, serem incipientes os estudos nesse sentido.
Conceitualmente, ¢ possivel diferenciar-se seguranga publica de
politica de seguranga publica, sendo a primeira entendida como
“um processo articulado, caracterizando-se pelo envolvimento de
interdependéncia institucional e social”, e a segunda como “como
a forma de instituir mecanismos e estratégias de controle social
e enfrentamento da violéncia e da criminalidade, racionalizando
as ferramentas da puni¢do.” (CARVALHO; SILVA, 2011, p. 60).

Seguranga publica, portanto, envolve organizacdes diversas
direta ou indirctamente relacionadas a manutencdo da ordem
publica, ao controle do crime e a preven¢do de violéncias, o
que significa dizer que ndo se confunde com sistema de justica
criminal e ndo limitacdo as policiais (CARVALHO; SILVA, 2011,
p- 329).

2 O debate da seguranca publica pos-1988

Desde a Constituicdo até meados da década de 1990,
a questdo ¢ o debate da seguranca publica se deram quase
exclusivamente no ambito dos Estados-membros. A Unido nao
se envolvia diretamente na seguranca publica, sendo com atuagao

direta e pontual das policias federais, € os municipios, somente
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com as suas guardas municipais. A sociedade civil ndo se incluia

e ndo era incluida como ator do sistema.

A analise desse quadro de atores ¢ relevante, pois informa
a definicdo da agenda da politica e a busca de alternativas para a
solu¢do do problema, sendo que

[...] a comunidade da politica (policy community) é composta
de atores visiveis (presidente, altos postos da burocracia
governamental, parlamentares, grupos de pressdo, midia) e
de atores invisiveis (pesquisadores, académicos, consultores,
servidores publicos, analistas de um grupo de interesse). Os
primeiros sdo influentes na definicdo da agenda governamental
e os segundos na identificacdo de alternativas e de solu¢des para
os problemas a serem enfrentados. (GONCALVES, 2009, p. 36).

Na definicao das politicas de seguranca publica e de justica,
jogam diferentes atores, agéncias e interesses, o que ¢ agravado
pelas: a) mudangas na gestdo governamental, ora inclinando-se a
politicas mais repressivas, de cunho lei e ordem, ora no sentido de
mais promog¢ao dos direitos humanos, e b) pelas dificeis relagdes
entre os niveis federal e estaduais de governo (ADORNO, 2008,
p. 13-14).

Um quadro bem delineado da politica de seguranca publica
nesse periodo € dado por Ligia Gongalves (2009, p. 13-14), que
lista nove caracteristicas da politica de seguranca publica logo
apo6s a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, quais sejam:

a) énfase no modelo repressivo-punitivo;

b)institui¢des policiais estaduais no centro da politica;
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c) fragmenta¢do das policias e ndo realizacdo do ciclo
completo de policia, bem como militarizacdo do
policiamento ostensivo;

d) centralidade do anacrdnico inquérito policial;

e) auséncia de uma politica nacional de seguranca publica,
e de mecanismos institucionais de coordenag¢do ¢
cooperagao intergovernamentais;

f) municipios excluidos da gestdo da seguranga publica;

g)inexisténcia ou ineficiéncia de mecanismos de controle
externo e interno das policias;

h) comunidade da politica restrita aos atores vinculados as
institui¢des responsaveis pelo controle da lei e da ordem.

A partir de entdo, tal quadro comeca a se redefinir, com

as relagdes intergovernamentais em intensa reorganizacao e
com o governo federal chamando para si o papel de articulador
de politicas nacionais, enfrentando ele mesmo o problema da
segurancga publica no Brasil, buscando integrar os diversos atores

presentes e chamando outros a mesma responsabilidade.

O governo federal passa a assumir um inédito protagonismo
na formulagdo das politicas nacionais, com todos os governos a
partir de Fernando Henrique Cardoso incluindo em suas agendas
politicas de seguranga publica, alguns até mais de uma, a exemplo

do governo Lula.

Schabbach (2014, p. 217) fixa alguns marcos representativos

desse movimento:
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a) criacao da Secretaria de Ac¢des Nacionais de Seguranga
Publica do Ministério da Justica, em 1995, renomeada,
em 1997, para SENASP — Secretaria Nacional de
Seguranca Publica;

b)Plano Nacional de Seguranga Publica em 2000;

c)criagdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica,
também em 2000;

d) criacdo do Sistema Unificado de Seguranga Publica
— SUSP, em 2003, com as diretrizes de reforma das
instituigdes de seguranca publica e de reducdao da
violéncia;

e) Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
—PRONASCI, em 2007,

f) 1* CONSEG - Conferéncia Nacional de Segurancga
Publica, em 2009.

A participagdo social na configuragdo de politicas publicas,

e as de seguranca publica ndo seriam diferentes, ¢ importante,
pois confere legitimidade democratica e promove abertura do
debate para além dos tradicionais o6rgdos de seguranga. Assim,
tém-se exemplos, desde a década de 1980, dos conselhos
comunitarios de seguranca (COSTA; LIMA, 2015, p. 342), que
foram refor¢ados nos planos de 2000 e 2007 e, em 2009, com a
Conferéncia Nacional de Seguranga Publica. Para Moraes (2006),

A participagdo popular na discussdo de politicas publicas,
notadamente a politica criminal, é de fundamental importancia,
por ser uma necessaria via de duas méos, e, pela qual, ndo apenas
os representantes populares dirdo o que esperam da politica
criminal, mas deverdo ouvir e compreender que a cultura até
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hoje entranhada, de que todos os seus problemas sio resolvidos
pela legislacdo criminal, devera ser rechacada. (MORAES,
2006, p. 203).

A inclusdo dos municipios trouxe um ator relevante
para o centro do debate, ante sua permeabilidade aos anseios
proximos das comunidades. Além disso, teve o mérito de: a)
focar em politicas preventivas, € ndo somente repressivas, para
as quais os municipios tém vocagdo e capilaridade, e b) dividir
a responsabilidade da seguranga publica para além dos estados.
Nada obstante ao agravamento dos problemas de interlocucao
intergovernamental, ¢ inegavel o mérito da inclusdo municipal,
pois, como afirma Sento-Sé¢ (2011),

Sugere um alargamento da abordagem da seguranca,
inscrevendo-a no pacote de bens universais que devem ser
garantidos indistintamente a todos os cidaddos, em lugar
do tratamento convencional em que o campo se reportava
exclusivamente as forgas policiais e a estrita garantia da ordem
publica. (SENTO-SE, 2011, p. 519).

E, como assinalado por Cano (2006), os projetos municipais
levam vantagem em relacdo aos grandes planos nacionais, pois

[...] os planos nacionais estdo sujeitos a vai-e-vem, atrasos
ou paradas e podem entrar em colapso ou perder a forca
rapidamente quando mudam as condi¢des politicas. De fato,
a maioria dos programas demonstra uma preocupante falta de
continuidade. Ja o surgimento de iniciativas locais espontaneas
pode ter melhores perspectivas de continuidade geral, apesar
das incertezas que marcam os projetos em cada municipio. [...]
0s programas nacionais nd3o costumam atingir a universalidade
e a capilaridade com que sdo concebidos e sofrem riscos
permanentes de interrupgdo. (CANO, 2006, p. 146).
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Ressalte-se, ainda, que a academia também tem buscado seu
espaco como um desses atores, com 0 aumento € a priorizacao na
producao da pos-graduagdo e incremento de grupos de pesquisas
em varias universidades (COSTA; LIMA, 2015, p. 340-341).

Sobressai, assim, uma mudanga organizacional e
institucional. Porém, Andrade (2013, p. 351-352) vai mais
longe e evidencia mudanga de paradigmas, ou seja, passa-se de
um paradigma repressivo, voltado ao controle da criminalidade
e pautado por acdes policiais e de controle (“seguranca contra
a criminalidade”), a um paradigma de seguranca como direito
social e de seguranga dos direitos humanos (“seguranca do ser
humano combinada com seguranga da coletividade™), tendo por
fundamento uma politica integral de protecdo desses mesmos

direitos.

3 Os planos e programas nacionais de seguranca publica dos
governos FHC, Lula e Temer

Pode-se afirmar, como faz Andrade (2013, p. 337), que, dos
direitos sociais previstos no art. 6° da Constitui¢do, a seguranga €
talvez o Uinico que ndo ¢ estruturado em um sistema vinculado ao

ciclo de implementagdo de politicas publicas.

Se, com a promulgacao da Constitui¢do, aos estados coube
o papel central no arranjo institucional da segurancga publica, ja
no final da década de 1990, viu-se a insuficiéncia desse modelo
e, em 2000, edita-se o primeiro plano do governo federal para a

seguranga publica, com o Plano Nacional de Seguranca Publica.
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Em 2007, com o Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania, o governo federal assume de vez o papel de articulador
federativo e financiador direto de politicas locais. Sento-S¢ (2011)
ressalta que

Inicialmente desincumbido de enfrentar uma questdo tdo
rapidamente se revelou espinhosa, o poder federal foi instado
a interferir diretamente no campo, criando uma linguagem e
um tipo de abordagem proprios e se instituindo como elemento
indutor de retdricas, estratégias e paradigmas que orientam as
politicas dessa area de atuagdo. (SENTO-SE, 2011, p. 503).

Nada obstante, tem-se que as politicas nacionais dos
governos federais consubstanciam mais politica de governo que
politicas de estado, pois aquela ¢ limitada no tempo do mandato
do governante da vez e pontuada pela ideologia dos integrantes
(MORAES, 2006, p. 184).

Cabe aqui uma ressalva necessaria. Nao se olvida que, no
periodo democratico pos-1988, tenha havido outras propostas para
a segurancga publica, a exemplo do primeiro mandato do governo
Lula ou do governo Dilma. Contudo, a auséncia de marco legal

definido, optou-se por ndo as abordar.

Nao ¢ exagero anotar que, no primeiro mandato do governo
Lula, na seara da seguranga publica e sendo Marcio Thomaz
Bastos o ministro da Justi¢a , deu-se uma continuidade as politicas
do governo anterior, tendo sido, inclusive, tentada a elaboracao de
um novo plano, que ndo foi levada a efeito, tratando-se de “uma

proposta audaciosa que a politica abortou” (SOARES, 2007,
p. 86).
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Ja o governo Dilma tinha por diretriz declarada a
continuidade do PRONASCI, todavia, diante de uma crise
econdmica sem precedentes, o programa acabou tendo cortes
substanciais de or¢amento, com os recursos se reduzindo, em
2013, a um terco do gasto de 2010, tltimo ano do governo Lula
(NATAL, 2016, p. 192), ocasionando a ndo manutencdo do

Programa.

3.1 O Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP-2000) do
governo FHC

Em 2000, apds longa gestacdo, no ambito do Ministério
da Justica, foi lancado o Plano Nacional de Seguranga Publica
(PNSP), apressado pelo incidente conhecido nacionalmente como
“Onibus 174”, em que o sequestro de um onibus foi transmitido ao
vivo para o pais e findou com a morte da refém e do sequestrador,

ja rendido e dentro de uma viatura policial, pela a¢ao da policia.

O PNSP tinha o autodeclarado objetivo de integrar politicas
de seguranca, sociais € comunitarias, € tinha como principios
interdisciplinaridade, pluralismo organizacional e gerencial,
legalidade, descentralizacdo, imparcialidade, transparéncia das
acdes, participagdo comunitaria, profissionalismo, atendimento
das peculiaridades regionais com estrito respeito aos direitos
humanos (PLANO..., 2000, p. 4).

Nada obstante estarem pautados pelo eixo do respeito aos
direitos humanos, evidencia-se o ecletismo de tais principios,

contemplando “valores protoacadémicos (interdisciplinaridade),
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valores €ticos (transparéncia e imparcialidade), normas de gestao
(profissionalismo e pluralismo gerencial) e principios politicos
(descentralizagdo e participagio comunitaria)” (SENTO-SE,
2011, p. 509).

Era composto de 15 compromissos direcionados ao
governo federal, & cooperacgao entre governos federal e estaduais,
bem como de medidas de natureza legislativa e de natureza

institucional.

O plano era composto por seis medidas ou compromissos
voltados ao governo federal, quais sejam: a) combate ao
narcotrafico e ao crime organizado; b) desarmamento e controle
de armas; ¢) repressao ao roubo de cargas e melhoria da seguranga
nas estradas; d) implantacdo do subsistema de inteligéncia de
seguranca publica; e) ampliacdo do programa de prote¢do a
testemunhas e vitimas de crime; f) midia x violéncia.

As medidas de cooperagdo eram: a) reducao da violéncia
urbana; b) inibicdo de gangues e combate & desordem social;
¢) eliminagdo de chacinas e execugdes sumarias; d) combate a
violéncia rural; e) intensificacdo das acdes do programa nacional
de direitos humanos; f) capacitagdo profissional e reaparelhamento

das policias; g) aperfeicoamento do sistema penitenciario.

Havia, ainda, um compromisso de aperfeicoamento
legislativo e do sistema juridico e de implementagao do Sistema

Nacional de Seguranca Publica.

Uma das principais iniciativas do Plano foi a criacdo do

Fundo Nacional de Seguranca Publica, com o fim de financiar
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projetos estaduais e municipais que cumprissem determinados
requisitos, tais como eficiéncia, transparéncia e respeito aos
direitos humanos. Segundo Cano (2006, p. 139), a “ideia que
comegava a tomar forma era a de que o governo federal poderia
induzir politicas publicas reformistas nos estados, através do

financiamento seletivo, sem ferir suscetibilidades™.

Citava-se o Ministério Publico como participante em varios
dos compromissos, mas como agdes especificas voltadas a justica
penal tinha-se somente a realizagao de mutirdes para cumprimento
de mandados de prisdo (agdo n° 53), mutirdes carcerarios (agao
n® 101), liberdade condicional e regime semiaberto (acdo n°
106), incentivo ao uso de penas alternativas (a¢do n° 107). Dos
compromissos que mais afetariam a estrutura da politica criminal
a cargo do Ministério Publico seria o do aperfeicoamento
legislativo, no qual havia a previsdo de onze projetos de lei,
dentre os quais os de atualizagdo do Codigo Penal e de Processo
Penal, de reformulacdo da execugdo penal e da lei de toxicos,

entre outros.

Um dos objetivos do PNSP-2000 era o aperfeicoamento das
acdes dos orgdos de seguranca publica, estabelecendo um marco
teorico diverso do até entdo produzido, articulando agdes de
repressao e prevencdo a criminalidade. “Para dar apoio financeiro
ao PNSP, foi instituido, no mesmo ano, o Fundo Nacional de
Seguranga Publica (FNSP). Entretanto, esses avancos na formagao

da politica de segurancga publica ndo produziram os resultados
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concretos esperados”, pois, como assinalado por Carvalho e Silva
(2011),

[...] sem recursos definidos, sem delineamento de metas e de
processos de avaliagdo de eficacia, eficiéncia e efetividade,
fracassou nos seus principais objetivos. Entretanto, pela primeira
vez ap0s o processo de democratizagdo, emergiu a possibilidade
de uma reorientagdo estratégica, com tratamento politico-
administrativo direcionado a colocar a questdo da seguranga
publica como politica prioritaria de governo. (CARVALHO;
SILVA, 2011, p. 63).

Teve omérito de ser o primeiro planonacional, com o governo
federal assumindo uma tarefa que, até entdo, ficara relegada aos
governos estaduais, passando a ter uma coordenagdo nacional,
porém foi um plano com “elevada capacidade propositiva e baixa
capacidade de execug¢dao” (ADORNO, 2008, p. 15). Como afirma
Soares (2007),

Faltava aquele documento a vertebracdo de uma politica, o
que exigiria a identificagdo de prioridades, uma escala de
relevancias, a identifica¢do de um conjunto de pontos nevralgicos
condicionantes dos processos mais significativos, de tal maneira
que mudangas incrementais ¢ articuladas ou simultineas e
abruptas pudessem alterar os aspectos-chave, promovendo
condigdes adequadas as transformagdes estratégicas, orientadas
para metas claramente descritas. (SOARES, 2007, p. 83).

3.2 O Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
(PRONASCI) do governo Lula

O governo Lula, em seu segundo mandato, e tendo por
Ministro da Justica Tarso Genro, em 2007, lancou o Programa

Nacional de Seguranga Publica com Cidadania — PRONASCI —

com a proposta de superar a dicotomia entre politicas repressivas
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e preventivas, buscando integra-las, e partilhar com os governos
estaduais a atribuicdo de prestar seguranca publica, incluindo
também os municipios (SILVA, 2009, p. 32).

O programa buscava integrar medidas de seguranga publica
e politicas sociais e foi instituido pela Medida Proviséria n°
384/2007, convertida na Lei n® 11530/2007. Compunha-se de 17
diretrizes (art. 3), com quatro focos principais de atuacdo (art.
4°): a) foco etario: jovens de 15 a 24 anos; b) foco social: jovens e
adolescentes egressos do sistema prisional ou em situacdo de rua,
familias expostas a violéncia urbana, vitimas da criminalidade
e mulheres em situagcdo de violéncia; c) foco territorial: regides
metropolitanas e aglomerados urbanos que apresentem altos
indices de homicidios e de crimes violentos; e d) foco repressivo:

combate ao crime organizado.

No total, envolvia um conjunto de 94 agdes, a participagao
de 14 ministérios e dos gabinetes de gestao integrada nos estados
e municipios, com um or¢amento previsto de R$ 6,7 bilhdes
em 4 anos (SILVA, 2009, p. 36). As acdes foram divididas
em dois eixos principais, quais sejam, programas estruturais
(modernizagao das institui¢cdes de seguranca publica e do sistema
prisional, valorizagdo dos profissionais de seguranca publica
e enfrentamento a corrupgdo policial e ao crime organizado) e
programas locais (Territorios da Paz, integragdo do jovem e da
familia, seguranga e convivéncia).

Os gastos com seguranca publica, nada obstante o aporte

bilionario do PRONASCI, ainda sao muito concentrados nos
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estados, responsaveis, em 2010, por 81% do total de gastos,

enquanto o governo federal arcou com 12% e os municipios com
7% (COSTA; LIMA, 2015, p. 335).

E, mesmo na seara federal, os gastos sao concentrados em
poucas iniciativas. Schabbach (2014, p. 221) indica, ainda, que,
no periodo entre 2008 e 2011, de um total de mais de 4 bilhdes de
reais, 93% dos gastos foram destinados a trés tipos de a¢des do
PRONASCI: 53% ao Programa Bolsa-Formagao; 21% a projetos
envolvendo o fortalecimento e a modernizagdao das instituigdes
de justica criminal e a construg¢do de prédios; e 19% a agdes de

prevengao.

Dentre as agdes voltadas ao Ministério Publico e ao Poder
Judiciario, previa-se somente a capacitagdo de seus membros e de
defensores publicos em direitos humanos, com foco na aplicagdo
de tratados internacionais e na criagdo de nucleos de justica

comunitaria.

O PRONASCI visualizava a seguranca publica como uma
questao transversal e multifacetada, contudo

[...] as acles entre os Orgdos da area da seguranca publica
enfrentam limitacdes de atuagdo articulada nas estruturas
de poder. O Poder Executivo e o Judiciario ndo atuam de
forma conjunta no sentido de garantir a prevengdo do delito,
o julgamento célere para evitar, inclusive, a impunidade ¢ a
injustica. (CARVALHO; SILVA, 2011, p. 66).
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3.3 O Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP-2017) do
governo Temer

Dos trés planos aqui abordados, o de menor amplitude do
ponto de vista da implementacdo de politica publica ¢ o plano de
2017, recém-langado pelo governo Temer, tendo por ministro da
Justica Alexandre de Moraes (PLANO..., 2017). O estopim foi
novamente a crise carceraria, com varias rebelides em presidios
pelo pais, que, no caso, ainda tiveram como novidade um elevado

grau de violéncia.

Lancado como um plano de agdo, consubstanciava muito
mais uma carta de intengdes do que seria feito que uma politica
publica estruturada. Seus objetivos focavam-se na reducao
de homicidios, feminicidios e violéncia contra a mulher; na
racionalizacdo e na modernizacdo do sistema penitencidrio; e
no combate ao crime organizado transnacional e a execu¢do do
plano iniciara pelas cidades de Natal, Porto Alegre e Aracaju, mas

com abrangéncia de 209 municipios.

O plano tinha como metas: a) reducdo anual de 7,5% de
homicidios nos municipios abrangidos pelo Plano; b) aumento na
celeridade das investigagdes e processos de violéncia doméstica
em 20% nos municipios abrangidos pelo Plano; c) até dezembro
de 2017, obter informagdes completas e detalhadas em tempo
real de todo o sistema penitencidrio; d) até 2018, redugdo da
superlotagdo carceraria em 15%; e) até 2017, aumento de 10% na
quantidade de armas e drogas apreendidas; f) até 2018, aumento

de 15% na quantidade de armas e drogas apreendidas.
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Como medidas de integracdo com o Ministério Publico
e o Poder Judicidrio, preveem-se: a) a articulagdo com eles
no sentido de priorizar julgamento de processos envolvendo
homicidios dolosos e feminicidios; b) a possibilidade de criagao
de departamentos de inquéritos relacionados a estes crimes — sem
esclarecer exatamente o que seriam tais departamentos; ¢) criagao
de grupos de atuacao especial no ambito do Ministério Publico para
acompanhamento das investigagdes dos tipos de crimes referidos.
Especificamente relacionado ao sistema prisional, realizagdo de
mutirdo de audiéncia de custddia, com a disponibilizagdo de

tornozeleiras e acompanhamento individualizado dos soltos.

4 Politicas de seguranca publica e justica criminal: o
Ministério Publico e o Poder Judiciario

Fica claro que as politicas de seguranca publica, a partir
dos grandes planos nacionais, buscam integrar diferentes pastas
governamentais, 6rgaos de controle e sociedade civil, articulando-
-0s e corresponsabilizando-os, tendo por pano de fundo a ideia de
que a seguranga publica ¢ direito fundamental (KRUCHIN, 2013,
p. 47). Entretanto, como ressaltado por Siqueira (2017):

Estudos [...] criticam as politicas de seguranca publica do Estado
brasileiro, por estarem voltadas a manutencdo do status quo e
ndo a implementacdo eficiente de uma gestao da criminalidade,
bem como por se apresentarem deficitarias nas estratégias de
prevencdo. Tratar-se de uma politica voltada, apenas, para
o gerenciamento de crises, marcada pela ineficiéncia e pelo
carater meramente reativo ao fendmeno da criminalidade, sem
preocupagdo com um desenvolvimento adequado do ciclo de
politicas publicas e com a eficiéncia dos modelos para atingir os
resultados pretendidos. (SIQUEIRA, 2017, p. 37).
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E, apesar de salutares os avancos obtidos, ¢ certo que,
como afirma Adorno (2008), ainda se esta preso a um passado
autoritario:

Nao obstante, ndo lograram alcangar inteiramente suas metas,
sobretudo porque ndo romperam com as herangas do regime
autoritario, ainda incrustadas nos dominios da policia ¢ das
prisdes. Buscaram conferir uma feicdo modernizadora as
politicas formuladas, a despeito de terem de agir no interior
de um quadro institucional conservador, dominado por atores
que reivindicam o monopdlio do saber técnico, ndo escutam
profissionais fora de seus circulos corporativos, ndo se sujeitam
a critica externa, ndo prestam contas a sociedade, e — o pior —
ndo se sentem responsabilizados pelas consequéncias de suas
acdes. (ADORNO, 2008, p. 16-17).

A despeito do que ocorre com outras politicas publicas, na
seguranga publica o arranjo politico-institucional ndo consolidou
uma agenda coletiva de estratégias e objetivos claros a serem
atingidos (BALLESTEROS, 2014, p. 19). Poderia se argumentar
que, diferentemente das outras politicas publicas, aqui devem ser
perseguidas as causas da criminalidade. Contudo, a formulagado de
politicas de seguranga publica pode prescindir do debate acerca
das causas da criminalidade, pois ndo héd consenso, devendo ser
“pautadas por metas claras e definidas a serem alcancadas através
de medidas confidveis para a avaliagdo desses objetivos e pelos
meios disponiveis para sua realizagdo de forma democratica.”
(BEATO FILHO, 1999, p. 15).

Os pontos nevralgicos da politica criminal levada a efeito
pelo Estado brasileiro sdo atacados por Moraes (2006):

O Estado faz exatamente o oposto do que se espera de uma
politica criminal eficiente. Primeiro, porque, sem analisar e
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atacar as causas do crime, utiliza-se da legislacdo criminal como
unico instrumento de sua politica publica. Segundo, porque
vulgariza a sancdo penal, mais importante meio de coercdo
estatal, para finalidades a que ela ndo foi idealizada, tais como
tentar suprir insuficiéncias publicas e individuais e resolver
conflitos sociais que poderiam e deveriam ser neutralizados, ou
solucionados, por outras areas do direito, e com outras politicas
publicas. Terceiro, porque, ao deslegitimar o aparato criminal
(por sua equivocada utilizacdo para a solu¢do de conflitos
sociais), busca se legitimar com um maior incremento da carga
punitiva. Quarto, como o direito criminal ¢ ineficaz ao fim para
o qual ¢ disposto, 0 aumento da carga punitiva s6 faz aumentar o
numero de condenados e presos e, por seu carater seletivo, leva
ao descrédito social aquele que deveria ser o mais parcimonioso e
respeitado instrumento de poder politico de um Estado moderno,
o sistema punitivo. (MORAES, 2006, p. 199-200).

Nesse contexto, o distanciamento das politicas de seguranca
publica das praticas do sistema de justi¢a criminal acaba por minar
a primeira. Se o objeto primario da seguranca publica ¢ a defesa
da ordem publica (Constituigdo, art. 144), fazendo remissao ao
campo do controle da criminalidade, e, portanto, competéncia
por exceléncia do sistema de justica criminal, os dois sistemas se
sobrepdem, cabendo a ambos trabalhar em sinergia (ANDRADE,
2013, p. 339). E denota-se o papel central do Ministério Publico
em uma politica criminal, parte da seguranca publica, voltada ao
controle da criminalidade.

A busca por efetividade das politicas publicas de seguranca
ndo pode prescindir das agéncias do sistema de justica criminal,
sob pena de incorrerem em fracasso certo, ou seja, “as praticas
de seguranga publica reclamam, como ja destacado, compreensao

e envolvimento de interdependéncia institucional e social, ndo
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ha como discutir focos repressivo, etario, social ou territorial
sem o envolvimento direto dos planejamentos do aparato de
Justica” (SUXBERGER, 2013, p. 354) e, especificamente sobre
o PRONASCT:

Os orgdos colegiados responsaveis pelo planejamento, gestdo
e avaliagdo das iniciativas do Pronasci ndo contam com
qualquer contato mais proximo do Ministério Publico (sejam
os Ministérios Publicos estaduais, seja 0 Ministério Publico por
seus diversos ramos) ou o Poder Judicidrio nacional (idem aqui:
seja estadual, seja federal). (SUXBERGER, 2013, p. 353).

Nao obstante ser a agdo policial o primeiro filtro dos sistemas
de seguranca publica e de justi¢a criminal, os demais 6rgaos,
Ministério Publico e Poder Judicidrio, exercem papel relevante
na implementa¢do da politica criminal, aqui entendida como
“conjunto de decisdes técnico-valorativas sobre os instrumentos,
regras, estratégias e objetivos do exercicio institucionalizado
do poder politico estatal pelo uso da coergdo penal em face de
condutas indesejadas” (MORAES, 2006, p. 187), com dois
grandes campos de atuagdo, quais sejam, o crime € 0s meios e
instrumentos para lidar com ele (MORAES, 2006, p. 189). Politica
criminal que “como parte integrante do todo denominado Politica
de Estado, dependente ndo apenas do éxito das demais politicas
publicas, mas, principalmente, e antes, necessita pressupor que
haja aquele todo anterior e no qual se insere, uma Politica de
Estado.” (MORAES, 2006, p. 185).

E essa articulagdo ndo ¢ somente com o sistema da seguranga
publica. As proprias agéncias que compdem o sistema de justica
de criminal conflitam entre si e ndo atuam articuladamente,
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atuando muitas vezes em divergéncia (BEATO FILHO, 1999,
p. 17). E sintomatico, como afirmam Fontoura, Rivero e
Rodrigues (2009), que

[...] o capitulo dedicado & seguranga publica trate tdo somente
de o6rgdos de natureza policialesca e ndo incorpore o papel do
Ministério Publico (Ministério Publico), do Judiciario ou dos
agentes penitenciarios neste campo de atuagdo do Estado. Isto
corrobora uma visdo de seguranga como repressdo policial,
que pode ser avaliada como limitadora e produtora de politicas
pouco eficientes, porque restritas. (FONTOURA; RIVERO;
RODRIGUES, 2009, p. 145).

E evidente que ambos os sistemas tém enfrentado
dificuldades em lidar com o aumento da criminalidade
evidenciado nas décadas de 1980/1990, o que leva a uma perda
de sua legitimidade e desconfianca nas instituigdes de justica
e seguranca (AZEVEDO, 2009, p. 97), contudo, a crise aqui
experimentada ndo ¢ de eficiéncia e sim de efetividade, pois ndo
h4 que se falar em aprimoramento ou eficiéncia do sistema de

justica criminal.

Para Suxberger (2013, p. 348), “a crise experimentada pelo
Brasil, em relagdo ao seu sistema de justica criminal e, de modo
mais patente, em suas politicas de seguranca publica, refere-se a
uma crise de efetividade”, ressaltando que o sistema de justica
criminal nao funciona, nao cabendo discutir seu aprimoramento,
ou seja, sua eficiéncia. A inica promessa possivel que o sistema
de justica criminal comporta ¢ a da efetividade, pois ha muito
a Criminologia vem evidenciando a auséncia de fundamento
empirico de que o Direito Penal ou a pena criminal cumpra seus

fins declarados:
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Sdo duas percepcdes sobre o funcionamento do sistema
de justica criminal e a realizacdo das politicas publicas de
seguranca publica. A primeira, eles (sistema de justi¢ca criminal e
politicas de seguranca publica) ndo funcionam. Essa constatacdo
¢ verdadeira quando se tem em mente a que eles se dirigem. Se
a preocupagdo ¢ com a efetivacdo de um Estado democratico de
Direito, ndo funcionam. A segunda, eles funcionam —e funcionam
muito bem — para a manten¢a de um modelo econdmico e social
injusto e fomentador da desigualdade. (SUXBERGER, 2013,
p. 349-350).

Como o6rgdo da persecu¢do penal e implementador da
politica criminal, o Ministério Pablico exerce papel relevante
nesse contexto. E certo que o Ministério Publico, com a
Constitui¢ao de 1988, ganhou dimensao antes ndo experimentada
no arranjo institucional brasileiro. Com isso, e especificamente
sobre a questao das politicas publicas, passou o Ministério Publico
a ter fungdes de agente politico, produtor social, fomentador,
incentivador e, até mesmo, de formulador de politicas publicas,
atuando legitimamente como ‘“canal de comunicagdao” entre a
sociedade e o Estado (CAMBI, 2016, p. 643), e diversamente
nao poderia ser quanto a politica de seguranga publica (GOMES,
2010; NEVES, 2012).

Se, por um lado, o Ministério Publico tornou-se relevante
ator no processo politico, com aumento da judicializagdo de
conflitos politicos, por outro, hd uma visdo conservadora da
politica e da sociedade compartilhada por seus membros,
caracterizando a sociedade civil brasileira como hipossuficiente e
carente de 6rgaos publicos na defesa de seus direitos de cidadania
(AZEVEDO, 2009, p. 103). Siqueira (2017) critica, afirmando que:
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A instituicdo, tradicionalmente, também ndo se debruca sobre
como as crencas subjacentes aos proprios operadores do sistema
repercutem na persecu¢do criminal, sobre o impacto que as
posturas adotadas pelos membros tém na politica criminal,
nem sobre em que medida o processo penal funciona como
instrumento de gerenciamento da criminalidade, embora se
reconheca a funcdo preventiva do direito material em questdo.
(SIQUEIRA, 2017, p. 51).

Ainda na seara criminal, Azevedo (2009, p. 103-104)
aponta para pesquisas que indicam uma valorizagcdo de praticas
punitivas dentro da instituicdo (Ministério Publico) e a falta de
investimento institucional no controle e na persecuc¢ao a violéncia
policial.

Azevedo (2009, p. 104) dirige o foco ao Poder Judiciario,
evidenciando que pesquisas empiricas denotam a “existéncia
de uma dupla seletividade na atividade judicidria”, ou seja,
maior puni¢do para camadas sociais desfavorecidas econdmica
e culturalmente, favorecimento das camadas superiores e
“seletividade na interpretacdo da lei”, com juizes abusando de
sua discricionariedade a partir de critérios politicos e ideoldgicos.
O mesmo autor ressalta, ainda, a “ampliacdo da utilizagdo da
prisdo provisoria anterior a sentenga condenatoria, cada vez mais

incorporada a normalidade do funcionamento do processo”.

A critica interna a atuacdo do Ministério Publico deve ser
feita, pois participa dessa crise experimentada pelo sistema de
justica criminal e pelas politicas publicas, notadamente as de
cunho nacional, e ndo tem voltado seus focos para a discussdo da

politica criminal ou do sistema de justica criminal. E tal fun¢do
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poderia ser capitaneada por seu 6rgao de cupula, o Conselho
Nacional, o qual tem atuado muito mais correcionalmente e no
controle de pessoal (SUXBERGER, 2013, p. 354).

Muito se mudou para ndo mudar nada, pois, como critica
Silva (2012, p. 427), criam-se novas vagas no sistema prisional,
mas sem previsdo de medidas para reintegragdo e apoio ao
egresso, ou realizam-se mutirdes em delegacias, articulando-
-0s com as Defensorias Publicas, mas sem discutir alternativas
a prisdo, notadamente a prisdo provisoria, ¢ ao uso de medidas
cautelares ou, ainda, fomenta-se o fortalecimento da articulagao
entre Policia Civil, Ministério Publico e Poder Judiciario, sem
questionar a producdo de verdade dentro do inquérito policial.
“Em outras palavras, ¢ prudente — ou até mesmo ‘correto’ —
investir nas instituicdes da justica e da seguranga, sem exigir
que, a0 menos em alguma medida, elas se reinventem?” ou, nas
palavras de Adorno (2008):

[...] a sociedade mudou, os crimes cresceram e se tornaram
mais violentos, mas as institui¢des encarregadas da protecao
dos cidaddos bem como de aplicar a lei e ordem permaneceram
operando segundo o mesmo modelo que o faziam ha trés ou
quatro décadas. Policia, justi¢a penal e sistema penitenciario ndo
acompanharam o ritmo dos novos tempos. Mantiveram praticas
tradicionais de controle social, baseadas na manutencdo de
uma “corddo sanitario” em torno das “classes perigosas”. Essas
praticas se revelam hoje completamente superadas. (ADORNO,
2008, p. 11).
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5 Conclusoes

A fundamentalidade do direito a seguranca publica ndo ¢é
suficiente para garantir, de pronto, sua factibilidade, carecendo
de politica publica para sua implementagdo. A par disso, a
Constituicao passou a prevé-lo também como dever do Estado e
responsabilidade de todos, o que, por um lado, inovou em relagao
as constitui¢cdes anteriores. Por outro, ao dar conformagao apenas
organizacional a partir do art. 144, demonstrou sua heranga pré-
-constitucional.

Apesar disso, das politicas publicas em vigor, viu-se que
a seguranca publica ¢ daquelas que ainda ndo contam com ciclo
de implementacdo, o que, conjugado com os elevados indices de
criminalidade experimentados nas ultimas décadas no pais e com
a inabilidade dos Estados-membros em lidar com o problema,
acabou sendo tema relegado a um debate somente repressivo,

restrito as organizagdes de natureza policial.

A partir de meados da década de 1990, contudo, novos
atores foram incluidos ou se incluiram no debate e na tentativa
de lidar com a (in)seguranga para além das institui¢des policiais,
a exemplo dos municipios e sua vocacdo para politicas de
prevencao; da sociedade civil, cuja participagdo teve como ponto
alto a realizacdo da Conferéncia Nacional de Seguranga Publica
e , também, das institui¢cdes académicas. Institucionalmente, o
governo federal assumiu papel de relevancia, com a estruturagao

de grandes planos nacionais de seguranga publica e a prestacado

R. Minist. Publ. Dist. Fed. Territ., Brasilia, n. 11, p. 303-344, 2019



334 Ericson dos Santos Cerqueira

direta de seguranga publica, a exemplo da Forca Nacional de

Seguranca.

O arranjo constitucional das institui¢des e a implementagao
da politica de seguranca publica pouco diferem de outras politicas
publicas. Ao Executivo, cabe o papel de planejar e gerir a politica
de seguranga publica com vistas a prevengao e repressao ao crime
e a violéncia. Ao Judiciario, o papel da tramitacdo processual e
da aplicacdo da legislagdo. Ao Legislativo, estabelecer o marco
normativo necessario ao funcionamento adequado do sistema de

justica criminal.

A par disso, viu-se, da conformagdo dos trés planos
nacionais, que o foco repressivo ainda ¢ norteador das politicas de
seguranga publica, nada obstante a tentativa de se aliar o combate
a criminalidade a politicas de inclusdo social ou de prevengao de
crimes. Tais politicas deveriam envolver em seu instrumental de
reformas ndo somente as policias, mas também o Poder Judiciario
€ 0 Ministério Publico, promovendo a articulagdo com a totalidade
do sistema de justi¢a criminal. E necessaria a articulagdo entre
policias, Ministério Publico e Poder Judiciario, com aportes da
sociedade civil, tendo por fim a efetividade da politica criminal

posta.

Diversamente do que ocorre em outras politicas publicas, o
Ministério Publico e o Poder Judiciario, por serem instituigdes por
meios das quais se implementa a politica criminal vigente, devem
ser destinatarios, também, de parte das politicas de segurancga

publica, j& que o papel de repressdo de crimes ¢ relevante em

R. Minist. Pabl. Dist. Fed. Territ., Brasilia, n. 11, p. 303-344, 2019



Politicas de seguranca publica e sistema de justia criminal... 335

tais politicas. Notadamente, o Ministério Publico, além de atuar
externamente, induzindo e promovendo a politica publica de
seguranga, atua internamente com o mesmo destinatario dessa

politica.

A exclusio dos demais orgdos do sistema de justica
criminal, a excecdo das policias, como destinatarios das politicas
de seguranca publica tem suas consequéncias, ja que o Estado
ndo pode prescindir daqueles 6rgdos na conformacdo de sua
politica criminal. Bom exemplo destes efeitos ¢ o aumento do
encarceramento no pais nas ultimas décadas, acompanhado de
um aumento do nimero de presos provisérios € da manutencao
dessa condi¢@o ao longo dos anos, a despeito de varias alteragdes
legislativas (introducdo das penas alternativas e das medidas
cautelares diversas da prisao) e de esfor¢os do Conselho Nacional
de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico — com os
mutirdes carcerarios — objetivando a diminui¢ao da superlotagao

carceraria.

Outro obstaculo para a estruturacao da seguranga publica ¢ a
inexisténcia de estatisticas oficiais confidveis a viabilizar estudos
verossimeis que possam fundamentar politicas publicas efetivas,
conforme diagnosticam Lima, Misse e Miranda (2000), problema
até hoje ainda ndo solucionado, mesmo com a existéncia de
orgaos nacionais de controle, como Conselho Nacional de Justica
e do Ministério Publico:

[...] tem-se verificado que, para a formulacdo de politicas de
seguranca, ¢ preciso um diagnostico tecnicamente orientado
sobre a criminalidade e a violéncia, a partir de dados consistentes
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sobre as diferentes atividades criminais e violentas que afetam
o cotidiano dos cidaddos. Tornou-se, entdo, uma questao central
o processamento das estatisticas oficiais das instituicdes de
seguranca para a efetividade das politicas publicas. (LIMA;
MISSE; MIRANDA, 2000, p. 58).

Na conformacgao dos planos nacionais de seguranga publica,
as medidas que contemplam o sistema de justi¢a criminal, a saber,
Ministério Publico e Poder Judiciario, sdo poucas e de pouco
alcance pratico. Nao ha discussdo com aqueles o6rgdos, ndo se
colocam em debate os problemas mais sérios deste sistema, a
exemplo da producdo de verdade a partir do inquérito, nem se
traz os atores para dentro dos 6rgdos incumbidos de implementar
a politica, a exemplo dos Gabinetes de Gestao Integrada e demais

Orgaos executivos.

Certo ¢ que se discute muito a reforma das policias, o que
¢ salutar diante do quadro de elevada criminalidade e problemas
de violéncia institucionalizada no &mbito daquelas corporagdes.
Contudo, olvida-se a outra ponta do sistema de justica, deixando
de fora uma discussdo acerca da estrutura do Ministério Publico
e do Poder Judiciario e do papel na repressao de crimes, o que da
as politicas publicas um carater de pouca ou nenhuma efetividade

sob o foco repressivo nesta seara.

Title: Public security policies and the criminal justice system:
the Public Prosecutor’s Office and the Judiciary in the National
Public Security Plans

Abstract: The article discusses the distance between public se-
curity policies and the criminal justice system. The objective is
to discuss the conformation of national public security plans and
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the direction at the criminal justice system, with emphasis on the
Public Prosecutor’s Office and the Judiciary. The starting point
for our analysis is the discussion about the fundamental right
to protection of public security as provided in the Constitution.
After that, the opening of the debate will be on public securi-
ty, with the rise of new political actors - federal and municipal
governments - and civil society. The National Public Security
Plan of President Fernando Henrique Cardoso’s Government,
the PRONASCI of the second term of President Lula’s Govern-
ment and the National Public Security Plan of President Temer’s
Government are problematized. At the end, the discussion will
be about the interface between public security policies and the
criminal justice system, with focus on the current criminal pol-
icy and the role of the Public Prosecutor’s Office, the exclusion
of public security actors from the criminal justice system and its
consequences of such bar. It is concluded that the exclusion of
the other organs of criminal justice system for the conformation
of public security policies cannot do without the participation of
those bodies in the criminal policy, under penalty of its failure.
We adopted the methodology of documentary analysis and bib-
liographic review with approach to public policies and to defini-
tion of their institutional arrangements, actors and skills.

Keywords: Public policies. Public security. Criminal justice.
Public Prosecutor’s Office.
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