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RESUMO

O controle participativo da seguranca publica como instrumento de adequacédo da
atividade policial ao principio da eficiéncia é o tema abordado neste trabalho. A idéia de
interacdo das forcas de seguranca publica e, em especial, da Policia Militar com a sociedade,
na busca de solucdes para os conflitos sociais, aliada ao desejo de envolvimento da populagédo
por meio de representantes que efetivamente fagcam valer a assertiva constitucional de que
seguranca publica é uma responsabilidade de todos, norteiam este trabalho. Desta forma, o
controle participativo da sociedade, por um conselho, contribuiria para uma maior eficiéncia
da atividade policial? Este € o problema da pesquisa. O objetivo do trabalho esta centrado na
conviccdo de que a aproximacdo das forcas de seguranca com a populacdo e a efetiva
fiscalizacdo da atividade policial, por um conselho, podem subsidiar tomadas de decisdes dos
gestores de seguranca publica nos niveis estratégico e operacional. Foram feitas pesquisas

bibliogréaficas e de campo com entrevistas informais.

ABSTRACT
The participatory control of public security as an instrument of adequate policing to the

principle of efficiency is the issue addressed in this work. The idea of interaction forces public



safety and in particular the military police with society, in seeking solutions to social
conflicts, coupled with the desire for community involvement through representatives that
effectively to enforce the constitutional assertion that public safety is a responsibility of all
eguide this work. Thus, the participatory control of society, by a council, contribute to greater
efficiency of police activity? This is the research problem. This study focuses on the belief
that the approach of the security forces with the population and effective oversight of police
activities, a board, can support decision making of managers of public security in the strategic

and operational levels. Literature searches were made and field with informal interviews.

1. Introducéo

A sociedade democratica, onde impera o Estado Democréatico de Direito, disciplina o
poder-dever dos agentes que integram as instituicdes do sistema de seguranga publica
(policiais civis e militares e policiais federais, etc.) com o objetivo de ndo permitir que o
Estado interfira, além do necessario, na vida de seus cidaddos, e que estes respeitem 0s
direitos e garantias individuais estabelecidos na Constituicao.

Para isto, o Estado institui 6rgdos de controle, tanto internos como externos, da
atividade policial, como as Corregedorias, as Ouvidorias e 0 Ministério Publico. Nenhum, no
entanto, contempla a participacdo da sociedade, que hoje, exige ndo so a legalidade dos atos
praticados pelos agentes da seguranca publica, mas evoca um maior grau de accountability
dos drgaos afins.

Este estudo perscruta se esses meios de controle estdo de acordo com a filosofia do
modelo de policia cidada, uma policia mais proxima da comunidade, ou seja, o policial sendo
reconhecido como o conjunto de autoridades mais préximo da comunidade; ou policia
comunitaria, uma filosofia (uma nova forma de pensar) e uma estratégia organizacional (uma

nova forma de agir da comunidade e dos operadores da seguranca publica), divididos em



grupos de parceiros, sendo: cidad&os, pais, lideres comunitarios, comunidade de negocios e a
midia, com as suas respectivas atribuicdes e responsabilidades; ou policia de proximidade,
aquela que une os dois modelos anteriormente citados, fortalecendo o cidaddo como
colaborador efetivo no processo de construgdo da melhoria da qualidade de vida.

Assim, esta pesquisa verifica como a criagcdo de um Conselho Estadual de Seguranca
Publica no Estado de Goias pode contribuir para uma maior eficiéncia da atividade policial; se
esse conselho representa ganho para a policia e para a sociedade, com a participacdo de
representantes desta na formulacdo de politicas publicas e nas decisdes sobre os assuntos
relativos a seguranca publica.

O Brasil vive hoje uma grave crise na area da seguranca publica com a escalada
crescente da criminalidade violenta, levando a sociedade a exigir do poder publico agdes que
visem minorar esse problema.

Conforme mostra a tabela abaixo, o nimero de mortes anuais por homicidio no Brasil
na década de 1997/2007 — pais sem guerra civil, sem conflitos armados, religiosos, raciais, ou
de etnias, sem problemas de fronteiras — ultrapassa, e de forma significativa, 0 nimero de

mortes em muitos dos conflitos acontecidos no mundo.

Tabela | - Mortalidade em Conflitos Armados no Mundo.
Pais/Conflito Natureza do Periodo Anos de NdOmeros de  Mortes/

Conflito Duracéo Mortes Ano

Brasil Homicidio 1997-2007 512.216

Chechénia/Russia Movimento 1994-1996 2 50.000 25.000

emancipatorio

Angola Guerra civil 1975-2002 27 550.000 20.370
Guatemala Guerra civil 1970-1994 24 400.000 16.667
Guerra do Golfo Disputa Territorial 1990-1991 1 10.000 10.000

El Salvador Guerra civil 1980-1992 12 80.000 6.667




Timor Leste Independéncia 1974-2000 26 100.000 3.846
Angola Independéncia 1961-1974 13 39.000 3.000
Israel/Egito Disputa Territorial 1967-1970 3 6.400 2.133
Guerra das Malvinas Disputa Territorial 1982 1 2.000 2.000
22 Intifada Disputa Territorial 2000-2001 1 1.500 1.500
Nicaragua Guerra civil 1972-1979 7 3.000 429

Irlanda do Norte Guerra civil 1968-1994 26 3.100 119

Fonte: Mapa da Violéncia 2010. Anatomia dos homicidios no Brasil.

Estabelece o paragrafo Unico, do artigo 1°, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos da Constitui¢ao”.

A Constituicdo Federal diz ainda que a seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimdnio, cumprindo exercé-la, dentre outros 6rgaos, a Policia Civil e a
Policia Militar.

As vezes, no exercicio da atividade policial, o agente da seguranca publica atua a
margem da lei, e as medidas corretivas adotadas interna corporis, aos olhos da sociedade,
nem sempre sdo as mais corretas.

Paralelos e fora da estrutura organizacional de alguns 6rgdos do Estado existem o0s
chamados controles participativos, que contribuem para uma gestdo mais eficiente, eficaz,
efetiva e transparente da Administracdo Publica.

Desta forma, a instituicdo do controle participativo da sociedade na seguranca publica,
por meio do Conselho de Seguranca Publica, se presta a adequacdo da atividade policial ao
principio constitucional da eficiéncia na Administracdo Publica?

O presente artigo tem como objetivo geral verificar se a instituicdo do Conselho

Estadual de Seguranca Publica no Estado de Goias, como um 6rgdo de controle participativo




da sociedade civil, ¢ um instrumento capaz de promover a adequacdo da atividade policial ao
principio constitucional da eficiéncia administrativa.

E como objetivo especifico verificar se a criacdo do Conselho Estadual de Seguranca
Publica consolida a filosofia da policia de proximidade ou policia cidadd ou policia
comunitéria.

Assim, esta pesquisa verifica se a implantacdo do controle participativo da sociedade
na seguranca publica, na forma de conselho, para dividir competéncias em determinados
assuntos com o 6rgdo gestor da seguranca publica do Estado, respaldando suas acdes,
corrigindo e controlando processos, resultara em maior transparéncia e legitimidade da
atividade policial.

No ano de 2008, com o objetivo de formular os principios e diretrizes da Politica
Nacional de Seguranga Publica, com base no lema: “Seguranga com cidadania, participe dessa
mudanca”, o Presidente da Republica convocou, por Decreto, a 1* Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica — 12 CONSEG, como forma de gestdo democratica.

Pretendia-se, assim, cumprir a Constituicdo Federal de 1988, que definiu a seguranca
publica como direito fundamental social, mas que, diferente de outros direitos sociais também
previstos, como a saude e 0 meio ambiente, as politicas publicas de seguranca ndo estavam
inseridas num sistema de co-gestdo participativa, que, por meio de instrumentos como
conferéncias e conselhos institucionalizados compartilhasse, entre Estado e sociedade, a
responsabilidade de planejar, implementar, monitorar e avaliar acdes.

Nesse trilhar, o Conselho Nacional de Seguranca Pulblica — CONASP foi
reestruturado, resultado das discussbes da 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica,
como um orgdo colegiado deliberativo sobre a Politica Nacional de Seguranca Publica e

também de controle de sua execucgdo e, mais especificamente, dos resultados da 12 CONSEG.



O Conselho Nacional de Seguranca Publica — CONASP, instituido pelo Decreto n°
2.169, de 4 de margo de 1997, encontrava se desativado quando as discussdes da Conferéncia
tiveram inicio e permaneceu assim durante todo o processo participativo. Além disso, sua
configuracdo institucional ndo era inteiramente compativel com as propostas de
representatividade adotadas pela Conferéncia. Estabelecido como um “6rgio colegiado de
cooperagdo técnica” para o ‘“combate a criminalidade”, o CONASP era composto por
representantes dos 6rgdos gestores e das forcas policiais. Exceto pela previsao de participacao
do Ministério Publico e da Ordem dos Advogados do Brasil, ndo havia qualquer representante
da sociedade civil organizada entre seus membros.

O Decreto n° 6.950, de 26 de agosto de 2009, que reestruturou 0 Conselho Nacional de
Seguranca Publica — CONASP, estabelece que suas atribuicbes estdo ligadas a nocéo de
Politica Nacional de Seguranca Publica como espaco fundamental de sua atuacdo. Suas
decisbes ndo possuem carater meramente consultivo, mas também deliberativo e, com a
homologacdo ministerial, ganham forca normativa. A capacidade de auto-organizacdo,
também prevista, faz com que o 6rgdo exerca uma autonomia relativa, maior do que aquela da
qual dispunha, mas ainda limitadas as deliberacdes da Conferéncia e ao interesse coletivo.

Entre as principais mudancas no Conselho Nacional de Seguranga Publica esta a
previsdo da participacdo de gestores e trabalhadores da seguranca publica e da sociedade civil,
na mesma proporcao adotada na 1* CONSEG, com a realizacdo de elei¢cGes para esses dois

ultimos.

2. Referencial tedrico
Antes de se abordar a questdo do controle participativo da seguranca publica é preciso,

primeiro, contextualizar o tema, comegando por entender o que vem a ser o Estado, sua



origem e conceito, seus poderes, funcBes, 6rgdos e agentes, e 0s meios de controle da
Administra¢do Publica.

A concepcéo de Estado evoluiu com o tempo, e tem sua origem a partir da Polis grega
e da Civitas romana.

A Polis era 0 modelo das antigas cidades gregas, desde o periodo arcaico até o periodo
cléssico, vindo a perder importancia durante o dominio romano. Era uma associacéo politica e
ao mesmo tempo religiosa. A Polis era onipotente, e seu poder sé encontrava limites na
intervencdo do demos — povo — nos negocios do Estado e na distribuicdo da justica. (SAHID
MALUF, 1986, p. 114)

A Civitas era o Estado-Cidade romano, paritario da Polis grega. O Estado romano era
muito semelhante ao Estado grego, porém tinha suas peculiaridades: distinguia o direito da
moral, limitando-se a seguranca da ordem publica; garantia o direito a propriedade privada; e
0 homem gozava de relativa liberdade em face do poder estatal, ndo sendo obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. (SAHID MALUF, 1986, p. 117)

Para Carvalho Filho (2009, p. 1), “diversos sdo os sentidos do termo ‘estado’, e isso
porque diversos podem ser os angulos em que pode ser enfocado”.

Vaérias séo as defini¢bes de Estado, que variam de acordo com as concepgdes de um
lugar ou de uma época.

Meirelles (1991, p. 50 — 51), em sua obra Direito Administrativo Brasileiro, ao

conceituar o Estado, cita outros autores nestes termos:

Do ponto de vista sociolégico, é corporagdo territorial dotada de um poder de
mando originario (Jellinek); sob o aspecto politico, é comunidade de homens,
fixada sobre um territério, com potestade superior de acdo, de mando e de coercéo
(Malberg); sob o prisma constitucional é pessoa juridica territorial soberana
(Biscaretti di Ruffia).

Ainda segundo Meirelles (1991, p. 51), “o Estado de Direito ¢ o Estado juridicamente

organizado e obediente as suas proprias leis”.
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Para Maluf (1986, p. 36) “ndo ha nem pode haver uma definicdo de Estado que seja
geralmente aceita. As defini¢cGes sdo pontos de vista de cada doutrina, de cada autor. Em cada
definicao se espelha uma doutrina”.

Conforme ensina Maluf (1986, p. 53 -36), em sua obra Teoria Geral do Estado,

teria sido a Italia o primeiro pais a empregar a palavra Stato, embora com uma
significagdo muito vaga. A Inglaterra, no século XV, depois a Franga e a
Alemanha, no século XVI, usaram o termo Estado com referéncia a ordem publica

constituida. (grifos do autor)
Carvalho Filho (2009, p. 1) define o0 Estado como sendo

um ente personalizado, apresentando-se ndo apenas exteriormente, nas relacfes
internacionais, como internamente, neste caso como pessoa juridica de direito

publico, capaz de adquirir direitos e contrair obrigages na ordem juridica.

“O Estado ¢ composto de Poderes, que sdo segmentos estruturais em que se divide o
poder geral e abstrato decorrente de sua soberania”. (CARVALHO FILHO, 2009, p. 2). (grifo
do autor)

S&@o Poderes do Estado brasileiro, como expresso no artigo 2° da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario,
independentes e harmdnicos entre si.

Afirma Justen Filho (2010, p. 26), expondo sobre a teoria da separacdo dos Poderes

estais, que

a separagdo dos Poderes estatais € um mecanismo classico de organizacdo e
limitacdo do poder politico, e consiste em impedir que todas as fungBes sejam
concentradas em uma Unica estrutura organizacional. 1sso produz um sistema de
freios e contrapesos e permite que o ‘poder controle o proprio’.

Melo (2007, p. 29), ao se referir a essa trilogia de funcdes no Estado, observa que “isto
é certo, embora possam ser invocadas algumas raras, conquanto muito respeitaveis, vozes
discrepantes e se possa também observar que determinados atos estatais parecem nao se
acomodar bem neste modelo”.

A cada Poder de Estado, como estrutura interna destinada a execucdo de funcdes, foi

atribuida determinada funcdo. Ao Legislativo foi atribuida a funcdo normativa (legislativa);



11

ao Executivo, a funcdo administrativa; e, ao Judiciério, a funcdo jurisdicional. Estas sdo as
fungdes tipicas dos Poderes de Estado, que também podem exercer fungdes atipicas.

Assim, a funcdo tipica de um dos Poderes de Estado, o Executivo, é a funcdo
administrativa, que na definicdo de Otto Mayer apud Carvalho Filho (2009, p. 4) [...] “é a
atividade do Estado para realizar seus fins, debaixo da ordem juridica”.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil expressamente diz que os entes que
compdem a federacdo brasileira sdo autbnomos, isto é, tém as entidades federadas a
capacidade de auto-organizagao, autogoverno e auto-administracao.

Portanto, no Brasil, todos o0s Poderes desempenham fungdes de natureza
administrativa, ainda que seja para fins de organizar sua estrutura interna.

Meirelles (1991, p. 50), em sua obra Direito Administrativo Brasileiro, ao ensinar

sobre Administracdo Publica, afirma que

o0 estudo da Administracdo Publica em geral, compreendendo a sua estrutura e as
suas atividades, deve partir do conceito de Estado, sobre o qual repousa a
concepcao moderna de organizacdo e funcionamento dos servigos publicos a serem
prestados aos administrados.

Pietro (2010, p. 48), também abordando o tema Administracdo Publica, ensina que “o
vocadbulo Administracdo abrange tanto a atividade superior de planejar, dirigir, comandar,
como a atividade subordinada de executar”.

Todos os doutrinadores sdo unanimes em afirmar que a expressdo Administracao
Pablica deve ser entendida sob dois sentidos: o0 objetivo e o subjetivo.

Pietro (2010, p. 49) define Administracdo Publica abordando ambos os sentidos da

seguinte forma:

em sentido subjetivo, formal ou orgéanico, ela designa os entes que exercem a
atividade administrativa; compreende pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos
incumbidos de exercer uma das fungBes em que se triparte a atividade estatal: a
fungdo administrativa. Em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a
natureza da atividade exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a Administracéo
Publica é a prépria funcéo administrativa que incumbe, predominantemente, ao
Poder Executivo. (grifos do autor)

Moraes (2000, p. 296), ensinando sobre Administragdo Publica, assim se expressa:
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a administracdo publica pode ser definida objetivamente como atividade concreta e
imediata que o Estado desenvolve para a concepcdo dos interesses coletivos e
subjetivamente como conjunto de érgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei
atribui o exercicio da funcdo administrativa do Estado.

Segundo Meirelles (1991, p. 75), “administragdo publica, ¢ a gestdo de bens e
interesses qualificados da comunidade, no &mbito federal, estadual ou municipal, segundo os
preceitos do direito ¢ da moral, visando o bem comum”.

Diz ainda Meirelles (1991, p. 77) que “os fins da administracdo publica se resume
num dnico objetivo: o bem comum da coletividade administrada”.

Outro doutrinador de consideravel interesse dos estudiosos da Administracdo Publica,

Carvalho Filho (2009, p. 11), define-a como sendo

a gestdo dos interesses publicos executada pelo Estado, seja através da prestacédo de
servicos publicos, seja por sua organizagdo interna, ou ainda pela intervengdo no
campo privado, algumas vezes até de forma restritiva (poder de policia).

Assim, grafada com as iniciais maiusculas,

poder-se-4 considerar a Administracdo Publica, num sentido geral, como sendo
todos os aparelhos administrativos de todas as entidades, e num sentido especifico,

abrangendo cada pessoa da federacio tomada isoladamente. (CARVALHO
FILHO, 2009, p. 6)

O Estado é composto de reparticdes internas necessarias a sua organizacdo e com a
finalidade de executar as atividades que lhe sdo inerentes. Essas repartices sdo denominadas
de 6rgéos publicos.

Segundo Gasparini (2007, p. 49) os orgdos publicos “sdo centros abstratos e
hierarquizados de competéncias da Administracdo Publica”.

Silva apud Gasparini (2007, p. 49) assevera que “o 6rgdo, no sentido técnico e
segundo a doutrina mais corrente, ndo tem personalidade juridica, ndo podendo, por essa
razao, contratar, exercer direitos ou assumir deveres”.

“Orgédos publicos sdo centros de competéncia instituidos para o desempenho de

funcbes estatais, através de seus agentes, cuja atuacdo é imputada a pessoa juridica a que

pertencem, com atribuic¢des especificas”. (MEIRELLES, 1991, p. 58)
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Os orgdos, como centro de competéncia administrativa, sdo dotados de cargos,
fungdes e agentes.
Preleciona ainda Meirelles (1991, p. 59) sobre estes centros de competéncia nestes

termos:

Os orgdos integram a estrutura do Estado e das demais pessoas juridicas como
partes destes corpos vivos, dotados de vontade e capazes de exercer direitos e
contrair obrigacdes para a consecucdo de seus fins institucionais. Por isso mesmo,
os 6rgdos ndo tém personalidade juridica nem vontade prdpria, que sdo atributos do
corpo e ndo das partes, mas na area de suas atribuicBes e nos limites de sua
competéncia funcional expressam a vontade da entidade a que pertencem e a
vinculam por seus atos, manifestados através de seus agentes (pessoas fisicas).

Vistos 0s 6rgdos publicos como centros de competéncia para a realizacdo dos fins do
Estado, tratar-se-a a seguir das pessoas fisicas que atuam como seus agentes.

Em sendo o Estado uma pessoa juridica, sua atuacdo juridica depende da atuacdo em
concreto de um individuo. Assim, “agente publico ¢ toda pessoa fisica que atua como 0rgéo
estatal, produzindo ou manifestando a vontade do Estado”. (JUSTEN FILHO, 2010, p. 824)

Ainda segundo Justen Filho, (2010, p. 824) “o agente publico é aquele que forma e
manifesta a vontade estatal, vinculando-se ao Estado por uma relacdo organica, sem se
configurar como um representante em sentido proprio”.

“Agente publico ¢ toda pessoa fisica que presta servigos ao Estado e as pessoas
juridicas da Administrag¢do Indireta.” (PIETRO, 2010, p. 511)

Na definicdo de Meirelles (1991, p. 66) “agentes publicos sdo todas as pessoas fisicas
incumbidas, definitiva ou transitoriamente, do exercicio de alguma funcao estatal”.

Deste modo, qualquer um gue desempenhe func@es estatais, enquanto no exercicio do
cargo ou funcdo publica, € um agente publico. “Os agentes s3o o elemento fisico da
Administragdo Publica.” (CARVALHO FILHO, 2009, p. 17)

“Agente publicos sdo todos aqueles que, a qualquer titulo, executam uma funcdo
publica como prepostos do Estado. Sdo integrantes dos érgdos publicos, cuja vontade é

imputada & pessoa juridica.” (CARVALHO FILHO, 2009, p. 17)
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Os agentes publicos podem ser politicos, administrativos, honorificos, delegados e
credenciados. Eles se vinculam ao Estado por meio da investidura, que é um procedimento
legal variavel na forma e nos efeitos, conforme a natureza do cargo, do emprego, da funcdo ou
do mandato que se atribui ao agente.

Conforme Meirelles (1991, p. 66) “a investidura pode ser administrativa ou politica;
originaria ou derivada; vitalicia, efetiva ou em comisséo, e outras formas temporarias”.

Como visto, 0s agentes publicos compdem a trilogia da Administracdo Publica: 6rgao,
cargo e funcoes.

“Principios de uma ciéncia sdo as preposicdes basicas, fundamentais, tipicas que
condicionam todas as estruturas subseqiientes. Principios, neste sentido, sdo os alicerces da
ciéncia.” (CRETELA JUNIOR apud PIETRO, p. 62)

Na definicdo de Carvalho Filho (2009, p.17) “principios administrativos sdo 0s
postulados fundamentais que inspiram todo o modo de agir da Administragdo Publica”.

E ainda, “representam canones pré-normativos, norteando a conduta do Estado quando
no exercicio de atividade administrativa”. (CARVALHO FILHO, 2009, p. 17 -18)

A Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988, no artigo 37, preceitua que
a Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (este ultimo acrescentado pela Emenda constitucional
19/98).

Todos estes principios enunciados expressamente pela Constituicdo Federal sdo
diretrizes essenciais da Administracdo; sendo assim, a conduta administrativa s6 sera valida
se estiver de acordo com estes principios fundamentais.

Além destes principios basicos da Administracdo, ha outros que sdo aceitos pelos

publicistas como: o principio da supremacia do interesse publico, o principio da autotutela, o
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principio da indisponibilidade, o principio da continuidade dos servicos publicos, o principio
da seguranca juridica, o principio da razoabilidade e o principio da proporcionalidade.

Todos eles de suma importancia para o trato da coisa publica, porém, por atender aos
objetivos desta pesquisa, tratar-se-a mais detidamente do principio da eficiéncia.

E certo que a atividade estatal na relagio com a populacdo produz conseqiiéncias
juridicas que instituem, reciprocamente, direitos e prerrogativas, deveres e obrigagdes entre a
Administragdo e os administrados.

Nesta relacdo juridica o individuo, no exercicio de seus direitos subjetivos, podera
exigir da Administracdo Publica o cumprimento de suas obrigaces da forma mais eficiente
possivel.

Meirelles, citado por Pietro (2010, p. 82 - 83), aborda-a como um dos deveres da

Administracdo Publica, definindo-o como o dever que

imp0e a todo agente publico de realizar suas atribuicbes com presteza, perfeicdo e
rendimento funcional. E o mais moderno principio da funcdo administrativa, que ja
ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados
positivos para o servigo publico e satisfatorio atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros.

Preleciona Moraes (2000, p.303) ao falar sobre o conceito do principio da eficiéncia

em sua obra Direito Constitucional.

Principio da eficiéncia é aquele que impde & Administracdo Publica direta e indireta
e a seus agentes a persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela adogdo dos critérios
legais e morais necessarios para a melhor utilizacdo possivel dos recursos publicos,
de maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social.

Prieto, citada por Moraes (2000, p. 303), ensina que o principio da eficiéncia “impde
ao agente publico um modo de atuar que produza resultados favoraveis a consecucédo dos fins
que cabe ao Estado alcangar”.

E também do magistério de Prieto (2010, p. 84) a adverténcia de que “eficiéncia ¢
principio que se soma aos demais principios impostos a Administracdo, ndo podendo
sobrepor-se a nenhum deles, especialmente ao da legalidade, sob pena de sérios riscos a

seguranga juridica e ao proprio Estado de Direito”.
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No que respeita a oposigdo entre o principio da eficiéncia e o principio da legalidade,
Villa apud Pietro (2010, p. 83 - 84) afirma.

Né&o ha davida de que a eficiéncia € um principio que ndo se deve subestimar na
Administragdo de um Estado de Direito, pois 0 que importa aos cidaddos é que os
servicos publicos sejam prestados adequadamente. [...]. Agora, o principio da
legalidade deve ficar resguardado, porque a eficacia que a Constituicdo propde é
sempre suscetivel de ser alcangada conforme o ordenamento juridico, e em nenhum
caso ludibriando este dltimo.

Tratando do principio da eficiéncia na Constituicdo Federal, Carvalho Filho (2009, p.
27) afirma que “a inser¢do desse principio revela o descontentamento da sociedade diante de
sua antiga impoténcia para lutar contra a deficiente prestacdo de tantos servigos publicos, que
incontaveis prejuizos ja causou aos usuarios”.

“O ntcleo do principio € a procura de produtividade e economicidade e, o que € mais
importante, a exigéncia de reduzir os desperdicios de dinheiro publico, o que impde a
execucdo dos servigos publicos com presteza e rendimento funcional.” (MARINELA apud
CARVALHO FILHO, 2009, p. 28)

Observe—se que o principio da eficiéncia ndo deve atingir apenas os servigos publicos
prestados a coletividade, mas também os servigos administrativos internos dos entes estatais.
Neste caso a Administracdo deve procurar obter a qualidade total na execucdo de suas
atividades, priorizando as funcdes gerenciais e a competéncia dos agentes que devem exercé-
las.

Afirma Coelho, citado por Carvalho Filho (2009, p. 29), ao discorrer sobre o principio
da eficiéncia, que

tais objetivos é que ensejaram as recentes idéias a respeito da administracéo
gerencial nos Estados modernos (public manegement), segundo a qual se faz
necessario identificar uma geréncia publica compativel com as necessidades
comuns da Administracdo, sem prejuizo para o interesse publico que impele toda a
atividade administrativa. (grifos do autor)

Moraes (2000, p. 304) esclarece que o principio da eficiéncia comp&e-se das seguintes

caracteristicas basicas:

direcionamento da atividade e dos servigos publicos a efetividade do bem comum,
imparcialidade, neutralidade, transparéncia, participacdo e aproximagdo dos
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servigos publicos da populacéo, eficicia, desburocratizacdo e a busca da qualidade
total.

Quanto a caracteristica basica do principio da eficiéncia de participacdo e aproximacao

dos servicos publicos da populacdo, é esclarecedora a licdo de Moraes (2000, p. 306) assim

exposta:

devera existir participacio e aproximacéo dos servicos publicos da populacdo dos
interessados na gestdo efetiva dos servicos administrativos, de acordo com o
principio da gestdo participativa, como verdadeiro desmembramento do principio
da soberania popular e da democracia representativa, previstos no paragrafo Gnico
do art. 1° da Constituicdo Federal.

Tracando os aspectos diferenciais entre os termos eficiéncia, eficacia e efetividade,

Carvalho Filho (2009, p. 30) explica que:

a eficiéncia ndo se confunde com a eficacia nem com a efetividade. A eficiéncia
transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se processa o desempenho da
atividade administrativa. Por outro lado, eficacia tem relacdo com os meios e
instrumentos empregados pelos agentes no exercicio de seus misteres na
administragdo. Finalmente, a efetividade € voltada para os resultados obtidos com

as agbes administrativas. (grifos do autor)

O controle da observancia do principio da eficiéncia nao € tarefa simples, pois “se de

um lado, ha que se respeitar as diretrizes e prioridades dos administradores publicos, bem

como os recursos financeiros disponiveis, de outro, ndo se pode admitir que o principio

constitucional deixe de ser respeitado e aplicado”. (CARVALHO FILHO, 2009, p. 29)

Em sede de Administragdo Publica, “controle ¢ a faculdade de vigilancia, orientacdo e

correcdo que um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional do outro”.

(MEIRELLES, 1991, p. 562)

Ensina Pietro (2010, p. 728) que,

embora o controle seja atribuicdo estatal, o administrado participa dele & medida
que pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus
interesses individuais, mas também na protecdo de interesse coletivo. A
Constituicdo outorga ao particular determinados instrumentos de acdo a serem
utilizados com essa finalidade. E esse, provavelmente o mais eficaz meio de
controle da Administragdo Publica: o controle popular.

Sendo o Estado uma organizacdo de bens e pessoas para a realizacdo dos direitos

fundamentais, € necesséria a existéncia de “mecanismos juridicos de controle da atividade
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administrativa destinados a verificar a regularidade dos atos administrativos e a reprimir 0s
desvios ocorridos”. (JUSTEN FILHO, 2010, p. 1132)

Ainda segundo Justen Filho (2010, p. 1133) “toda disciplina da atividade
administrativa tem de ser permeada pela concep¢do democratica, que sujeita o administrador a
fiscalizacdo popular [...]".

Ribeiro (2002, p. 10), discorrendo sobre o papel e tipologia do controle, mais

especificamente sobre o controle social na Administracdao Publica, diz o seguinte:

O controle social representa a participacdo da sociedade diretamente no controle da
atividade do Estado, tem sua origem nas primeiras democracias do mundo e tem
seu alcance bastante ampliado com a crise de confiabilidade que tem se abatido
sobre os Estados Nacionais e pelas possibilidades de controle que as novas
tecnologias tém introduzido.

E acrescenta:

[...] as possibilidades de aumento da accountability que a tecnologia da informacéo
trouxe para as atividades do Estado, torna possivel a divulgagdo quase que imediata

de todos os atos e agBes dos diversos governos de forma on line. (RIBEIRO,
2002, p. 10, grifos do autor)

Destaca ainda Ribeiro (2002, p. 11) que [...] “o controle social tem suas limitacdes
sérias, principalmente no caso brasileiro com um passado de sérias limitacdes de participacdo
popular”.

A Emenda Constitucional que introduziu o principio da eficiéncia na Constituicdo
Federal também previu o modo de garantir sua aplicabilidade e efetividade, pois que
estabelece que a lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na administracao publica
direta e indireta, regulando especialmente as reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos
publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuério e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servi¢os; o0 acesso dos usuarios a
registros administrativos e a informacgdes sobre atos de governo, observado o disposto no art.

50, X e XXXIII; a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de

cargo, emprego ou funcdo na administracéo.
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A lei a que se refere a Constituicdo ainda ndo foi promulgada, o que poderia
constituir-se em importante instrumento de controle da Administragcdo Publica por parte do
cidadao.

Ao tratar dos controles formais e informais sobre os agentes estatais, Justen Filho

(2010, p. 1132) tem esta opini&o.

A sociedade exerce suficiente autoridade para impedir que os exercentes de funcdes
estatais valham-se das oportunidades geradas pelos cargos que ocupam para a
obtencdo dos beneficios indevidos ou para a adogdo de conduta ética ou
politicamente reprovavel. [..]. Em outros paises, 0s controles sociais ndo séo
suficientes, o que significa que a mera pressdo social é insuficiente para impedir
desvios dos agentes estatais. O Brasil se enquadra nessa categoria.

E complementa.

O controle da atividade administrativa depende de instrumentos juridicos
adequados e satisfatorios. Mas nenhum instituto juridico formal sera satisfatério
sem a participagdo popular. A democracia € a solu¢do mais eficiente para o controle
do exercicio do poder. A omissdo individual em participar dos processos de
controle do poder politico acarreta a ampliacdo do arbitrio governamental.

(JUSTEN FILHO, 2010, p. 1133)

Assim, “os institutos que prevéem a participagdo popular na atividade administrativa
representam, por isto, a solucdo mais satisfatoria e eficiente para a promo¢do dos direitos
fundamentais”. (JUSTEN FILHO, 2010 p. 1133)

Neste sentido, o artigo 103-B da Constituicdo Federal, incluido pela Emenda
Constitucional n. 45/2004, previu no 8 7° a criagéo de ouvidorias de justica, competentes para
receber reclamacgdes e denuncias de qualquer interessado contra membros dos 6rgdos do
Poder Judiciario, ou contra seus servicos auxiliares, representando diretamente ao Conselho
Nacional de Justica.

Segundo os doutrinadores administrativistas, varios sao os critérios para classificar as
modalidades de controle da Administracdo Publica. Assim, podem ser classificados quanto ao
orgao que o exerce em: administrativo, legislativo ou judicial. Quanto ao momento em que se

efetua, pode ser: prévio, concomitante ou posterior. E conforme decorra de 6rgdo integrante

ou ndo da propria estrutura em que esta inserido o 6rgdo controlador, em: interno e externo. E,
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ainda, pode ser o controle de legalidade ou de mérito, conforme o aspecto da atividade
administrativa a ser controlada.

“Atualmente, uma instituicdo que desempenha importante papel no controle da
Administracdo Publica é o Ministério Publico, em decorréncia das funces que lhe foram
atribuidas pelo artigo 129 da Constituigdo.” (PRIETO, 2010, p. 731)

Etimologicamente, o vocabulo Policia vem do grego politéia que definia a nocao de
governo da cidade. Segundo Santoni (2009, p. 328), “a atividade policial ainda guarda relagao
com o passado, pois em qualquer de suas manifestacdes, esta preordenada a manutencdo da
ordem, quer preventiva ou repressivamente”’.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, no Capitulo 11, do Titulo
V — Da Defesa do Estado e das Instituicbes Democraticas -, estabeleceu o0s aspectos relativos
a seguranca publica, optando por ndo definir o contetdo da atividade policial, mas de indicar
0s Orgdos responsaveis pela preservacao da ordem publica, pela incolumidade das pessoas e
do patriménio, definindo-lhes as destinagdes.

Sobre seguranca publica é oportuno mencionar a afirmacdo de Santoni (2009, p. 335),

em seu texto que trata do controle externo da atividade policial, nestes termos:

a seguranga publica tem por escopo maior a manutencdo da ordem publica, em que
se busca a convivéncia harmoniosa e pacifica da populacdo, fundamentada em
valores juridicos e éticos, indispensdveis a manutencdo positiva da vida em
sociedade. Pretende o Estado (responsavel Unico pelo direito de punir e pela
garantia da ordem publica) excluir a violéncia das rela¢des sociais através de seu
poder de policia.

Questdo controversa é a discussdo acerca do controle da atividade policial. Nesta
discussdo “€¢ preciso que se entenda o que a sociedade ganha ou perde com esse controle,
avaliando seu real objetivo, além de administrar conflitos”. (SANTONI, 2009, p. 329)

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou as atribuicbes do Ministério Publico,
incluindo entre suas incumbéncias o controle externo da atividade policial (art. 129, inciso
VI1), na forma definida por legislagio complementar, competindo-lhe o monitoramento de

todos os estagios do trabalho policial, o exame de todos os documentos e procedimentos
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relacionados as investigacdes, e a dendncia de tortura, crimes, abusos e violagdes de direitos
dos cidadaos.

Outro 6rgdo de controle externo sdo as Ouvidorias de Policia, que tém limites de
independéncia e de autoridade muito mais restritos do que o campo de atuacdo legalmente
atribuido ao Ministério Publico no controle da atividade policial.

Nas leis e/ou decretos que instituem as Ouvidorias, define-se que seu papel é,
fundamentalmente, o de ouvir queixas dos cidaddos contra abusos de autoridade e atos
arbitrarios e ilegais cometidos por policiais; verificar a autenticidade dessas queixas e tomar
medidas para o saneamento das irregularidades ou ilegalidades, tratando, inclusive, da
responsabilizacdo civil, administrativa e criminal dos imputados.

Assim, para atingir esse desiderato, as Ouvidorias devem encaminhar as denuncias as
Corregedorias, que produzirdo as investigacdes, e monitorar o trabalho realizado por esses
orgaos de controle interno das policias.

Para Beato Filho (2004, p.109), o controle externo das Policias surgiu em decorréncia

de um duplo movimento; e assim, ele explica.

De um lado a descrenca da populagdo nos 6rgdos correcionais internos da prépria
Policia, visto como corporativos e propensos a punicles rigorosas em faltas
menores, mas lenientes nos casos mais graves. Por outro, insere-se na torrente de
movimentos em favor de um maior grau de accountability nos drgaos publicos.
[...] O termo accountability refere-se aos mecanismos e instituices de supervisdo
independentes.

Ainda, segundo Beato Filho (2004, p. 109),

se a prestacdo de contas da Policia & sociedade se restringia apenas aos aspectos de
legalidade de suas atividades, hoje hd um movimento no sentido de que elas sejam
mais eficientes e cumpram efetivamente com seus objetivos, quais sejam o de
garantir seguranca e qualidade de vida aos cidadaos.

3. Metodologia
Com base nos ensinamentos de Vergara (2007, p. 47), que classifica a pesquisa em dois
critérios, quais sejam, quanto aos fins e quanto aos meios, a presente pesquisa, quanto aos

fins, é exploratoria e aplicada; quanto aos meios, é uma pesquisa bibliografica.



22

E uma pesquisa exploratdria por ndo contemplar estudos que apontem conhecimentos
acumulados e sistematizados. Aplicada, em razdo da necessidade de desenvolvimento de
mecanismos que aproximem a comunidade das forcas de seguranga na resolucdo dos
problemas que se apresentam para o combate a criminalidade e a violéncia. E bibliogréfica
porque € apoiada em estudos ja realizados e publicados em livros, revistas e meios
eletronicos, tendo, portanto, um fim definido, que é a instituicdo de um conselho participativo
da seguranca publica com vista a uma maior eficiéncia da atividade policial.

Como procedimento para a coleta dos dados na pesquisa de campo foi utilizada a
entrevista informal, onde as pessoas entrevistadas, apos serem informadas do assunto
pesquisado, expressaram suas opinides.

Os dados trabalhados nesta pesquisa foram levantados por meio de obras pesquisadas
e pessoas entrevistadas que manifestaram suas opinides e reflexdes sobre o tema. Extrairam-
se das opinides dos entrevistados e das reflexdes contidas nas obras dos autores consultados

0s elementos constantes desta pesquisa.

4. Resultados

As entrevistas com autoridades relacionadas aos conselhos comunitarios e outras
ligadas a area estratégica da seguranca publica no estado de Goias ddo a certeza de que 0
caminho da participacdo social nas questdes de seguranca publica € um caminho imperativo e
sem retorno.

O Dr. Erisval Moura de Sousa, Gerente dos Conselhos Comunitarios de Seguranca e
Defesa Social, 6rgdo vinculado a Secretaria de Seguranca Publica e Justica do Estado de
Goids, que trata da participacdo social na seguranca publica através dos Conselhos
Comunitarios de Seguranca — CONSEGS, ao discorrer sobre a operacionalidade destes

conselhos nos diversos municipios, garante que a maioria deles faz um trabalho excelente ou
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razodvel, mudando a realidade do municipio a medida que apdiam a Policia Militar, quer
ajudando a instrumentalizacdo da policia, suprindo alguma caréncia de ferramenta de
trabalho, ou mesmo na orientagdo da populacdo no sentido de dificultar a acdo de marginais,
ndo sendo vitima facil, na medida em que os cuidados basicos de seguranca pessoal e coletiva
séo observados.

O entrevistado diz, ainda, que orienta os conselhos no sentido de que eles tenham
uma visdo completa dos problemas na area de transito, perturbacdo do sossego publico, furtos,
drogas, defesa civil e tudo mais que traz inquietagdo para a populagédo, para que tenham uma
visdo completa dos problemas de seguranga na comunidade e passem essas informag6es para
0s agentes de seguranca publica.

A Dra. Waldirene Gualberto, Gerente de Integracdo Policia - Comunidade, que trata
da efetiva aproximacdo dos operadores de seguranca publica com a comunidade, credita
capital importancia a comunicacdo destes com a populacdo para a divisdo da
responsabilidade, tendo em vista que seguranca publica é dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos.

Assegura a entrevistada que a nova politica de seguranca publica, dessa nova
metodologia, desse novo processo de aproximacdo do operador de seguranca publica da
comunidade, para a divisdo da responsabilidade, para a construcdo de uma melhor qualidade
de vida, é muito importante que a comunidade, como autoridade comunitaria, lideranca
comunitaria e a autoridade patrocinadora policial se comuniquem e cheguem a um
denominador comum; que traga uma nova visdo de como melhorar, de como construir uma
nova realidade social. E essa construcdo deve ser de mdos dadas, uma parceria de mao dupla,
onde todos assumem a sua responsabilidade.

Na sua opinido, a aproximacdo da policia com a comunidade resulta na eficiéncia da

atividade policial pois com isso se ampliam os atores para trabalhar no cuidado da melhoria
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da qualidade de vida, da seguranca publica, lembrando que seguranca publica ndo é papel so
de policia.

Cita como exemplo dois resultados extremamente positivos, onde, em Goias, na
cidade de Itaberai, com 40 mil habitantes, reduziu-se o indice de criminalidade em um
percentual de 30 %, e na cidade de Itapaci, uma cidade com 7 mil habitantes, houve uma
reducdo de 20% nos indices de criminalidade; isso sem o0 aumento de efetivo e sem 0 aumento
de viaturas, exclusivamente com a participacdo social em parceria com o0s operadores de
seguranca publica.

Falando da atuacdo no processo de producdo de seguranca, Waldirene faz uma
diferenciagéo entre patrulhamento e monitoramento, onde atribui o patrulhamento as policias
e 0 monitoramento como uma responsabilidade de todos os integrantes da comunidade.

Outro entrevistado, o Dr. Rogério Santana, Superintendente de Politicas de Seguranca,
orgao vinculado a Secretaria de Seguranca Publica e Justica do Estado de Goidas, abordando a
criacdo do Conselho Estadual de Seguranca Puablica, afirma que a recente criagcdo, pela Lei
Estadual n°® 17.257, de 25 de janeiro de 2011, do Conselho Estadual de Seguranca Publica foi
uma idéia muito feliz do atual governo em recriar o Conselho Estadual de Seguranca Publica,
porque hoje ndo se faz seguranca publica sem a participacdo da sociedade; segundo ele “a
sociedade é o ator principal, é o cliente, e se uma empresa quer beneficiar seu cliente ela tem
que saber 0 que o cliente quer. Entdo, essa aproximacdo sociedade, comunidade, povo,
cidaddo com os operadores da seguranca publica é de fundamental importancia para que
possamos nortear o nosso trabalho”.

Por dltimo, abordando o assunto com o Dr. Edmundo Dias de Oliveira Filho,
Delegado Geral da Policia Civil do Estado de Goiés, sobre a criacdo do Conselho Estadual de
Seguranca Publica, este assevera que é mais um mecanismo importante, imprescindivel numa

sociedade democrética. Diz, ainda, que em um Estado Democratico de Direito todas as
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instituicbes que queiram sobreviver ou que queiram exercer suas atividades com
transparéncia, obedecendo aos valores constitucionais, que no Brasil é um principio
republicano da democracia, precisa ter mecanismos de controle. Para ele, as policias
brasileiras, incluindo as policias civil e militar, por fatores historicos, tiveram que se submeter
a controles externos na sua atividade, dando como exemplo, o Ministério Publico, que exerce
um controle externo da atividade policial.

Em sua opinido, a abertura das instituicdes de seguranca publica amplia o controle
pela sociedade, o que resulta em aprimoramento das atividades e funcbes. Prossegue
afirmando ser a atividade policial, por si sO, suscetivel de excessos, e a participacdo
democratica em forma de conselhos, conselhos sociais, conselhos de representacdo popular,
sdo iniciativas que dao transparéncia e publicidade dos atos das institui¢ces policiais. Assim,
na opinido do entrevistado, quem verdadeiramente vai defender as instituicGes € a sociedade,
e uma vez ela se sentindo participe das acGes de seguranca, passa a Ser uma parceira
importante e fundamental. Prossegue afirmando ser um entusiasta desse tipo de idéia,
devendo evoluir do conceito de policia comunitaria para o conceito de policia cidada, porque
é mais amplo e vai mais além, estabelecendo uma interatividade maior com a sociedade.
Portanto a participacdo popular nas instituicdes de seguranca publica € muito importante, pois

diminui o fosso social entre a policia e a sociedade da qual € parte integrante.

5. Consideracoes finais

A participacdo efetiva da sociedade na seguranca publica pode resultar em maior
eficiéncia da atividade policial, e assim, melhorar o desempenho dos 6rgdos de seguranca
publica no cumprimento da missdo constitucional de preservacdo da ordem publica, da

incolumidade das pessoas e do patrimdnio.
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Com a instituicdo de um controle participativo na seguranca publica no Estado de
Goias, vez que ainda ndo existe esse Conselho em nenhum outro Estado da Federagéo
brasileira, como corolario do Conselho Nacional de Seguranca Publica, tanto a sociedade
quanto os 6rgdos estaduais da seguranca publica serdo beneficiados, pois que estes, atuando
com maior eficiéncia e fiscalizados de forma democrética, produzirdo resultados satisfatorios
para todos.

Com a recriacdo do Conselho Estadual de Seguranca Publica no Estado de Goias,
conforme previsto na Lei Estadual n® 17.257, de 25 de janeiro de 2011, a participacdo social
mais efetiva nas demandas da seguranca publica serd alcancada, desde que em sua
composicao seja contemplada a presenca de representantes da sociedade civil.

De outro modo, a tendéncia nacional entre as forcas de seguranca brasileiras de
continuar no trilho da aproximacdo com a comunidade, deslocando o foco de uma forga
voltada para a defesa dos interesses do Estado e direcionando-se para o outro extremo, qual
seja, o interesse do cidadao, faz com que novas perspectivas sejam buscadas para que uma
nova ordem social, inaugurada com o delineamento tracado com o advento da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, seja estabelecida.

Neste contexto, o resultado desta pesquisa mostra que a participacdo social na
seguranca publica € capaz de promover e consolidar avancos significativos na atividade
policial, resultando em beneficios tanto para sociedade como para 0s 6rgdos de seguranca,
consolidando, assim, a filosofia de policia cidada.

Por fim, conclui-se que a participacdo da sociedade civil organizada, valendo-se de um
orgao de controle, na discussdo e formulacdo de politicas publicas para a area de seguranca
publica, bem como no processo decisorio sobre a aplicacdo de san¢des administrativas nos
casos de desvio de conduta do agente de seguranca publica, resulta em maior eficiéncia da

atividade policial.
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