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RESUMO

A grande crise que afeta a seguranca publica brasileira tem apresentado indices
negativos cada vez maiores, a violéncia tem crescido de forma alarmante e a
inseguranca tornou-se regra para a sociedade. Nesse sentido, urge a necessidade
de estudos cientificos acerca desta situacdo com intuito de melhor compreender o
cerne desse problema. Parte da premissa que a accountability oferece elementos
especificos da analise na perspectiva da qualidade da atividade policial na
seguranca publica revelando valores ainda nao solidificados, e as caracteristicas
gerais destas condicboes e a relacdo existente entre eles. Nesse sentido, o
guestionamento que se faz € como a accountability gera possibilidade de qualidade
da atividade policial e por consequéncia, na seguranca publica. Este trabalho traz
dois produtos da administracdo privada para o contexto da seguranca publica
correlacionando-0s — a accountability e a gestdo da qualidade, sendo, o tema deste
estudo da accountability como possivel gerador de qualidade na atividade policial,
através dos processos de gestdo da qualidade com énfase nos valores
organizacionais. O objetivo deste estudo é perceber qual é a posicdo que a
accountability ocupa na implementacdo ou na adocédo da gestdo da qualidade nas
organizacdes policiais com o enfoque no estudo de caso da Policia Militar da Bahia.
Trata-se de estudo exploratério, aprofundando questdes tedricas e empiricas a cerca
do tema, corporificando e adequando os conceitos dentro do espectro da seguranca
publica, mais especificamente, na atividade do policial, sendo a pesquisa qualitativa.
A metodologia da pesquisa utilizada foi realizada através do método dedutivo, pois
partiu de uma sintese de raciocinio considerado hipoteticamente verdadeiro, para se
chegar a conclusdes enunciadas pelas premissas. O método de pesquisa foi
realizado com um estudo exploratério com publico-alvo — a Policia Militar do Estado
da Bahia; suportada por técnica de analise de levantamento de dados de tipo
qualitativo, tendo como método a andlise do conteddo tematica e estrutural; e a
técnica da pesquisa aconteceu por via de realizacdo de analise documental,
entrevistas exploratorias, com aplicacdo de questionarios semiestruturados, e
observacdo participante. Os resultados obtidos atendem a logica do método
proposto e as consideracBes preliminares para este estudo € que a geracdo de
qualidade em servicos na atividade policial s6 sera possivel uma vez que exista uma
efetiva accountability publica na atividade policial. Propbe-se estudos ainda mais
consistentes que reflitam e confrontem a accountabibility e seus desdobramentos
com institutos modernos de gestdo, como este trabalho, a fim de possibilitar uma
compreensao maior acerca dos problemas que envolve a seguranca publica.

PALAVRAS-CHAVE: accountability; gestdo da qualidade; atividade policial.
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ABSTRACT

The great crisis that affects the Brazilian public security has tested negative rates
increasing, violence has grown alarmingly and insecurity has become the rule for
society. In this sense, there is an urgent need for scientific studies about this situation
with the aim of better understanding the core of this problem. Part-if at all, assumes
that the accountability provides specific elements of the analysis from the perspective
of police activity in quality public safety revealing amounts not yet solidified, and the
general characteristics of these conditions and the relationship between them. In this
sense, the question that arises is how accountability generates possibility of quality of
policing and therefore public safety. This work brings two private management
products for the public safety context correlating them - accountability and quality
management, with the theme of this study of accountability as possible quality
generator in police activity, through quality management processes with emphasis on
organizational values. The objective of this study is to understand what is the position
that occupies accountability in the implementation or the adoption of quality
management in police organizations with a focus on the case study of the Military
Police of Bahia. This is an exploratory study, deepening theoretical and empirical
questions about the subject, embodying and adapting the concepts within the public
safety spectrum, more specifically, in the activity of the police, and qualitative
research. The research methodology used was performed using the deductive
method because it came from a reasoning synthesis considered hypothetically true,
to reach conclusions set out by the premises. The research method was carried out
with an exploratory study with target audience - the Military Police of the State of
Bahia; supported by technical qualitative survey data analysis, with the method the
analysis of thematic and structural content; and the search technique occurred by
way of conducting document analysis, exploratory interviews, applying semi-
structured questionnaires and participant observation. The results meet the logic of
the proposed method and the primary considerations for this study is that the
generation of quality services in police activity will only be possible once there is an
effective public accountability in policing. It is proposed even more consistent studies
that reflect and confront the accountabibility and its developments with modern
management institutes, as this work in order to enable greater understanding of the
issues involving public safety.

KEYWORDS: accountability; quality management; police activity.
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1 INTRODUCAO

A violéncia cresce a cada instante e a inseguranca publica se agrava
assustadoramente em toda parte. Situacdes criticas em todas as nacdes tém feito
com que os Estados busquem alternativas solucionadoras para este grave
problema. No Brasil, a grande crise que afeta a seguranca publica brasileira tem
apresentado indices negativos cada vez maiores. A violéncia tem crescido de forma
alarmante e a inseguranga tornou-se regra para a sociedade. O povo brasileiro
sobrevive com 0 medo constante e eterna sensacdo de inseguranca, e a
criminalidade e ousadia dos criminosos tem criado um ambiente de descrédito na

capacidade governamental de conter a situacao.

Esta situacdo, urge a necessidade de estudos cientificos com intuito de
compreender melhor este fato ou até mesmo estabelecer critérios solucionadores
para este problema. Para tanto, o papel de pesquisadores é imprescindivel nesse
contexto pois estudos cientificos de qualidade s&o instrumentos viaveis para gerar

possibilidades efetivas de solu¢bes concretas.

E este trabalho é fruto desta intencdo — a de contribuir academicamente com
questdes que permeiam a seguranca publica para ajudar a compreender melhor o
seu conteGdo e assim gerar um entendimento maior do problema. E resultado da
evolucdo de estudos provenientes da formacéo académica no Mestrado Profissional
em seguranca Publica, Justica e Cidadania; na area de concentracdo Seguranca

Publica dentro da linha de pesquisa, politicas e gestdo em seguranca publica.

Véarias podem ser as areas de estudos para o assunto em questdo, o que
demonstra a diversidade de variaveis que o problema contém. A linha de Politicas e
Gestao trata, dentre outros, dos aspectos organizacionais referente ao contexto da
Seguranca Publica, mais especificadamente, dos 6rgaos que cuidam das politicas e
da gestdo da Seguranca Publica, que sdo 0s responsaveis pelos ajustes e

reorganizacdes a serem realizadas para diminuir ou até mesmo dirimir o fato.

Muitos aspectos organizacionais no ambito publico ainda carecem de

investigacdo e outros de aprimoramento, 0 que muitas vezes apenas depende da
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realizacdo de estudos cientificos mais aprofundados e mais consistentes acerca dos
assuntos que os envolve. Assim, alguns contetdos organizacionais das instituicdes
publicas devem ser aprimorados e cientificamente estudados para gerar fontes de

observacdes e esclarecimentos para as questdes que envolve o problema.

O estudo da Administracdo Publica no ambito da Seguranca Publica tem se
desenvolvido de forma ainda timida. Aspectos do ramo da Administracdo geral, tem
ganhado consideravel atencdo e os esforgcos para trazer as suas contribuicées para
a gestdo administrativa publica tem sido relevante pois tem apresentado resultados
positivos de acordo com a aplicacdo adequada e efetiva no ambito das organizacbes

publicas. Contudo, ainda carece de maior interesse por parte de pesquisadores.

Este processo de recepcdo, de aspectos da administracdo privada para a
publica, ndo é novo no contexto da gestao publica, todavia ndo esta consolidado em
grande parte dos 6rgados publicos, que ainda insistem em permanecer sob o enfoque
de modelos administrativo publicos ultrapassados e caducos que jamais permitirdo a
evolucdo destes o6rgdos. Nesse sentido, apresentar novas possibilidades e
perspectivas em termos administrativos para os 6rgaos publicos, através de estudos
cientificos efetivos e bem fundamentados podem gerar bons resultados para a

administracdo da Seguranca Publica.

Este trabalho traz dois produtos da administracdo privada para o contexto da
seguranca publica correlacionando-os — a accountability e a gestdo da qualidade,
sendo, o tema deste estudo da accountability como possivel gerador de qualidade
na atividade policial, através dos processos de gestao da qualidade com énfase nos

valores organizacionais.

Para tanto, parte da premissa que a accountability oferece elementos
especificos de andlise, na perspectiva da qualidade da atividade policial na
seguranca publica, relativos aos valores da organizacéo, ainda ndo solidificados,
examinando as caracteristicas gerais destas condicfes e a relacdo existente entre
eles. Assim, o estudo apresenta caracteres suficientes a comprovar uma inter-
relacdo entre os dois produtos: a gestdo da qualidade em servigos publicos e a
accountability pablica.

Com a continua evolugdo da administracdo de forma geral, novas tendéncias e

novas formas de administrar vao sendo desenvolvidas em todo mundo. Essa
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dindmica se deve a essencialidade da administracdo em se renovar e se
desenvolver a todo instante. Assim, comumente se verifica inovagdes e melhorias
gue vao sendo desenvolvidas possibilitando e superando deficiéncias e gerando
inovacbes capazes de surpreender e desenvolver ainda mais as funcdes

administrativas.

Essa constante evolucdo das estruturas administrativa ndo atinge somente as
organizacfes privadas. Elas também fazem parte do contexto da administracéo
publica ao passo que a administracdo publica é influenciada pela administracéo
geral. O desenvolvimento dos Estados, no mundo contemporaneo, depende da
evolugcdo da sua administracdo e copiar as praticas da administracdo privada tem
sido a pratica observada nos diversos governos, pois, ai estdo os avangos mais

consideraveis no mundo ocidental da administragéo.

Muitos s&o o0s institutos modernos de administragdo geral que estao
influenciando a administracéo publica. A aplicacdo destes, no ambito dos Estados,
podem gerar grandes desenvolvimentos que serdo sentidos por toda a sociedade.
Um desses institutos modernos é a accountability que apresenta caracteristicas
suficientes e até mesmo imprescindiveis, a serem aplicadas ao contexto das

atividades administrativas publicas.

A accountability ndo tem uma definicAo exata na lingua portuguesa o que
provoca uma ansiedade conceitual para os pesquisadores da area. Diversas sao 0s
termos que cercam o conceito e definem ao menos uma linha de entendimento do
que se pode entender por accountability. Responsabilidade, comprometimento,
prestacdo de contas qualificada, confiabilidade e responsabilizacdo sdo conceitos
espécie do género conceitual do termo, de acordo com os conceitos dados por

diversos autores.

Para Araugjo, Arruda e Humberto, “a accountability vai além do conceito de
responsabilidade, pois traz em seu amago de dever, de comprometimento, de
obrigatoriedade de resposta, de prestar e de render contas [...]” (2008, p.13). Para
0s autores, a accountability, na sua definicdo enquanto instituto da Administracéo
Publica, se apresenta como uma obrigagdo do Estado em prestar contas, com o
objetivo de tornar claro e transparente o seu ato de administrar conforme a

legalidade. Pinho e Sacramento afirmam que:
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Accountability encerra a responsabilidade, a obrigacdo e a
responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo 0s
parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de 6nus, o que seria a
pena para o ndo cumprimento dessa diretiva. (2009, p.1348).

Assim, no tratamento dado pelo autor, 0 conceito se estende um pouco mais
pois traz a questdo da possibilidade de 6nus — a responsabilizacdo, pelo nao
cumprimento da acconutability. Trata-se entdo de ndo apenas prestar contas por
conta do cumprimento do dever do agente publico, da obrigatoriedade e da
legalidade, mas, de fazé-la dentro de um espectro de consciéncia, de

comprometimento e de responsabilidade.

De acordo com Nakagawa, Relvas e Dias Filho, “[...] podemos dizer que a
palavra confiabilidade representa adequadamente seu correspondente em inglés
accountability [...]"(2007, p.89); sendo, outro termo bastante utilizado como sinbnimo
de accountability é confiabilidade. Porém, este entendimento, diante da abrangéncia
dos conceitos dos outros autores, ndo parece ser adequado pois ndo comporta a
esséncia do procedimento que é a prestacao de contas, sendo portanto incompleto e

por conformar apenas uma das suas caracteristicas.

Sendo assim, muitos autores preferem manté-la, por ja esta a prépria palavra
accountability consagrada como um anglicismo na lingua portuguesa. Logo, a
maioria dos autores tendem a néo limitar o conceito de accountability a um sé termo
pois ja perceberam que o termo € bastante abrangente e envolve um conjunto de

conceitos e além de tudo contém autenticidade e independéncia.

Contudo o instituto envolve diversas questbes sob diversas perspectivas
quando referidas ao contexto da administracdo Publica. Para Filgueiras “O conceito
de accountability deve permear as concepcdes de reforma do Estado, sendo este
horizonte normativo para a consolidacdo da ordem democratica” (2011, p.68). Nesse
caso, por ser um instituto considerado novo no Brasil, ele traz correlagbes com os
novos paradigmas da administragdo publica que envolve o processo de

transformacao do Estado para fins de consolidacdo da democracia.

Seguindo esse raciocinio, Campos afirma que: “A accountability ndo é apenas
uma questdo de desenvolvimento organizacional ou de reforma administrativa”
(1990, p.30), tendo para a autora, 0 termo, um conceito maior, em torno de uma
prestacdo de contas qualificada, que permeia nuances profundas no contexto da

administracdo publica que vao além do desenvolvimento e de uma simples reforma.
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Desta forma, perfazendo um conceito bastante amplo de accountability, ha um
ponto inicial baseado em ser uma prestacdo de contas, mas que ndo se resume
numa prestacdo de contas quantitativa, como geralmente se entende, e sim
gualitativa, que envolve uma série de caracteristicas referentes a critérios tanto
objetivos quanto subjetivos. Logo, o procedimento de accountability publica tem
como responsavel o Estado, através das atividades da administracdo publica, que
conforma o aspecto objetivo e 0 seu agente publico que perfaz o aspecto subjetivo
do instituto. Assim, o agente publico se torna um prestador de contas, por forca da

sua funcdo enquanto agente estatal, para a sociedade — o cliente do processo.

Nesse diapasédo, ha uma criacdo de elo entre Estado e sociedade onde passa
a existir uma interacdo geradora de caracteristicas democraticas. Segundo
Habermas (1996), a existéncia de uma esfera publica inclusiva é, portanto, uma
exigéncia do processo deliberativo e da nocdo de accountability. Assim, o autor
afirma que esta inclusdo gera autonomia para a sociedade conforme expde que:
como um férum de justificacdo de politicas e decisdes tomadas no plano do Estado,
ela (a incluséo) é capaz de reconciliar os processos administrativos estatais com as

visdes de mundo normativas e com a autonomia da sociedade.

Contudo, segundo Demo, ha diversos niveis de accountability a depender da
estrutura de organizacédo do povo. O autor mostra que o nivel de accountability é o
gue determina o seu préprio funcionamento pois a sua concretude depende de um
ciclo existencial onde é necessario conter o prestador e o tomador das contas de

forma qualificada. Nesse sentido, afirma que:

O grau de accountability de uma determinada burocracia é explicado pelas
dimensbes do macroambiente da administracdo publica: a textura politica e
institucional da sociedade; os valores e os costumes tradicionais partilhados
na cultura; a historia. (2006, p.48)

E necessario se ter uma relagdo de intengdes incomuns para que a
accountbility seja de fato um instituto democréatico. Campos contribui apontando que:
“O exercicio da accountability € determinado pela qualidade das relacdes entre
governo e cidadao, entre burocracia e clientela. O comportamento dos servidores
publicos é consequéncia das atitudes e comportamento das proprias clientelas.”
(1990, p.35)

Com outro viés, ainda no mesmo sentido, Filgueiras define que: *“A

accountability, como principio, ndo se limita a uma agéncia realizada exclusivamente
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nos orgaos de Estado, mas envolve uma concepcéao de responsabilidade moral que
€ capaz de consolidar outra via para a relagdo entre o Estado e a sociedade”. (2011,
p.92). Desta forma, o autor retira a exclusividade da concepcéo de responsabilidade

do Estado formal trazendo o aspecto material conforme a moralidade.

Ja na visdo de Muniz e Proenca Junior, a accountability tem um forte
componente contextual pois expressa processos histéricos particulares, realidades e
arranjos locais, e os seus significados estdo contidos em uma extensa lista que
basicamente pode ser atribuida a expressées como: “[...] 'ser obrigado a', 'prestar
contas', 'dar satisfacao’, 'responder por’, 'explicar, esclarecer, justificar’, 'obter a

aprovacao', 'identificar responsaveis’, ‘controlar, monitorar, aditar’[...]” (2007, p.24).

Contudo, mostra-se nao necessario delimitar o conceito exato de accountability,
mas sim tornar claro as caracteristicas que envolvem o conceito a fim de se
estabelecer: a necessidade de internalizacado do conceito pelos sujeitos envolvidos;
a percepcao de que este € um verdadeiro instituto democratico; e saber quais sao os
sujeitos legitimos do processo, como prestador das contas qualificadas — o Estado, e

como detentor do direito de recepc¢ao desta prestacéo — 0 povo.

Para fins deste estudo, a accountability deve ser considerada como uma
espécie de prestacdo de contas qualificadas para o povo (cliente do processo), onde
o prestador das contas, que sofre influéncia do contexto, a faz, de forma consciente
e que toda a atividade envolvida no processo do objeto da prestacdo de contas ja

seja realizada dentro dos parametros da accountability.

O sentido de qualidade da prestacdo de contas esta devera ser feita; no seu
conteudo material que deve ser completo; e na confiabilidade da transmissédo de
informacgdes que devem ser motivadas em virtude do interesse publico — entendido
como interesse incomum da sociedade; na responsividade dos agentes publicos
envolvidos no processo; bem como na adequacdo teleoldgica intrinseca ao proprio

ato que é prestar contas daquilo que foi realizado dentro de corretos parametros.

Contudo, a accountability encerra critérios conformadores de democracia,
podendo ser de fato considerado como um instituto democratico, possibilitando a
criagdo de uma espécie de controle social e imprimindo uma satisfacéo social. Para
Filgueiras, “Com base na ideia de controle dos cidadaos sobre o governo e deste

sobre si mesmo, o conceito de accountability assume um forte apelo moral[..]” (2011,
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p.92). Desta forma, como a viabilizacdo da ocorréncia da accountability é possivel
estabelecer um feedback real e concreto para a sociedade com intuito de gerar

novos valores para a administracdo publica.

O problema da seguranca traz um forte apelo a um esforco maior para o
entendimento das questdes que o permeiam. Importante se faz também que sejam
gerados estudos capazes de construir solugdes possiveis diante dos indices cada
vez mais crescentes de violéncia. Diante do exposto e em virtude dessa
necessidade de contribuicdo para maior compreensdo ou até mesmo criacdo de
solucbes para o problema, o questionamento que se faz € como a accountability
gera possibilidade de qualidade da atividade policial e por consequéncia, na

seguranca publica?

O pressuposto que orienta este estudo € que a presenca da accountability
possibilita alcancar os resultados pretendidos pela organizacdo na questdao da
gestéao de qualidade, ao tempo que sua auséncia compromete os resultados de uma
atividade de policiamento mais eficaz e efetiva, pois ha uma intrinseca relacéo entre
ambas, onde a presenca ou ndo da accountability delineia a qualidade do servigo
prestado na seguranca publica, sendo a existéncia de uma determinante da

existéncia da outra.

O objetivo central deste trabalho é perceber qual € a posicdo que a
accountability ocupa na implementacdo ou na adocdo da gestdo da qualidade nas
organizacgdes policiais com o enfoque no estudo de caso da Policia Militar da Bahia
e se ela gera possibilidade de qualidade na atividade policial.

E para conseguir alcancar este objetivo geral, os seguintes objetivos

especificos foram trabalhados:
» Compreender 0s aspectos gerais que envolve o direito a seguranga no Brasil.

* Fazer um levantamento e descricdo dos entraves e problemas encontrados
relacionados a Administracdo Publica no Brasil no que tange as questbes da

Seguranca Publica.

* Identificar os aspectos técnicos da gestdo da qualidade condizentes com a

atividade policial.

* Identificar qual é a influéncia da accountability na atividade policial através de
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uma analise das caracteristicas das dimensdes da gestdo da qualidade em servicos.

O tema é justificado pela sua importancia social, pois a falta de seguranca
publica ja é uma realidade que impossibilita a existéncia de vida digna no planeta. A
importancia do questionamento a ser pesquisado, estd presente na propria
necessidade de melhor compreensdo dos fatos que o geram e até mesmo na
possibilidade de construcdo de solucdes cabiveis; mais precisamente, esta no fato
de que a existéncia da accountability pode ser determinante na compreensao do
problema.

O objetivo central definido se fundamenta cientificamente na existéncia da
problematica e na possibilidade de se verificar a hipétese suscitada — a existéncia de
accountability pode gerar qualidade nos servicos policias. Nesse sentido, a
determinacao dos objetivos especificos se deram com o intuito de atender o objetivo
geral, sendo viabilizados conforme as diversas andlises necesséarias a validar a

afirmacao pré-determinada.

Metodologicamente, trata-se de estudo exploratério, aprofundando questbes
tedricas e empiricas a cerca do tema, corporificando e adequando os conceitos
dentro do espectro da seguranca publica, mais especificamente, na atividade do
policial, sendo a pesquisa qualitativa. Para tanto foram trabalhados separadamente
as questdes da Administracdo Publica, da Seguranca Publica, da Atividade policial e
da gestdo da qualidade total como contexto basico; e os aspectos caracterizadores
da accountability, de forma mais especifica; para suportar a fundamentacdo do
objetivo deste trabalho.

A metodologia da pesquisa utilizada foi realizada através do método dedutivo,
pois partiu de uma sintese de raciocinio considerado hipoteticamente verdadeiro,
para se chegar a conclusdes enunciadas pelas premissas. O método de pesquisa foi
realizado com um estudo exploratorio com publico-alvo — a Policia Militar do Estado
da Bahia; suportada por técnica de analise de levantamento de dados de tipo
gualitativo, tendo como método a analise do conteudo tematica e estrutural; e a
técnica da pesquisa aconteceu por via de realizacdo de analise documental,
entrevistas exploratorias, com aplicacdo de questionarios semiestruturados, e

observacao participante.

Infere-se dos conhecimentos basicos sobre a seguranca publica que a sua
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garantia para uma determinada sociedade determina a qualidade de vida dos seus
nacionais pois possibilita a vivéncia e a convivéncia de maneira saudavel. A falta
desta provoca sérios danos que acarretam diversos problemas para uma nacao.
Para Pedra e Pedra: “A seguranca publica constitui um mecanismo de tutela
institucional que busca preservar a paz, a ordem publica e o bem-estar geral” (2009,
p.1720).

Verifica-se, portanto a importancia da seguranca publica para a sociedade
diante das variaveis que esta gera para o povo: a paz, a ordem publica e o bem-
estar. Sendo portanto, a seguranca publica imprescindivel para a preservacao e
gualificacdo da propria vida. Logo ja se percebe diante destes conceitos a
implicagdo direta entre o bem-estar de um grupo social e a seguranga publica
interna deste mesmo grupo, pois esta relacdo produz a situacao de ordem publica.

Além disto, fica claro que a seguranca publica tem em torno de si uma série de
variaveis acerca da possibilidade da manutencdo da convivéncia social com
gualidade que consiste justamente num ambiente social onde se convive com a paz,
a ordem e bem-estar social geral. Assim, manter um nivel adequado de seguranca

publica é primério para estabelecer a paz de uma coletividade. Rocha entende que:

A seguranca publica deve ser vista como uma situacdo desejavel e ndo
uma funcao. E diz que dessa noc¢édo resulta que os atuais chamados 6rgaos
de seguranca publica sdo 6rgdos de execugdo da defesa social,
normalmente incluidos na denominacao genérica de policia, que atuam,
entre outros oOrgaos, para a protecdo integral da populacdo, visando a
seguranca publica. (2011, p. 8)

Logo, a seguranca publica deve consistir na manutencao da paz, da ordem e
do bem-estar e ndo como simplesmente uma funcdo estatal de resolucdo de
problemas de inseguranca decorrentes da prépria falta de seguranca. Assim o
sentido imposto para a situacdo desejavel da seguranca publica interna é o de
manutencdo do nivel desta seguranca para que seja possivel gerar uma real

situacdo de seguranca.

Com este mesmo argumento o Manual Basico da escola Superior de Guerra
conceitua seguranca publica como: “garantia da manutencdo da ordem publica,
mediante a aplicacdo do poder de policia, prerrogativa do Estado”. (BRASIL — ESG,
2009, p.58). Este conceito traz a figura do Estado como garantidor desta seguranca
mediante a administracdo do seu poder de policia, através de suas acoes,

execucoes, estratégias propostas nas suas politicas de seguranca publica.
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O campo de analise privilegiado neste trabalho foi a Policia Militar da Bahia por
se tratar de uma das organizacdes policiais do sistema de seguranca publica. A
instituicdo escolhida traz em seu bojo a tradicdo e a consagracéo organizacional, e
uma fundamentalidade para a sociedade que perpassa 0 seu carater militar muitas
vezes questionados. Exerce a funcdo de policia administrativa, e atua através do
policiamento ostensivo e preventivo, para manter a ordem publica no ambito dos

Estados Federados brasileiros.

A Policia Militar da Bahia € uma Instituicdo que foi criada em 17 de fevereiro de
1825, segundo fontes da propria Instituicdo, com a finalidade de organizar o Estado
e para manter a tranquilidade e a seguranca publica. Fazem parte da policia
administrativa da Administragdo Publica no que tange ao dever estado de garantir a
Seguranca Publica. E Instituicio fundamental no processo pois é quem atua no

primeiramente na conquista da ordem publica.

O publico-alvo da pesquisa € a PM/BA na sua atividade enquanto um dos
garantidores da seguranca publica no Estado da Bahia, sendo escolhido pela sua
importancia no contexto da seguranca publica pois também depende dele o sucesso
do sistema uma vez que é um dos protagonistas. Os stakeholders participantes do
sistema sdo, como agentes internos, no caso deste estudo, os policiais militares e o

agente externo é a coletividade.

A seguranca publica atua por meio das organizacdes policias que sdo as
subdivisdes da policia responsaveis pela garantia da manuteng¢do da ordem publica.
No Brasil sdo cinco: a Policia Federal, a Policia Rodoviaria Federal, a Policia
Ferroviaria Federal, a Policia Militar e a Policia Civil. Desta forma, a escolha do
campo de analise se deu pela convergéncia entre o tema definido e a organizacao

policial escolhida: a Policia Militar.

O recorte empirico deste trabalho € a atividade policial e foi escolhido por se
adequar perfeitamente ao testa da hipétese construida. Através do estudo da
atividade do policial militar € possivel verificar se existe ou ndo o processo de
accountability envolvido com intuito de gerar uma maior qualidade na propria
atividade. O tipo de atuacao escolhido se valeu das suas caracteristicas peculiares e
também da sua expansividade social ao passo que esta presente em todo lugar no

ambito dos Estados brasileiros.
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Trata-se de uma funcdo administrativa da Administracdo Publica que busca
assegurar o bem-estar social, sendo manifestada através do poder de policia
administrativa, que fiscaliza, controla e impfe limites as liberdades individuais,
guando contrarios ao interesse publico. Na maioria das vezes apresenta-se como
uma atividade preventiva, mas em alguns casos age repressivamente, sempre no

sentido de manter a ordem publica.

Nesse sentido, se apresenta como um objeto ideal de medicao da presenca da
accountability e por consequéncia no auferimento da qualidade da instituicdo em
relacdo a sua atuacdo perante a sociedade, conforme observancia aos valores
organizacionais em questdo. Assim, pode ser considerado como um objeto legitimo
para esta pesquisa pois através do seu estudo, serd possivel demonstrar de forma
contundente os resultados pretendidos.

E a forma como o policial militar atua no contexto da seguranca publica, tendo
como instituicdo responsavel a PM/BA. Esta organizacdo foi privilegiada pela
aproximacdo existente do autor do trabalho com ambito policial militar, por ter
realizado a sua formacao priméria e secundaria em centro de estudo policial militar,
ter membros no ambito da sua familia que fazem parte do quadro da Instituicdo; bem

como pelo seu interesse em aprender mais sobre a Organizacao.

Foi desenvolvido um estudo exploratério empirico, na policia militar, com intuito
de verificar a atividade do policial militar na sua esséncia. Os dados levantados
durante a pesquisa foram de extrema relevancia para o0s resultados pois
corporificaram o trabalho e o tornou valido. Através das técnicas de andlise
estabelecidas foi possivel entender melhor a essencialidade e as especificidades da

atividade policial.

A técnica de analise utilizada foi uma avaliagdo qualitativa dos dados colhidos
ap0s todo processo de pesquisa em campo com a observancia do referencial
tedrico, sendo realizada uma analise do conteudo tematica e estrutural. Para
consubstanciar a pesquisa no estudo de caso, foi utilizada como técnica da pesquisa
a analise documental; entrevistas exploratorias, com aplicacdo de questiondrios
semiestruturados; e a observacao participante, utilizando as seguintes ferramentas:

analise documental, entrevistas exploratérias, e a observacao participante.

A anélise documental foi realizada de forma geral, realizada no ambito dos
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portais eletrdnicos da organizacdo e em escala menor, através de documentos
observados no momento das entrevistas presenciais com 0s policiais militares. O
intuito foi o de verificar a existéncia da consisténcia dos valores organizagbes

organizacionais postos formalmente e materialmente.

Nas entrevistas exploratdrias, foi aplicado um questionario semiestruturado
divido em trés blocos que consistiam em perguntas que tratavam sobre o
relacionamento interpessoal, a consisténcia dos valores organizacionais e o
atingimento destes valores pelos policias militares. Foram realizadas 2 entrevistas
consistentes e mais aprofundadas, com policiais militares da cupula da policia
militar, dentre eles: o Diretor de recursos Humanos, o comandante do Servico de

valorizacéo pessoal.

Além disto, foram realizadas 6 entrevistas com policias oficiais da policia militar
de diferentes companhias do 6rgdo. Nestas, foram utilizadas as mesmas perguntas
postas no questionario semiestruturados. Foram realizadas também 8 entrevistas
com policiais pracas (sargentes e soldados), também de diferentes batalhfées, com a
utilizacdo dos mesmos questionarios aplicados aos policias da cupula. Por fim, foi
feita 2 entrevista com policias ja aposentados, com a ajuda dos mesmos

guestionarios.

Junto a este processo, foi realizada observacgdes participante, no ambito dos
orgaos, quando da espera pelas entrevistas. O que se estabeleceu foi que se
chegaria 1 hora antes do horario marcado para as entrevistas e durante 0 momento
de espera fossem feitas as observagbBes. Aproveitou-se também as observacgdes
realizadas no momento das entrevistas diante das interferéncias e intercorréncia,

bem como nas conversas travadas entre eles.

A metodologia de pesquisa utilizada foi a mais apta a apresentar uma validag&o
para a hipétese ao passo que somente com um estudo exploratério, tedrico e
empirico, seria possivel se chegar a resultados confiaveis. Assim foi realizado um
aprofundamento tedrico acerca dos conceitos que permeia a atividade policial no
contexto da Seguranca Publica, partindo dos aspectos mais gerais aos mais
especificos.

No estudo sobre a seguranca publica e a atividade policial, buscou-se entender

as caracteristicas gerais das instituicbes que as envolve, bem como entender o
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sistema de seguranca como um todo. Foi imprescindivel para melhor escolher e
delimitar qual seria o objeto da pesquisa, no caso a atividade do policial militar, com
intuito de conseguir validar a hipotese. Assim, compreender alguns conceitos e
verificar quais o0s papeis de cada instituicdo dentro do contexto geral foi

determinante para o sucesso do trabalho.

Ao estudar a Administracdo Publica, pretendeu-se verificar as razdes e as
escolhas feitas no ambito da gestdo publica, conforme cada modelo de
administracdo existente atraves das suas caracteristicas e influéncias. Foi realizado
assim um estudo sobre a evolugcdo das organizacdes publicas dentro do espectro
administrativo e como cada modelo influenciou significativamente a gestdo nas
organizacbes publicas. Dai percebeu-se a existéncia de caracteristicas, nas
organizacfes atuais, dos modelos ja considerados superultrapassados e que nao

cabem mais no contexto atual das organizacdes.

O estudo sobre a gestdo da qualidade foi determinante para que fosse
especificado os parametros de determinacdo do que se entende por qualidade,
conforme a essencialidade da atividade publica e dentro dos parametros
estabelecidos pelas cinco dimensdes: a tangibilidade do servico de seguranga
publica; a confiabilidade buscada; a responsividade esperada; a seguranca a ser
garantida, dentro dos contornos de credibilidade, competéncia, seguranca e cortesia;
a empatia praticada. Assim, entender a esséncia da atividade policial é crucial para
se definir os parametros a serem seguidos na busca da qualidade.

Quando se tratou da accountability, houve o intuito de concretizar o trabalho ao
passo que é este o instituto delineador do tema da pesquisa. Assim, trata-se da
parte mais importante do referencial tedrico pois € nela que se constréi todo o
enquadramento da problemética da accountability no contexto da Administracao
Publica. Além disto, foi realizado um quadro teorico de andlise para definir melhor

gual seria a linha de analise definida.

A estrutura do desenvolvimento do trabalho foi dividida em trés partes.
Primeiramente, serdo apresentados estudos sobre a Seguranca Publica, com seus
aspectos normativos, sua consolidagdo constitucional e 0s seus aspectos
institucionais; referente a atividade policial, com suas caracteristicas gerais e
institucionais; logo apds serdo trabalhados alguns aspectos da Administracao

Publica e sua evolucdo. Na parte seguinte, o item a ser trabalhado sera o da gestao



26

da qualidade total, e por fim, sera apresentado o instituto da accountability, com toda
a sua problemética, os seus fundamentos teoricos, a sua conceituacdo e a sua
caracterizagdo; e um quadro tedrico delimitando os posicionamentos dos seus
principais autores. Os resultados obtidos atendem a légica do método proposto e

confirmam a hipétese apresentada.

As consideracfes preliminares para este estudo é que a geracao de qualidade
em servicos na atividade policial sé serd possivel uma vez que exista uma efetiva
accountability publica na atividade policial, sendo o agente policial o responsavel por
este evento pois depende da sua atuacdo individual, conforme os valores
organizacionais postos adequadamente. Sendo assim, fica comprovada a
interdependéncia entre a accountability e a qualidade nos termos da atividade
policial no contexto da seguranca publica.

Dai propbe-se estudos ainda mais consistentes que testem hipbéteses que
confrontem a accountabibility e seus desdobramentos com institutos modernos de
gestédo, como este trabalho, a fim de possibilitar uma compreensdo maior acerca dos
problemas que envolve a seguranca publica. Além disto, pretende-se desenvolver,
com base neste estudo, um proximo estudo mais aprofundado acerca da

accountability e o comportamento do policial na sua atividade.
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2 SEGURANCA PUBLICA

A seguranca publica no século XXI, é prioritaria para diversas nacdes em
virtude dos niveis de inseguranca existente em todo mundo que tem aumentado a
cada dia e esta situacdo tende a ficar cada vez mais cadtica. Diversas sdo as
motivacfes que justificam este fato impondo aos Estados-nac¢des posicionamentos
condizentes a fim de gerar solu¢des possiveis com intuito de diminuir ou até mesmo

dirimir o problema.

O estar seguro faz parte das necessidades vitais do homem. No processo de
evolucao social a busca por segurancga foi uma das varidveis condicionantes para o
estabelecimento de agrupamentos humanos que depois de todo processo evolutivo
viriam a ser os Estados da atualidade. Assim, a busca por protecao faz parte do
cotidiano do ser humano desde os primordios da humanidade perpassando por

conformacdes diante das variaveis existentes em cada contexto.

Na sociedade contemporanea, a complexidade social por si s ja impde uma
série de variaveis que interligadas geram problemas estruturais significativos. A
inseguranca publica € um fruto desse processo evolutivo social que esta diretamente
relacionado ao proprio ato de evoluir fazendo com que a sociedade a busque cada
vez mais, pois a cada dia ela vem sendo dirimida e exterminada por forca das
estruturas existente e também em virtude do descompasso estrutural social causado

pelas mais diversas variaveis geradoras das mazelas sociais.

O direito a seguranca € visto como fundamental e basilar por forca da sua
caracteristica garantidora dos outros fundamentais direitos como o préprio direito a
vida. Ha portanto uma relacdo de garantia entre o direito a seguranca e todos os
outros direitos pois este é pré-requisito para todos os outros. Assim a busca por
seguranca sempre estara pautada como um direito a ser vivido e respeitado. Nesse

sentido afirma Buonamici:

O direito a seguranca publica sempre esteve ligado a historia da propria
humanidade, presente em qualquer espécie de agrupamento humano,
formal ou ndo, conquanto seus integrantes sempre tiveram a necessidade
de protecdo social, exercida pela atuacdo policial, para garantir a paz e a
harmonia na convivéncia social, mormente indicados os valores principais
de autopreservacdo da espécie humana, o direito a vida; o direito a
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liberdade e o direito a propriedade. (2011, p. 7)

Desta forma a seguranca é elemento chave para a convivéncia social por sua
caracteristica garantidora e possibilitadora da existéncia humana. A garantia dela (a
seguranca) viabiliza a evolucédo da espécie humana. O grande problema encontrado
pela sociedade contemporédnea € a mitigacdo desta seguranca e 0 retrocesso
evolutivo gerado por sua falta pois o convivio social, diante dos indices cada vez

mais crescente de violéncia, tem se tornado cada vez mais insustentavel.

Depreende-se desta situacao que o limite garantidor da existéncia humana esta
ligado diretamente ao minimo de seguranca possivel para um ser humano conseguir
viver em paz e com harmonia. O convivio social depende dessa seguranca minima
individual para se estabelecer e possibilitar a evolucdo do homem. O direito a
seguranca nao se consuma por si so, ele € um direito que garante outros direitos e

por forca disso € que é imprescindivel para a sociedade.

A sociedade contemporanea tem se desdobrado em encontrar solucdes
viabilizadoras para esta seguranca no que pese que a falta desta inviabiliza o
convivio social. A cada instante os niveis de inseguranca vem tomando proporcdes
cada vez maiores e as acfes em praticas estdo cada vez mais inadequadas em
virtude da complexidade do problema diante das suas diversas variaveis
condicionantes. Resolver o problema de seguranca € uma necessidade fundamental

para a continuidade da espécie humana.

A seguranca € o elemento base para a convivéncia social. A sua falta retira do
ser humano a possibilidade de conviver com outros seres humanos no compasso

em que retirara também o respeito pelos direitos alheios. Nesse sentido:

A seguranca publica consiste numa situacdo de preservacdo ou
restabelecimento dessa convivéncia social que permite que todos gozem de
seus direitos e exercam suas atividades sem perturbacéo de outrem, salvo
nos limites de gozo e reivindicacBes de seus préprios direitos e defesa de
seus legitimos interesses. (SILVA, 2010b, p.779)

A existéncia da seguranca garante por si s6 a ordem publica. “A ordem publica
€ a auséncia de desordem, a paz, de que resulta a incolumidade da pessoa e do
patrimonio [...]” (FERREIRA FILHO, 1999, p.88). Desta forma a seguranca traz a
ordem e é quem a mantém. A inseguranca é a justificadora da desordem publica
encontrada na sociedade contemporanea. O que garante a ordem publica é o
estabelecimento da seguranca que funciona como parametro de sua propria

definicao.
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A seguranca concorre na contemporaneidade como um grande desafio a ser
solucionado. O seu estabelecimento € vital para sistema social. E o recurso mais
imprescindivel para sucessdo humana no que tange ao seu poder de manutencao e
preservacdo do convivio social. “A seguranca publica constitui um mecanismo de
tutela institucional que busca preservar a paz, a ordem publica e o bem-estar geral”
(PEDRA & PEDRA, 2009, p. 1720).

Nesse diapasdo o assunto seguranca estd na pauta dos Estados-nagfes como
uma das prioridades sociais a serem resolvidas com mais brevidade possivel. Os
desafios sdo grandes e complexos por forca das diversas variaveis que circundam o
tema e também devido ao seu crescimento acelerado. O problema da seguranca
tem sido encarado pelos governos estatais como uma febre que ndo passa e que

precisa ser contida.

Entender a seguranca como um elemento vital para vida humana é
determinante para a construcdo de solucbes possiveis. Os Estados tem tentado
fazer o seu papel apesar de todos os descompassos existentes. Visualizar o direito a
seguranca como direito humano é imprescindivel para concretizacdo das solucdes

viaveis. Tratar a seguranca como fundamental pode ser um caminho adequado.

No Brasil a situacdo € ainda mais grave devido a complexidade propria do pais.
Desde o seu tamanho até a sua consideravel desigualdade social, diversas sao as
variaveis que influenciam no processo de estabelecimento da inseguranca publica
existente. Os problemas de falta de segurancga encontrados na nagéo brasileira sao
de diversas ordens e devem ser encarados com seriedade e prioridade pois

demandam acgdes concretas e urgentes.

s

Colocar em pauta de urgéncia a seguranca brasileira € substancial para
recompor as estruturas sociais brasileiras que se tornam cada vez mais vitimas da
realidade nua e crua da inseguranca existente. Tratar o problema em todas as suas
dimensdes € primario para gerar alternativas de solucfes para o obstaculo. Sendo

assim é preciso cuidar do assunto com compromisso e seriedade.

Contudo, pode-se dizer que a seguranca publica interna é parte de um todo um
contexto de um Estado Social Democratico de Direito ndo sendo necessariamente
uma causa final do Estado ou um direito ou garantia fundamental individual, porém

existe uma relacao intrinseca da entre elas (seguranca interna e externa) com todas
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as outras concepcoes existentes de seguranca publica na Constituicao.

Adentrando aos dispositivos da CF/88, o termo seguranca vai sendo
especificado e delimitado de acordo com a esséncia de cada subtipo dos
doutrinadores constitucionalistas. Neste processo podem ser basicamente
considerados quatro subtipos de seguranca: seguranca nacional — soberania
nacional; seguranca juridica — seguranca institucional juridica; seguranca social —
seguranca publica interna em sentido amplo; seguranca publica — seguranca publica

interna em sentido estricto.

Infere-se a definicdo de cada subtipo de acordo com as definicbes postas e
consagradas pelos diversos autores do direito constitucional, a saber: (Ferreira Filho,
1999; Cunha Junior, 2012; Justen Filho, 2012; Silva 2010a, 2010b; Souza Neto,
2008; Carvalho Filho, 2004). Seguem as definicbes extraidas dos estudos das obras
desses autores:

Primeiramente tem-se a seguranca nacional que é uma atribuicdo exclusiva e
fundamental do Estado-nacdo soberano e que tem como essencial a protecdo do
Estado brasileiro contra qualquer ameaca ou agressdo, externa ou até mesmo
interna, em contraponto aos interesses nacionais, a defesa do territorio e a
integridade da populacdo. E vista como aquela que garante protege a soberania

nacional de um pais e pode ser tratado como a seguranca externa.

Outro subtipo € a seguranca juridica que € um principio e um direito
fundamental para o cidaddo baseada nas leis e que sdo garantidas contra o préprio
Estado implicando estabilidade e prote¢cdo contra alteracdo agressivas numa
realidade fatica juridica para que sejam mantidas as decisdes tomadas por ele
mesmo e que nao haja retroatividade, mantendo assim um efeito prospectivo da lei.
Este tipo de seguranca é visto como um direito de garantia contra as acdes
inconvenientes do proprio Estado, podendo ser tratado como uma espécie de

seguranca institucional juridica estatal.

O terceiro subtipo a ser considerado € a seguranca social que é aquela que
protege a coletividade de forma objetiva com a esséncia de manutencdo da ordem
social, do bem viver e com o intuito de estabelecer um bom convivio social. E aquela
que possibilita a existéncia humana em comunidade e que € determinada pelo

contratualismo fundamentador das sociedades ocidentais modernas. Esta pode ser
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vista como a seguranca publica interna em sentido amplo.

O quarto subtipo € o que trata da seguranca individual que pode ser
considerada como aquela que permeia a unidade ser humano. E a seguranca para
um unico individuo, de onde é observado desde a sua liberdade, passando pela
manutencdo da sua propriedade, garantindo a sua integridade fisica e psicoldgica, e
chegando até a preservacdo dos seus direitos individuais fundamentais ainda que
difusos quando considerados coletivamente. Podendo esta ser tratada como a
seguranca publica em sentido stricto sensu, ou comumente conhecida simplesmente

como seguranca publica.

Todos esses subtipos de seguranca sdo tangenciados pelos sentidos de
seguranca existente nos dispositivos constitucionais. O constituinte foi bastante
preciso em alguns momentos, porém em outros ndo taxou os conceitos de forma
satisfatoria e nem deixou explicito o conceito em determinados dispositivos.
Contudo, este fato néo influencia negativamente a interpretacdo dada tanto pela
doutrina quanto pela jurisprudéncia. O que se observa € que ndo ha nenhum ponto
controvertido quanto ao direito a seguranca tanto de forma geral quanto com relacdo
a cada subtipo exposto.

Cada um dos subtipos carregam as suas caracteristicas e estdo de alguma
forma assegurados constitucionalmente. Contudo ndo € objeto deste estudo
contemplar o todo relacionado a seguranca e sim apenas um dos subtipos aqui
estabelecidos que € o de segurancga publica interna em sentido estricto que sera
tratado daqui para frente como simplesmente seguranca publica que por sinal ja tem

esse termo socialmente consagrado.

Infere-se dos estudos que a Seguranca Publica nesse contexto é considerada
como um direito que perpassa de alguma forma e ainda que superficialmente por
todos o0s conceitos constitucionais. Para tanto se faz necessario explicar
minuciosamente o termo com o intuito de caracteriza-lo da forma mais contundente
possivel. Sendo assim, € primordial decifra-lo diante de cada um dos dispositivos ja

expostos e além disto percorrer dispositivos ainda ndo trabalhados.

Nesse intuito, sera trabalhado o termo seguranca publica a fim de estabelecer
um ponto de partida para o estudo do assunto como um todo. A sua definicdo

concreta € importante para que seja possivel clarear o que € caracteristico da
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seguranca publica em cada dispositivo constitucional a fim de demonstrar a

existéncia de cada subtipo através da interpretacdo de cada dispositivo.

A situagdo da seguranca publica no Brasil apresenta dimensfes bastante
relevantes. O problema é tdo complexo que é preciso trata-lo de forma visceral.
Nesse sentido cabe a institucionalizacdo estatal do revés com o intuito de enfrentar
0 transtorno mais amplamente. O pais se apresenta como um Estado social-
democrético de direito onde a seguranca é tida como fundamento da propria

existéncia de uma sociedade.

Um estado democratico de direito redne dois institutos distintos mais que se
complementam e definem os parametros dos Estados ocidentais modernos. Um
Estado democréatico € aquele em que o governo € exercido pelo povo — no caso do
Brasil, através dos seus representantes; ja um Estado de direito é aquele em que a
lei impera, sendo esta criada pelo proprio Estado, constituindo assim o direito
positivo (SILVA, 2010b). Desta forma, nesta tipologia de Estado, o povo € o legitimo
governante e o exercicio deste governo ocorrera através de seus representantes e

guiado pelas leis.

Nesse contexto a Constituicdo de um pais é 0 seu guia pois se constitui no
direito positivo que foi formado pelo povo através dos seus representantes (SILVA,
2002). O papel da constitucionalizacao é justamente alinhar as condutas sociais, em
todos os termos e de todas as formas de toda a estrutura de um pais, sendo o
mecanismo juridico e politico capaz de evitar abusos e garantir a liberdade dos

cidaddos. Dai a sua incondicional importancia.

Diante de todas as exposicOes relacionadas aos conceitos construidos de
seguranca publica percebe-se a real necessidade da existéncia do assunto no
ambito constitucional. Além disto, dentro de um Estado Social democratico de
Direito, a seguranca publica interna é fundamento para a propria existéncia de uma
sociedade cuja diversidade Ihe é inerente. Assim € necessario a constitucionalizacao
da seguranca publica interna a fim de garantir a0 menos as bases de sustentacao
desta para a sociedade (SOUZA NETO, 2008).

Portanto todos os assuntos essenciais a uma nacédo devem estar contidas na
Carta Magna. Constitucionalizar é legitimar o posicionamento do Estado perante

determinado impasse. E institucionalizar como constitucional determinado objeto.
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Essa constitucionalizacdo decorre da necessidade de se legitimar determinados
assuntos em conformidade com as necessidades de um povo (SOUZA NETO,
2008).

A Constituicdo € o documento condutor de uma nacéo. Os seus fundamentos,
principios, objetivos e regras sdo as bases formadoras de determinada sociedade.
Todas as diretrizes gerais a serem seguidas estdo la postas como se fossem
manuais de orientacdo (SILVA, 2002). Desta forma é imperioso estar contida em seu
texto todas os direitos fundamentais e sociais, bem como, de forma genérica as

indicacdes das estruturas organizacionais que comporao o Estado-nacéo.

No Brasil diversos sdo os temas tratados constitucionalmente. Quanto a
seguranca publica, ela é assunto presente na Constituicdo brasileira, mas néao
apresenta a amplitude necessaria que |lhe é indispensavel. Assim, por forca da
imprescindibilidade e em virtude da sua complexidade passou por um processo de
constitucionalizacdo que foi gradativo e em conformidade com o cada momento do
contexto historico brasileiro. A importancia desse processo € descrito por Souza
Neto:

A constitucionalizacdo traz importantes consequéncias para a legitimacéo
da atuacgédo estatal na formulagdo e na execugédo de politicas de seguranca.
As leis sobre seguranga, nos trés planos federativos de governo, devem
estar em conformidade com a Constituicdo Federal, assim como as
respectivas estruturas administrativas e as proprias acdes concretas das
autoridades policiais. O fundamento ultimo de uma diligéncia investigatoria
ou de uma acéo de policiamento ostensivo é o que dispde a Constituicao.
(2008, p.3)

A seguranca esta na Constituicdo brasileira com diversos enfoques. Ela esta
presente em diversos dispositivos constitucionais e com sentidos diferenciados que
muitas vezes nao condizem com o sentido de seguranca publica interna. Neste
caso, a seguranca € aquela que tem que ocorrer dentro da fronteira do Estado como
direito de seu cidadao sendo garantido de forma publica e individual e que tem como

objetivo o estabelecimento do convivio social dentro da propria nacéo.

A sua constitucionalizacdo se deveu ao aumento de inseguranca apresentado
nas décadas iniciais do século XXI e que em virtude da sua complexidade passou a
ser um direito social fundamental apds ter sido extremamente cerceado. Nas
constituicBes anteriores a Constituicdo federal de 1988, a seguranca publica interna,
como anteriormente posta, ndo foi observada. Muito em virtude da suposta falta de

necessidade ainda ndo muito grave nos contextos histéricos das constituicoes
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anteriores. Tratando do tema com a mesma ideia expde Souza Neto:

A historia constitucional brasileira esta repleta de referéncias difusas a
seguranca publica. Mas até a Constituicdo de 1988, ndo havia capitulo
proprio, nem previsao constitucional mais detalhada, como agora se verifica.
Por ter “constitucionalizado”, em detalhe, a seguranca publica, a
Constituicdo de 1988 se individualiza ainda no direito comparado, em que
também predominam referéncias pontuais. (2008, p. 2)

Contudo o constituinte de 88 foi mais preciso em tratar sobre seguranca publica
interna dando um tratamento direto ao assunto. Em muitos dispositivos da CF/88
encontra-se o termo seguranca trazendo conceitos dispares que ndo comprometem
o direito em si, mas que precisam ser especificados a fim de néo gerar imprecisdes.
Todos os sentidos guardam em si uma espécie de salvaguarda, mas nem todos
contém a esséncia de protecdo perante a outrem em virtude de estar em perigo o

seu patrimonio, a sua liberdade, a sua integridade fisica e até mesmo a sua vida.

Portanto, constitucionalizar a seguranca € imprescindivel para que seja
possivel criar um contexto de sociedade democratica de direito, caso contrario nao
h& possibilidade de convivéncia social. A seguranca publica interna € um tema que
tem que estar presente no ambito da Constituicdo de um pais para que seja possivel
haver uma regulacdo de todo a sua existéncia objetivando gerar um contexto de
ordem publica. Como aponta Azevedo e Basso: “A abordagem constitucional do
tema, igualmente, encontra guarida no Principio constitucional estruturante, €
constitutivo e indicativo das ideias diretivas béasicas de toda a ordem constitucional”.
(2008, p.22).

Essa necessidade € apresentada devido a relacdo existente entre a seguranca
publica e os direitos fundamentais bem como os direitos sociais, pois pode ser
considerada como a guardia desses direitos. Trata-se, portanto de uma garantia
social fundamental que deve estar consagrado constitucionalmente devido a sua
propria esséncia fundamental de protecdo aos direitos mais importantes para uma
nacéo (AZEVEDO, 2009).

Além disto, justamente pelo seu grau de fundamentabilidade de proteger e
guardar os direitos sociais e fundamentais é que a sua responsabilidade recai de
forma geral ndo somente para o Estado e é desta forma que ela vem consagrada na
Constituicdo no caput do seu artigo 144: “A seguranca publica, dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos, € exercida para a preservacao da ordem publica

e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, através dos seguintes orgéaos: [...]".
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(BRASIL, 1988).

Contudo quem tem o dever como esséncia é o proprio Estado pois ele € quem
deve possuir os meios adequados para garanti-la conforme esta taxado no artigo
144 da CF/88. Contudo ndo se deve esquecer na intengao do constituinte em gerar
a responsabilidade da seguranca para todo ainda que de forma mitigada. Assim

afirma Pedra & Pedra:

A responsabilidade-dever de promover a seguranca publica recai
substancialmente no Estado, haja vista ter a propria Constituicdo ter
elencados os meios (6rgdo permanentes) necessarios para 0 Seu exercicio.
A responsabilidade dos cidaddos restringe-se no cumprimento das leis e no
respeito aos direitos fundamentais. (2009, p. 1722)

Contudo, o compromisso principal é do Estado, recaindo sobre ele a conducéo
da maior parte do problema e 0 que resta ao povo como dever é a aceitacao e
respeito as acbes do governo. Souza Neto traz como uma das concepcdes de
seguranca publica a concepcdo democratica que esta centrada na ideia de
seguranca publica como uma prestacao de servi¢o publico. Para o autor:

O cidadao é destinatario desse servico. Nao ha inimigos a combater, mas
cidadaos para servir. A policia democréatica, prestadora que é de um servico
publico, em regra, € uma policia civil, embora possa atuar uniformizada,
sobretudo no policiamento ostensivo. A policia democratica ndo discrimina,
ndo faz distingdes arbitrarias: trata os barracos nas favelas como ‘domicilios
inviolaveis. (2008, p.5)

Tratar a segurangca como um servi¢o publico tendo o cidaddo o seu destinatario
seria mais viavel para o envolvimento social da populagdo como um todo. O
comprometimento ocorreria de forma mais concreta e a populagédo agiria com mais
ativismo. Ndo ha duvidas de que esta concepcdo converge para o ideal de um
Estado Democratico de direito onde coloca o individuo como parte do processo,

conforme ideia do mesmo autor:

A concepcdo democratica estimula a participagdo popular na gestdo da
seguranca publica; valoriza arranjos participativos e incrementa a
transparéncia das instituices policiais. Para ela, a funcdo da atividade
policial é gerar “coesdo social”, ndo pronunciar antagonismos; € propiciar
um contexto adequado a cooperacéo entre cidadados livres e iguais. (2008,
p.5)

Conclui-se, portanto que dentro de pais democratico de direito é necessario
que as instituicbes responsaveis pela garantia da seguranca publica, seja de forma
geral ou substancial, estejam alinhadas para que as a¢fes sejam conjuntas. A busca
por solucdes de problemas complexos como € o0 caso da crise existente na

seguranca publica requer agcdes nesse nivel. Assim idealiza Souza neto:
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Um conceito de seguranca publica adequado a constituicdo de 1988 é um
conceito que se harmonize com o principio democratico, com os direitos
fundamentais e com a dignidade da pessoa humana. Por conta de sua
importéncia para a configuracdo de um estado democratico de direito, os
principios fundamentais produzem eficacia irradiante sobre os demais
preceitos que compde a Constituicdo, inclusive sobre aqueles
especificadamente relacionados a seguranca publica. (2008, p.8)

Todo esse discurso apenas enfatiza a necessidade e constitucionalizagdo da
seguranca publica para a sociedade brasileira. Trazer a seguranca para CF/88 foi
importante para consuma-la como imprescindivel e fundamental. O que ocorre é que
€ preciso fugir das omissdes organizacionais e assumir o carater constitucional da
seguranca trazendo-a para o plano da realidade nacional. Ndo € mais permissivel
que a imperiosidade da seguranga publica ndo saia do texto constitucional.

As normas constitucionais das quais emanam o direito a seguranca publica séo
normas programaticas, ou seja, impéem ao Estado o cumprimento de certos fins, a
consecucdo de certas tarefas de forma a realizar certos principios e objetivos
definidos no “caput’, do artigo 144, da Constituicdo Federal. Sendo assim sao
normas que nao dependem da vontade do Estado sendo portanto a sua obrigagao.

Podemos, aqui, ponderar que a Constituicdo Federal procurou resguardar o
direito a seguranca publica por meio de trés estratégias diferentes de modo
a conferir a norma de direito social imediata exigibilidade na medida em que:
a) considera a seguranca publica como dever do Estado e, portanto,
constitui uma tarefa ou programa afeto ao Poder Publico; b) prevé a
seguranca publica como direito de todos, e, com efeito, a toma como direito
publico subjetivo do cidaddo; e c¢) nomeia as instituicbes e os 0Orgaos
encarregados da prestacdo do dever cometido ao Estado, estipulando as
suas respectivas atribui¢cbes. (BUONAMICI, 2011, p. 11)

Com a andlise realizada por Buonamici (2011) fica explicito o carater
programatico das normas constitucionais que tratam da seguranca publica. O autor
aponta as dimensdes dadas na CF/88 ao direito a seguranca indicando-as como
estratégias. Desta forma fica mais ainda nitido perceber que o objetivo desta norma
€ de cunho programatico.

Infere-se de estudos sobre o assunto que a fundamentalidade do instituto
seguranca publica se deve ao seu carater garantidor dos outros direitos
fundamentais. Ainda que ndo tenha sido originado com essa hatureza, a
complexidade que o envolve acabou por torna-lo como um direito fundamental.
Assim, na contemporaneidade o carater de fundamentalidade € inerente a

seguranca publica em virtude da sua essencialidade para vida.

A falta de seguranca provoca uma situacao de instabilidade para outros direitos
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fundamentais na vida do ser humano. A seguranca social ndo alcanca mais a
complexidade do problema ndo mais conseguindo garantir a ordem publica por for¢a
do nivel a que chegou a inseguranca publica que na atualidade j& é tratada na
individualidade. O contexto de seguranca publica ndo cabe, somente, mais enquanto
coletividade pois a urgéncia em estd seguro jaA € do cidaddo individual. Nessa

mesma linha aponta Azevedo e Basso:

A percepcdo generalizada de crescimento da criminalidade violenta na
sociedade contemporéanea coloca o tema seguranga publica no centro do
debate politico e juridico. Com frequéncia, fala-se em um direito a
seguranca publica por parte do individuo, o que torna forgosa a reflexdo a
respeito de uma relacdo possivel entre aquela e os direitos fundamentais.
(2008, p.22)

O autor deixa claro a necessidade em individualizar a seguranca publica diante
da realidade encontrada na sociedade. Em virtude disto € natural tratar a seguranca
publica como direito fundamental da em que foi necessario a sua individualizacdo. A
violéncia alastrou-se de tal forma que conduziu este caminho e orientou 0s
interpretes da ConstituicAo a entender o direito dentro dessa fundamentalidade.

Assim evidencia Pedra e Pedra:

E essas previsbes sao logicas, ja que, como a convivéncia harmonica
reclama a preservacdo dos direitos e garantias fundamentais, mostra-se
necessario a existéncia de uma atividade constante prevencao e repressao
de condutas criminosas até porque nao se pode analisar a seguranca
publica esquecendo a importancia dos direitos fundamentais, como a vida, o
bem-estar, o trabalho, o lazer, a moradia, dentre outros. (2009, p.1722)

Percebe-se entdo que dada a importancia da sua garantia por si s6 ja ganha a
seguranca publica este status — o de ser fundamental. Em conformidade com a sua
necessidade, ainda que ndo seja considerado como fundamental, é imprescindivel
para a vida humana. A ameaca aos direitos fundamentais do homem no mundo atual
exige o direito a seguranca publica mesmo que este ndo seja considerado como

fundamental.

Assim, a seguranca publica pode ser considerado como direito fundamental
guando comparado com outros direitos de parecidos teores que sao apresentados
como fundamentais pela Constituicdo do Brasil de 1988. A implicacdo de sua falta
afeta diretamente direito como a o direito a liberdade, a propriedade, a vida, a saude,

dente outros.

A eficicia de uma norma determina a forma que esta entrar4 em vigor. A norma

gue trata de forma direta sobre a seguranca publica tem eficacia normativa limitada
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nao produzindo efeitos com apenas sua entrada em vigor. (SILVA, 2002). O fato da
norma ser programatica, como ja explicitado anteriormente, € que delimita a sua

eficicia. Assim explica Silva:

Por constituir norma programatica, o direito a seguranca publica extraido
da Constituicdo Federal possui eficicia limitada, ou seja, “ndo produz,
com a simples entrada em vigor, todos os seus efeitos essenciais,
porque o legislador constituinte, por qualquer motivo, ndo estabeleceu
sobre a matéria, uma normatividade para isso bastante, deixando essa
tarefa ao legislador ordinario ou a outro érgéo do Estado. (2002, p. 82)

Conclui-se que o fato do legislador ndo ter estabelecido uma normatividade
completa justifica a natureza da sua eficacia limitada pois néo esta contido na CF/88
em que momento ela entrara em vigor, até mesmo porque ndo teria sentido por
justamente se tratar de uma programatica. O intuito de uma constituicdo deve ser
apenas 0 de gerar essas normas programaticas para que o legislador ordinario
possa complementa-la. Contudo isto ainda ndo ocorreu no ambito da seguranca

publica.

Outro aspecto sobre a eficacia das normas de seguranca publica é que ela é
irradiante em virtude da sua fundamentalidade ja explicitada. Este poder de
irradiacdo se deve pelo simples fato de ser fundamental e garantidora de outros
direitos fundamentais. Assim ela se coloca numa situacdo em 0s principios

fundamentais irradiam sobre ela. Esse entendimento é posto por Souza Neto:

Um conceito de seguranca publica adequado a constituicdo de 1988 é um
conceito que se harmonize com o principio democratico, com os direitos
fundamentais e com a dignidade da pessoa humana. Por conta de sua
importancia para a configuracdo de um estado democratico de direito, os
principios fundamentais produzem eficacia irradiante sobre os demais
preceitos que compde a Constituicdo, inclusive sobre aqueles
especificadamente relacionados a seguranca publica. (2008, p.8)

Contudo, a sua imprescindibilidade gera a sua fundamentalidade. Com isso o
direito a seguranca publica vai se tornando cada vez mais essencial para o povo. A
limitacdo da sua eficacia pode ser contida caso o legislador ordinario crie as leis
necesséarias e gere a imediatividade de sua eficacia. Ocorre que este ndo é o
problema principal que circunda a seguranca publica no Brasil e ndo € por conta

disto que direito a seguranca publica deixara de produzir os seus efeitos.
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3 OS PROCESSOS EVOLUTIVOS DA ADMINISTRACAO PUBLIC A

Infere-se dos estudos preliminares sobre o Estado que maior parte deles
reconhecem a necessidade de um aparato administrativo para gerir as suas
atividades. Trata-se da funcdo de administrar que € inerente a sua sobrevivéncia,
tendo como objeto as necessidades coletivas do proprio Estado enquanto
representante dos administrados. Para tanto € importante que haja uma estrutura
em conformidade com o0s seus objetivos e ajustados de acordo com suas

caracteristicas de nagéo.

A Administrac@o Publica estrutura-se através de seus Orgdos estatais onde
desempenham a funcdo e a atividade administrativa. Quase a totalidade dessas
atividades sdo praticadas pelo Poder executivo, apesar dos outros poderes —
Legislativo e Judiciério, também praticarem atividades administrativas. No entender
de Justen Filho, “A Administracdo Publica é uma atividade que se caracteriza pela
adocao de diversas providéncias a fim de satisfazer imediatamente os direitos
fundamentais” (2012, p.226).

Ainda para o Autor, como para grande parte da doutrina administrativista, a
expressdo Administracdo Publica apresenta duas acepg¢des: uma subjetiva e outra
objetiva. No sentido subijetivo, significa o “[...] conjunto de pessoas, publicas e
privadas, e de 0Orgdos que exercitam atividade administratival...]”; e no sentido
objetivo é “[...Jo conjunto de bens e direitos necessarios ao desempenho da funcao
administratival...]"(JUSTEN FILHO, 2012, p.227).

De acordo com Meireles, “Em sentido material, € o conjunto das funcdes
necessarias aos servicos publicos em geral; em acepcdo operacional, € 0
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servicos proprios do Estado
ou por ele assumidos em beneficio da coletividade” (2003, p.64). Ha portanto, de
acordo com a ideia do autor, duas concepg¢Oes bastantes claras e definidas que
colocam o Estado em duas posi¢Oes diferenciadas, a primeira diz respeito ao Estado
com garantidor dos direitos da sociedade e a segunda traz o Estado como

administrador dos bens da sociedade.
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Neste mesmo sentido varios outros autores da doutrina administrativista fazem
a mesma divisdo levando em conta a esséncia da fungdo desempenhada. Para
alguns autores estas duas concepg¢bes ndo se confundem como dito por Carvalho
Filho:

A administracdo publica, sob o angulo subjetivo, ndo deve ser confundida
com qualquer dos Poderes estruturais do estado, sobretudo o Poder
Executivo, ao qual se atribui usualmente a funcdo administrativa. Para a
perfeita nocdo de sua extensdo é necessario pdor em relevo a funcao
administrativa em si, e ndo o poder em que é ela exercida. Embora seja o
poder executivo o administrador por exceléncia, nos Poderes Legislativo e
Judiciario ha numerosas tarefas que constituem atividade administrativa,
como € o caso, por exemplo, das que se referem a organizacao interna dos
seus servidores. Desse modo, todos os 6rgaos e agentes que, em qualquer
desses Poderes, estejam exercendo funcdo administrativa, serdo
integrantes da Administracédo Puablica. (2004, p.10)

Portanto, pode-se conceituar a administracdo publica objetivamente ou
subjetivamente, neste caso também chamado por alguns autores de conceito
operacional. Dentro de uma perspectiva objetiva ela pode ser definida como a
atividade do Estado para assegurar o interesse coletivo e de modo subjetivo ela
pode ser entendida como um conjunto de 6rgaos e de pessoas juridicas aos quais a
lei atribui o exercicio da funcdo administrativa do Estado com a funcdo perene e
sistematica, legal e técnica, de realizacdo dos servigos proprios do Estado, em
beneficio da coletividade.

Quanto as atividades tipicas administrativas publicas ndo ha um consenso na
doutrina diante da grande variedade. Contudo, para efeitos deste estudo basta
apresenta-las de forma geral sem as mais diversas especificacdes expostas pelos
administrativistas. Assim, basicamente, os tipos de atividade administrativas se
encaixam em trés géneros onde qualquer das espécies apresentadas se adequaram

ha um deles.

A saber, conforme diversos entendimentos doutrinarios (CARVALHO FILHO,
DI PIETRO, MELLO; 2013, 2010, 2010), as atividades publica administrativas se
dividem em: atividades de fomento, quando relacionadas a economia de forma geral,
no incentivo para setores sociais especificos, estimulando o desenvolvimento da
ordem social e econdémica; servigcos publicos, que é a funcéo positiva do Estado ao
prestar servicos publicos; e o exercicio do poder de policia que € funcdo negativa do
Estado se conformando nas atividades de limitagdo e condicionamento da liberdade
e propriedade privadas em favor do interesse publico.
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Para fins deste estudo, a énfase sera dada ao exercicio do poder de policia por
conter o objeto principal deste trabalho que é a atividade policial. Porém é
importante diferenciar especificamente duas dessas atividades para que nao seja
gerado confusdes que comprometam o entendimento. E necessario compreender e
apreender a diferenca entre servico publico e poder de policia que sdo muitas vezes

confundidos a depender da caracteristica da atividade.

Para Mello (2010), servigos publicos sdo atividade materiais do Estado, que
nao podem ficar relegadas a iniciativa tendo o Estado que assumi-las com as
préprias maos, por conterem carater de fundamentalidade. Para tanto, elas se
submetem a uma disciplina juridica especifica e preordenada para garantir protecao
aos interesses coletivos. Ressalta o autor ainda que é permitido ao Estado outorgar
0 seu exercicio a terceiros conforme as caracteristicas do servigo publico bem como

de acordo com as exigéncias constitucionais a respeito.

No entender de Carvalho Filho (2013), o conceito de servi¢co publico envolve
diversos critérios relativos a atividade publica, sendo toda prestacdo de atividade
dada pelo Estado ou pelos seus delegados com intuito de satisfazer as
necessidades essenciais e secundarias da coletividade. Assim, o autor levanta como
caracteristicas principais do servico publico a criacdo de sujeitos publicos, que sao
regulamentados e fiscalizados pelo poder publico; o interesse coletivo, como intuito
de propiciar a seus suditos todo tipo de comodidades a serem por eles fruida; e o
regime de direito publico, que é instituido pelo Estado e alveja o interesse coletivo.

No caso do poder de policia, Mello (2010) defende que é uma atividade que
tem o objetivo de assegurar o cumprimento das leis que se efetiva mediante
fiscalizacdo ora preventiva, ora repressiva. Assim, confirmam o cumprimento das leis
que estabelecem as limitagcbes administrativas a liberdade e a propriedade, com

intuito de evitar comportamentos danosos a coletividade.

No pensar de Caetano (1977), o poder de policia € o0 modo de atuar da
autoridade administrativa que consiste em intervir no exercicio das atividades
individuas suscetiveis de trazer perigos nos interesses gerais para evitar os danos
sociais protegidos por lei. Ja para Carvalho Filho (2013), é a restricdo do uso e do
gozo da liberdade e da propriedade, pautada na lei, em favor do interesse da

coletividade.
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A diferenciacdo entre as duas atividades € de extrema importancia pois revela
a esséncia da forma de atuacdo do Estado na sua atividade administrativa. A
confuséo existente entra as duas ocorre naturalmente, inclusive no meio académico,
principalmente devido ao sentido da palavra servico que generaliza a expressao ao
concentrar o seu significado no sentido de servir, prestar servico e logicamente
guando alguém faz algo para o outro esta de alguma forma prestando um servigo.
Para Justen Filho, a diferenga consiste em:

As medidas de policia apresentam natureza preventiva da lesdo a
interesses publicos e privados, traduzindo-se em atos estatais que preveem
de modo abstrato limitacdes a autonomia dos particulares e podendo
traduzir-se em atos materiais de coercdo para dar execugdo as
determinagdes normativas (represséo). [...] Ja o servico publico se traduz
numa atividade prestacional da Administracdo Publica, destinada a fornecer
utilidades necessarias diretamente a realizagdo dos direitos fundamentais.
(2012, p.559).

ApOs conceituacao ja suficiente do poder de policia, importante se faz observar
caracteristicas propria da atividade. Justen Filho afirma que: “[...] o poder de policia
administrativa € a competéncia para disciplinar o exercicio da autonomia privada
para a realizacdo de direitos fundamentais e da democracia, segundo 0s principios
da legalidade e da proporcionalidade|...]” (2012, p.553). Assim, é a atividade estatal

restritiva dos interesses privados em funcéo do interesse publico.

E importante observar que o exercicio do poder de policia ndo se restringe a
atuacdo estatal ao oferecer a seguranca publica, pois a atividade é muito mais
abrangente. Além disto, a expressao contém a palavra policia e isso pode gerar uma
espécie de confusdo, mas trata-se apenas do uso da palavra em uma das funcoes,
acOes de policias, que faz parte de uma atividade maior que € o poder de policia.
Assim, aponta Justen filho que “[...] a expresséo policia, no vocabulario ndo técnico,
€ relacionada a uma atuacao estatal que ndo consiste na policia administrativa [...]”
(2012, p.558).

A Administracdo Publica Brasileira, ao longo de sua evolugdo, apresentou
caracteristicas bastante diversificadas que especificaram momentos da sua historia
e geraram fortes herancas a sociedade brasileira. A diversidade de caracteristicas
esta baseada nas transformagfes ocorridas no Brasil e no mundo, que repercutiram
em todo o processo de construcdo desta estrutura administrativa. A cada etapa
deste contexto, caracteristicas especificas conformavam o0s moldes desta

administracdo que se consagravam como modelos e criavam raizes profundas que
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determinavam a estrutura da administracéo publica.

A cada periodo historico administrativo, 0 modelo orientador do mesmo,
ostentava as suas bases e determinava com isso toda performance administrativa
publica do Brasil. Observando os contextos das transformac¢des ocorridas na
Administracdo Publica Brasileira, perceberemos as fortes relagbes com os
acontecimentos mundiais e a absorcdo de varias caracteristicas alheias se
baseando, portanto em estratégias nao alinhadas com a realidade de cada momento

histdrico brasileiro, comprometendo assim toda estrutura, como nos afirma Marini:

Discutir sobre a qualidade da gestdo publica (e o significado dos
movimentos reformistas decorrentes), é discutir sobre o seu alinhamento
com o contexto mais geral em que se insere 0 pais e a sociedade em
questdo, com o tipo de desenvolvimento pretendido, com o modelo de
Estado que se quer (papéis e funcdes a desempenhar) e com estratégias e
planos a implementar. (2005, p.2)

Uma organizacao interage externamente e internamente com seus proprios
subsistemas. Assim qualquer alteracdo no ambiente externo impacta no ambiente
devido a interagdo entre eles. Estd atento a essas alteragbes é extremamente
importante para a sobrevivéncia das organizacdes. Contudo, é vitalmente necessario
adequar as necessidades internas as mudancas decorrentes do contexto externo, o

gue nédo ocorreu com a formacgéao da estrutura da Administracéo Publica Brasileira.

Tratando-se historicamente da Administracdo Publica Brasileira, podemos
secciona-la em trés momentos especificos que trouxeram fortes fundamentacgdes e
deixaram muitas praticas enraizadas. Até 1930 com fim da Primeira republica a
estrutura administrativa brasileira seguiu 0 modelo portugués — o Patrimonialismo -;
no segundo momento, que esta compreendido entre o inicio da Segunda Republica
e o fim do periodo ditatorial, a linha de administracdo do Brasil seguiu 0 modelo
Burocratico; e de 1985 até os dias atuais a Administracao Publica Brasileira orientou-
se pelo modelo gerencial. Os trés periodos estdo vinculados as necessidades de

mudancas em cada momento histérico como explica Bresser-Pereira:

A medida que a protecdo aos direitos pablicos passava a ser dominante em
todo o mundo, foi-se tornando cada vez mais claro que era preciso refundar
a republica: que a reforma do Estado ganhava uma nova prioridade ; que a
democracia e a administragdo publica burocratica — as duas instituicdes
criadas para proteger o patriménio publico — tinham de mudar: a democracia
devia ser aprimorada para se tornar mais participativa ou mais direta; e a
administracdo publica burocratica devia ser substituida por uma
administracdo publica gerencial. (1998, p.25)

O modelo patrimonialista de administragdo publica foi o primeiro modelo
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apresentado no Brasil decorrente da heranca da colonizagcéo sofrida pelo pais. Este
modelo foi importado da Europa e é caracterizado na sua esséncia pela soberania
absoluta do Estado. A célebre frase do Rei francés Luiz XIV, que pode ser
considerado como simbolo de governante para este modelo de administracao

publica, resume o paradigma fundamental: “o Estado sou eu”.

Conforme a teoria politica de Max Weber (1999), o patrimonialismo é um
modelo administrativo fundamentado no exercicio legitimo do poder politico,
ancorado no tipo de dominacao tradicional. Neste modelo ndo ha separacéo entre a
coisa publica e as coisas do rei soberano que tem, a coisa publica, como
propriedade sua. Todo a legitimac&o do seu poder esta baseado no Direito Divino em
virtude desse poder ter sido dado por Deus, pois o0 proprio rei era o representante de

Deus na terra.

Deste modo, infere-se que a administragdo publica patrimonialista como uma
administracdo pautada na dominacdo de uma autoridade, que esta legitimada pela
tradicdo, onde as caracteristicas principais do aparato administrativo estdo baseadas
no poder individual do governante, conforme critérios unipessoais. Todas as
decisdes tomadas tém um critério puramente pessoal, bem como o tratamento

relacionado a coisa publica (tesouro nacional).

A seguranca publica nesse contexto sofria diretamente a influéncia do
governante e o seu atuar era conforme as conveniéncias e oportunidades deste. As
instituices policias agiam para garantir o poder e proteger os bens dos governantes
em detrimentos da protecdo da coletividade o que comprometia o verdadeiro sentido

de existéncia destas.

Assim, os valores organizacionais no contexto das instituicbes publicas eram
pautados nas crencgas e atitudes do governante, onde as suas vontades individuais
eram satisfeitas conforme a sua personalidade confundindo as instituicdes militares
como extensbes da sua criadagem. Por consequéncia ndo haviam valores
socialmente éticos envolvidos no processo o0 qué prejudicava o alcance de

resultados positivos para a sociedade.

O modelo burocratico se consolidou diante das novas conformag¢des mundiais
com o advento do Liberalismo e do Capitalismo, também se apresentou como parte

desta estrutura de ideias, a democracia e com ela uma nova forma de governar e de
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administrar a coisa publica. O povo passa, pelo menos formalmente, a ser o dono da
coisa publica e com isso muito das estruturas anteriores precisam ser transformadas
para atender a este novo momento. Neste momento comeca a existir uma definigcao

clara do que € publico e o que € do governante.

Segundo a teoria politica de Weber (1998), o modelo burocratico € como uma
maquina, uma forma ideal de administracdo, baseado na impessoalidade, regida
ostensivamente por regras. Para ele a burocracia se sustenta sobre o conhecimento
técnico para assegurar a alta eficiéncia administrativa, pressupondo certa
impessoalidade e guiada por regras formais que padronizam e conferem igualdade

no tratamento dos casos.

Nesse sentido podemos dizer que a administracado publica burocratica foi um
modelo criado para ser eficiente, regrado e impessoal, com vistas na igualdade. E
tipica do Estado moderno, e sua estrutura de poder legitima seu monopdlio dos
meios de coercdo por meio de normas legais. Neste sentido as caracteristicas
basilares do modelo de administracdo publica burocratico sdo a impessoalidade, o
formalismo, hierarquia funcional, meritocracia na carreira publica, profissionalizacao

do servidor, controles prévios, eficiéncia e racionalidade.

Depreende-se do exposto que o modelo burocratico de administracao publica é
carregado de caracteristica que combinam com um estilo de administracdo do que é
alheio. Sendo assim, este modelo, na sua forma ideal e com os limites necessarios a
manutencdo da sua estrutura € um modelo capaz de fazer evoluir uma sociedade

democratica. Nesse sentido expde Secchi, sobre a fundamentalidade deste modelo:

A partir desse axioma fundamental derivam-se as trés caracteristicas
principais do modelo burocratico: a formalidade, a impessoalidade e o
profissionalismo. A formalidade impbe deveres e responsabilidades aos
membros da organizacao, a configuracédo e legitimidade de uma hierarquia
administrativa, as documentacfes escritas dos  procedimentos
administrativos, a formalizacdo dos processos decisorios e a formalizagao
das comunicacdes internas e externas. As tarefas dos empregados sao
formalmente estabelecidas de maneira a garantir a continuidade do trabalho
e a estandardizacdo dos servicos prestados, para evitar ao maximo a
discricionariedade individual na execucdo das rotinas. A impessoalidade
prescreve que a relagcdo entre os membros da organizacdo e entre a
organizacdo e o ambiente externo esta baseada em func@es e linhas de
autoridade claras. O chefe ou diretor de um setor ou departamento tem a
autoridade e responsabilidade para decidir e comunicar sua decisdo. O
chefe ou diretor € a pessoa que formalmente representa a organizagao.
Ainda mais importante, a impessoalidade implica que as posicdes
hierarquicas pertencem a organizagcdo, e ndo as pessoas que a estdo
ocupando. Isso ajuda a evitar a apropriacao individual do poder, prestigio, e
outros tipos de beneficios, a partir do momento que o individuo deixa sua
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funcdo ou a organizacao. O profissionalismo esta intimamente ligado ao
valor positivo atribuido ao mérito como critério de justica e diferenciagéo. As
funcbes sdo atribuidas a pessoas que chegam a um cargo por meio de
competicdo justa na qual os postulantes devem mostrar suas melhores
capacidades técnicas e conhecimento. (2009, p.349)

Conclui-se portanto que a administracdo burocrética traz trés caracteristicas
bastantes importantes para a constru¢do de um Estado Democratico de Direito bem
estruturado e organizado. A formalidade, a pessoalidade e o profissionalismo néo
carregam sentido de demora, falta de interesse ou descaso de forma alguma.
Necessita-se portanto que a burocracia seja verificada no seu teor real de significado
e ndo sob a 6tica deturpada que muitos a enxergam.

Assim, este novo modelo tinha em sua esséncia a racionalidade como
fundamento norteador das praticas da administracdo publica. Esta racionalizacéo
nas organizagfes do setor publico se deu através da aplicacdo racional das técnicas
especificas provenientes do préprio modelo como a impessoalidade, regras rigidas,
formalizacdo, hierarquia, separacdo entre coisa publica e privada, dentre outras.
Com esse novo estagio de estrutura, a administracdo publica brasileira contribui
muito para o desenvolvimento do proprio pais, muito em virtude do aprimoramento

técnico que é fundamental para a execucao de acdes nessa esfera.

A seguranca publica nesse contexto evolui de forma significativa ao empregar
algumas caracteristicas essenciais do modelo burocratico, contudo as organizacfes
policiais militares ndo a absorveram de forma completa, permitindo ainda a
existéncia de caracteristicas vinculadas ao modelo anterior — o modelo
patrimonialista. Assim, a falta de meritocracia, a pessoalidade, a inexisténcia de
controle, os mandos e desmandos dos governantes, faziam ainda parte da estrutura

das instituicdes pertencentes ao quadro da seguranca publica.

Mas, ainda assim, muitas caracteristicas da burocracia foram responsaveis
pela estruturacdo mesmas organizagcbes pertencentes ao sistema de Seguranca
Publica. O formalismo, a hierarquia funcional, a profissionalizacdo do servidor, a
eficiéncia e racionalidade; foram balizadas pelo modelo burocratico, o que
transformaram algumas das instituicbes militares em centros organizacbes de
exceléncia. Contudo, o esforco ndo foi suficiente devido as inconsisténcias
decorrentes dos desvirtuamentos na propria funcdo da seguranca publica

proveniente de contextos politicos diversos.
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Os valores organizacionais no contexto do modelo de administracdo
burocratico eram mais racionais e consubstanciados em valores socialmente éticos
em consequéncia das caracteristicas do modelo. Mas, como ja dito antes, o
processo de viver a burocracia foi prejudicado pela coexisténcia do novo modelo
com o antigo, prejudicando assim a absor¢cdo de novas crencas e construcao de

nova personalidade para as organiza¢gdes militares.

Contudo, o0 mundo evoluiu e uma nova forma de comportamento esta sendo
exigida para o Estado. Com o advento do Estado do Bem-Estar Social, que surgiu
para dar sustentabilidade ao modelo burocratico, o Estado, como administrador da
coisa publica, atendeu as expectativas das nacdes até um certo limite. Diante dos
novos paradigmas, contudo, em virtude de mais novas conformac¢des mundiais, 0
Estado novamente passou a ser ineficaz, pois 0os seus parametros ndo atendem as
novas necessidades quando este, o Estado, € comparado as grandes instituicoes

privadas.

Atualmente as nacOes necessitam de uma estrutura que acompanhe a
modernidade. A manutencdo do modelo puramente burocratico inviabiliza essas
possibilidades pois algumas de suas proprias caracteristicas confrontam diretamente
com o novo ideal. Desta forma, este modelo ndo garantiu a manutencdo adequada
gue o Estado precisava para manter o desenvolvimento do pais, pois ndo garante
custo baixo, nem qualidade, nem rapidez; que € o que atualmente se espera de uma

forma de gerir a administragdo publica nos dias atuais.

Diante de um novo paradigma é preciso que o Estado se reestruture mais uma
vez. Um novo modelo surge como possibilidade de gerir com o intuito de adequar a
administracdo publica as novas exigéncias de uma gestéao estatal. Nesse contexto é
gue nasce o gerencialismo, que veio com intuito de complementar o que o modelo
burocratico ndo satisfaz e também com o objetivo de trazer mais modernidade a
maquina publica. Contudo é claro que o modelo gerencialista de administracéao

publica ndo pressupde a inexisténcia do modelo de gestédo anterior.

O Gerencialismo pode ser conceituado como um modelo administrativo
formado por um conjunto de representacdes, de crencas, de atitudes e de préticas,
todas enfatizando as nocOes de eficiéncia e eficacia na organizacdo dos meios
humanos e materiais para atingir determinado objetivo (BRESSER-PEREIRA, 1998).
Fica perceptivel que muitas caracteristicas deste modelo sdo originarios do setor
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privado.

A administracdo publica gerencial pode ser considerada como uma estratégia
para reduzir custos e tornar mais eficiente a administracéo estatal. Por consequéncia
ela se constituiu em arma contra a corrup¢do, além de ser um instrumento de
protecdo do patriménio publico. Desta forma ela € uma administracdo voltada para o
cidadao e para a obtencédo de resultados, que assume o combate contra a corrupgao
e 0 nepotismo (BRESSER-PEREIRA, 1998). Assim este modelo carrega em si ndo
s6 a intencdo de transformar a maquina publica em algo mais eficiente como
também pressupde o fim de estruturas ndo mais condizentes com as necessidades

coletivas atuais.

Nesse sentido Engelman, o descreve:

Um novo modelo da gestao publica tem como inspiragdo as transformacgdes
organizacionais ocorridas no setor privado, trazendo propostas que alteram
a forma burocratico-piramidal de administracdo, flexibilizam a gestao,
diminuindo os niveis hierarquicos e aumentando a autonomia de decisao
dos gestores. Com estas mudancgas, rompeu-se a estrutura baseada em
normas centralizadoras para dar lugar a outra, ancorada na
responsabilizacdo dos gestores e suas equipes. A0 mesmo tempo, o
controle disciplinar cedeu lugar a avaliagdo com foco em resultados e pelo
cumprimento dos objetivos e metas efetivamente produzidos. Este modelo
buscou responder rapidamente as mudancas que ocorreram ha economia e
na sociedade. (2012, p.547)

Contudo percebe-se que o intuito do modelo gerencial ndo é o de substituir o
modelo de administracéo publica burocratica, ou seja, o0 modelo anterior. O que se
extrai das suas caracteristicas é que este modelo se apresente como agregador de
gualidade aos servicos administrativos do Estado brasileiro. Para Secchi, este

modelo aparece como novo e justamente afirma esta preocupacao:

A administragdo publica gerencial ou nova gestdo publica (new public
management) € um modelo normativo pés-burocratico para a estruturacao e
a gestdo da administracdo publica baseado em valores de eficiéncia,
eficacia e competitividade]...]. (2009, p351).

Conforme Bresser Pereira (1998), com a administracdo gerencialista surgiram
novas modalidades de apropriacdo da res publica pelo setor privado, e também
surgiu uma nova forma para gerir o Estado, muito mais eficiente. Sendo assim a
administracdo publica gerencial traz um como capaz de ser orientado para o
cidaddo, com intuito de satisfazer as suas necessidades e desenvolver cada vez

mais o pais.

Outros modelos estdao também em conformidade com as necessidades atuais
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da administracdo. Contudo parecem ser mais conducdes intelectuais diferenciadas
mas que levam aso mesmos resultados nao tendo sentido portanto em se
apresentar como modelos distintos. Sendo assim é possivel estabelecer que o
modelo gerencial de administracéo publica € género das outras formas ou possiveis

formas de modelo atuais em virtude das suas caracteristicas incomuns.

Muitos autores apresentam diversas teorias com nomenclaturas bastante
variadas mas que ao fim apresentam o0 mesmo objetivo, apenas com técnicas
diferenciadas. Assim ndo se percebe equivoco em apresentar todos estes novos
coOnceitos como espécies do género gerencialismo. Secchi apresenta dois modelos

pautados num mesmo paradigma colaborando com a mesma ideia:

Dois modelos organizacionais e um paradigma relacional foram
apresentados como alternativas ao modelo burocratico. A administracao
publica gerencial (AGP) e o governo empreendedor (GE) sdo modelos
organizacionais que incorporam prescricdes para a melhora da efetividade
da gestao das organizacdes publicas. O movimento da governanca publica
(GP) se traduz em um modelo relacional porque oferece uma abordagem
diferenciada de conexdo entre o sistema governamental e o ambiente que
circunda o governo. (2009, p.361).

No entanto, 0 que urge como necessario ndo € a necessidade de estabelecer
conceitos ou criar modelos superestruturados para a gestdo da administracao
publica. O que deve ser buscado € o aproveitamento das excelentes caracteristicas
apresentadas por cada modelo e a total exclusdo das caracteristicas desnecessarias

ou até mesmo derrotadoras das estruturas administrativas publicas no Brasil.

Contudo, tratar do assunto seguranc¢a publica interna € desafiador diante das
mais diversas variaveis que este apresenta. Porém é possivel diagnosticar algumas
fontes dos seus problemas através de estudos concentrados em torno dos aspectos

correspondentes aos resultados expostos na realidade da sociedade.

Entender que é preciso evoluir € tarefa fundamental para os gestores da
administracdo publica brasileira pois somente estes, em virtude das suas funcgdes é
gue podem estabelecer novos parametros, novas estruturas, novos procedimentos.
Administrar a coisa publica deve ser algo entendido como importante e de
responsabilidade extrema. Sendo assim € necessario que se tenha o maior

comprometimento possivel para com esta funcéo.

Apresenta-se muito clara a fundamentalidade da existéncia da adequacéo do
modelo de gestdo publica as necessidades reais apresentadas pela nacao brasileira.

Trazer caracteristicas da administracao privada para a administracédo publica parece
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ser uma saida coerente para se chegar ao sucesso. Contudo a de se verificar se
realmente é a Unica possibilidade em virtude do proprio processo historico brasileiro.

Zwick, afirma que:

Especificamente no Brasil, observa-se que a importacdo do modelo da nova
administracdo publica (NAP) carrega peculiaridades tipicas das empresas
privadas, sendo utilizado sem que se tenha empreendido uma leitura critica
sobre esse processo de implementacdo por parte dos proponentes. ISso
pode ser explicado, em parte, pelo fato de o Brasil ter sido um pais
colonizado, no qual se formou uma cultura de aceitacdo passiva do
estrangeiro. (2012, p.290)

Contudo ha também de se percebe que ndo se deve a todo instante ficar
reestruturando a administracdo pois assim o efeito pode ser desastroso. Logo é
necessario que hajam muitos estudos nestas areas com o objetivo de atender a esta

demanda. Falcdo Martins expde que:

A utopia pds-burocratica é tdo intrincada quanto o dilema no qual é
tradicionalmente colocada a burocracia e, sobretudo, mal interpretada, no
enfoque weberiano: ou se submete a burocracia ao controle politico,
incrementando-se o0 exercicio da politica, ou se cria uma burocracia que nao
seja puramente instrumental, mas integrada e permeada pela racionalidade
do sistema politico —regulagdo— e da sociedade —insercdo—, ndo pela
sua propria racionalidade —alternativa esta timidamente explorada por
Weber apenas no que respeita a regulacdo politica, o que lhe rendeu a
pecha de pessimista e determinista. (1998, p.120)

Assim, fica evidente que ndo ha um modelo fixo e rigido a se escolher. O que
deve ser levado em consideracdo é a realidade estrita. Somente desta forma sera
possivel se criar estruturas administrativas suficientemente capazes de atender o
seu proprio fim. Esta, sim, deve ser a orientacdo para os gestores publicos, que
apos verificar as necessidades essenciais finalisticos das organiza¢ges publicas que

gerem, tomem as providéncias pertinentes a determinada situacéo e posicao.

No contexto da seguranca publica, o modelo gerencial ainda se apresenta, de
forma geral, com timidez, principalmente porque, o0 modelo burocratico € o que mais
se aproxima das caracteristicas inerentes as instituicdes militares. Contudo, ja se
percebe préaticas provenientes do modelo gerencial no a&mbitos destas instituicbes
gue geram resultados positivos, fazendo-as evoluir e gerando beneficios para a

sociedade.

A busca pela exceléncia das organizagdes pertencentes ao quadro da
seguranca publica passou a fazer parte das pautas politicas em virtude dos
resultados apresentados pela falta de seguranca em torno dos crescentes indices de

violéncia. Mas este processo ainda caminha lentamente por for¢ca do crescimento
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assustador da inseguranca publica, constituida das usa mais diversas variaveis o
que torna cada vez mais dificil este processo de modernizacdo e evolucdo das

instituicbes militares.

A construcdo de valores condizentes com este processo de gerenciagdo das
organizacdes militares estdo ocorrendo de forma bastante lenta. Ainda ha influéncia
dos modelos anteriores — o patrimonialista e o burocréatico; que prejudica este
processo. Contudo, quando o modelo gerencial traz em seu bojo esta necessidade
de dar uma personalidade as organizacbes militares, definido uma ética para

atuacao dos seus agentes e da organiza¢cdo como um todo.
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4 ACCOUNTABILITY E QUALIDADE EM SERVICOS PUBLICOS NAATIVIDADE
POLICIAL

A utilizac&o de institutos, ferramentas, modelos, ou seja, qualquer instrumento
capaz de fazer evoluir a administracdo publica é essencial para a evolu¢cao de uma
nacdo. Sejam novos e inéditos ou reproduzidos e copiados de outras fontes, o que
se tem que ter em mente € a imprescindibilidade da evolugdo administrativa estatal.
No entanto, a adequacdo exata e efetiva, as especificacbes do setor publico, na
utilizacdo deste instrumentos devem ser tratada como vital para as organizacdes

publicas.

Muitos séo os esforcos para o evoluir da maquina administrativa brasileira ao
longo da historia. Muita coisa ja se transformou, muitos projetos excelentes dentro
dos seus contextos foram colocados em pratica, mas a evolucdo tem que ser
continua para se acompanhar as tendéncias globais que o mundo oferece na forma
de administrar. No mundo capitalista, quem dita as regras da evolucao
organizacional sdo as grandes empresas privadas por se encontrarem em constante
pressédo para evolugdo e em virtude disto, séo elas que apresentam as melhores

praticas e os melhores modelos para o campo da administracao.

Neste item tem-se como escopo demonstrar a relacdo existente entre dois
institutos que vieram das organizacfes privadas e que ja estdo sendo utilizados
separadamente nas organizac¢des publicas: a accountability e a gestdo da qualidade
em servigos, parte do objetivo central deste trabalho. Esta correlacdo se faz
importante por conter elementos caracterizadores da prestacdo de servicos que se
complementam, sendo que a accountability evidencia o aspecto subjetivo e a

gualidade em servico evidencia o aspecto objetivo.

A gestado da qualidade total ja estad consagrada nas praticas da gestédo publica
por fazer parte do escopo do modelo mais atual utilizado por grande parte das
organizacbes publicas que é o modelo gerencial. Nesse sentido, gerir as
organizacdes publicas com énfase na gestdo da qualidade ja é fato consumado e
apresentado por diversas organizagfes. Inclusive, ja existem certificacdes de
servicos publicos que reconhecem oficialmente uma entidade publica como tendo
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encontrado as qualificacdes predeterminadas.

Em contrapartida o instituto da accountability € um instrumento relativamente
moderno no contexto da administracdo e que ainda estd contribuindo para a
administracdo publica de forma timida. Mas, € um instituto que precisa ser evoluido
no ambito das organizacdes publicas por conter a qualificacdo do elemento subjetivo
e um servico dentro de uma estrutura de conscientizacdo, responsabilidade e

responsabilizagéo.

O objeto deste estudo, conforme dito na introducdo € a atividade policial
analisada sob o aspecto da accountability e da qualidade em servico, frente a
possibilidade de gerar qualidade na atividade policial e pela sua importancia na
geracdo da seguranca publica. O que se buscara € demonstrar a relacdo de
complementariedade entre a accountability na atividade policial e a qualidade da
atividade policial na geracdo de um resultado final efetivo pois sugere-se que sao

partes complementares e interdependentes.

Percebeu-se nas entrevistas e na analise dos documentos que ndo havia uma
estrutura suficiente para se consolidar a relacéo entre a accountability e a qualidade
no servigo policial. Ocorre uma caréncia substancial nos dois institutos expostos.
N&o se tem uma politica de qualidade concreta e consolidada no ambito de toda
organizacédo, apesar de haver esforco pontuais; e muito menos ha alguma forma de

explicitacdo da accountability no seio da organizacao.

Nesse sentido, ndo ha um programa de gestdo da qualidade consolidado e
presenta de forma geral na instituicdo, ndo se faz um benchmark com os pares
institucionais a fim de melhorar os seus servi¢cos partindo de praticas bem sucedias;
nao tem um planejamento estratégico com foco na qualidade em servicos, 0 que
garantiria um aumento consideravel da atividade policial; e como consequéncia dos
problemas ja expostos, ndo se gera nenhum processo de melhoria continua, até

mesmo porque nao se estabelece uma gestdo com foco na qualidade.

Ainda embasada na andlise das respostas dadas pelos militares, nada nesse
sentido acontece pela natureza urgencial da policia militar e no seu caracter de agir
pela demanda posta, o que segundo alguns deles, dificulta criar esse tipo de gestéo
com foco na qualidade do servico, pois “tudo na atividade policial € muito rapido” e

nao tem como estabelecer parametros tao especificos de organizacao.
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A atividade policial no contexto da administracao publica faz parte do rol das
atividades administrativas que sao trés: as atividades de fomento, 0s servigos
publicos e o exercicio do poder de policia, estando ela no grupo das ultimas. Assim,
percebe-se e que a atividade policial ndo € um servico publico em sentido stricto

conforme divisdo apresentada.

O exercicio do poder de policia conforme ja caracterizado na sec¢éo anterior é
uma atividade administrativa publica de intervengdo no exercicio das atividades
individuais que podem gerar perigos aos interesses gerais. Sdo medidas de policia
de natureza preventiva da lesdo a interesses publicos e privados, através de acoes
estatais realizadas por seus agentes, que possuem a competéncia para disciplinar o

exercicio da autonomia privada.

Esta atividade se divide em dois segmentos: o poder de policia administrativa e
0 poder de policia judiciaria. A atividade policial objeto deste trabalho faz parte do rol
do poder de policia administrativa e 0s seus agentes sdo militares, sendo suas
organizacdes baseadas na hierarquia e na disciplina, ndo podendo generalizar que

todo poder de policia é realizado por policiais.

Em relacdo a acdo policial em si, Monjardet, aponta que: “[...] a for¢a publica é
instituida para garantir, contra qualquer outra forca” [...] “ela ndo tem outra razdo de
ser e, portanto, nenhuma outra missao legitima”[...] (2003, p.29) “[...]JA instituicao
policial — instrumento confiado a uma autoridade com vistas a satisfacdo de
interesses coletivos — é inseparavel dessa autoridade, do poder que se exerce sobre
ela[...]" (MONJARDET, 2003, p.35).

A policia é, em principio, identificada como uma corporacdo de pessoas
patrulhando os espacos publicos, usando uniforme azul, munida de um
amplo mandato para controlar o crime, manter a orem e exercer algumas
funcBes negociaveis de servigo social, além disso, as organizacdes policiais
tém, além de detetives ndo uniformizados, basicamente ocupados com a
investigacdo e o processamento de delitos criminais, também gerentes e
pessoal administrativo em sua retaguarda. REINER (2004, p.19)

Bayley, expde que ha uma discrepancia entre a importancia da policia na vida
social e a atencao dada a ela na academia, apontando que exitem quatro sugestao
gue determinam este fato: “[...] a policia raramente desempenha um papel
importante nos grandes eventos historicos|...]”; “[...] o policiamento ndo é uma
atividade glamourosa, de alto prestigio[...]”; “[...] o policiamento €& repugnado

moralmente; e aqueles interessados em conduzir estudos sobre a policia enfrentam
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enormes problemas praticos]...]” (2001, p.17).

4.1 GESTAO DA QUALIDADE E A ATIVIDADE POLICIAL

A gestdo da qualidade j& € tema consagrado no contexto da administracao por
estar confirmada pela prética e avalizada pela experiéncia comprovada por grandes
empresas privadas em todo o mundo. E uma decorréncia do ato do bem administrar
ao buscar a melhor forma de apresentar determinado produto ou servigo perante um
cliente, diante de suas necessidades e exigéncias. Assim, tem como caracteristica

essencial entender o que quer o cliente a fim de satisfazé-lo.

Infere-se dos estudos sobre a evolucédo do assunto Gestdo da qualidade que a
gualidade em servico é uma tendéncia relativamente “nova” dentro da perspectiva
da Gestao da qualidade que teve primeiramente seu foco concentrado na qualidade
de produtos em contextos de producdo industrial. Contudo, com o evoluir
administrativo, a percepcdo de que 0s servicos também precisavam ser viabilizados
com qualidade, surgiu a necessidade construir um perfil de conceito de qualidade

também em servigos.

Assim, para que um produto ou servico adquira uma boa qualidade é
necessario que haja o atendimento dos requisitos envolventes, bem como o
estabelecimento do conceito atualizado para determinado servico ou produto.
Somente com o atendimento dessas duas premissas sera possivel conquistar o
cliente gradativamente. Para Paladini (2010), a conquista do cliente é gradativa e se
torna consistente aos poucos, envolvendo uma perspectiva dinamica, sendo

tipicamente uma acao evolutiva, constante e permanente.

No entender de Paladini (2010), o conceito correto de qualidade deve envolver
dois elementos: a multiplicidade de itens, sendo 0 seu componente espacial; e o
processo evolutivo, sendo o componente temporal. A variabilidade de itens
corresponde ao conjunto de atributos ou elementos que compdem o produto ou
servico, e quanto a evolucao se trata da recriacdo do conceito diante de cada nova

perspectiva do produto ou servico.
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Para fins deste estudo, importa compreender de forma mais apurada a gestao
da qualidade em servigos por ser a atividade policial uma espécie de servigo. Neste
sentido, tomando por base os conceitos de qualidade acima, pode-se dizer que a
gestdo da qualidade em servico deve corresponder aos atributos e elementos que
conttm o servico desejado, com suas especificidades, necessidades e

caracteristicas.

4.1.1 A qualidade total na Seguranca Publica

Kotler afirma que: “[...] servico € um tipo de produto essencialmente intangivel
que consiste em atividades, beneficios ou satisfacdes oferecidas a venda e que nédo
resultam na propriedade de algo[...]" (2003, p.204). Logo, a sua intangibilidade
significa que néo é fisico, material, ndo se pode pegar, provar, sentir nem cheirar um
servico antes de adquiri-lo; dai o seu carater diferenciado em relacéo aos produtos,

tendo que ter o seu campo proprio de estudo e de caracterizagéao.

A gestdo da qualidade em servigos ja tem campo especifico de estudo tendo os
seus parametros, dimensdes e significados préprios jA consagrados pelos seus
pesquisadores. Para Lovelock, Wirtz e Hemzo (2011), as perspectivas da qualidade
de servico mais comuns sao: a visao transcendente da qualidade que é sinénimo de
exceléncia inata, a qualidade voltada para as operacdes no caso dos servigcos, as
definicdes baseadas nos usuarios, e as definicbes baseadas no valor.

Estas, segundo os autores, sdo as mais comuns perspectivas, com aplicacdes
restritas a cada area conforme as necessidades intrinsecas de cada servi¢o, pois a
natureza intangivel e multifacetada dos servigcos dificulta a avaliacdo da sua
gualidade. Em virtude disto, ainda para os autores, a qualidade em servi¢co define-se
do ponto de vista do usuario, conforme as suas expectativas, se estas foram
atendidas ou néo. Desta forma, percebe-se que o cliente é o propulsor da qualidade

do servico.

Para Fitzsimmons e Fitzsimmons, “[...] a satisfacdo do cliente com a qualidade

do servigco pode ser definida pela comparacdo da percepg¢do do servico prestado
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com a expectativa do servico desejadol...]” (2000, p.240). Assim, as estratégias

gerenciais devem ser orientadas conforme as expectativas dos clientes o que algo

bastante complicados quando se trata de um servico de massa que é o caso do

objeto de estudo deste trabalho. Paladini (2010) apresenta uma tabela em seu livro

Gestdo da Qualidade que traz uma recomendacdo de atencdo a determinados

elementos.

Quadro 1 — Recomendacao para elementos da qualidade.

E verdade que

Mas também é verdade que

Nem sempre os clientes definem, concretamente,
quais sao suas preferéncias e necessidades;

tenha
nao

Isso ndo quer dizer que ele néo
preferéncias e necessidades (embora
expresse claramente);

A qualidade é considerada como a falta de
defeitos no produto ou no servigo prestado;

A falta de defeitos néo significa possuir qualidade
(o produto pode ter cores que um consumidor
considera berrantes);

A qualidade nunca muda;

O consumidor muda. E rapidamente;

Qualidade é um aspecto subjetivo;

O subjetivo pode refletir posicdes praticas (um
cliente gosta mais de uma cor de caro porque
nela a sujeira aparece menos);

A qualidade identifica-se com capacidade de
fabricacéo;

Produtos bem-feitos nem sempre atendem a
necessidades ou nem sempre sdo adequados ao
uso esperado;

A qualidade pode ser vista como um requisito
minimo de funcionamento;

Se vocé faz o minimo, qualquer pessoa pode
fazer o que vocé faz, o que gera consideravel
risco para a empresa;

A qualidade envolve a diversidade de op¢des que
um produto ou servico pode oferecer a seus
clientes;

E necesséario que o cliente ndo sinta que a
“qualidade” do produto reside no excesso de
penduricalhos (de utilidade quase nula);

Qualidade é uma area especifica;

Ninguém pode se omitir no esforco de produzir
qualidade;

Fonte: PALADINI, Edson Pacheco. Gestéo da qualidade , Sdo Paulo: Atlas, 2010.

Assim, percebe-se ha uma grande complexidade de aspectos que apresentam
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seus pontos e contrapontos. Porém o que ha de prevalecer é a percepcdo exata
dessas questdes de acordo com a sua variabilidade, definindo corretamente a
gestdo da qualidade; e a sua evolugdo para um efetivo direcionamento, e este
processo envolve diretamente o cliente. Portanto entender a essencialidade do
servico € imprescindivel para oferecé-lo de forma suficiente para atender as

expectativas do usuario.

Essa conquista do cliente é gradativa e vai tornando-se consistente aos
poucos. Envolve uma perspectiva dindmica, de permanente
acompanhamento do mercado, suas tendéncias, alteracfes que vdo se
processando em suas carateristicas etc. E tipicamente uma acéo evolutiva,
porém constante, permanente. E que pode ser avaliada em termos de
melhoria continua, isto €, da analise de maior proximidade com o cliente.
(PALADINI, 2010, p.28)

Além disto é preciso também entender a dimensdo do servigo para melhor
disponibiliza-lo. Nesse sentido Valarie, Leonard Berry e A. Parasuaraman apud
Lovelock, Wirtz e Hemzo (2011) aponta que a qualidade em servicos apresenta
cinco dimensdes, a saber: a tangibilidade, conforme aparéncia de elementos fisicos;
a confiabilidade, tendo um conteddo digno de confianga; a responsividade, tendo
gue ser disponibilizado com rapidez e presteza; e a empatia, com facilidade de

acesso ao cliente.

Essas dimensdes podem ser avaliadas atraves de padrdes de métricas
conforme a tangibilidade das suas caracteristicas e atividades. De acordo com
Lovelock, Wirtz e Hemzo (2011), se estas forem tangiveis poderdo ser avaliadas
diretamente, contadas, cronometradas ou medidas por meio de instrumentos tendo
com principal fonte de parametro o cliente. Ja no caso de caracteristicas e atividades
intangiveis, que ndo podem ser observadas diretamente, devem ser coletadas
através de conversas com os clientes, os funcionarios e outros individuos presentes

no processo a fim de verbalizarem as suas avaliacdes.

Infere-se que a necessidade dessas métricas e padrées se da pela importancia
da medicéo da qualidade de um servico, desde que se tenha a intencdo de melhorar
um servico. Os dois tipos de métricas podem ser utilizadas pelas organizacdes
conforme foco a ser medido e objetivo a ser pesquisado. A técnica a ser empregada
e a fonte das informacdes coletadas é que determinam essa tangibilidade.
Logicamente, organizacbes de exceléncia se utilizam das duas técnicas para

aprimorar a qualidade dos seus servicos.
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Assim, além de medir a qualidade do servico, € imprescindivel também analisar
e tratar os problemas da qualidade de servigos partindo da identificacdo das causas
mais comuns de deficiéncia para providenciar medidas corretivas. Tanto forgas
internas (no ambito interno das organiza¢des) quanto forcas externas (circunstancias
gue fogem ao controle interno da organizacdo) podem causar problemas, que

precisam ser avaliados e identificados.

Ha varias ferramentas que permitem a analise e o tratamento da qualidade de
servico, podendo serem apresentadas como modelos, segundo Lovelock, Wirtz e
Hemzo (2011): o diagrama em espinha de peixe, de Kaoru Ishikawa', que
basicamente consiste em uma analise de causa e efeito onde se busca detalhar
todas as razdes que poderiam causar um problema especifico; a analise de pareto?,
gue procura identificar as principais causas de resultados observados; a técnica
blueprinting®, que permite examinar e identificar minuciosamente, o ponto exato em

gue o problema foi causado.

As atividades exercidas pela Administracdo tem as suas peculiaridades em
virtude da complexidade de sua natureza juridica que ora € privada (quando nédo é
desenvolvida no ambito do Estado) e na maioria das vezes € publica (quando
desenvolvida pelo estado). Como dito anteriormente, a atividade administrativa
publica € bastante complexa devido a pluralidade de suas atividades que séo
delimitadas em trés linhas: as atividades de fomento, os servicos publicos e o
execicio do poder de policia.

Contudo, o servi¢o publico que traca uma das linhas de atuacdo administrativa
estd delimitado em seu sentido estricto pois servico publico em sentido amplo
conforma qualquer uma das atividades estatais. Assim, aponta Di Pietro (2010) que
0 servico publico em seu sentindo amplo é posto pela maioria da doutrina que se
trata de qualquer atividade que o Estado exerce para o cumprimento dos seus fins,

sendo administrativo, judicial ou legislativa.

A mesma autora ainda critica a restricdo dos conceitos que confinam o0s
servicos publicos a apenas uma das linhas das atividades exercidas pela
Administracdo publica ao retirar as funcdes legislativa e judiciaria do ambito dos

servicos, e ao considerar totalmente distinta do exercicio do poder de policia.

1 Ferramenta gréfica utilizada para gerenciamegtnéole na Gestao da Qualidade.
2 Ferramenta de qualidade que ordena as frequétasascorréncias, com relacéo aos problemas.
3 Ferramenta de qualidade que permite uma analigegalo problema.
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Contudo, conforme diferenciacdes ja apresentadas anteriormente, basta entender
que para fins deste trabalho, que tem por objeto uma atividade administrativa
considerada como exercicio do poder de policia, que o foco principal estard sempre
no exercicio do poder de policia enquanto atividade estatal e servico publico em

sentido amplo.

Assim, depreende-se que tratar da qualidade em servico com foco nesta
atividade publica do exercicio do poder de policia é tarefa complexa devido ao seu
tom diferenciado em relacdo a uma atividade qualquer. Trata-se de uma limitacéo
administrativa estatal, baseada na lei, com efeito liberatorio, que regula a pratica do
ato ou a abstencao do fato, de natureza discricionaria, indelegavel, que atinge aos

particulares e se realiza em beneficio do interesse publico.

Por todas essas caracteristicas fica claro que ha um diferencial claro entre um
servico qualquer e o servico objeto deste estudo. H& peculiaridades bastante
consistente que o faz especifico. Primeiramente, o fato de ser uma atividade publica,
gue por si sO ja se apresenta dentro de uma perspectiva de coletividade, de massa,
de finalidade publica, de interesse publico; além disto, trata-se de uma atividade
regulatéria dos atos, onde por vezes € utilizada a forca fisica com o aval estatal; e

por fim € uma atividade que esta legitimada na lei, sendo indelegavel.

Verifica-se que o fornecimento desta atividade requer uma série de
especificacoes adequadas. O seu publico é toda a coletividade, diante da sua
diversidade e diferenciagdo nas suas perspectivas, ndo sendo facil uma
caracterizacdo da qualidade pelos seus clientes. No caso da tarefa estatal em
guestao (a atividade policial na seguranca publica), ha um minimo de comunh&o nos
desejos da coletividade e € neste ponto de interseccdo de vontades que se deve

trabalhar.

Desta forma, conforme especificidade desta atividade as perspectivas da
gualidade deste servico devem ser baseadas na busca da exceléncia da qualidade,
no maximo de qualidade das operacdes que fazem parte do servico, baseando as
definicbes na coletividade. Por ser um servigco, tem natureza intangivel e
multifacetada, e assim ha uma dificuldade em se avaliar os servi¢os, principalmente
porque, a avaliacdo deveria ser em torno dos clientes e no caso especifico das

atividades publicas, o cliente é a coletividade.
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Contudo, € preciso entender perfeitamente a essencialidade da atividade
publica pois somente assim sera possivel oferecé-lo de forma suficiente a atender as
expectativas do usuario. Para tanto, € imprescindivel atender as cinco dimensofes
dos servicos, anteriormente: a tangibilidade, a confiabilidade, a responsividade,
seguranca e empatia. No caso das atividades publicas, essas dimensdes tem seus
diferencias especificos e devem ser bem delineados a fim de se obter efetividade a

gualidade da atividade.

Além disto, a construcdo de uma ferramenta efetiva capaz de gerar as métricas
e 0s padrdes para medir a qualidade da atividade a fim de melhora-la é
imprescindivel. A importancia no uso das métricas tangiveis, aquelas que podem ser
obtidas diretamente por meio de instrumentos simples de medi¢cdo, sdo essenciais
para atender, através dos numeros encontrados, as caracteristicas bésicas da
situacdo. Porém, as métricas intangiveis também possuem a sua importancia ao
passo que sdo consubstanciadas através de pesquisas junto aos clientes e aos

agentes publicos gerando avaliacdes qualitativas.

Contudo, trabalhar a gestdo da qualidade do servico no ambito das atividades
administrativas publicas e em especial, do exercicio do poder de policia, ndo é tarefa
facil por encontrar uma série de especificidades devido as peculiaridades deste
servico. Os esforcos ja gerados por todas as organizacdes publicas através dos
seus projetos de gestdo da qualidade sdo importantissimos para fortalecer o
conceito no ambito das instituigdes publicas.

Portanto, as préaticas ja existentes tem que ser evidenciadas e novas
conformacdes devem acontecer com intuito de gerar o um processo de melhoria
continua e também para gerar o benchmarking* para as instituicées que ainda néo
se propuseram a trabalhar com essa estrutura ou que até mesmo ja tem essas
estruturas desgastadas. A gestdo da qualidade é imprescindivel e vital para o setor
publico, além de ter muito para oferecer em termos de evolucao para as instituicoes

publicas.

4 Processo que tem por objetivo analisar os melhmétsdos de trabalho apresentados no mercado. CAMP,
Robert CBenchmarking: o caminho da qualidade. Sdo Paulo: Pioneira, 1993.
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4.1.2 Qualidade em servicos na atividade policial

A gestdo da qualidade em servigos publicos ja faz parte de varias instituicdes
policias em todo territério nacional através dos programas de gestdo da qualidade
aplicados na seguranca publica. Conforme dito anteriormente, devido as
peculiaridades dos servigos publicos, os projetos de gestdo da qualidade devem
conter as especificidades da atividade publica a fim de possibilitar a efetividade nos

resultados.

Para criar um projeto de qualidade efetivo, além de entender a essencialidade
da atividade publica, é necessario também atender as cinco dimensdes para o
atingimento da qualidade dos servigos. Nesse sentido, é necessério estabelecer as
caracteristicas apropriadas de acordo com cada dimensé&o, conforme o servi¢o, no
caso objeto: o exercicio do poder de policia. Assim, segue quadro das dimensdes
genéricas criado a partir do entendimento de cada dimensdo e conforme as

peculiaridades da atividade do exercicio do poder de policia.

Quadro 2 — Dimens@es e Caracteristicas da qualidade em servigos.

Dimenséao Caracteristicas

Tangibilidade A aparéncia fisica dos servicos devem ser adequadas através do
conjunto de atributos que se utiliza. Assim, os postos policias de
atendimento ao publico devem ser equipados e adequados ao
atendimento; a aparéncia do policial deve ser condizente com o seu
servico, a comunicagcdo com o publico deve ser eficaz, a imagem da
policia deve conter os aspectos necessarios para uma boa recep¢ao
do servico.

Confiabilidade E a capacidade de realizar o servico com seguranca e preciso.
Neste caso, o servico deve ser oferecido de forma confiavel,
concreta, com certeza, com confianga, seguranga e precisdo. O
cliente deve se sentir seguro mediante o recebimento do servico.

Responsividade E a disposicdo para ajudar o cliente e prestar o servico imediato. E a
disponibilidade do agente em atender a populagdo com rapidez.

Seguranca
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Credibilidade E a confiabilidade que se tem no servico mediante ao grau de
credibilidade que este servico ja alcangou. Isso é gerado com a
confiabilidade, a credibilidade e a honestidade do provedor do
servico.

Seguranga E a isencdo de perigo, rico ou divida no atendimento do servigo.
Neste caso, essa seguranga nao estd relacionada somente com a
seguranca fisica do cliente. O sentido aqui é em relacdo ao formato
do servico em si, se este esta sendo prestado de forma segura, sem
geracdao de risco para a populacao.

Competéncia
E a apresentacéo da capacidade e do conhecimento suficiente para a
prestacdo daquele determinado servico. Isso se conquista com
treinamentos diversos conforme a necessidade do servigo.

Cortesia
O servico deve ser prestado com educacao, respeito, consideracao e
simpatia dos agentes.

Empatia

Acesso E a facilidade que se encontra ao se buscar um servico. E a
disponibilizagéo do servico para a populacao.

Comunicacéo E o meio de interagdo entre a comunidade e os policias. E a
capacidade de entendimentos e colaboracdes entre os dois mundos.

Entender o cliente E fazer um esforco para conhecer as limitagées e reais necessidades
dos clientes a fim de gerar um servico condizente com a realidade
concreta.

Fonte: Quadro adaptado da tabela proposta por Lovelock, Wirtz e Hemzo (2011, p. 453).

Verificando a tabela acima, fica claro a importancia do aspecto subjetivo do
servico que € o comportamento do agente publico na realizacdo deste. Praticamente
em todas as dimensoes, a forma, o meio e 0 modo do agente realizar o seu trabalho
€ imprescindivel para a realizacdo de um servico de qualidade. Assim, no momento
da construcdo dos projetos de gestdo de qualidade em servicos é importante
enfatizar o aspecto individual do prestador do servico como elemento fundamental

para a disponibilizacdo de um servigco com qualidade.

Desta forma, qualquer programa de gestdo de qualidade que busca a
exceléncia da sua instituicdo deve ser trabalhado também em cima do seu aspecto
subjetivo sob o risco de ndo gerar resultados efetivos. Percebe-se no quadro acima
a inevitavel relacdo entre esse aspecto individual do agente e o resultado do servico.

Logo, a alma da prestacdo de um bom servi¢co publico esta na forma como o agente
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publico o faz.

Contudo, infere-se de estudos, bem como nos resultados apresentados por
muitos pesquisadores da area, além das informacdes trazidas pelos meios de
comunicacdo; € que 0s servicos publicos, em sua grande maioria, apesar dos
grandes esforcos estratégicos das instituicdes bem como dos programas de gestao
de qualidade ja em andamento, carece deste aspecto subjetivo, e em virtude disto

ndo hé& garantia de sucesso nos resultados.

Em grande parte das tendéncias apresentadas, verifica-se a importancia do
papel do agente no atendimento do servigo pois é ele que deve atingir o fim proposto
pela atividade. Sendo assim, imprescindivel se faz compreender esse aspecto
subjetivo do servico como fator determinante para a qualidade do servico, ao passo
que a objetivacdo do servigo ndo é suficiente para atender as suas especificidades,
podendo até comprometé-lo de forma significativa.

O agente publico € um ser humano como qualquer outro e apresenta as suas
peculiaridades que muitas vezes determinam o seu comportamento na sua forma de
proporcionar 0 servico. As exigéncias inerentes aos servicos publicos séao
determinantes para o formato da disponibilizagdo do servigo e isso exige que o0
agente entende e internalize a esséncia e a importancia da atividade publica para a

coletividade.

4.2 ACCOUNTABILITY E AATIVIDADE POLICIAL

7

A accountability € um instituto complexo que permeia dimensdes valorativas
relacionadas tanto com aspectos subjetivos, focado nos individuos que a gera;
guanto nos aspectos objetivos, relacionados com os valores trabalhados no ambito
de cada organizacdo. A sua consisténcia esta em embutir, em ambos aspectos, a
sua caracterizacdo de modo a permitir que se produza resultados account, partindo

de perspectivas também account consolidadas nos valores organizacionais postos.

Diante das novas conformagdes mundiais em termos administrativos,
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verificadas nas evolu¢cbes organizacionais e nos niveis de exceléncia das grandes
empresas, percebe-se que um esforco foi realizado para alcancar tais posicoes.
Todo esse processo geralmente é fruto das necessidades impostas por seus clientes

bem como da busca em de fato serem melhores continuamente.

No ambito das organizacdes publicas, esse clima também se estabelece, ainda
gue ndo de forma generalizada, por via das necessidades sociais e das
conformacdes estatais construidas. Apds o colapso mundial decorrente de crises
diversas ocorridas no inicio do século XX, essa tendéncia passou a ser mais
evidente, pois o Estado teve que se apresentar socialmente, de forma contundente e
mais presente. Dai a necessidade equiparada com as das grandes organizacfes
privadas em relacdo a recepcao de politicas inovadoras de gestdo com intuito de
reformar ou reconstruir o cenario da Administragdo Pudblica — a new public

management.

Dentro desse contexto, muitos institutos foram criados para possibilitar esta
nova estrutura, alguns provenientes do setor e outros construidos diretamente pelos
orgaos publicos com o fim de recriar 0 processo de gestédo publica. A accountability é
fruto deste processo e ainda que sendo originado no ambito das organizacdes
privadas, ja se tornou legitimo também para as organizacdes publicas pois o seu
constructo condiz perfeitamente com as necessidades implicitas e explicitas do

servico publico.

Assim, a accountability pode ser considerada como um instituto gerador de
democracia, partindo do pressuposto que é uma obrigacdo do Estado atuar de forma
account. No estado brasileiro, ainda € timida a sua manifestacdo, mas ja ha
conquistas bastante relevante no ambito de algumas organizacdes estatais que a
longo prazo podem se tornar organizagdes de exceléncia, por via dos seus valores e

politicas de gestéao.

4.2.1 Accountability pablica
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A accountability é um instituto gerador de democracia. A partir do grau de
estabelecimento desta sera inclusive possivel verificar a existéncia de uma
verdadeira democracia, ou seja, uma democracia ativa e direta. Assim, a
accountability torna-se um meio ideal de geracdo e manutencdo de democracia,
partindo do principio de que a sua simples existéncia real e concreta ja encerra
democracia CAMPOS, 1990).

Quanto mais avangado o estagio democratico, maior o interesse pela
accountability. E a accountability governamental tende a acompanhar o
avanco de valores democraticos, tais como igualdade, dignidade humana,
participacéo, representatividade. (CAMPOS, 1990, p. 34)

Podemos portanto considerar a accountability como um instrumento das
democracias modernas, pois € um instituto que esta evoluindo conforme o proprio
desenvolvimento das estruturas democraticas. Ainda para Campos, “[...] a ideia de
accountability passa a ser entendida como questdo de democracia a partir do
momento em que ela ndo é sentida de forma subjetiva tendo portanto que ser
sentida de objetivamente [...]”. (1990, p. 35). O autor considera que no caso O
sentimento estabelecido ocorra de forma objetiva sera possivel concretizar os efeitos
democraticos reais e necessarios, ao passo que esta é a forma que pressupdem

uma vontade coletiva.

Cameron (2004, apud Nakagawa, 2007) gera uma noc¢do accountability no
setor publico dividindo-a entre dar explicacdo aos cidadaos; promover informacdes
posteriores aos fatos relevantes; rever e revisar suas praticas quando necessario;
conceder compensacfes e impor san¢gfes. O autor portanto estabelece praticas
usuais do instituto que exprimem concretamente um ideal democratico e além disto

possibilita que o povo vivencie o seu papel.

Para Campos “[...] somente a partir da organizacdo de cidadaos vigilantes e
conscientes de seus direitos havera condi¢cdo para a accountability. Ndo havera tal
condicdo enquanto o povo se definir como tutelado e o Estado como tutor [...]"
(1990, p. 35). Portanto a accountability por estabelecer um viés de autonomia do
povo, ao passo que € um intuito cobrador das acdes estatais de forma qualificada,
apresenta condicbes para que o povo deixe de ser tutelado e passe a ter a
capacidade absoluta para as suas vontades. E assim mostra Campos: “O verdadeiro
controle do governo — em qualquer de suas divisbes: Executivo, Legislativo e

Judiciario — s0 vai ocorrer efetivamente se as acdes do governo forem fiscalizados



67

pelos cidadaos]...]"(1990, p. 36).

Uma sociedade precisa atingir um certo nivel de organizacdo de seus
interesses publicos e privados, antes de se tornar capaz de exercer controle
sobre o Estado. A extensdo, qualidade e forca dos controles séo
consequéncia do fortalecimento da malha institucional da sociedade civil. A
medida que os diferentes interesses se organizam, aumenta a possibilidade
de os cidadéos exercerem o controle e cobrarem do governo aquilo a que
tém direito. Um desses mecanismos de controle seria a participacdo da
sociedade civil na avaliacdo das politicas publicas, fazendo recomendacdes
a partir dessa avaliacdo. (CAMPOS, 1990, p. 37)

Contudo, fica claro que a accountability possibilita a construgdo dessa
maturidade necesséria pois pode inibir ou obstaculizar praticas destruidoras de
democracias. Este processo construtor de identidade democratica passa nao so6 pela
obrigacdo do Estado como também pela participacdo ativa do povo para que haja
uma interagdo efetiva e legitima fundamentada na democracia. Nesse exato sentido
“[...] quanto maior for a assimetria de informacé&o entre o principal e o agent, maiores
serdo os custos da delegacdo e menor a qualidade da democracia [...]” Philips
(1990, apud Filgueiras, p. 70).

Assim, um real Estado Democratico de Direito, pode ser construido plenamente
com o estabelecimento do uso de institutos capazes de reformular as estruturas
necesséarias e basilares de uma real democracia ativa e direta. A accountability
possibilita essa construcéo, pois trata-se de um instituto que traz como objetivo
justamente estabelecer os meios através dos quais podera ocorrer uma

interatividade de atitudes estatais entre Estado e cidadaos.

Assim, a accountability gera uma obrigagédo para o Estado enquanto prestador
das contas de forma qualificada. accountability é: “A obrigacdo que alguém tem de
prestar contas ao assumir responsabilidades perante outrem” (LEVY,1999). Assim a
obrigacdo é do Estado, sendo ele o prestador de contas, e o outrem € 0 povo, ao

gual se deve a prestar contas.

Nesse sentido, o instituto da accountability se apresenta como um instrumento
de democracia para um povo com intuito de legitimar um Estado Democratico de

Direito. Com este mesmo sentido, O"Donell, afirma que:

[...] um dos aspectos mais importantes da accountability é exatamente a
obrigacdo que o governante tem de prestar contas dos seus atos com
suficiente transparéncia para que os cidadaos possam avaliar a sua gestao
e, em razdo disso, ratifica-la ou refuta-la [...]. (1998, p 93)
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Um Estado, para ser considerado como democratico de direito, necessita
apresentar caracteristicas minimas democraticas através dos seus institutos
delimitadores e dos seus principios norteadores. Assim, a accountability pode ser
considerada como um instituto de um Estado democratico de Direito ao passo que
se constitui de aspectos democraticos. Para Filgueiras, “A accountability depende de
um principio de autoridade democratica, mas exige uma arquitetura institucional em
gue a responsabilizacdo de governantes frente aos governados seja aprimorada]...]”
(2011, p. 84).

Um conceito bastante atrelado ao conceito de accountability € o de governanca
publica que se trata de uma forma de governo em que todos os stakeholders

participam do processo de construgao.

Accountability € também um importante elemento que caracteriza a boa
governanca no setor governamental. O conceito envolve a obrigacéo de se
responder pelos resultados de decisbes ou acdes, frequentemente, para
prevenir o mau uso do poder e outras formas inadequadas de
comportamento. (CAMERON, 2004, apud Nakagawa, 2007, p. 93)

Assim, no contexto da governanca publica, accountability funciona como
recurso legitimador em que todos 0s sujeitos envolvidos participam como agentes no
processo. Desta forma, h4 uma compatibilidade entre os dois institutos no sentido
em que se complementam perfeitamente, no passo que a accountability proporciona
o controle da legitimidade deste processo em virtude do seu principal objetivo que &
de prestar contas para o povo gerando uma relacdo de interdependéncia entre a

propria accountability e a governanca publica.

Para tanto é necessario deixar claro que o processo de accountability somente
serd possivel de acontecer caso haja a correlacdo necessaria entre o agente e o
cliente conforme esta posto na teoria da agéncia onde a transmisséo de informacdes
pelo agente € obrigatéria perante o cliente (o principal) que neste caso € o0 povo e
que pela natureza intrinseca do proprio cliente necessita de uma adequacédo e de

uma clareza maior. Nesse sentido, Filgueiras afirma que:

[...] a questdo da informacdo € central na relagdo entre principal-
agent. Demanda uma concepg¢do de accountability centrada na
abertura da razdo de Estado para o conhecimento do principal, o
qual é compreendido como a cidadania em sua concep¢do mais
abrangente.(2011, p. 70).

Com o estabelecimento destas estruturas podera ser possivel um controle real

pelo Principal conformando assim a possibilidade de existéncia de um controle
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social. “Os controles sociais sdo essenciais ha administracado publica gerencial, na
medida em que compensam a redugcdo do controle legal de procedimentos e
complementam o controle de resultados [...]" (BRESSER, 2006).

Portanto, a accountability € uma obrigacéo estatal posto que o préprio papel do
Estado, sob a perspectiva de um Estado democratico de Direito, € o de administrar
uma nacgao soberana prestando contas dos seus atos, independente da natureza
destes atos. O instituto se mostra portanto o mais adequado para tal pratica do ato
em virtude da busca da consolidacdo do ideal de democracia em paises onde se

quer atingir este status.

No Brasil, a accountability ainda carece de forca institucionalizadora capaz de
transformar os paradigmas existentes na administracdo Publica. Desta forma o
processo de prestacdo de contas ainda consiste de fragilidades, em termo
qualitativos, que acabam por ndo convergir para a geracdo de resultados praticos

fundamentadores do instituto.

A propria imaturidade social brasileira e a fragilidade contextual democrética
existente, também apresentam-se como empecilhos de recepcdo da accountability
enquanto instituto fundamentador de prestacdo de contas qualificada das acdes
governamentais. O Brasil ainda n&o evoluiu suficientemente para alcancar este
estagio apesar de nao ser irrelevante as diversas transformacdes ocorridas na

nacao.

Observa-se, desde entdo, que o0 cenario politico brasileiro mudou
substancialmente: uma nova Constituicdo Federal foi elaborada, a
democracia se consolidou e reformas no aparelho do Estado foram
empreendidas com a promessa de tornar a administragdo publica mais
eficiente e, inclusive, mais controlavel. Paralelamente, no meio académico,
uma imensa literatura tem sido produzida no intuito de analisar e
compreender os impactos de tais mudancas no tecido social, bem como
suas contribuicbes para viabilizar pelo menos uma aproximacdo do
contetido do conceito da accountability com a realidade da administracao
publica brasileira. (PINHO, 2009, p.1345)

Todos os avancos democraticos ocorridos devem ser vistos como uma
preparacdo para um recebimento futuro do instituto da accountability até mesmo
como um principio norteador da Administracdo Publica Brasileira. Muitos sdo os
institutos democraticos legitimamente funcionais ja existente e que por sinal também
tiveram que estabelecer primeiramente suas bases para futuramente existir. Nesse

mesmo sentido o autor, Pinho, ainda afirma:

N&o obstante, todos esses movimentos e acgdes evidenciam que nesses
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Ultimos 20 anos a sociedade civil brasileira se levantou do “berco
espléndido” e caminhou em direcdo a accountability. Necessario admitir,
logicamente, que esse levantar e caminhar ainda ocorre de maneira timida,
lenta e, evidentemente, sofrendo todo tipo de bloqueio das forcas
conservadoras e retrégradas ligadas a uma sociedade no accountable.
(2009, p.1357)

Ainda no mesmo contexto e trazendo uma reflexdo mais pontual Almeida
expoe:

Aceitos esses argumentos, ndo € de espantar que condicdes mais
estruturais sejam dificeis de serem vencidas em um periodo curto de tempo,
20 anos no caso. Em verdade, o que se observa nas Ultimas duas décadas
€ a convivéncia de um processo de mudanca de valores no Brasil que
favorecem a accountability, expressos nos varios movimentos anteriormente
mencionados (CGU, OP, conselhos, ONGs ligadas a transparéncia, papel
da imprensa etc.) com os valores que a dificultam, os mais tradicionais, e
que ainda mostram muita exuberancia e capacidade de articulagéo,
reforcando a ideia de que o Brasil “ndo é monolitico, mas uma sociedade
dividida entre o arcaico e o0 moderno. (2007, apud 2009, p. 1363)

Portanto, urge a necessidade de verificagdo das estruturas enraizadas
existentes que criam barreiras para a recepcao do instituto. Os autores como Pinho
(2009), Almeida (2007, apud 2009), Campos (1990), apresentam argumentos
comuns no que se referem ao conjunto de forgas e culturas que se entrelacam e nao
permitem a absorcéo objetiva deste instituto. Para tanto é necessario primeiramente
gue se criem bases democraticas mais contundentes e maduras para que sejam
naturalmente importados institutos necessario ao fortalecimento da democracia no

Pais.

A caracterizagdo do instituto se faz importante para a verificagdo da sua
possibilidade de aplicagdo como também para a permissdo de uma recepgdo
efetiva. Uma conceituacdo mais simples, despretensiosa e objetiva € necessaria
para o atingimento e colocacdo em pratica deste, pois somente assim havera o

entendimento capaz de coloca-lo em prética no contexto da Administracéo Publica.

A accountability publica pode ser, neste caso, conceituada como uma
prestacdo de contas qualificada onde o agente publico prestador de contas (0
accountable) deve fazé-la de forma responsavel, natural e consciente com intuito de
gerar uma responsabilizacéo efetiva, diante do dever imposto pelo Estado, enquanto
agrnte publico, que € o verdadeiro responsével pelo processo a ser materializado
(account), através da delegacdo dada pelo povo para a Administracdo Publica

administrar os seus interesses.

Assim, conforme entendimento de Muniz e Proenca Junior, “[...] ser
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accountable é ser responsavel pela obrigacdo de atender a estas exigéncias
intrinsecas a qualquer mandato” (2007, p.26). O mandato que os autores se referem
corresponde a outorga, a procuracdo, a delegacdo para a pratica de certos atos,
com finalidade e maneira determinada; uma concessdo de poderes de quem o
concede e uma assuncao de responsabilidade de quem o recebe. Nesse sentido,
“[...] @ questdo sobre accountability € fundamentalmente a necessidade de se saber
guem € contavel/responsavel (accountable) em relacdo a que/quem e para qué [...]"
(NAKAGAWA, 2007, p. 94).

Para Muniz e Proenca Junior, “Um mandato é uma procuracdo, uma
delegacdo, uma incumbéncia para praticar certos atos, num certo assunto, para uma
determinada finalidade, de uma determinada maneira, em nome de uma
constituency” (2007, p25). Assim, na ideia dos autores, receber um mandato é
receber poderes definidos, condicionados e com finalidades especificas, fins estes
gue devem ser buscados ao utilizar esses poderes, com meios e formas de acao

gue nao os contradigam, e com responsabilidades sobre estas escolhas.

O accountable é quem faz o account que segundo Muniz e Proenca Junior é
“[...] o processo pelo qual se materializa a obrigacdo de ser accountable,
identificando responsabilidades no exercicio de um mandato [...]” (2007, p.26).
Ainda para os autores, € o processo pelo qual se faz as escolhas, recebe os
resultados e assume as consequéncias, perfazendo assim uma relacdo de causa e
efeito, envolvendo o relato de responsabilizacdo mediante a liberdade de escolha

contidas num mandato.

Para tanto, o processo tem que estar internalizado pelo individuo como atitude
natural do seu dever enquanto agente legitimo do processo, como responsavel pelas
escolhas do mandato. A “accountability € o produto do account, um resultado
especifico que atribui responsabilidades a quem se tornou accountable pela
aceitacdo dos poderes delegados de um mandato” (MUNIZ E PROENCA JUNIOR,
2007, p.27).

Importante saber que a accountability somente podera ser atingida se o
accountable for capaz de realizar o account de forma plena, natural, onde a sua
acao seja fruto de uma liberdade e consciéncia efetiva do seu papel. Ndo € uma
tarefa facil no contexto da Administracéo Publica brasileira que ainda é imatura em

termos de conscientizacdo e responsabilizacdo no sentido deste processo. Ser
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accountable € muito mais do que realizar o processo de forma meceénica, é viver o

processo de accountability com satisfacao e naturalidade.

4.2.2 Os valores organizacionais com Accountability

Os valores organizacionais sao as crencas e atitudes que dao a personalidade
a organizacao, onde se define a sua ética. O cultivo dos valores é imprescindivel
para o alcance dos resultados pretendidos tanto internamente como externamente.
Quando bem definidos e vivenciados pelos seus agentes, geraram um cima e uma
cultura organizacional muito mais favoraveis aos relacionamentos internos e

externos e aos resultados a serem apresentados.

No caso das instituicdes policias, os valores exige um fortalecimento desses
valores de forma ainda maior pois como trata Monjardet (2003), a policia por néo ter
conteudo proprio, € pura relacdo e aplica a sua forca sem contetdo. No entender de
Monjardet (2003), “Toda instituicdo se especifica pelos valores a que ela serve” e “0s
valores aos quais a instituicdo policial serve s&o, para ela, muito mais

discriminantes, pois”, “o instrumento policial ndo tem conteddo proprio” (2003, p.29)

Ainda para o mesmo autor, “[...] essa falta de conteudo exige um suplemento
de valores, por isso, de todas as instituicdes, a policia é realmente aguela que mais
se cerca de boletins normativos|...]” (2003, p.29). Desta forma, fica claro que a
construcdo de valores centrais da organizacao se faz imprescindivel para o simples
funcionamento organizacional, e principalmente para a construcdo de uma

organizacdo que busca melhorias.

O que ocorre no ambito das organizacdes policiais militares, de forma geral, é
gue esses valores ndo sao bem definidos ou até mesmo, quando bem definidos, ndo
sdo consolidados em toda a organizacdo, muitas vezes ficando apenas nos
documentos e nas propostas. “Revestido de fato, de um estrito ponto de vista formal
“regulamentar”, o enunciado normativo dos valores da instituicdo policial ndo é
interiorizado enquanto tal, como conjunto de valores, por um terco de seus membros
[...]". (MONJARDET, 2003, p.35-36)
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O respeito aos valores depende de pratica diaria com o publico externo e
interno e essa falta de interiorizacdo impossibilita a propria construgcdo desses
valores, o que geram problema na identidade institucional e a enfraquece,
corroborando para uma visdo pessimista dos seus stakeholders. Nesse sentido, se
cria um ambiente de descrédito na instituicio que trazem muitos prejuizos e isso

implica no seu fracasso.

Dai surge uma avalanche de consequéncias negativas institucionais, internas e
externas que geram problemas complexos cada vez mais dificeis de resolver,
comprometendo o fim da instituicdo. “Os fins atribuidos a instituicdo policial tronam-
se os limites onde séo definidos suas capacidades de acao, isto ¢, uma forma que
pode ser contraditada por uma outra forma, a “razdo de Estado [...]."(MONJARDET,
2003, p.35)

Contudo, verificasse que h& entraves e problemas suficientes no trato dos
valores organizacionais e nas politicas de qualidade da instituicdo. Nao ha uma
definicdo (dos valores) confiada nos olhares dos seus colaboradores e nem dos
seus stakeholders, o que impossibilita a criagdo de valores adequados e condizentes
com a real necessidade da atividade; além de perder o foco nas questdes éticas
relevantes; na visdo concreta de cada grupo (interno ou externo); a falta de
identidade com seus principios; e a falta de um modelo de conduta a serem

adotadas.

A andlise de correlagdo que se faz entre os valores organizacionais
encontrados nos processos de gestdo da qualidade da instituicdo pesquisada e o0s
valores a que serve uma organizacao policial é que, no ambito da Policia militar da
Bahia, € de que esses nao existem, pelo menos de forma geral no ambito da
organizacdo. Ndo existe um planejamento estratégico no ambito da organizacéo

com foco na qualidade e € isso que impossibilita a existéncia de valores

consubstanciados na qualidade.

4.2.3 Aspectos tedricos da accountability
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Diversos sédo os aspectos trabalhados pelos autores acerca da accountability,
de acordo com cada ponto de vista e conceituacéo, vai se estabelecendo uma linha
de raciocinio que conduz o estudo de cada autor. O que se verifica € que todos
saem do mesmo ponto de partida, de onde se entende que a accountability € uma
espécie de prestacédo de contas, e partindo desta base diferenciam-se as visdes em
dimensdes diferenciadas que séo trabalhados conforme o enfoque que cada autor
pretender aprofundar.

Para Araujo, Arruda e Humberto (2008), na sua obra sobre auditoria contabil,
apresenta que a accountability se consubstancia no dever, na responsabilidade e na
obrigacdo em prestar contar, com comprometimento, transparéncia e dentro da
legalidade, conforme formalidades, para promover clareza no ato de administrar.
Contadores que s&o, apresentam o instituto no seu formato original e basico,

apontando apenas para o seu carater formal e legal.

Pinho (2009) abre um pouco mais o0 conceito quando traz mais um componente
ao trabalhar o espectro da consciéncia geral do individuo que deve prestar contas e
gue ao nado fazer pode gerar a possibilidade de 6nus. Essa responsabilizacao se
apresenta ainda dentro do contexto do ndo cumprimento das legalidades impostas, a
escolha entre o fazer ou do ndo fazer do individuo, apenas no que tange a

responsabilidade enquanto agente responsavel por tal acao.

Percebe-se portanto que ha autores que trabalham a accountability
preponderantemente sob o aspecto do individuo prestador de contas e agente
responsavel por tal prestacdo, promovendo ai o instituto apenas como uma atividade
a ser realizada dentro dos parametros existentes e conforme conscientizagdo do
agente de que ele deve fazer o que esta na lei sob pena de ser responsabilizado

legalmente pelo descumprimento da norma diante de tal atividade.

Sob um ponto de vista mais amplo, outros autores apresentam a questao
organizacional do instituto e estende o seu espectro de atuacdo. No entender de
Campos (1990), a accountability encerra um processo de prestacdo de contas
qualificada no contexto da administracdo publica, que vdo muito além de apenas
envolver os aspectos de desenvolvimento organizacional ou de uma simples
reforma. Nesse sentido, entende que a autora trabalha com as questdes de
construcdo de valores organizacionais mais profundos que sejam trabalhados sob o

enfoque da accountability.
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Na mesma linha de raciocinio, Filgueiras (2011), aponta que a accountability
deve permear as questdes democraticas e sociais, e acrescentar uma concepgao de
responsabilidade moral do agente enquanto Estado, expandindo para o ambito
externo aos 6rgdos publicos as prestacdes das contas, a fim de consolidar uma

melhor a via para a relacdo entre o Estado e a sociedade.

Ja Muniz e Proenca Junior (2007), trabalham a accountability como o resultado
especifico gerado que atribui responsabilidades a quem cumpriu um determinado
mandato, conforme as exigéncias intrinsecas do proprio. Os autores evidenciam que
€ 0 processo atraves do qual se faz as escolhas legitimas conforme as
necessidades do mandato, recebe o0s resultados com responsabilizacdo e os
assume as consequéncias pelas escolhas feitas. Ao trazer a inerente relagéo entre a
accountability e o mandato, fica explicito que ha uma correlacdo entre o que a
organizacdo pretende, conformados nos seus valores organizacionais, e o formato

de atuacao que 0s seus agentes devem segquir.

Percebe-se que, o ensaio apresentado por estes autores € 0 que mais se
adequa aos parametros escolhidos para a pesquisa em questdo, por tratar a
accountability sob o aspecto dos valores organizacionais embutidos no sistema da
seguranca publica. Além disto, os autores ja trazem uma concepcao baseada na

instituicdo organizacdao policial e na atividade policial que € o objeto deste estudo.

4.2.4 Accountability na atividade policial

s

ApoOs apresentacdo dos conceitos gerais de accountability, € imprescindivel
evocar caracteres mais especificos relacionados com a atividade em questdo — o
exercicio do poder de policia judiciaria. “A accountability policial reflete as instancias
de discricionariedade ou dinamicas de seletividade sobre o que certa comunidade
politica quer saber sobre o exercicio de certo mandato policial em termos de seu
ambito, alcances e contornos” (MUNIZ E PROENCA JUNIOR, 2007, p.37).

No entender dos autores, os mandatos sdo compostos de trés parametros que

7

0S guiam, a saber: o ambito, que é o objeto sobre o qual incidem os poderes
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delegados; o alcance, que determina quem exerce esses poderes; € 0S contornos,
gque determinam como se exercer 0os poderes delegados. Na atividade policial,
somente entendendo essas trés balizas € que serd possivel caracterizar o seu

formato de accountability.

O ambito, na atividade policial, € delimitado pelas diversas divisées que podem
ser feitas para instrumentalizar o servico. Pode ser de cunho geografico, quando se
divide o mandato em areas geograficas especificas (regides, bairros, areas
metropolitanas, etc); por tipo de servico, como policias de operacdes especias,
policias de transito, policias para grandes eventos, policias técnicas, etc; dentre
outros. Esses ambitos sdo especificados pelas instituicbes conforme politicas de

gestdo de acordo com as estratégias utilizadas pelos gestores.

O alcance delimita as competéncias para a realizacao das atividades, inclusive
dentro da mesma organizacdo. Como, de forma geral, as policias sdo estruturadas
com base na hierarquia, as competéncias muitas vezes podem ser delimitadas de
acordo com o cargo/patente que o policial ocupa. Além disto, esta delimitacao
também pode determinar o tipo de atividade de cada parte da policia como por
exemplo as acdes de ostensividade ou de repressividade.

J& os contornos, determinam como se pode ou se deve exercer os poderes
delegados, a forma de como agir dos policiais. E como os policiais agem conforme o
ambito e o alcance determinado para ele conforme as exigéncias da atividade, séo
portanto os modos e os meios do agir do policial. Para Muniz e Proenca Junior “[...]
€ na apreciacdo dos contornos que se revela a centralidade, a onipresenca e a
constante interferéncia das instancias de discricionariedade na e como praxis do
mandato policial’ (2007, p.47).

Ainda para 0os mesmos autores, sdo 0s contornos que admitem diferenciagoes
nos modos e meios do agir policial dentro do desejo da instituicdo policial conforme
a politica escolhida, pois € esta que determina o ambito e o alcance de cada
atividade do policial. Sendo assim, existem diversos formatos de contornos para o
profissional policial, tudo a depender dos interesses das instituicbes policias e

logicamente tudo isso influencia no comportamento do agente.

Contudo, a accountability policial ndo depende apenas dos aspectos

institucionais delimitados para o agir do policial. Ela toma um contorno maior a partir
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do momento em que é o acountable (o agente) que atua, escolhendo as suas acoes,
ainda que dentro de um ambito e o alcance predefinido, mas com discricionariedade
suficiente para determinar o seu modo e meio de agir, gerando assim o account

(materializacéo da obrigacdo do accountable).

Ser accountable, fazer account e produzir ou oferecer accountability
constituem, em seu conjunto e integralidade, a contraparte dos poderes
delegados de um mandato. Correspondem ao atributo de ser
responsabilizavel, ao processo de identificar responsabilidades, e a
responsabilizacdo por escolhas, resultados e consequéncias no exercicio de
um mandato a luz de seu fim. Muniz e Proenca Junior. (MUNIZ E PROENCA
JUNIOR, 2007, p.33)

Desta forma, a acdo policial € o que determina a finalidade do mandato, o fim
desejado. A forma como o policial atua (escolhe atuar) determina o grau de
accountability que ele utiliza na sua atividade. A discricionariedade que envolve
esses processos seletivos sdo os caracterizadores dos resultados das acbes

policiais ao passo que ha uma influéncia direta no modo e meio de agir do policial.

7

Este processo de escolha é influenciado pelas mais diversas questdes no
intimo do policial, desde de aspectos trazidos pela prépria instituicdo policial como o
seu salario, as suas condi¢cdes de trabalho, a falta de treinamentos, a falta de
equipamentos, dentre outros; até situacdes de cunho pessoal, como as crencgas, a
cultura internalizada, a influéncia do meio em que vive, os valores, a formacao

familiar, entre outras.

Além destas questdes, ainda existem outras mais delicadas que ocorrem
quando o individuo passam a fazer parte do quadro da instituicdo policial e passa a
conviver com a possibilidade de encontrar policiais corruptos que o influenciam e o
traz para o contexto da ilegalidade, da desobediéncia e da corrupgdo. Isto
compromete crucialmente o processo de existéncia da accountability, pois retira da
escolha do policial o carater do interesse publico da sua atividade em prol do seu

interesse particular.

Quanto ao conjunto de recursos disponiveis para uma acao account, no
entender de Muniz e Proenca Junior (2007), devem corresponder a: um suporte e
articulagdo organizacionais adequados; equipamentos e materiais suficientes;
acervo de procedimentos firmes e concretos, capacitacdo dos individuos e das
equipes; desenvolvimento da capacidade decisoria; e delimitacdo da competéncia

policial. Todos esses recursos, devem ser ponderados pelas condicbes de saude



78

ocupacional do policial.

4.3 AATIVIDADE POLICIAL QUALIFICADA E ACCOUNT

A gualidade do servico prestado e a accountability expressam uma relacdo de
interdependéncia e complementariedade percebida através dos estudos das
caracteristicas de ambas separamente. A accountability € apenas um dos processos
essenciais de garantia de geracdo da qualidade, sendo que sem ela ndo havera
gualidade no servico. Nesse sentido a busca da qualidade de um servico deve

passar pela questado da accountability como fator determinante do processo.

Accountability € a resposta concreta a um dado questionamento que
orientou a feitura de um determinado account. E a resposta que da
instrumentalidade as responsabilidades identificadas por determindadas
escolhas, resultados e consequéncias no uso de poderes delegados, a luz
de determinado fim. (MUNIZ E PROENCA JUNIOR, 2007, p.28)

A gestdo da qualidade em servicos é o processo norteador e formal de um
projeto de prestacdo de servicos qualificados, que constituem as balizas de
orientacdo dos comportamentos, as condutas a serem verificadas, as posturas a
serem empregadas, os formatos adequados de enfrentamento dos problemas, a
institucionalizagdo das regras e das condutas, a delimitacbes dos seus
posicionamentos, enfim, todo aparato necessario para o atingimento finalistico do

oferecimento de uma atividade publica de qualidade.

Por outro lado, a accountability envolve o seu conteudo material (a prestacdo
do servico em si) que fica a cargo dos seus agentes, determinando de fato se a
finalidade proposta pelo servico foi consumado com efetividade, conforme a
orientacdo proposta, justamente nos projetos de gestdo de qualidade em servigos.
Nesse sentido, ela precisa estar presente nas cinco dimensfes da qualidade em
servicos a fim de garanti-la. Entender que o agente é parte fundamental na
prestacdo do servico € internalizar que um servigco de qualidade somente podera ser
oferecido se o prestador do servico for capaz de realiza-lo com qualidade.

Os programas de gestdo da qualidade em servicos abarcam muito bem o

alcance, que define a competéncia de determinado agente para o0 servico; e 0
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ambito, que é o objeto sobre o qual incidem os poderes delegados para o servigco no

mandato; mas ndo consegue atender com perfeicdo as questdes dos contornos, que

sdo a maneira, 0 modo e os meios de como se pode ou se deve exercer o0 poder

delegado no mandato, em virtude da discricionariedade que este contém. Isso pode

implicar numa falha crucial para todo o programa pois gera a impossibilidade do

sucesso do mesmo, pois S0 Nos contornos que os servigos de fato se definem.

Os contornos de um mandato arrolam determinados “modos e meios” de
agir ou fazer; tipos particulares de capacidade de acéo; os requisitos

expressos em determinadas

legislaces,

normas ou procedimentos,

associados a uma qualificagdo profissional ou contidos nos elementos de
determinadas praxis (MUNIZ E PROENCA JUNIOR, 2007, p.32)

Na tentativa de estabelecer melhor esta correlacdo, segue quadro das

dimensdes da qualidade em servicos, proposto por Lovelock, Wirtz e Hemzo (2011,

p. 453), adaptado para o contexto deste trabalho, com a respectiva influéncia da

accountability em cada uma delas, construido com intuito de apresentar o quanto

cada dimensdo de um servico envolve a capacidade de realizar o account (o

procedimento) e ser accountable (o agente).

Quadro 3 — Dimensbes da Qualidade na accountability

Dimenséao

Caracteristicas

Influéncia da  accountability

Tangibilidade

A aparéncia fisica dos servicos
devem ser adequadas através
do conjunto de atributos que se
utiliza. Assim, os postos policias
de atendimento ao publico
devem ser equipados e
adequados ao atendimento; a
aparéncia do policial deve ser
condizente com o seu servico, a
comunicacdo com o0 publico
deve ser eficaz, a imagem da
policia deve conter os aspectos
necessarios para uma boa
recepc¢ao do servico.

A tangibilidade é dada pelo alcance
e pelo ambito do mandato, o que
geram 0s contornos e  por
consequéncia influenciam na
accountability. Apesar do account
ser intangivel, a influencia dos
elementos tangiveis dos servigcos
influenciam diretamente 0
comportamento do accountable.

Confiabilidade

E a capacidade de realizar o
servico com seguranca e
precisdo. Neste caso, 0 servico
deve ser oferecido de forma
confiavel, concreta, com
certeza, com confiancga,
seguranca e precisdo. O cliente
deve se sentir seguro mediante
o recebimento do servico.

A confiabilidade é a forma ideal de
comportamento de um efetivo
account. O accountable deve
fornecer os seus servicos com este
intuito e proposito.
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Responsividade

E a disposicdo para ajudar o
cliente e prestar 0 servico
imediato. E a disponibilidade do
agente em atender a populacdo
com rapidez.

A responsividade € resultado do
nivel de conscientizacdo do
accountable na accontability.

Seguranca

Credibilidade

E a confiabilidade que se tem no
servico mediante ao grau de
credibilidade que este servico ja
alcancou. Isso é gerado com a
confiabilidade, a credibilidade e
a honestidade do provedor do
servico.

A credibilidade ocorre naturalmente
no processo de accountability ao
passo que é gerada
continuadamente apos o alcance de
realizar o account naturalmente.

Seguranca

E a isencdo de perigo, rico ou
davida no atendimento do
servico. Neste caso, essa
seguranga nao esta relacionada
somente com a seguranca fisica
do cliente. O sentido aqui é em
relacdo ao formato do servico
em si, se este estd sendo
prestado de forma segura, sem
geracdo de risco para a
populacao.

Depende principalmente dos
contornos que 0 accountable esta
inserido. Assim, o oferecimento do
servico com essa seguranga
depende também de um processo
de accountability efetivo.

Competéncia

E a apresentacdo  da
capacidade e do conhecimento
suficiente para a prestacéo
daquele determinado servico.
Isso se conquista com
treinamentos diversos conforme
a necessidade do servico.

Depende principalmente dos
aspectos estratégicos institucionais,
mas dependem também da
conscientizacdo do agente que,
sendo accountable, pode ajudar no
processo de capacitagao.

Cortesia
O servico deve ser prestado Envolve a capacidade do agente de
com educacgéo, respeito, ser accountable, pois faz parte do
consideracdo e simpatia dos | processo de conscientizacdo da
agentes. especificidade do servigo prestado —

0 servico publico.
Empatia
Acesso

E a facilidade que se encontra
ao se buscar um servico. E a
disponibilizacdo do servigo para
a populacéo.

A disponibilidade que envolve a
atividade, em termos dos contornos,
envolve diretamente o]
comportamento do agente. Assim,
diante de um comportamento
accountable, O acesso sera
facilitado.

Comunicacéo

E o meio de interacdo entre a

E um comportamento natural dentro
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comunidade e os policias. E a
capacidade de entendimentos e
colaboracbes entre o0s dois
mundos.

da accountability. Pois faz parte do
conjunto de atribuicbes na
realizacdo do account.

Entender o cliente

E fazer um esforco para
conhecer as limitacGes e reais
necessidades dos clientes a fim
de gerar um servico condizente
com a realidade concreta.

O entendimento do cliente é crucial
para a qualidade do servico. Nesse
sentido, a accountability pode
transformar as relacbes entre os
clientes e os agentes.

Fonte: Quadro adaptado da tabela proposta por Lovelock, Wirtz e Hemzo (2011, p. 453).

Percebe-se em cada dimenséo, realizando inferéncias consubstanciadas nos
estudos sobre o assunto, a correspondéncia intrinseca entre essas e um
comportamento accountable, diante das caracteristicas incomuns apresentadas.
Apesar das dimensdes trazerem essas caracteristicas como fundamentais, o que se
guestiona em relacdo aos programas de gestdo da qualidade total, € que somente
se gera o modelo do como agir mecéanico e automatico e ndo necessariamente se
leva em consideracdo os aspectos internos de cada individuo sujeito prestador do
servigo. Este é o ponto crucial de enlace necesséario entre a accountability e a
gualidade, pois um comportamento accountable requer uma forma de agir do
individuo que ndo é mecanico e nem automatico, e sim, um comportamento natural,

osmatico e consciente.

Ser accountable é atributo inseparavel de quem aceita um mandato. Ser
accountable é ser responsabilizavel por tudo que se venha a fazer no
exercicio de um mandato. Isso significa dizer que quem recebe um mandato
€, ipso facto, accountable: a despeito de reconhecer-se (ou nao) como tal;
mesmo quando se tem demandas explicitas de quem concede o mandato;
independente da existéncia de mecanismos, instrumentos, rotinas e
procedimentos pelos quais fazer account. (MUNIZ E PROENCA JUNIOR,
2007, p.26)

Oferecer modelos prontos de acdo ndo garante que determinado individuo vai
realiza-lo daquela maneira e forma, o que pode gerar falhas na prestacéo do servico.
No caso das instituicbes privadas, isto se garante pelo processo capitalista sofrido
pelo individuo e além disto, muitas das a¢Bes ndo requer um comportamento tdo
accountable assim ao passo que as suas agdes ndo sdo embutidas de ampla

discricionariedade.

Bastante diferente é o que ocorre no contexto da Administracdo Publica onde a
essencialidade e a especificidade do servi¢o requer um formato de acao totalmente

adaptado as questbes de interesse publico. Os modelos aqui podem ser prontos,
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trazidos de uma maneira ou de outra pelas fontes normativas mais diversas, mas o
problema estd nos requisitos dos atos administrativos que apesar de terem
competéncia, finalidade e forma, vinculados; tem o motivo e o objeto a liberdade de

ser discricionario.

No caso mais especifico do exercicio do poder de policia, que é género da
espécie atividade policial, por forca dos mais diversos motivos, a forma de agir do
prestador do servigco é muito variada e automaticamente desvinculada devido ao seu
carater discricionario. Além disto, muitas variaveis influenciam o comportamento do
prestador de servico publico provocando uma série de disfuncdes que séao

determinantes para o fracasso do processo.

Outra questdo importante € o rol dos atributos dos atos, que muitas vezes
geram resultados negativos quando utilizados de forma ilicita. A presungcdo de
legitimidade, a imperatividade e autoexecutoriedade, sdo atribuidos aos atos
administrativos com intuito de conferir as caracteristicas peculiares ao cumprimento
da acdo, porém muitas vezes esses atributos sdo utilizados de forma errénea

comprometendo a garantia da prestacéo do servi¢co de qualidade.

Partindo de outro viés, os modelos de administracdo publica existentes, desde
0s modelos antigos e ultrapassados, até os mais modernos; também podem gerar
estas disfuncbes quando ndo aplicados corretamente. A Administracdo Publica
brasileira, como um todo, ainda nao evolui suficientemente para internalizar somente
as caracteristicas positivas de cada um deles e se desvincular das caracteristicas
nao mais concebiveis dos modelos ultrapassados.

Assim, verifica-se quanto o contexto da Administracdo Publica além de fatores
externos a ela podem interferir na prestacdo dos servicos publicos, pois 0s seus
agentes estdo inseridos nesse processo. Logo, € necessario dar uma atencdo maior
ao comportamento do agente publico, prestador do servico, em virtude das
influéncias sofridas por eles que podem gerar descompassos em relacdo ao

atendimento do interesse publico.

Contudo, demonstra-se que 0 agente publico € o grande responsavel pela
garantia da qualidade do servigo publico e o seu comportamento é que delineia o
formato de como o servico chega ao publico. Assim, caso o prestador direto do

servico trabalhe como um accountable, com responsabilidade e responsividade, a
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gualidade do servico estara garantida no que se refere ao modo, meio e as escolhas

feitas na prestacédo do servico.

Com base nas entrevistas, percebeu-se que as dimensdes de qualidade nos
servicos ndo sdo bem evidenciadas até mesmo porque ndo existe um consolidado
programa de gestdo da qualidade. Desta forma, todas as caracteristicas das
dimensdes sofrem influéncias negativas, ainda que por ndo serem bem colocadas
ou trabalhadas no ambito da organizagdo. E por consequéncia, partindo do
pressuposto de que ndo ha qualidade sem accountability, ndo ha a possibilidade de

construcdo da accountability plena nesse contexto.

A analise da posicédo estratégica da instituicdo Policia Militar da Bahia, com
intuito de verificar a posicdo estratégica da instituicio no seu ambiente, sera
realizada partindo das analises ja explicitadas. Para tanto segue a analise SWOT,
relacionada a presenca de accountability na atividade policial militar no Estado da
Bahia, com vista na geracdo de qualidade. Esta analise servira para efetuar uma
sintese das analises internas e externas, identificando elementos chaves para a
gestéo da instituicAo em questdo com vistas a estabelecer prioridades e preparar as
suas opc¢oes estratégicas.

A analise do cenario se faz com a percepc¢ao do ambiente externo e interno da
organizacdo. No caso do ambiente interno, sdo verificados os pontos fortes e 0s
pontos fracos, que é determinado pela situacao atual da organizacéo, diante de suas
vantagens e desvantagens internas. Verifica, portanto, com relagéo ao objeto desses
estudo que ha muito mais desvantagens do que vantagens, diante do que ja foi
exposto. No que tange ao ambiente externo, também se verifica mais o0 aspecto
positivo do que o negativo, neste caso, existem mais ameacas do que oportunidade,

0 que compromete a geracéo de resultados para a organizacao.

O ambiente interno é muito mais facil de ser controlado e é nele em que se
enquadra mais 0 objeto da pesquisa, mas a influencia substancial dos elementos
externos, delineiam também o resultado em questdo. Quando se encontra, a
organizacdo, numa condicdo de evidéncias dos pontos fracos com a as ameacgas, ha
de se preocupar com o fim desta organizacdo, e para que ela serve, pois esta € uma

situacdo em que pior se pode estar.
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Quadro 4 - Andlise SWOT?® da atividade policial

Ambiente interno

Analise SWOT Predominéancia de
Pontos Fracos Pontos fortes
Ameacas Sobrevivéncia Manutencéo
Ambiente Predominéancia de
externo

Oportunidades Crescimento Desenvolvimento

Fonte: Quadro adaptado da tabela proposta por Lovelock, Wirtz e Hemzo.

Os resultados demonstram que a instituicdo, no que se refere a presenca de
accountability na atividade policial como gerador de qualidade esta numa situagéo
de sobrevivéncia pois ndo conseguem conter as ameacgas que o0s permeia advindas
do ambiente externo como o préprio aumento da violéncia, dentre outras ameacas; e
internamente apresentam pontos fracos relacionados com a propria fraqueza dos

seus valores.

Através das entrevistas realizadas este fato ficou claro onde foi revelado que
nao existe na Policia Militar um Planejamento estratégico especifico focado na
gestdo da qualidade total. Nesse sentido, fica evidente que o resultado de uma
analise de cenario do tipo SWOT, apresentara resultados negativos. A analise dos
ambientes internos e externos focados nas suas predominancias ajudam a perceber

onde esta o foco do problema e as possibilidades de melhoras.

No que se refere a atividade policial, infere-se dos estudos que o ambiente
externo € mais desafiador do que o interno, por apresentarem maior quantidade de
variaveis, apesar das grandes dificuldades institucionais internas expostas nas
entrevistas. Contudo, para avancar em direcdo a situacdo mais positiva é
imprescindivel um diagndstico mais preciso e fundamento nos dois ambientes.

Situacdes internas reveladas, que vao desde de questbes individuais dos policiais

5 Ferramenta utilizada para fazer andlise de cenario utilizada para gestdo e planejamento
estratégico. Na lingua portuguesa, também conhecida com FOFA ( forca — oportunidades —
fraquezas — ameacas), seguindo a traducdo de SWOT ( Stengths, Weaknesses, Opportunities,
Threats).
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atée as proprias dificuldades de evolucdo na éarea de recursos humanos da
instituicdo, nas pesquisas demonstram a predominéncia pontos fracos suficientes
para n&o gerar possibilidades de melhorias para a situagdo. E no caso do ambiente
externo, 0 que se apresenta como mais desafiador € o aumento da violéncia de

forma geométrica que geram muito mais ameacas do que oportunidades.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi o de relacionar a accountability publica e a gestéo
da qualidade em servicos publicos na atividade policial, demonstrando a
interdependéncia entre estes dois ramos como uma possibilidade de caminho a
seguir no processo de evolucdo da administracdo publica brasileira no contexto da

seguranca publica no ambito da atividade policial.

Esta relacdo foi trabalhada com foco nos pontos incomuns entre os dois
processos da administracdo — accountability e gestdo da qualidade, e
demonstrando-se a importancia de ambos para Administracdo Publica brasileira. A
tltima parte do estudo mostrou que ha uma relacdo de complementariedade no
sentido de existéncia da accountability e do sucesso da gestdo da qualidade em

Servigos.

As consideracdes a serem feitas acerca do tema demonstram a necessidade
de busca de uma compreensdo maior de institutos como esses no sentido e de
inseri-los no ambito das organizacdes publicas. Todo os dois processos estudados
podem trazer, ainda que separadamente, inimeros beneficios para a sociedade com
o fim de atingir o interesse publico, mas juntos eles podem gerar possibilidade mais

potentes e contundentes na forma de administrar publicamente.

A busca por essas relacbes podem ser o caminho para a construcado de
projetos mais efetivos como também o encontro dos pontos de falhas entre
processos utilizados separadamente e/ou simplesmente copiados das organizacdes
privadas sem nenhuma contextualizagdo e sem ao menos conter as especificacoes

gue o setor publico exige.

A situacdo da seguranca publica estd4 pedindo socorro e toda a sociedade,
além do Estado, deve se comprometer com projetos de solu¢des para esta situacao.
A busca de caminhos concretos para a resolucdo desta questdo deve ser um
compromisso de todos os que buscam viver numa sociedade melhor, com mais
dignidade, qualidade e esperanca. E € através desse processo de comprometimento

gue projeto eficazes poderao ser construidos.
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A atividade policial, objeto deste estudo, € uma atribuicdo estatal imprescindivel
para a existéncia da vida humana nas sociedades modernas, pois 0s agentes
policias numa evolucdo historica e diante do aumento discrepante da violéncia,
passaram a ser 0s garantidores naturais e automaticos do direito fundamental a
vida. Em virtude disto, ha uma importancia crucial de se entender e aprimorar cada

vez mais esta atividade.

Apesar dos grandes esforcos ja existentes para mudar este grande problema
das sociedades modernas, como o0 eficaz processo de constitucionalizacdo da
seguranca publica, bem como o fortalecimento dos seus aspectos normativos; o
desenvolvimento institucional de muitas policias com praticas positivas e totalmente
adequadas aos seus contextos; a utilizacdo adequada de institutos e processos
advindos das organizac¢des privadas; dentre outros. Muitos sdo ainda os obstaculos
encontrados como as disfuncbes da Administragcdo publica na utilizacdo de
caracteristicas totalmente obsoletas herdadas pelos modelos ndo mais compativeis

com o mundo moderno.

Necessita-se portanto de estudos cada vez mais avancados e coerente para a
construgcdo de projetos condizentes com a realidade e possiveis de serem
concretizados. A busca pela paz deve conter um espirito accountable sempre pois
somente assim € que se podera evoluir para uma sociedade mais justa, serena e
pacifica. Esse estudo foi uma destas tentativas que devem ser prioridades no estado

atual em que se encontra a sociedade.

Fica explicito que o estudo da accountability ainda carece de uma
especificacdo melhor sobre a sua interacdo com as questdes subjetivas dos
individuos, desta forma, pesquisa aprimoradas em torno da sua necessidade de
internalizacdo pelos atores praticantes da mesma, sado imprescindiveis para se
entender 0 seu processo de estabelecimento. A proposta que se tem para estudos
futuros € de abranger ainda mais o estudo da accountability e principalmente
aprimorar as suas questdes subjetivas e individuais, com fins de entender melhor o

seu processo de internalizagao.

Além disto, pretende-se aprimorar estudos com foco na relagéo intersubjetiva
das questdes relacionadas com o servi¢o publico validando a hipétese de que € na
subjetividade do individuo que se trabalha a questdo da qualidade do servico

publico, entendo a subjetividade como o comportamento do agente médio social que
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gera comportamento e por consequéncia servicos condizentes com as necessidades

soOcias relacionadas com a atividade do policial na seguranca publica.

Por outro lado, se faz necessario também estudos ,ais aprimorados sobre a
propria accountability no &mbito da Administracdo Publica com fundamentacéo
suficiente acerca das suas especificidades. Absorver a acoountability de forma mais
adequada no contexto da administracdo publica é a Unica forma capaz de

verdadeiramente absorver o instituto com todas as usas potencialidades.
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