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RESUMO: O Brasil é um dos paises mais violentos do América Latina e de todo o mundo.
Entre 2016 e 2025, o Brasil registrou mais de 500.000 mortes violentas intencionais.
Compreender as razbes que influenciam a criminalidade é uma importante e necessaria
estratégia a ser adotada, na medida em que a violéncia atua como um agente retardante do
desenvolvimento. Assim, esta pesquisa presta-se a discutir o controle da criminalidade sob a
Otica da Teoria dos Vazios Institucionais — uma importante teoria comumente empregada na
Economia e na Politica, capaz de analisar as auséncias de mecanismos formais e informais que
deveriam dar estabilidade as relacBGes sociais, juridicas e econdmicas de uma sociedade.
Elabora-se como objetivo principal a identificacdo dos principais fatores configurativos de
Vazios Institucionais do sistema de seguranca publica brasileiro. Como objetivos secundarios,
propde-se analisar a criminalidade & luz da Teoria de Vazios Institucionais e apresentar
alternativas para o controle da criminalidade. Os principais achados da pesquisa relacionam-se
a existéncia de uma postura excessivamente garantista no campo juridico por parte de uma
fracdo das instituicdes brasileiras e da existéncia de mecanismos que fragilizam a credibilidade
da lei penal, contribuindo, em dada medida, com o fomento do crime e do medo em uma
sociedade.

Palavras-chave: vazios institucionais; seguranca publica; controle criminal; orcamento
publico; criminologia.

1 INTRODUCAO

O Brasil possui elevados indices criminais, sendo considerado um dos paises mais
violentos do mundo (Pena e Filho, 2022). No periodo de 2016 e 2025, o Brasil registrou 509.169
mortes violentas intencionais®. Para se ter um dimensionamento da violéncia, esse nimero de
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° As mortes violentas intencionais correspondem a soma das vitimas de homicidio doloso, latrocinio, lesdo corporal
seguida de morte e mortes decorrentes de intervencdes policiais em servico e fora.
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mortes é superior a toda a populacao de pequenos paises, como Cabo Verde, Suriname e Malta

(Forum Brasileiro de Seguranca Publica, 2026; IBGE, 2022; Pena e Filho, 2022).

A violéncia produz efeitos negativos na saude, na previdéncia, na educacdo, na
economia e atua como um agente retardante do desenvolvimento (Pena e Filho, 2022). Trata-
se de um fenémeno social complexo, mutifacetado e que possui origem em uma serie de fatores.
Segundo pesquisas, o custo da violéncia no Brasil é estimado em 373 bilhGes de Reais, 0 que
equivale a 5,9% do PIB (Baranyi et al., 2021; Cerqueira, 2014; Férum Brasileiro de Seguranca
Publica, 2021; IPEA, 2019; Pena e Filho, 2022; United Nations, 2019).

Considerando a interdisciplinariedade que envolve a seguranca publica e considerando
a auséncia de pesquisas que tratem da criminalidade no Brasil sob a luz da Teoria de Vazios
Institucionais, prestou-se em realizar o presente estudo.

O objetivo principal da obra consiste em identificar os principais fatores configurativos
de Vazios Institucionais do Sistema de Seguranca Publica brasileiro. Em carater secundario
busca-se analisar a criminalidade a luz da Teoria de Vazios Institucionais e apresentar
alternativas para o controle da violéncia a partir da concepc¢éo desta teoria.

Empregou-se na pesquisa a coleta indireta de dados em fontes bibliograficas e
documentais. O estudo possui a natureza descritiva e emprega-se 0 método hipotético-dedutivo.
As fontes da pesquisa foram os periddicos publicados no Science Direct e Scielo, além de

repositérios especializados em gestéo e seguranca publica.

2 A TEORIA DE VAZIOS INSTITUCIONAIS

As instituicdes podem ser definidas como o Estado de Direito ou as "regras do jogo"
(North, 1990). Uma das defini¢cGes mais aceitas é a preconizada por Scott e Christensen (1995)
que taxam que as instituicGes sdo estruturas cognitivas, normativas e regulativas que dao sentido
ao comportamento e estabilidade & sociedade. Assim, as instituicbes desempenham um
importante papel social reduzindo a incerteza nas relacGes econdémicas e sociais, na manutencéo
da ordem e estabilidade e, por fim, na promocdo de uma sociedade justa e equilibrada (North,
1990; Pejovich, 1999; Rodrigues, 2013; Scott e Christensen, 1995).

Um dos deveres mais importante das instituicdes é fornecer e manter as condi¢des que
concedem seguranca e resiliéncia aos cidadaos, clausula contemplada na agenda dos Objetivos

das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel. Institui¢cBes internacionais como o
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World Justice Project® consideram as falhas na seguranca pulblica como um indicador de

fraqueza institucional generalizada enfrentada pelos Estados e pela sociedade, pois torna os
cidadaos vulneraveis a varios tipos de riscos (Rodrigues, 2013; United Nations, 2015; World
Justice Project, 2023).

Uma sociedade que tem lacunas nas leis, regras e suas ofertas de implementagéo tende
a contribuir com o fomento do crime, o que sinaliza e garante e ambiente de impunidade para
0s autores do desvio social e cria um clima de inseguranca e incerteza nas transacoes
econdmicas e sociais (Rodrigues, 2013).

O fracasso institucional tem sido descrito como uma caracteristica dos paises menos
desenvolvidos. Estudos demonstram que nesses paises as instituicdes estdo repletas de Vazios
Institucionais — falhas nas politicas publicas, sua implementacédo e fiscalizagdo. Em ambientes
em que a efetividade do controle criminal é reduzida, a confiancga entre os cidaddos tende a ser
baixa, condi¢cdo que implica em alto custos para a sociedade, comunidades e individuos
(Rodrigues, 2013). Como sugere o World Justice Report’, onde as instituigdes falnam em sua
missao, os Estados sdo menos capazes de gerarem desenvolvimento econémico sustentavel,
equitativo e transparente (World Justice Project, 2023).

Assim, denota-se a relevancia que as instituicbes possuem, sendo que quao mais sélidas
e transparentes forem, maior sera o grau de confianca dos individuos no Estado, no mercado,
no sistema juridico e na propria sociedade.

Uma das principais teorias que trata sobre as instituicGes é chamada de Vazios
Institucionais. Esta teoria origina-se e correlaciona-se com o conjunto de regras estabelecidas
em uma sociedade e com a respectiva capacidade de cumpri-las. O conceito de regra
comumente empregado nesta teoria ndo é apenas o das regras formais, mas também dos
mandamentos informais que regem determinada sociedade, como 0s costumes, a educacgdo e a
cultura (Rodrigues, 2013; Vasconcelos e Muylder, De, 2021).

A Teoria de Vazios Institucionais contribui para compreender deficiéncias
institucionais, em especial, em paises em desenvolvimento, onde mecanismos de transparéncia,
seguranga juridica e governanca sao precérios. Rodrigues (2013) assim conceitua a Teoria de

Vazios Institucionais:

Eu defino os Vazios Institucionais como lacunas entre as regras e normas formais e
sua aplicacdo na pratica diaria. Eles podem surgir da falta de legitimidade ou de
sistemas fracos de responsabilizacdo. Os vazios se tornam evidentes principalmente

® Projeto de Justica Mundial.
" Relatdrio Global sobre a Justica.
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quando o crescimento econdmico avanga mais rapido do que as estruturas sociais e
institucionais, pois € dificil para estas Ultimas antecipar ou acompanhar a dinamica do
mercado. Essas disparidades sdo mais perceptiveis em periodos de transi¢do, ou seja,
quando ha um aumento ou contracdo repentina no crescimento econdmico e 0s
governos sdo pressionados a ajustar o escopo das instituicBes para lidar com a
situacdo. A histéria de mercados emergentes como o Brasil foi marcada por periodos
de crescimento e retracdo, aceleracdo e desaceleragdo, cada um dos quais
provavelmente agravara as falhas do sistema institucional, criando ou intensificando
vazios (Rodrigues, 2013, P. 13) (Rodrigues, 2013)

Tem-se que esta teoria pode ser amplamente empregada em diversas pesquisas: na area
da medicina, economia, psicologia, e também na seguranca publica, embora ndo seja comum
estudos que associem seguranca publica e a Teoria dos Vazios Institucionais. Assim, inclusive,
revela-se o carater inovador da presente pesquisa.

Justifica-se, por fim, o0 uso da teoria de Vazios Institucionais na presente pesquisa pela

capacidade conceitual que possui em explicar a fraqueza das instituicdes.

3 VAZIOS INSTITUCIONAIS DA SEGURANCA PUBLICA BRASILEIRA

O sistema de justica criminal desempenha um importante papel junto aos individuos, na
medida em que se relaciona com a promocao da seguranca publica, da paz, da ordem e das
garantias essenciais ao Estado de Direito (United Nations, 2019).

Uma das principais finalidades das instituicbes de seguranca publica € promover a
seguranga e a ordem. Sentir-se seguro, protegido de ameagas, &€ um direito indelével e
permanente do ser humano (Meireles e Santo, 2003). Ao lado do direito a vida e a liberdade, a
seguranca € uma das garantias asseguradas pela Carta da Organizacdo das Na¢des Unidades de
1948 a qualquer pessoa (United Nations, 1948). No Brasil, cabe ao Ministério da Justica a tarefa
de articular a atuagdo dos 6rgaos e do sistema e da Politica Nacional de Seguranca Publica e
Defesa Social (Brasil, 2018a).

Verifica-se que as instituicdes brasileiras - ndo somente as que integram a arquitetura
do sistema de seguranca publica, mas sim aquelas que de alguma maneira, mesmo que
indiretamente, correlacionam-se com a responsabilidade de promover o controle criminal -
apresentam desvios ou falhas capazes de influenciar a efetividade do trabalho do sistema de
justica criminal. Tais falhas podem ser configurativas de Vazios Institucionais, merecendo o
devido estudo para melhor compreensdo do fenébmeno da violéncia e do controle da
criminalidade.

Para a presente pesquisa, consideram-se elementos configurativos de Vazios

Institucionais do Sistema de Seguranca Publica brasileiro os fatores que limitam a capacidade
4
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de atuacdo das agéncias responsaveis pelo controle da criminalidade. Abaixo serdo discutidos

os principais fatores configurativos de Vazios Institucionais da Seguranca Publica Brasileira

consoante a bibliografia pesquisada.

3.1 Disfunc¢éo do Modelo Recursal Penal, o Custo da Justica e o Tempo de Duracgéo dos
Processos

O Direito Penal possui uma série de principios associados ao texto constitucional.
Dentre eles, citam-se o devido processo legal, a presuncao de inocéncia e o direito ao acusado
de recorrer das decisoes (Brasil, 1941; Lima, 2015).

A natureza juridica do recurso se associa ao direito ao duplo grau de jurisdicdo, que
basicamente garante as partes de um litigio processual a possibilidade de ter a decisdo revista
por um segundo juizo. Assim, ao discordar da sentenca proferida em um grau, a parte
discordante pode impetrar um recurso, de tal forma a ter a matéria revista (Nucci, 2019;
Ribamar Soares, 2007).

Dessa forma, o recurso € revestido de relevancia juridica e é capaz de promover 0s
direitos humanos, pois permite a corre¢do de eventuais erros e injusticas. Assim, o individuo
somente é considerado culpado de um crime ap6s exauridas todas as oportunidades de recursos,
permitindo-se, até mesmo, recursos dirigidos a corte maxima da justica brasileira, o STF (Lima,
2015).

Esse posicionamento é defendido por juristas, conforme nota-se nas letras de Lima
(2015, p.16) ao tratar sobre a presungio de inocéncia: “[...] E em virtude da inocéncia do
acusado que a ele somente podera ser imposta uma pena depois de um processo no qual lhe
sejam garantidos todos os recursos legais possiveis [...]”. De igual forma, assim também o
define o STF ao avaliar as Ac¢Bes Declaratorias de Constitucionalidade n°. 43, 44 e 54 no ano
de 20109.

Entretanto, no Brasil, percebe-se uma disfuncionalidade do direito ao duplo grau de
jurisdicdo. A legislacdo brasileira estabelece varios tipos de recursos, a saber: Recurso em
sentido estrito, Apelacdo, Embargos de Declaragdo, Carta Testemunhavel, Agravos, Embargos
infringentes, Correicdo parcial, Recurso ordinario Constitucional, Recurso extraordinario,
Recurso especial (Lima, 2015; Ribamar Soares, 2007).

Nota-se que a excessiva possibilidade de recursos acaba por desviar a natureza e a
funcionalidade dessa garantia, tornando-a protelatoria e contribuindo para a morosidade dos
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processos penais. Dessa maneira, 0S processos penais tornam-se mais lentos, o que pode

contribuir com a impunidade (Pauperio, 2016; Ribamar Soares, 2007; Santos e Melo, 2017).

Se por um lado, naturalmente, € inadequado ter um sistema de justica criminal que
inosberva garantias individuais e excede nas tentativas de se controlar o crime (Human Rights
Watch, 2015; Paola, 2019), por outro, ter um sistema juridico excessivamente garantista e
incapaz de processar o litigio em um tempo razoével pode limitar a aplicacdo da lei e da propria
justica, enfraguecendo as instituicdes e o controle do crime (Fundacdo Getulio Vargas, 2017,
Pena e Filho, 2022; Sadek, 2014; Santos e Melo, 2017).

Mendonca (2021) mapeou 13 modalidades expressas de impugnages ou recursos
penais previstos no Direito brasileiro, configurando um contraste entre a hipertrofia recursal
brasileira e a racionalidade de sistemas juridicos internacionais consolidados, como os adotados
na Alemanha e nos Estados Unidos. No direito aleméo ha apenas 06 meios de impugnacao no
processo penal, sendo que apenas 03 em carater consideravelmente restritos e sem o cond&o de
suspender a coisa julgada. De forma analoga, nos Estados Unidos, o writ of mandamus (anélogo
ao mandado de seguranca brasileiro, guardadas as devidas proporcées), é aceito de forma
excepcionalissima e restrita, funcionando primariamente porque a acusac¢do ndo pode recorrer
de vereditos absolutorios finais, o que ndo ocorre no Brasil. Ou seja, € utilizado de forma
excepcionalissima, para corrigir erros graves, enquanto no Brasil, 0 uso de recursos penais pode
ser utilizado para trazer efeito suspensivo das decisdes, sendo amplamente e equivocadamente
utilizado (Mendonga, 2021).

Ainda em relagdo aos Estados Unidos, conforme evidenciado por Sarel (2016) em
analise econométrica do sistema judiciario, a incerteza e a prolongacao dos processos judiciais
decorrentes de sucessivas devolugdes e recursos (remands) produzem um efeito perverso sobre
a dissuasdo criminal, elevando os indices de violéncia. O Vazio Institucional, portanto, ndo
decorre apenas da auséncia da lei, mas da ineficiéncia do fluxo jurisdicional em conferir
respostas definitivas e tempestivas, o que reduz a credibilidade do sistema penal e estimula a
reincidéncia (Sarel, 2016).

A literatura encontrada n3o mostra um consenso simples e unissono de que “mais
recursos judiciais” aumentam diretamente a criminalidade. Porém, de forma moderada, os
achados sustentam, de forma mais precisa, que desenhos recursais ineficientes, abusos
procedimentais e deferéncia excessivamente garantista podem enfraquecer a correcao de erros,
reduzir a dissuasdo e aumentar custos e injusticas do sistema.

O custo da justica brasileira também é um fator que merece ser analisado. No ano de

2025 o custo do Poder Judiciario foi de R$ 152 bilhGes de Reais, o que corresponde a 1,3% do
6
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Produto Interno Bruto. Considerdvel parte desse montante foi destinado ao pagamento de

salarios (Conselho Nacional de Justica, 2025).

Toda essa estrutura de custos ndo é suficiente para prover um acesso rapido e efetivo da
justica. Pesquisas apontam que a justica do Brasil é a 302 justica mais lenta registrando em 2018
uma taxa de congestionamento de 72,1%, em média. Entre a fase de conhecimento e a fase de
execucao, um processo judicial no Brasil perdura por seis anos e trés meses (Conselho Nacional
de Justica, 2019; Pena e Filho, 2022; Santos e Melo, 2017).

A lentiddo da justica brasileira pode tornar-se mais clara ao ser comparada com o
sistema de justica criminal de alguns paises europeus. Conforme Grafico 01, enquanto no
Dinamarca um processo criminal em primeira instancia transitou em 38 dias, no Brasil, gastam-
se 1.125 dias. No Reino Unido, na Noruega e na Suica o prazo é de 72, 73 e 96 dias,
respectivamente (Conselho Nacional de Justica, 2017; European Institute for Crime Prevention
and Control, 2010; Pena e Filho, 2022).

Gréafico 1. Tempo de tramitacdo de processos em primeira instancia em 2016

Dinamarca [l 38
Reino Unido I 72
Noruega [N 73
Suica [ 96
Brasil | IR 1125

0 200 400 600 800 1000 1200

M Dias

Fonte: Adaptado a partir de Conselho Nacional de Justiga, 2017 e European Institute for Crime Prevention and
Control, 2017.

O tempo para solucionar os conflitos é proporcional aos custos da justica. No ano de
2016, a justica brasileira custou aos cofres publicos o montante de R$ 84,8 bilhdes. Enquanto
Noruega, Franca, Reino Unido, Italia e Portugal empregaram menos de 0,4% do PIB no ano de
2016 no sistema de justica, o Brasil hipotecou 1,4% do PIB, conforme nota-se no Gréafico 02:

(Conselho Nacional de Justica, 2016; European Comission for the Efficiency of Justice,
2018; Pena e Filho, 2022):
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Gréfico 2. Recursos empregados no sistema judicial em relacdo ao PIB em 2016

Noruega [ 0,12
Franca NN 0,2
Reino Unido N 0,25
Italia I 0,27
Portugal NG 0,32
Brasil | —— 1,4
0 0,2 0,4 0,6 0,8 1 1.2 14 1,6
m % do orcamento em relagdo ao PIB

Fonte: Adaptado a partir de Conselho Nacional de Justiga, 2017 e European Institute for Crime Prevention and
Control, 2017.

Percebe-se ainda certa incapacidade da justica brasileira em condenar determinados
crimes e classes sociais. Ao analisar o perfil da populacdo carceraria brasileira percebe-se que
a maioria dos sentenciados sdo negros, jovens e com baixa escolaridade. Entretanto, € incomum
a presenca de sentenciados pelos crimes de corrupc¢éo ou desvio de dinheiro publico, sendo que
tais delitos séo propulsores exponenciais de violéncia (Castiglioni e Filho, 2017).

Ou seja, certas categorias de criminosos parecem estar blindadas da atuagdo da san¢fes
da justica. O acesso a cartela de advogados que exploram de forma protelatoria os recursos e 0
exaurimento do principio da presuncdo de inocéncia podem contribuir com a auséncia de
condenacédo pelos crimes de corrupgdo, tornando a justica seletiva para casos em que 0S
acusados ndo gozam de tamanha robustez técnica e instrumental de defesa (Castiglioni e Filho,
2017).

A crise de credibilidade acaba por fragilizar a legitimagdo da justica brasileira(Pena e
Filho, 2022). ““A sociedade ndo o conhece [0 poder judiciario], ndo sabe como atua, considera-
o ineficaz e percebe toda sua especificidade como um privilégio desmedido” (Barbosa, 2006,
p. 14). (Barbosa, 2006)

Ao estudar a legitimidade do Poder Judiciario brasileiro, Barbosa (2006) cita que as
institui¢Oes da justica sdo naturalmente mais herméticas e insensiveis as demandas da sociedade
em razdo, dentre outras, pela forma de ingresso e permanéncia de seus membros, pela maneira
neutra e discreta com que atuam 0s seus integrantes e pelos rigores impostos pela tradicao

quanto as formalidades e procedimentos (Barbosa, 2006; Pena e Filho, 2022).
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Assim, tem-se que a disfung@o em torno dos recursos judiciais e o tempo de duracéo dos

processos penais sdo elementos configurativos de Vazios Institucionais do Sistema de

Seguranca Pablica e podem contribuir, em dada medida, para a impunidade no pais.

3.2 Precarizacdo de Investimentos em Inteligéncia Policial

Uma das medidas sugeridas para reduzir o medo e o crime consiste no fortalecimento
da inteligéncia policial (Fernandes, 2006; Gomes, 2009). A inteligéncia abrange ndo somente
ao trabalho dos o6rgdos de seguranca publica, mas sim a uma série de organizacdes.
Basicamente, o trabalho de inteligéncia correlaciona-se com o tratamento de dados, que foram
selecionados, conferidos, tratados e, a partir da interpretacdo, foi possivel produzir
conhecimento importante e necessario para determinado problema de politica nacional corrente
(W. Platt; F.Praeger., 1962).

De maneira analoga, a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (2020) traz que:

A atividade de Inteligéncia é o exercicio de acBes especializadas para obtengdo e
analise de dados, producdo de conhecimentos e protecdo de conhecimentos para o
pais. [...] A atividade de Inteligéncia é fundamental e indispensavel a seguranca dos
Estados, da sociedade e das instituicfes nacionais. Sua atuacdo assegura ao poder
decisorio o conhecimento antecipado e confidvel de assuntos relacionados aos
interesses nacionais (Agéncia Brasileira de Inteligéncia, 2020).

Por sua vez, quanto aos objetivos da inteligéncia, a Marinha dos Estados Unidos

descreve a seguinte assertiva:

O objetivo principal da inteligéncia é apoiar o processo de tomada de decisdo. A
inteligéncia se esforca para cumprir dois objetivos. Em primeiro lugar, fornece
conhecimento preciso, oportuno e relevante sobre o inimigo (ou potencial inimigo) e
0 ambiente circundante. Em outras palavras, o objetivo principal da inteligéncia é
apoiar a tomada de decisdo reduzindo a incerteza sobre a situagdo hostil a um nivel
razodvel - reconhecendo, claro, que a névoa da guerra torna qualquer coisa préoxima a
certeza absoluta impossivel. [...] O segundo objetivo da inteligéncia é ajudar a
proteger as forcas amigas por meio da contrainteligéncia. A contrainteligéncia inclui
medidas ativas e passivas com a intencdo de negar ao inimigo informacdes valiosas
sobre a situagdo amigavel. A contrainteligéncia também inclui atividades relacionadas
ao combate a espionagem hostil, subversdo e terrorismo (United States of America.,
1997).

Logo, a inteligéncia é um importante suporte ao processo de tomada de decisédo (Girotto,
2020).
Vérias ac¢Oes sdo sugeridas para a implementacdo da atividade de inteligéncia como

subsidio a atividade policial: uso do geoprocessamento como forma de mapear os locais e a
9
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frequéncia dos crimes, 0 acompanhamento eletrénico de criminosos monitorados pela justica,

acOes voltadas para a protecdo de testemunhas, controle da comunicacdo nos presidios, a
disponibilidade de instrumentos técnicos para os trabalhos investigativo e pericial, mapeamento
de quadrilhas, dentre outros (Brasil, 2013a; Gomes, 2009). Entretanto, tais medidas somente
podem ser implementadas caso haja o devido aporte orcamentario.

Ao mensurar a evolugdo das despesas totais em inteligéncia policial pelas Unidades
Federativas, observa-se que houve uma variacdo negativa de 3,92% entre os anos de 2013 a

2019 (Brasil, 2020), conforme observa-se no Gréafico 03:

Gréfico 3. Despesas totais pagas pelas Unidades Federativas com a subfuncéo Informac&o e Inteligéncia (183) —
Periodo: 2013 a 2019 (em Reais)

RS 700.000.000,00 RS 643.480.887,37

R$ 552.902.969,42
R$ 600.000.000,00
R$ 500.000.000,00 R$ 376.458.514,51
R$ 400.000.000,00 —
RS 449.574.248,41 R
R$ 300.000.000,00

RS 371.523.858,95

R$ 200.000.000,00
R$ 100.000.000,00

RS 0,00

RS 417.259.774,78 Rs 431.973.169,23

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Fonte: Brasil, 2020a.

Ao checar a despesa paga, per capita, em informacéo e inteligéncia no periodo de 2013
a 2019, constata-se que, em média, os Governos Estaduais aplicaram R$1,90, por ano, por
habitante, em informacdo e inteligéncia policial. Ao longo desse periodo, as despesas pagas per
capita tiveram a amplitude de R$1,26 no ano de 2016 e R$3,73 no ano de 2014, conforme
disposto na Tabela 1. A realizacdo da Copa do Mundo no Brasil em 2014 pode ser um dos

elementos que contribuiram para o aumento de despesas em informacé&o e inteligéncia.

Tabela 1. Despesa paga, per capita, no Brasil, com a subfuncéo 183 — Informacéo e Inteligéncia — Periodo: 2013

22019

Ano Valor

2013 R$ 2,38
2014 R$ 3,73
2015 R$ 1,75
2016 R$ 1,26
2017 R$ 1,38
2018 R$ 1,34
2019 R$ 1,45
Média R$ 1,92

Fonte: Brasil, 2020a. (Brasil, 2020)
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Percebe-se que os Estados que mais investiram em informacao e inteligéncia sdo Mato

Grosso do Sul (3,2%), Roraima (2,6%) e Séo Paulo (2,2%). Em sentido oposto, Ronddnia,

Maranh&o e Distrito Federal ndo investiram em informacao e inteligéncia em todo o periodo.

Na Tabela 2 apresentam-se os valores investidos em seguranca e em informacdo e inteligéncia
no periodo de 2013 & 2019.

Tabela 2. Despesas pagas acumuladas pelas Unidades Federativas com a fun¢do Seguranca Publica (06) e com a
subfuncdo Informacdo e Inteligéncia (183) — Periodo: 2013 a 2019 - (em Reais)

Despesa acumulada | Despesa  acumulada | Percentual de despesa paga
paga com a Funcéo | paga com a subfung¢do: | na subfuncdo Informacéo e

Unidade Federativa | Seguranca Publica | Informagéo e | Inteligéncia em comparacgdo
(em trilndes de | Inteligéncia (em|com a funcdo Seguranca
Reais) MilhGes de Reais) Publica

Acre 3,40 3,70 0,109%

Amazonas 10,10 2,07 0,021%

Amapa 1,75 0,36 0,021%

Para 15,64 111,57 0,714%

Rondbnia 5,51 0,00 0,000%

Roraima 1,88 48,91 2,601%

Tocantins 5,14 4,21 0,082%

Alagoas 7,27 17,16 0,236%

Bahia 26,52 106,22 0,400%

Ceara 13,95 50,07 0,359%

Maranhao 8,79 0,00 0,000%

Paraiba 7,37 2,80 0,038%

Pernambuco 16,49 4,70 0,028%

Piaui 3,13 0,00 0,0001%

Rio Grande do Norte | 5,93 4,17 0,070%

Sergipe 5,68 10,08 0,178%

Distrito Federal 4,65 0,00 0,000%

Goias 18,90 4,89 0,026%

Mato Grosso 10,52 35,10 0,334%

Mato Grosso do Sul | 7,47 244,55 3,272%

Espirito Santo 8,51 2,23 0,026%

Minas Gerais 72,14 260,05 0,360%

Rio de Janeiro 53,95 0,07 0,001%

S&o Paulo 69,67 1563,63 2,244%

Parand 22,35 495,00 2,215%

Santa Catarina 14,27 19,63 0,138%

Rio Grande do Sul 22,87 181,39 0,793%

Média 443,85 3172,56 0,715%

Fonte: Brasil, 2020a. (Brasil, 2020)

Assim, constata-se uma auséncia de padrao nas despesas entre as Unidades Federativas.
Nota-se ainda que os investimentos em inteligéncia policial no Brasil sdo relativamente
pequenos, o que sinaliza uma falha na gestdo da seguranca publica.

As despesas com a fungdo seguranga publica elevaram no Brasil ao longo dos anos, no
periodo de 2002 a 2017 (F6érum Brasileiro de Seguranca Publica, 2019; Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicada, 2021). Entretanto, os recursos ndo foram canalizados para a inteligéncia
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policial, estratégia que é apontada pela Academia (Carter e Carter, 2009; Costa et al, 2020;
Fernandez, 2020; Fonseca, 2020; Girotto, 2020; Gomes, 2009; Hamada e Moreira, 2020;
Maguire, 1999; Mingardi, 2007; Ticom et al, 2020) como uma das mais assertivas na prevencao
dos delitos e no controle da criminalidade. Logo, pressupde-se que a deficiéncia no controle do
crime no Brasil possa estar associada aos baixos investimentos realizados em inteligéncia
policial.

Portanto, considera-se a precarizacdo de investimentos em inteligéncia policial um dos

elementos configurativos de Vazios Institucionais da seguranca publica brasileira.

3.3 Precarizacéo de Investimentos

O Governo baliza as aces por meio das politicas pablicas. Estas, por sua vez, consistem
em uma agenda de intervencgdes e diretrizes que tratam dos problemas e necessidades da
sociedade, empregando-se recursos publicos com vistas a garantir direitos, deveres e 0 exercicio
da cidadania. Assim, as politicas publicas sinalizam o conjunto de pautas que 0 governo deseja
implementar em um determinado periodo de tempo (Pena e Filho, 2022; Sebrae, 2008; Tribunal
de Contas da Uni&o, 2020a; b).

“A implementagdo das politicas publicas perpassa pela capacidade de engajamento e
sensibilizacdo por parte dos agentes politicos e um dos pontos criticos de efetivacdo consiste na
capacidade de se realizar o respectivo aporte orcamentario”’(Pena e Filho, 2022). Assim, a
previsdo e a reserva de orgcamento sdo fundamentais para a implementacéo de politicas publicas.

As despesas publicas podem possuir natureza obrigatdria ou ndo obrigatoria. Esta tltima
também € chamada de facultativa ou discricionaria. Entende-se como despesa obrigatdria
aquela que o Estado tem a obrigagdo legal de aplicar os recursos. Ja as despesas discricionarias
sdo aquelas que os gestores publicos podem implementar conforme o interesse e a capacidade
orcamentaria por decisdo propria. Ou seja, nas despesas facultativas ha discricionariedade na
aplicacdo dos recursos ao passo que nas despesas obrigatérias a aplicacdo é vinculada. No
Brasil, 88,3% das despesas possuem natureza obrigatoria e 11,7% consistem de despesas de
natureza discricionarias (Brasil, 2018b; ENAP, 2017; Pena e Filho, 2022).

Ao se vincular o orgcamento publico tornando-o obrigatério, o legislador reduz o poder
de decisdo do gestor. Entretanto, por outro lado, assegura a perenidade dos investimentos
necessarios para a implementacdo das politicas publicas, como ocorre com a educacéo e a
saude.
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No caso da educagdo, os percentuais minimos de gastos sdo de 18% pela Unido e 25%

pela Unidades Federativas e Municipios da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias (Brasil, 1988). Para a saude, o percentual minimo da Unido é de
15% da receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro. Para as unidades federativas
e municipios, a regra de repasse minimo obedece a determinados critérios (Brasil, 2013b; Pena
e Filho, 2022).

De forma diversa ao que ocorre na educacao e salde, o orcamento destinado a seguranca
publica consiste em um gasto discricionario, ou seja, o0 Poder Executivo e o Poder Legislativo
definem, conforme desejam, na Lei Orcamentaria Anual, os valores e percentuais que serao
empregados (ENAP, 2017; Pena e Filho, 2022).

Considerando que as despesas em seguranca publica sdo de natureza facultativa, 0s
investimentos tornam-se descontinuados em medio e longo prazos, ficando sujeitos a corrente
politico-ideoldgica do governo vigente(Pena e Filho, 2022).

Assim as politicas publicas em seguranca publica tornam-se frageis. Abaixo segue 0
volume das despesas liquidadas com a funcdo 06% — Seguranca Publica pelas Unidades
Federativas e pelos municipios em comparacdo com o volume total das despesas liquidadas,
entre os anos de 2016 e 2020:

Tabela 3. Comparagdo entre as despesas totais liquidadas e as despesas liquidadas com a funcédo 06 - seguranca
publica (em Reais

- A Soma das despesas liquidadas com a funcéo
Soma das despesas liquidadas (em Trilhdes 06 — Seguranca Publica (em Bilhdes de

Ente Federativo | de Reais) Reais)
2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2016 | 2017 |2018 | 2019 | 2020

Estados €122 |23 24 25 2,5 710 |740 |778 |82 |[821
Distrito Federal

Municipios 15 1,6 1,7 19 2,0 5,0 51 5,6 6,2 6,7
Fonte: Tesouro Nacional, 2022. (Tesouro Nacional, 2022)

A Tabela 3 traz as despesas totais liquidadas dos municipios e Unidades Federativas em

Reais. Por outro lado, na Tabela 4 os dados sdo apresentados em percentuais.

8 O orcamento publico pode ser classificado de diversas formas: pela funcionalidade, pela estruturacéo
programatica, pela natureza da despesa, dentre outras. Na presente pesquisa, deseja-se dimensionar o gasto
publico com seguranga. Assim, selecionou-se a fungéo 06, que corresponde as despesas aplicadas na area da
seguranga publica pelos respectivos entes federativos (BRASIL, 2018).
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Tabela 4. Percentual das despesas liquidadas com a fungdo 06 - seguranca publica em comparagdo com o total
das despesas liquidadas

Percentual de despesas liquidadas com a funcdo 06 - Seguranga Pulblica em
Ente Federativo comparacdo com o total das despesas liquidadas

2016 2017 2018 2019 2020
Estados e o Distrito | 3,18% 3,13% 3,14% 3,13% 3,19%
Federal
Municipios 0,32% 0,32% 0,32% 0,32% 0,32%

Fonte: Tesouro Nacional, 2022

Tendo como referéncia os valores obrigatorios a serem empregados para a saude e a
educacdo, tem-se que as Unidades Federativas e 0s municipios investem minimamente em
seguranca publica. Entre o periodo de 2016 e 2020, as Unidades Federativas investiram, no
méaximo, 3,19% do orcamento em seguranca publica. J& os municipios, o valor aplicado em
seguranca publica é ainda menor, alcangando o patamar de 0,32% em todos os anos do periodo
em analise (Tesouro Nacional, 2022). Destaca-se que estes percentuais estdo aquém dos valores
assegurados as politicas de educacéo e saude publicas.

Percebe-se um desajuste entre o clamor da sociedade por mais seguranca, a necessidade
de controlar o crime e a efetiva implementacéo de politicas publicas de seguranca por parte dos
agentes politicos. A Constituicdo Federal de 1988 assevera que a seguranca publica consiste
em um direito fundamental. Por outro lado, percebe-se que a legislacdo ndo trouxe reservas
orcamentarias e mecanismos capazes de implementar essa garantia, existindo um gap na
implementacdo dessas politicas publicas (Brasil, 1988; Pena e Filho, 2022; Romé&o, 2000).

A alocacgdo inadequada de recursos traz prejuizos a prestacéo de servico pelas agéncias
de seguranca publica, como o que foi detectado nos setores de pericia. O diagndstico realizado
pelo Ministério da Justica aponta uma deficiéncia estrutural nas agéncias de pericias das
Policias Judiciarias dos Estados (Brasil, 2013a). Essencial para a elucidacdo de crimes, as
pericias consistem em um meio cientifico e técnico de se coletar e analisar provas. Alem da
precarizacao dos nucleos de pericia, a falta de recursos para as politicas de seguranca publica
contribuem para o sucateamento das condi¢des de trabalho e, em efeito cascata, interfere
produtividade e na saude dos policiais (Forum Brasileiro de Seguranga Publica, 2019; Juliana,
Soares e Negraes, 2021).

A vinculacdo de parte do orcamento as politicas de seguranca publica pode contribuir
com o fortalecimento dos 6rgdos de seguranca publica. Algumas Propostas de Emenda a
Constituicdo (PEC) foram lavradas com a finalidade de tornar o or¢camento vinculado das
politicas de seguranca publica, como a PEC 60/2005, PEC 24/2012 e PEC 26/2012. Entretanto,
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ndo evoluiram no panorama politico de tal modo a produzirem algum resultado (Pena e Filho,

2022; Senado Federal, 2022).

Destaca-se que a instituicdo policial é essencial ao Estado de Direito, em especial, pela

responsabilidade que possui de manter o contrato social e a ordem (Bobbio, 1992; Rousseau,
1989; Weffort, 2001). Portanto, tem-se que reservar parte do orcamento as politicas de
seguranca publica pode constituir-se de uma estratégia adequada para controlar a violéncia e a
criminalidade, mesmo que reduza o poder de decisdo dos gestores.

Portanto, tem-se que a auséncia de vinculacdo orgcamentaria das politicas de seguranca
publica consiste em elemento configurativo de Vazio Institucional.

Feitas as consideracGes sobre cada um dos elementos configurativos, apresenta-se a

Matriz de Vazios Institucionais da Seguranca Publica Brasileira:

Figura 1. Matriz de Vazios Institucionais da Seguranca Pudblica Brasileira

Matriz de Vazios Institucionais da Seguranca Publica Brasileira

Auséncia de vinculacéo
orcamentaria das politicas de
seguranca publica

Disfun¢do dos Recursos Judiciais e | Precarizacéo dos investimentos em
Morosidade processual Inteligéncia Policial

Fonte: Os autores, 2024.

Tem-se que os elementos configurativos de Vazios Institucionais atuam de forma
sisttmica e organica junto as instituicdes brasileiras, fragilizando o controle criminal,
estimulando a impunidade e a violéncia, bem como fomentando o descrédito das agéncias

responsaveis por prover seguranca publica.

4 METODOLOGIA

A metodologia em uma pesquisa cientifica relaciona-se com a descri¢do de métodos,
ferramentas e meios pelos quais o pesquisador realizou os estudos. Dessa forma, apresenta-se
neste capitulo a metodologia empregada no projeto de tese (Oliveira, 2011).

15
Vol. 9 (2026)



ADE CA

Quanto aos meios, empregou-se a Coleta de Dados Indireta em fontes secundérias.
Conforme Marconi e Lakatos (2003), a coleta indireta refere-se aos dados e as informacdes que
jaforam publicadas, como as estatisticas e 0s censo oficiais, mas que sao capazes de gerar novos
conteddos a partir de um tratamento analitico. Assim, novas acepc¢des podem ser extraidas a
partir das informagBes até entdo existentes. Para o presente estudo a coleta em fontes
secundarias (Marconi e Lakatos, 2003)

Quanto aos fins, a pesquisa € classificada como descritiva, realizada a partir do
tratamento de dados secundarios e, quanto ao método, empregou-se 0 modelo hipotético-
dedutivo. (Marconi e Lakatos, 2003; Nevado, 2008). Utilizou-se ainda 0 método monografico.
Segundo (Forni, Frey e Quaranta, 2008; Marconi e Lakatos, 2003), o método monografico foi
proposto por Le Play (1806-1882) e refere-se a estudos que pela natureza longitudinal e de
profundidade podem ser capazes de representar outros semelhantes, obtendo-se generalizacdes.

Quanto a natureza dos dados, seleciona-se o método qualitativo, a partir de uma
abordagem interpreativista em profundidade, por meio da analise do referencial tedrico
coletado, empregando-se ainda o método qualitativo (Gil, 2017; Marconi e Lakatos, 2003).

Como forma de identificar pesquisas que associassem a Teoria dos Vazios Institucionais
e a Seguranca Publica no Brasil utilizou-se a revisdo integrativa de literatura. Essa técnica
consiste em reunir os principais resultados de pesquisas sobre determinado tema, de forma
ordenada e abrangente. E conceituada como integrativa pois fornece elementos mais amplos
que servem para a defini¢do de novos conceitos ou a revisdo de estudos ja realizados (Ercole,
Melo e Alcoforado, 2014; Silva et al., 2018). A Reviséo Integrativa foi realizada junto a base
de dados da Science Direct (Pena e Filho, 2022). Selecionou-se este repositério pela qualidade
das pesquisas publicadas.

A consulta avancada a base de dados da Science Direct foi realizada entre os dias 26 e
27 de fevereiro de 2024, por meio do sitio www.sciencedirect.com, buscando-se obras que
continham no titulo, resumo ou palavras-chave os seguintes termos: “Institutional Voids”,”
Institutional Voids Crime”; “Institutional Voids Brazil” e “Institutional Voids Security
Public”.

O resultado das buscas encontra-se na Tabela 5:
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Tabela 5. Resultado do Levantamento Bibliografico realizado na base de dados do Science Direct

Parametros de Busca Avancada Obras publicadas
Institutional Voids 655

Institutional Voids Crime 02

Institutional Voids Brazil 07

Institutional VVoids Security Public 02

Obras que tratem sobre seguranga publica no Brasil com os | 00

termos acima consultados

Fonte: Base de Dados do Science Direct. Acesso em: 26/02/2024.
Disponivel em: https://www.sciencedirect.com/
Constatou-se que nenhuma das obras analisaram a criminalidade no Brasil & luz da Teoria dos Vazios
Institucionais, tornando claro o gap de pesquisas na area.

O artigo podera relacionar, se for o caso, metodologias de pesquisa diversas — pesquisa
de campo, estudo de caso, pesquisa-acao, revisao bibliografica, pesquisa documental etc. —
desde que as mesmas néo se anulem, mas haja complementacéo.

As abordagens que guiam as metodologias acima sdo as qualitativas ou as quantitativas,
também apontadas de forma livre como metodologias de pesquisa. O essencial aqui é pensar
uma diferenca de escopo do tema pesquisado; que sera mais (quantitativo) ou menos
(qualitativo) amplo. A escolha da abordagem implica também no aprofundamento (qualitativo)
ou em uma visdo panoramica/geral (quantitativo) do tema e objetos pesquisados.

Ambas envolvem a pesquisa teorica e a parte pratica, as técnicas de pesquisa, tais quais:

documentacdo, observagdo, analise, entrevistas estruturadas, historicos de vida etc.

5 DISCUSSAO E RESULTADOS

O Brasil, conforme ja apresentando, é um dos paises mais violentos do mundo. Adotar
medidas para o controle da violéncia € essencial para o desenvolvimento sustentavel do pais.

Constatou-se que a incapacidade do Estado de prover uma prestacao jurisdicional em
tempo razodvel, a precarizacdo dos investimentos em inteligéncia policial e a auséncia de
vinculagdo orcamentaria das politicas publicas de seguranca sdo elementos caracterizadores de
Vazios Institucionais.

Nota-se a necessidade de discutir e implementar medidas que alterem a possibilidade de
impetracdo disfuncional de recursos judiciais, sob pena de que este importante instrumento seja
utilizado como meio protelatorio e prescritivo, banalizando-o.

O Poder Legislativo precisa estar disposto a alterar o conjunto normativo penal
brasileiro, abstendo-se de discutir das pautas em episodios ciclicos de violéncia, em especial,

quando explorada pela midia. Outra importante contribuicdo do Poder Legislativo consiste na
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discussdo e na andlise em conjunto com a sociedade na proposta de reservar uma fragdo do
orcamento destinado as politicas de seguranca publica, tal qual é feito para as politicas de
educacdo e saude.

A criacdo de um Unico banco de dados que convirja informacdes bioldgicas e
documentais de individuos de todas as unidades federativas do pais, a utilizacdo de softwares
de reconhecimento biométrico e de leitura de placas de veiculos sdo propostas afetas a
inteligéncia policial que poderiam ser aplicadas em larga escala e certamente potencializariam
a reducéo da criminalidade (Costa et al, 2020; Girotto, 2020; Gomes, 2009; Hamada e Moreira,
2020; Ticom et al, 2020).

A concessdo de autonomia orcamentaria e administrativa as agéncias policias, 0
fomento de recursos em tecnologia e inteligéncia policial também sdo medidas administrativas
gue podem aprimorar o sistema de seguranca publica no Brasil.

Destaca-se ainda que o Poder Judiciario fragilizado constitui em um grave risco ao
Estado de direito na medida em que as pessoas passam a ndo acreditar na aplicacdo da lei,
buscando formas paralelas de se ter seus direitos assistidos, podendo surgir um Estado marginal,
um Estado paralelo (United Nations, 2015, 2019). Portanto, infere-se que o Poder Judiciario
brasileiro, da forma como esté estruturado e da forma como atua contribui, em alguma medida,

para a fragilizacdo do controle do crime.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A Teoria dos Vazios Institucionais pode contribuir para esclarecer questdes complexas
de diversas areas, como a economia, a salde, a gestdo e a seguranca publica. Os elementos
configurativos de vazios institucionais ndo é especifico do Brasil ou de paises emergentes,
encontrando-se tais fraquezas inclusive em paises desenvolvidos, como a Itdlia. Embora a
Constituicdo Italiana garanta o direito de acesso a justica e a duracdo razoavel do processo,
existe um "contraste agudo" entre o direito escrito e a realidade pratica. A lentidao é tdo crénica
que equivale a uma verdadeira "negacdo de justica™ (denial of justice), acumulando
condenac0es contra a Italia na Corte Europeia de Direitos Humanos (Varano e Luca, De, 2007).

Ao analisar a criminalidade do pais a luz da Teoria dos Vazios Institucionais identificou-
se 0s principais fatores configurativos de Vazios Institucionais do sistema de seguranca publica
brasileiro. Notadamente, ha outros fatores que também podem ser incorporados a Matriz dos
Vazios Institucionais. Porém, por questdes de delimitagdo de escopo, apresentou-se apenas 0s

principais elementos.
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Tem-se que a pesquisa cumpriu seus objetivos, na medida em que identificou os fatores

configurativos de Vazios Institucionais, analisou a criminalidade a luz da Teoria e apresentou
alternativas para o controle da criminalidade no pais a partir da concepcéo desta teoria.
Assim, por fim, propde-se que novas pesquisas sejam realizadas observando outros

fatores configurativos de Vazios Institucionais.
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