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RESUMO: A violéncia é um fen6meno persistente e adaptativo, cuja
complexidade desafia abordagens analiticas fragmentadas e respostas
institucionais baseadas em relagdes lineares de causa e efeito. Este ensaio
tedrico tem como objetivo analisar o enfrentamento da violéncia a partir de
uma abordagem sistémica, deslocando o foco dos eventos isolados para a
identificagdo de processos decisdrios e elementos estruturantes comuns a
diferentes contextos sociais. A anadlise apoia-se nos Sistemas Complexos
Adaptativos (Byrne; Callaghan, 2022), no pensamento complexo (Morin,
2005, 2015) e na governancga policéntrica (Ostrom, 2006, 2010, 2015) para
a compreensao da violéncia como fen6meno multideterminado e emergente.
Argumenta-se que a violéncia pode ser entendida como uma expressao
deciséria assimétrica, a revelia de normas e com potencial de producao de
dano, cujos padroes se estabilizam por meio de processos de
retroalimentacao em qualquer contexto (Pires, 2025a). Ao evidenciarmos os
limites de intervengdes centradas no controle de comportamentos finais,
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propomos uma inflexao analitica que compreende a violéncia como
fendOmeno emergente de decisbes assimétricas em sistemas sociais
complexos, o que oferece uma base tedrica integrada para estratégias de
enfrentamento adaptativas, descentralizadas e sustentaveis.

PALAVRAS-CHAVE: violéncia, sistemas complexos adaptativos, processo
decisério, redes distribuidas, governanca policéntrica

ABSTRACT: Violence is a persistent and adaptive phenomenon whose
complexity challenges fragmented analytical approaches and institutional
responses grounded in linear cause—effect reasoning. This theoretical essay
examines the governance of violence from a systemic perspective, shifting
the analytical focus from isolated events to the identification of decision-
making processes and structural elements shared across diverse social
contexts. The analysis draws on Complex Adaptive Systems theory,
complexity thinking, and polycentric governance to conceptualize violence as
a multidetermined and emergent phenomenon. It is argued that violence can
be understood as an asymmetric decision-making expression, operating
outside normative constraints and carrying a high potential for irreversible
harm, whose patterns stabilize through feedback processes across contexts.
By highlighting the limitations of interventions oriented primarily toward
controlling downstream behaviors, the essay advances an analytical
reorientation that frames violence as an emergent outcome of asymmetric
decisions embedded in complex social systems. This perspective provides an
integrated theoretical foundation for adaptive, decentralized, and
institutionally sustainable strategies to confront violence without relying on
centralized control or linear policy assumptions.

KEYWORDS: Vviolence, complex adaptive systems, decision-making
processes, distributed networks, polycentric governance.

RESUMEN: La violencia es un fendmeno persistente y adaptativo cuya
complejidad desafia los enfoques analiticos fragmentados y las respuestas
institucionales basadas en relaciones lineales de causa y efecto. Este ensayo
tedrico busca analizar la confrontacion de la violencia desde un enfoque
sistémico, desplazando el enfoque de eventos aislados hacia la identificacién
de procesos de toma de decisiones y elementos estructurantes comunes a
diferentes contextos sociales. El analisis se apoya en los Sistemas
Adaptativos Complejos (Byrne; Callaghan, 2022), el pensamiento complejo
(Morin, 2005, 2015) y la gobernanza policéntrica (Ostrom, 2006, 2010,
2015) para comprender la violencia como un fendmeno multideterminado y
emergente. Se argumenta que la violencia puede entenderse como una
expresion decisoria asimétrica, que desafia las normas y tiene el potencial
de producir dafio, cuyos patrones se estabilizan mediante procesos de
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retroalimentacién en cualquier contexto (Pires, 2025a). Al destacar las
limitaciones de las intervenciones centradas en el control del
comportamiento de los usuarios finales, proponemos un cambio analitico que
comprende la violencia como un fendmeno emergente de decisiones
asimétricas en sistemas sociales complejos, ofreciendo una base tedrica
integrada para estrategias de afrontamiento adaptativas, descentralizadas y
sostenibles.

PALABRAS CLAVE: violencia, sistemas adaptativos complejos, proceso de
toma de decisiones, redes distribuidas, gobernanza policéntrica.

@ @ Artigo esta licenciado sob forma de uma licenga
Creative Commons Atribuigio 4.0 Internacional.

1. Violéncia, Decisao e Complexidade na Governanca da

Segurancga Publica

O debate em torno da Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 18/25
reposicionou, no centro da agenda publica brasileira, a discussao sobre os
limites e as potencialidades da centralizacao deciséria e operacional, no
campo da seguranga publica (Nobre; Seabra, 2025). Declaragdes recentes
do Ministro da Justica e Seguranca Publica tém defendido que a
fragmentacao federativa, a assimetria de capacidades institucionais e a
dispersao de competéncias comprometeriam a eficacia do enfrentamento ao
crime organizado, como forma de justificar o fortalecimento do papel da
Unido e a intensificacdo da coordenacao vertical das politicas de seguranca
(Brasil, 2025). Essa posicao, amplamente difundida na imprensa, apresenta
a centralizagdo como resposta racional a um sistema considerado
excessivamente disperso e pouco integrado. Entdo, nosso estudo parte da
premissa de que, a despeito de ser politicamente compreensivel, essa
narrativa repousa sobre pressupostos analiticos especificos que merecem um

exame critico, sobretudo quando aplicados a fenOmenos caracterizados por
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alta varlab|I|dade territorial, adaptacdo continua e forte dependéncia de

contextos e de configuragoes locais.

Também assumimos como premissa que a violéncia e o crime
organizado no Brasil ndo se manifestam de forma homogénea, nem
respondem, de modo previsivel, a intervencOes institucionais orientadas,
exclusivamente, a partir do centro politico do Pais (Ferreira, 2025). Sao,
contudo, fenOmenos que emergem da interacdo entre fatores sociais,
econdmicos, territoriais, simbdlicos e institucionais, o que se reflete em
padrdes que variam, significativamente, entre regides, estados e municipios.
Em um pais de dimensdes continentais, caracterizado por profundas
desigualdades e por uma complexa arquitetura federativa, as estratégias de
segurancga publica orientadas por pressupostos de causalidade direta tendem
a enfrentar e a testar os seus limites estruturais, em eficacia. A ideia de que
o reforco da autoridade central produziria, de forma relativamente imediata,
maior controle sobre dindmicas criminais desconsidera a possivel natureza
sistémica e adaptativa dos fenébmenos criminais (Silva; Constantino, 2025).

Portanto, o objetivo deste artigo é analisar, criticamente, a estratégia
de centralizagdo implicita no debate da PEC n© 18/25, pela articulacdo de
dois referenciais tedricos complementares: a governanca policéntrica
(Ostrom, 2006, 2010, 2015) e das ciéncias da complexidade (Byrne;
Callaghan, 2022; Morin, 2005, 2015) sobre o processo decisoério situado.
Assim fazendo, buscamos demonstrar que a centralizacao, embora possa
ampliar a capacidade normativa e simbdlica do Governo Federal, nao resolve,
por si sO, os problemas de coordenacao, de adaptacdo e de responsividade
que caracterizam a seguranca publica, em contextos altamente
heterogéneos. Em contraposicao, argumenta-se que arranjos policéntricos,
organizados como redes distribuidas de decisao e de cooperacdo, oferecem
maior robustez institucional e maior capacidade de ajuste do enfrentamento

as dindmicas locais da violéncia.
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Do ponto de vista metodolog|co o0 estudo adota uma abordagem

tedrico-analitica, de natureza qualitativa, baseada na revisdo critica da
literatura especializada e na analise contextual do debate publico recente
sobre a PEC n© 18/25. O trabalho combina trés procedimentos principais. O
primeiro consiste no exame conceitual dos fundamentos da governanca
policéntrica e dos sistemas complexos adaptativos aplicados as politicas
publicas, com énfase em seus desdobramentos para o desenho institucional
da segurancga publica. O segundo envolve a identificagdo dos pressupostos
implicitos sobre coordenagao, controle e tomada de decisao na proposta de
centralizagao. O terceiro procedimento articula esses elementos com
evidéncias empiricas e com argumentos desenvolvidos em pesquisas
classicas e contemporaneas sobre seguranga publica, cooperacgao federativa
e desempenho institucional. Nosso estudo se concentra na discussao dos
pressupostos da PEC n° 18/25 e de seus potenciais efeitos sistémicos.

Nesse sentido, a abordagem dos sistemas adaptativos complexos
oferece um arcaboucgo particularmente relevante para essa discussao ao
destacar que sistemas sociais complexos nao operam segundo relagoes
diretas de causa e efeito. Autores como Morin (2005, 2015) e Cilliers (2005)
mostram que, em contextos dessa natureza, as intervencgdes institucionais
produzem efeitos distribuidos, frequentemente ndo intencionais, que
emergem da interagao entre multiplos niveis dos sistemas e de seus agentes.
Por isso, as politicas orientadas por pressupostos de causalidade direta
tendem, assim, a subestimar as retroalimentacdes, as adaptacbes e a
reconfiguracdo das estratégias adotadas pelas organizacdes criminosas
(Pires, 2025a).

A critica a racionalidade hierarquica na Unido reforca esse argumento
ao evidenciar os limites cognitivos e informacionais enfrentados por
instancias centrais de decisdo. A nocdao de racionalidade limitada,
desenvolvida por Simon (1997), demonstra que decisores operam sob
condicdes de incerteza, de informagao incompleta e de restrigdes cognitivas,
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complexos. Em sistemas extensos e heterogéneos como o brasileiro, a
concentracao de decisdes tende a amplificar esses limites, o que reduz a
sensibilidade as particularidades territoriais e as dinamicas institucionais
locais.

Nesse contexto, a governancga policéntrica, conforme desenvolvida por
Ostrom (2006), oferece uma alternativa analitica e institucional relevante.
Em vez de um centro Unico de comando, a governanga policéntrica pressupoe
a coexisténcia de multiplos centros de decisao relativamente autonomos,
articulados por regras comuns, cooperagao interinstitucional e processos
continuos de coordenacao. Longe de representar fragmentacdo ou auséncia
de diregao, esse modelo orienta a agao coletiva ao permitir que diferentes
niveis de governo atuem de forma complementar, o que permite explorar
suas vantagens comparativas e fortalecer a capacidade de aprendizagem do
sistema como um todo. Essa perspectiva é explorada, entre outros, por
Ostrom e por anadlises recentes, no contexto brasileiro (Pires, 2025c).

Ao articular governanga policéntrica e o0s sistemas complexos
adaptativos, propomos um deslocamento analitico no debate sobre a PEC n©°
18/25. Em lugar de uma oposicao simplificada entre centralizagao e
descentralizacao, argumenta-se que o desafio central reside no (re)desenho
de arquiteturas institucionais capazes de orientar a agao dos entes federados
sem suprimir a sua autonomia deciséria. Essa perspectiva permite examinar
a estratégia de centralizacdo defendida pelo Governo Federal como uma
escolha politica especifica, cujos limites precisam ser avaliados a luz da
complexidade real da seguranca publica em um pais continental como o

Brasil.
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Centralizacao Deciséria e os Limites da Racionalidade
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Hierarquica em Sistemas Complexos

A estratégia de centralizacdo defendida no debate da PEC n° 18/25
parte, de forma implicita, da leitura segundo a qual os déficits de
coordenacao e de desempenho na seguranca publica decorreriam,
principalmente, da dispersdo deciséria e da auséncia de um centro forte de
comando e de difusao de diretrizes. Seus defensores supdem que o reforgo
da autoridade federal e a padronizacao da atuagao seriam capazes de
produzir efeitos previsiveis, gerais e desejaveis sobre a dinamica da violéncia
e do crime organizado.

Sobre isso, Wagner (1999) observa, ao analisar a causalidade em
sistemas complexos, que ha décadas se sabe que a nogdo tradicional de
causa e efeito funciona adequadamente apenas em sistemas lineares, nos
quais uma mesma acao tende a produzir o mesmo resultado,
independentemente do contexto. Essa légica sustenta grande parte do
pensamento classico em politicas publicas e seguranga: mais policiamento
gera menos crime; mais prisdes produzem mais controle; mais comando
central gera mais coordenacgao. Trata-se do que, ao longo deste trabalho,
denominamos causalidade direta, isto €, a suposicao de que decisdes
institucionais operam como causas capazes de produzir efeitos previsiveis,
proporcionais e relativamente estaveis sobre a realidade social.

Entretanto, como argumenta o mencionado autor, em sistemas nao
lineares, como aqueles associados a violéncia e ao crime organizado, essa
suposicao deixa de ser vélida. O efeito de uma intervencao passa a depender
do estado prévio do sistema, das interacdes entre os atores envolvidos, das
adaptacoes do adversario, dos desejos e decisoes dos principais envolvidos
e das condigoes institucionais e territoriais locais. Segundo essas premissas,
pequenas acoes podem gerar efeitos amplificados, enquanto medidas
intensas podem produzir impactos limitados ou até contrarios ao esperado.
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Nesses contextos, ndo é possivel manter “todo o resto constante” (ceteris‘
paribus), nem presumir que a mesma resposta produzird os mesmos
resultados em lugares diferentes. E por isso que estratégias baseadas em
controle centralizado, respostas homogéneas e causalidade direta tendem a
falhar diante de fen6menos complexos, o que exige formas de coordenacao
mais dindmicas, sensiveis ao contexto, a aprendizagem e a adaptacao.

Nesse enquadramento analitico, a violéncia ndao pode ser
compreendida como ato isolado nem como desvio individual, mas como uma
configuracdo decisoria especifica. Conforme proposto por Pires (2025d), a
violéncia pode ser descrita a partir de cinco elementos indissociaveis: (1) a
existéncia de agentes e pacientes posicionados entre si; (2) a imposicao de
decisOes, desejos ou cursos de acao; (3) o desrespeito ou a suspensao de
normas socialmente reconhecidas; (4) a presenca de assimetrias de poder
que limitam a capacidade de resisténcia ou contestacdo; e (5) a possibilidade
concreta de producdo de dano. Essa definicdo inscreve a violéncia em
processos decisorios situados, nos quais as decisdes assimétricas se
articulam a contextos institucionais especificos, o que preserva a dimensao
da responsabilidade sem recorrer a explicacdes deterministas. Ao deslocar a
analise do comportamento final para os contextos em que decisdes sdo
produzidas, legitimadas e reproduzidas, ela oferece um elo conceitual direto
entre violéncia, racionalidade limitada e os limites das estratégias
centralizadas de controle.

E precisamente esse deslocamento que fragiliza os pressupostos da
causalidade direta subjacentes as estratégias de centralizacdo. Para o nosso
debate, o referencial dos sistemas complexos adaptativos fornece um
enquadramento analitico compativel com essa concepcdo de violéncia.
Conforme argumentam Morin (2005, 2015) e Cilliers (2005), sistemas sociais
complexos nao respondem as intervengdes de maneira linear ou
proporcional, uma vez que seus comportamentos emergem da interagao
entre multiplos elementos interdependentes. E importante ressaltar que a
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referéncia a ciéncia da complexidade neste trabalho nao deve ser

compreendida como adocao de uma ontologia totalizante nem como
transposicao mecanica de modelos oriundos das ciéncias naturais para a
analise de fenOmenos sociais. Ela € empregada de forma deliberadamente
heuristica, com a finalidade de explicitar os limites cognitivos, informacionais
e decisorios associados a estratégias de centralizacao excessiva em sistemas
sociais extensos, heterogéneos e politicamente disputados.

Nesse enquadramento, nogdes como adaptacdo, emergéncia e
retroalimentacdo ndo sdo utilizadas para naturalizar a violéncia, despolitizar
conflitos ou dissolver a agéncia humana em automatismos sistémicos. Ao
contrario, os padroes observados emergem de decisOes situadas, de
estratégias intencionais e de incentivos institucionais concretos, tomadas por
atores desiguais em contextos caracterizados por assimetrias de poder,
disputas simbdlicas e constrangimentos estruturais. A complexidade, aqui,
ndo substitui a analise politica ou institucional, mas opera como um conjunto
de critérios criticos para questionar os pressupostos de causalidade direta,
do controle hierarquico e da previsibilidade plena.

Do ponto de vista da acdo publica, a énfase na complexidade ndo
implica paralisia deciséria nem relativismo normativo. Reconhecer limites a
previsao e ao controle ndao equivale a abdicar da intervencao estatal, mas a
orientar escolhas mais cautelosas, calibradas e passiveis de revisao a luz de
evidéncias. A critica a centralizacdo, portanto, ndao se funda na negacao da
autoridade publica, mas na constatacdo de que respostas homogéneas,
concebidas sob pressupostos simplificadores, tendem a produzir efeitos
simbdlicos de curto prazo e a desencadear indesejadas recomposicoes
sistémicas no médio e nos longos prazos.

Nesse contexto, a violéncia, e especialmente o crime organizado, nao
constituem objetos passivos sobre os quais o Estado atua, mas fenOmenos
dinamicos que se reorganizam e se reconfiguram em fungao das proprias
respostas institucionais elaboradas para o seu enfrentamento. Por essa
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simples razao, as politicas orientadas por causalidade direta tendem a

subestimar os efeitos indiretos, as adaptacdes estratégicas dos atores
criminosos e os rearranjos operacionais nao antecipados. Essa ingenuidade
conceitual produz, nao raras vezes, deslocamentos, fragmentacdes e
recomposicoes do problema em novas escalas e outros territdrios. Por mais
incrivel que possa parecer, essa € a mesma ingenuidade que perpassa a
grande maioria das politicas brasileiras, em seguranca publica, nos ultimos
30 anos.

Um exemplo bem estudado dessa dinamica pode ser representado na
Iniciativa Mérida, implementada a partir de 2008 como estratégia
centralizada de cooperacdo entre México e Estados Unidos para o
enfrentamento ao narcotrafico. Embora tenha ampliado, significativamente,
a capacidade coercitiva do Estado mexicano, a politica, centrada na
neutralizacao de liderancas, desencadeou consequéncias ndo intencionais.
Robustas evidéncias empiricas demonstram que essa pressdo repressiva
contribuiu para a fragmentacao dos cartéis tradicionais em multiplas células
menores, mais volateis e dispersas, o que intensificou as disputas locais e
elevou, drasticamente, os niveis de violéncia letal (Contreras-Velasco, 2023).
Esse processo, frequentemente descrito como fragmentacao adaptativa,
ampliou a imprevisibilidade do fendmeno criminal, ao invés de produzir a sua
sistémica supressao. Analisada sob um arcabouco tedérico mais amplo, a
experiéncia mexicana evidencia que tais intervengdes, fortemente
centralizadas, subestimam a natureza dos grupos criminosos como sistemas
adaptativos complexos. A resposta a essas politicas ndo é linear: a
fragmentacdo emerge como uma estratégia adaptativa eficaz das
organizacdes, que se reorganizam em formas mais descentralizadas e
resilientes.

Para aprofundar essa analise, van Elteren, Vasconcelos e Lees (2025)
nos auxiliam com evidéncias empiricas sobre essas conclusdes. Por meio de

modelagem computacional calibrada com dados empiricos de redes
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criminosas holandesas, eles mostram que as intervencdes repressivas,

centradas no isolamento de atores ou na fragmentacao estrutural das redes,
podem reduzir a Vvisibilidade do sistema criminal sem reduzir,
necessariamente, a sua atividade. Os autores identificam o fenOmeno que
denominam amplificacao da opacidade criminosa (criminal opacity
amplification), no qual a fragmentacao induzida pela intervencao fortalece
os vinculos remanescentes e favorece a reorganizacao adaptativa da rede, o
que produz efeitos contraproducentes. Esse achado empirico sugere que
organizagdes criminosas operam como sistemas complexos adaptativos, nos
quais pressoes centralizadas e lineares tendem a deslocar e recompor o
problema, em vez de elimina-lo.

Dessa forma, a intervengao, ao aplicar uma pressao uniforme, aciona
a capacidade adaptativa do sistema criminoso, produzindo efeitos contrarios
aos pretendidos, ndao apenas em razao de sua intensidade, mas sobretudo
da forma como essa pressao interage, ao longo do tempo, com a estrutura
do sistema. Essa limitagao decorre, em grande medida, da dificuldade de
distinguir, em sistemas complexos, as relacdes causais, supostamente
estaveis, os padroes emergentes e retrospectivamente inteligiveis, nos quais
a clareza na compreensao sé se torna possivel apds a ocorréncia dos eventos
(Snowden, 2024).

Outro limite central, frequentemente negligenciado nas estratégias
orientadas por causalidade direta, diz respeito a escala das solugdes
adotadas. Intervengdes que produzem resultados positivos em determinados
territérios, grupos ou configuracdes institucionais nao podem ser
automaticamente generalizadas, tampouco convertidas, sem mediacdes, em
politicas de alcance nacional. Em sistemas sociais complexos, escala nao
corresponde a mera ampliacao quantitativa de uma mesma resposta, mas
implica uma mudancga qualitativa nas interagdes, nos incentivos e nas formas

de adaptacao dos atores envolvidos.
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territérios mais heterogéneos, o préprio sistema tende a reagir de modo
distinto. Uma operacao focalizada pode desorganizar certas redes criminosas
locais, enquanto sua aplicacao uniforme, em larga escala, pode favorecer os
deslocamentos territoriais, as fragmentacdes adaptativas ou as
recomposicoes organizacionais mais resilientes, como vem sendo destacado
a partir de uma analise critica da Iniciativa Mérida, por exemplo. De forma
analoga, politicas eficazes em centros urbanos densos podem produzir
efeitos reduzidos ou mesmo contraproducentes em areas rurais, regioes de
fronteira ou contextos caracterizados por baixa presenca estatal. Esses
exemplos ilustram que o efeito de uma intervencao depende nao apenas de
sua intensidade ou de seu desenho formal, mas da escala, do contexto em
que é aplicada e, principalmente das capacidades das organizagdes
criminosas, o que reforca a argumentacao sobre os limites de respostas
homogéneas e centralizadas no enfrentamento a violéncia.

E nesse enquadramento que as abordagens baseadas na teoria dos
sistemas complexos adaptativos ganham relevancia, ao evidenciar que a
violéncia tende a se reorganizar continuamente em funcao das proprias
respostas institucionais, desafiando leituras orientadas por causalidade
direta e por estratégias de controle centralizado (Pires, 2025b). Com o
objetivo de conferir maior inteligibilidade a essa dinamica, Pires (2025a)
prop0s o Modelo do Tetraedro das Organizagdes Criminosas, concebido como
um instrumento analitico ainda em elaboragao e sujeito a validacdo empirica,
que articula quatro eixos interdependentes: (1) desejos e motivacoes
humanas; (2) recursos e mercados ilicitos; (3) ambiente social facilitador; e
(4) capacidade adaptativa das redes criminosas.

A principal contribuicao proviséria do modelo reside em indicar que
intervengoes concentradas em apenas um desses eixos tendem a produzir
respostas compensatérias nos demais. O enfraquecimento de liderancas

pode ser neutralizado pela reconfiguracao das redes; o bloqueio financeiro
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pode resultar no deslocamento de mercados; a intensificacao repressiva
pode reforcar vinculos simbdlicos e legitimadores; e a auséncia de politicas
territoriais pode ampliar o ambiente social favoravel a governanga criminal.
Nessa perspectiva, o risco sistémico ndo emerge exclusivamente do nucleo
das organizagdes, mas também de seus extremos e nds relacionais, a partir
dos quais fragilidades localizadas, incentivos mal calibrados ou processos de
captura institucional podem desencadear efeitos amplificados ao longo do
sistema.

Sobre isso, van Elteren, Vasconcelos e Lees (2025) evidenciam que a
eficacia das intervencdes depende de uma calibragem fina, sensivel aos
papéis dos nds, aos tipos de conexao e as condigdes contextuais do sistema.
Seus resultados revelam efeitos contraintuitivos, como situacdoes em que o
estimulo a conectividade se mostra mais desestabilizador para redes
criminosas do que prisGes seletivas, contrariando a ldgica tradicional de
controle hierarquico, da eliminagao de liderangas ou do aumento quantitativo
das mesmas acoes policiais. O estudo demonstra ainda que intervengdes mal
calibradas tendem a produzir surtos funcionais temporarios, seguidos pela
recomposicao do sistema criminoso ao seu estado basal, o que reforca a
critica as estratégias centradas na légica da em causalidade direta. Sob a
perspectiva dos sistemas complexos adaptativos, esses achados empiricos
indicam que intervengdes eficazes nao dependem da intensidade da agao
estatal, mas da identificacao e da atuacao sobre pontos de alavancagem do
sistema criminal, isto &, sobre relagdes, papéis ou parametros nos quais
pequenas alteracdes podem produzir efeitos sistémicos amplificados e mais
sustentaveis.

Nesse sentido, o Tetraedro das Organizagdes Criminosas ndo opera
como um esquema classificatério, mas como um referencial analitico
orientado a identificacdo de padroes emergentes, que também sao pontos
de alavancagem sensiveis a reorganizacao e aos riscos de comprometimento

sistémico. Essa aproximacdo tem o potencial de oferecer bases mais realistas
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para a elaboracdo de diagndsticos e de intervengdes compativeis com a

complexidade do fendmeno criminal.

No campo da seguranca publica, a limitacdo para a aplicacao de tais
estratégias se manifesta de forma particularmente aguda em paises extensos
e heterogéneos, como o Brasil. Intervengdes definidas a partir de um centro
decisério Unico dificiimente sdo sensiveis a diversidade de configuragdes
criminais existentes no territdério, as suas interrelacdes, bem como as
distintas capacidades institucionais dos entes federados para atuar nesses
cenarios. Diante disso, a hierarquia verticalizada na seguranca publica pode
ampliar a coeréncia normativa e a visibilidade politica da agao estatal, mas
isso ndo se traduz, automaticamente, em maior eficacia operacional. Ao
contrario, quando orientada por pressupostos de causalidade direta, a
centralizagdo corre o risco de produzir respostas homogéneas para
problemas estruturalmente distintos, o que enfraquece a adequacao das
politicas aos contextos locais.

Esse problema se articula, diretamente, com os limites da
racionalidade hierarquica na Unido. A literatura sobre decisdao publica,
especialmente a partir das contribuicdes de Simon (1997), demonstra que
os decisores operam sob condicdes de racionalidade limitada, caracterizadas
pela informacao incompleta, por restrigdes cognitivas e pela incerteza quanto
as consequéncias das decisOes tomadas. Em sistemas complexos, essas
limitagdbes nao sao meramente contingentes, mas estruturais. Nenhuma
instancia central, por mais bem aparelhada que esteja, é capaz de reunir,
processar e interpretar, em tempo habil, a totalidade das informagoes
relevantes coletadas pelo vasto territério. A partir dessa perspectiva, a
violéncia deixa de ser compreendida apenas como um desvio a ser corrigido
por comandos centrais e passa a ser analisada como expressao de decisoes
institucionais situadas. Em ambientes regidos pela racionalidade limitada,

escolhas publicas tendem a ser orientadas por atalhos decisérios, pressoes
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operacionais e incentivos contingentes, o que contribui para a persisténcia e
a adaptacao das dindmicas violentas (Pires, 2025b).

A racionalidade hierarquica, ao concentrar decisdes estratégicas em
niveis superiores, tende a ampliar essas limitacdoes ao reduzir a diversidade
de perspectivas incorporadas ao processo decisério. A distdncia entre o
centro e os contextos locais dificulta a compreensdo das dindmicas
especificas da violéncia, bem como das interacdes cotidianas entre
instituicoes de seguranca, comunidades e atores criminais. Como resultado,
as decisOes orientadas a partir do topo da hierarquia podem apresentar baixa
sensibilidade contextual, mesmo quando baseadas em dados agregados e
analises técnicas sofisticadas (Kahneman; Sibony; Sunstein, 2021; Kickert;
Klijn; Koppenjan, 1997).

Além disso, a centralizacdao deciséria pode gerar efeitos institucionais
que retroalimentam suas préprias fragilidades. Por exemplo, ao reforgarmos
a dependéncia dos entes subnacionais em relacdo as diretrizes federais, é
possivel que se reduza o incentivo a experimentagao local e a inovagao
institucional. Em sistemas complexos adaptativos, a capacidade de testar
solugdes diversas e aprender com seus resultados, mesmo ao longo das
operagdes, constitui um elemento central da adaptacao. A racionalidade
hierarquica na Unido, ao priorizar a uniformidade e o controle, tende a
restringir esses processos de aprendizagem distribuida, o que torna o
sistema menos responsivo as rapidas mudangas do ambiente criminal.

Nesse cendrio, a centralizacdo orientada por causalidade direta
aparece menos como uma resposta técnica apropriada e mais como uma
escolha politica ancorada em uma determinada visao de coordenacao estatal.
A critica aqui desenvolvida ndo nega a importancia da Unido no sistema de
seguranca publica, tampouco ignora a necessidade de articulagao nacional
em temas como o crime organizado transnacional, a inteligéncia e o

financiamento. O aspecto central é que a ampliacdo do papel federal ndo
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deve ser confundida com a concentracao de decisOes operacionais e

estratégicas em um Unico polo.

Sobre isso, Ostrom (2010) oferece um contraponto analitico relevante
com a governanca policéntrica. Ao reconhecer a existéncia de multiplos
centros de decisdo interdependentes, a governanga policéntrica parte do
pressuposto de que a coordenacao eficaz, em sistemas complexos, depende
da articulacao entre diferentes niveis e atores, e nao da substituicdo da
diversidade institucional por um comando centralizado. Em vez de assumir o
modelo de causalidade direta entre decisao central e resultado, essa
abordagem valoriza os processos de ajuste continuo, de cooperagao, de
aprendizagem distribuida e de causalidade mutual e recursiva.

Assim, a critica a centralizacao proposta no debate da PEC n° 18/25
ndo se orienta pela defesa da fragmentacdo ou da auséncia de diregao
estratégica, mas pela constatagdo de que a racionalidade hierarquica e as
leituras baseadas em causalidade direta tendem a ser analiticamente
insuficientes diante da diversidade institucional, fiscal e organizacional da
seguranca publica em um pais continental. Estudos comparados sobre o
financiamento do setor evidenciam variagdes significativas entre unidades
federativas e limites praticos a coordenacdo centralizada, o que reforga essa
critica (Peres, 2007). Na secdo seguinte, aprofundaremos essa discussao
com o exame sobre como a governanga policéntrica pode orientar o
(re)desenho de arranjos institucionais mais adaptativos, capazes de

combinar coordenacao nacional com autonomia deciséria local.

3. Governancga Policéntrica como Rede Distribuida, em um Pais

Continental

Conforme anteriormente apresentado, a governanca policéntrica
oferece  um enquadramento analitico capaz de superar as limitacdes

associadas a centralizacdo orientada por causalidade direta e pela
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de Ostrom (2006, 2015), essa abordagem parte do reconhecimento de que
sistemas sociais complexos operam melhor quando multiplos centros de
decisao coexistem, interagem e se coordenam por meio de regras
compartilhadas. Os pressupostos da governanca policéntrica foram
elaborados para valorizar a distribuicdo funcional do poder decisério como
condicao para a adaptacao, para a aprendizagem e para a responsividade
institucional, ao invés de presumir que a eficacia decorra da mera
concentracao de autoridade.

Em sistemas extensos e heterogéneos, como o brasileiro, a pluralidade
de centros decisérios ndo constitui um problema a ser eliminado, mas um
recurso institucional a ser orientado. Sob uma Otica meramente tedrica e
ingénua, a existéncia da Unido, dos estados e dos municipios, com
competéncias préprias, cria a possibilidade de multiplos pontos de
observacao, de intervencao e de ajustes, o que amplia a capacidade do
sistema de seguranca publica de responder a contextos locais diversos. Sob
um ponto de vista mais pragmatico, hd que se considerar as disputas
politicas e o jogo do poder, outro importante componente do sistema
complexo.

A governanga policéntrica, portanto, ndo nega a necessidade de
coordenacao nacional, mas redefine o seu papel, deslocando-o do comando
direto para a indugdo, para a articulacdo e para o suporte as capacidades
distribuidas. Nesse enquadramento, a coordenacdao nacional pode operar
como vetor de integracao funcional, ao alinhar incentivos e reduzir
ambiguidades decisdrias, ou, em sentido oposto, como fator de
recentralizacdo simbdlica e politica, quando desconsidera assimetrias locais
e disputas institucionais. A diferenca entre esses cenarios nao reside na
existéncia da coordenacao, mas na forma como ela é exercida.

Convém esclarecer que a critica aqui formulada ndo se dirige a

hierarquia como principio organizacional em si. Em sistemas complexos, a
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governanga policéntrica admite arranjos hibridos, nos quais determinadas

funcdes ou niveis podem operar de modo legitimamente hierarquizado. O
problema surge quando a racionalidade hierarquica, especialmente no nivel
da Unido, é generalizada como principio dominante, comprimindo a
diversidade institucional e enfraquecendo a capacidade adaptativa
distribuida.

Um exemplo concreto é o estabelecimento de centros regionais de
comando e controle estruturados em regime de condominio institucional: a
Uniao pode financiar a infraestrutura, garantir tecnologia, conectividade e
integracao de dados, assumir custos de operacao estratégica e promover a
interoperabilidade, sem comandar diretamente as policias estaduais ou
municipais que ali atuem. Nessa ldgica, cada forca mantém sua cadeia de
comando, sua autonomia deciséria e seu conhecimento territorial, enquanto
compartilha produtos de inteligéncia, coordena agdes e ajusta respostas em
tempo real. Para o policial, a diferenca é clara: em vez de receber ordens
externas e genéricas, ele opera em um ambiente integrado que amplia a sua
capacidade de decisao, melhora a coordenacao com outras forcas e oferece
respaldo institucional, sem perda de autoridade local ou de responsabilidade
funcional. A despeito de ser uma estratégia mais do que ébvia, mais adiante
apresentaremos hipdteses que podem nos ajudar na compreensdo da
extrema dificuldade que se percebe na adogao de tais solugbes de
cooperacgao federativa.

Outra caracteristica central da governanca policéntrica é a
sobreposicao funcional controlada. Sobre isso, Page (2010) argumenta que
diferentes niveis de governo podem atuar sobre problemas semelhantes, a
partir de perspectivas e instrumentos distintos, sem que isso implique
redundancia ineficiente. Em sistemas adaptativos complexos, essa
sobreposicao aumenta a resiliéncia institucional, pois reduz a dependéncia
de um Unico centro de decisdo e permite que falhas locais sejam

compensadas por estratégias aplicadas a partir de outros nés da rede. Ao
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contrario do que supOe a racionalidade hierarquica, a auséncia de um

comando Unico ndo implica desordem, mas a capacidade ampliada para
realizar ajustes, diante de incertezas e de rapidas mudancas.

No campo da seguranca publica, essa logica revela-se particularmente
relevante, pois a violéncia e o crime organizado assumem configuragoes
distintas nas dinamicas territoriais, nos arranjos comunitarios, nos mercados
ilicitos predominantes e nas trajetorias institucionais locais. Arranjos
policéntricos permitem que estados e municipios desenvolvam respostas
orientadas por essas realidades concretas, sem dispensar a coordenacao
nacional em areas estratégicas como inteligéncia, financiamento, tecnologia
e cooperacgao interestadual. Um exemplo disso encontra-se no substitutivo
da PEC 18, ao estabelecer um comando constitucional sobre competéncias
comuns aos orgaos policiais de seguranca publica, autorizando que o registro
de ocorréncias de menor potencial ofensivo e a adogao das providéncias
legais de prisao em flagrante possam ser realizados por integrantes de
qualquer forga policial, e nao apenas por uma corporagao especializada. Essa
opcao normativa nao centraliza a atuagao, mas amplia a capacidade do
sistema como um todo, o que reduz os gargalos operacionais, evita perdas
de oportunidade e valoriza o conhecimento situado do agente que primeiro
atua no fato. Nesse modelo, a Unido exerce um papel estratégico ao definir
diretrizes gerais e garantir a interoperabilidade institucional, enquanto
preserva a autonomia decisoria local e reforca a adaptabilidade do sistema
de segurancga publica.

A literatura mais atual sobre governancga policéntrica demonstra que a
coordenacao eficaz em sistemas complexos nao depende da imposicao de
solugdes uniformes (Thiel; Blomquist; Garrick, 2019), mas da construcao de
regras que incentivem a cooperacdao, a troca de informacdes e a
aprendizagem mutua. Essa modelo parte do reconhecimento de que politicas
publicas produzem efeitos diferenciados, condicionados por contextos

institucionais e culturais especificos. Nesse enquadramento, a avaliacdo de
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desempenho e a correcao de rumos assumem carater continuo e distribuido,

e ndo centralizado ou episédico.

Outro elemento central da governanca policéntrica é a distribuicdo da
responsabilidade deciséria (Aligica; Boettke; Tarko, 2019). Ao invés de
concentrar expectativas de sucesso ou fracasso em uma instancia central,
esse modelo reconhece que os resultados emergem da interacao entre
multiplos atores, com atribuicdo diferenciada de responsabilidades e
reconhecimento proporcional dos méritos envolvidos. Nesse contexto, o
prestigio assume papel decisivo como ativo relacional da coordenagao
humana, pois é por meio dele que liderancgas locais, instituicbes e agentes
constroem legitimidade, confianca e capacidade de mobilizacdo. Estratégias
centralizadas que procuram absorver ou neutralizar esse ativo simbdlico
tendem a produzir efeitos contraproducentes, ao desorganizar redes locais,
enfraquecer compromissos e incentivar formas defensivas de adesao formal.
Por essa razao, a avaliacao de desempenho e a correcao de rumos deixam
de ser etapas pontuais controladas a partir do centro e passam a constituir
processos continuos, distribuidos e sensiveis ao contexto.

No contexto de um pais continental, a governanga policéntrica também
oferece vantagens do ponto de vista da sustentabilidade institucional.
Arranjos excessivamente centralizados tendem a ser mais sensiveis a
mudancas politicas no nivel federal, o que produz descontinuidades
frequentes nas politicas de seguranca. Redes distribuidas de governanca, por
sua vez, apresentam a capacidade de preservar maior estabilidade ao
permitir que iniciativas bem-sucedidas se mantenham e se disseminem,
mesmo diante de alteragdes no centro politico, em um cenario de diversidade
politico-partidaria. Essa caracteristica é particularmente relevante em areas
como seguranca publica, em que politicas de longo prazo sdo essenciais para
resultados consistentes.

Assim, a governancga policéntrica ndo se apresenta como uma negagao

da coordenacdo nacional, mas como uma forma alternativa de (re)orienta-
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la. Ao reconhecer a complexidade inerente a seguranca publica e os limites

da racionalidade hierarquica, esse modelo oferece bases analiticas mais
adequadas para pensar o desenho institucional do Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP) e os caminhos possiveis a partir da PEC n© 18/25.
Antes, porém, de discutir sua operacionalizacdo institucional, é necessario
explicitar os limites politicos, os riscos nao declarados e as tensdes inerentes
as estratégias de coordenacdo, especialmente aquelas associadas a

centralizacdo deciséria.

4. Os Limites Politicos da Coordenacdao e os Riscos nao

Declarados da Centralizacao

E necessario iniciar pelo destaque de que a critica & centralizacdo
decisdria desenvolvida neste trabalho ndao deve ser interpretada como
rejeicao do papel da Uniao, nem como defesa normativa da descentralizacao
para estados e municipios como valor em si. Trata-se de uma analise situada,
orientada pela complexidade do fendmeno da violéncia e pelas limitacoes
cognitivas, informacionais e politicas associadas a racionalidade hierarquica
em sistemas extensos e heterogéneos. Nosso esforco intelectual ndo € um
atague a proposta centralizadora, até porque certos arranjos centralizados
podem ser necessarios em determinadas fungdes estratégicas, como
inteligéncia, coordenacao internacional e garantia de direitos. O que
defendemos sdo os arranjos hibridos, sob a ldgica da governancga
policéntrica. O problema emerge quando a centralizacdo passa a operar
como resposta generalizada, sustentada por pressupostos de causalidade
direta, controle uniforme e previsibilidade sistémica.

Para tratar de forma direta esse tema, a nossa abordagem reconhece,
explicitamente, que as escolhas institucionais sdo escolhas politicas,
atravessadas por relacdoes de poder, disputas simbdlicas e conflitos

distributivos, o que mostraremos adiante. Para deixar a ingenuidade de lado,
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€ preciso reconhecer que a centralizacdo ndo se sustenta apenas por

argumentos técnicos ou cientificos, mas também por incentivos associados
a concentracao de prestigio, a visibilidade publica e ao controle narrativo da
acao estatal. De igual maneira, os arranjos distribuidos ndo sdo neutros nem
imunes a reproducdo de desigualdades, a captura por atores poderosos ou a
diluicao da responsabilizacao decisdria, o que exige vigilancia ética continua,
regras claras de coordenacao e procedimentos robustos de
responsabilizacdo. Ou seja, ndo existe uma Unica solucdo ou modelo capaz
de, por si so, resolver as questdes de seguranca publica.

Nesse sentido, a governanca policéntrica ndo é apresentada como uma
solugao wuniversal ou uma panaceia institucional, mas como um
enquadramento analitico capaz de revelar os limites da centralizagao
excessiva e de orientar para a adocdo de combinagdes hibridas, mais
realistas e francas entre uma coordenagao nacional, a autonomia decisoéria
local e a responsabilizacdao democratica. O valor da abordagem reside menos
na promessa de eficacia imediata e mais na sua capacidade de tornar visiveis
0s riscos sistémicos, as adaptacdes estratégicas e as escolhas politicas que
orientam o enfrentamento da violéncia, em um pais continental.

Nesse contexto, a discussao sobre centralizacao e governancga
policéntrica no ambito da PEC n© 18/25 nao pode ser adequadamente
compreendida se restrita a consideragdes técnico-operacionais. Ainda que
questdoes de capacidade institucional, interoperabilidade e financiamento
sejam extremamente relevantes, elas nao esgotam os fatores que
condicionam a coordenacao federativa em seguranca publica. Ha limites de
natureza politica que operam de forma difusa, raramente explicitada, ainda
assim decisiva para o desenho e para a implementacao das politicas. Ignorar
esses limites produz a confusdao que ora vivemos e tende a reforgar as
solugdes que privilegiam a visibilidade do comando, em detrimento da

eficacia sistémica.
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A centralizacao deciséria frequentemente se apresenta como resposta

racional a fragmentacdo, mas também se articula a incentivos politicos
associados a concentracdo de autoridade. Em contextos de elevada
exposicao publica, como o enfrentamento ao crime organizado, o comando
central oferece evidentes ganhos simbdlicos, pois permite associar a agao
estatal a pessoas e a instancias identificaveis. A governanca policéntrica, ao
distribuir decisdes e responsabilidades, dilui essa visibilidade, ainda que
amplie a capacidade adaptativa do sistema como um todo. Essa assimetria
simbdlica ajuda a explicar porque as propostas centralizadoras tendem a
encontrar maior apelo politico, mesmo quando suas limitacdes analiticas sdo
amplamente reconhecidas nos planos técnico e académico.

Nesse sentido, a governanca policéntrica ndo pode ser apresentada
como solugdo ingénua ou despolitizada. Conforme argumenta Ostrom
(2010), sistemas policéntricos dependem de regras claras, de instancias
legitimas de resolucdo de conflitos e parametros compartilhados de
responsabilizacdo. A abertura a experimentacdo e a autonomia deciséria nao
implica a relativizacao do papel da Uniao, tampouco legitima a improvisacao
institucional. Ao contrario, exige que a Unido seja capaz de operar em
multiplos registros para orientar a agao coletiva, para garantir os direitos e
para assegurar a responsabilizacdo de quem recorra ao uso da violéncia para
impor as suas vontades e decisdes.

A descentralizagao deciséria, por si s, ndo elimina os riscos de captura
das redes por atores mais poderosos, nem assegura, automaticamente,
transparéncia ou equidade. Em redes distribuidas, as assimetrias de poder
podem ser reproduzidas e até intensificadas se ndao houver avaliacdo e
acompanhamento continuos. E nesse aspecto que a coordenacdo da Uni&o
assume um papel central, ndo como comando direto, mas como condigao de
possibilidade para que arranjos policéntricos operem de forma democratica,

distribuida e ndao excludente. A responsabilidade estatal, longe de ser
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reduzida, é ampliada quando o controle direto cede espaco a coordenacao

estratégica.

A abordagem dos sistemas adaptativos complexos reforca essa cautela
ao destacar que decisOes distribuidas tendem a diluir responsabilidades e a
produzir efeitos dificeis de antecipar. Cilliers (2005) destaca a necessidade
de vigilancia ética continua em sistemas complexos, justamente porque a
auséncia de centros unicos de decisao dificulta a indistinta atribuicdo de
responsabilidades. Em politicas de seguranca publica, esse risco é
particularmente sensivel e relevante, pois envolve o uso legitimo da forca e
a protecao aos direitos fundamentais. A governanca sistémica da violéncia
exige, portanto, combinar abertura a inovagao com o monitoramento, a
transparéncia e a permanente corregao de rumos.

Outro limite politico relevante decorre da polarizacdo e da competicao
entre atores institucionais. Em ambientes nos quais a disputa por
protagonismo se sobrepde a cooperacgao técnica, a coordenagao federativa
torna-se fragil. A légica da rivalidade politica cria desestimulo a colaboracgao,
pois o sucesso do outro pode ser percebido como perda propria. Nesses
contextos, ndo se deve esperar confissdes explicitas sobre a recusa em
cooperar, uma vez que tais incentivos operam de forma implicita e estrutural.
Ainda assim, seus deletérios efeitos sdo concretos ao fragmentar redes que,
do ponto de vista técnico, deveriam atuar de forma integrada.

Essa dinamica ajuda na compreensao do porqué as propostas de
governanga policéntrica enfrentam elevada resisténcia, sem robustos ou
aparentes motivos. Outro aspecto relevante diz respeito a delegacao de
autonomia para a periferia do sistema, que pode ser percebida como ameaca
ao prestigio politico do centro, o que reforca uma inércia institucional
favoravel a manutencao de hierarquias rigidas, mesmo quando estas se
mostram pouco adaptativas frente a transformacao continua da violéncia. A

centralizacdo, nesse cenario, funciona como estratégia de protecao simbdlica
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da autdridade, ainda que comprometa a capacidade de aprendizagem ou a
eficiéncia do sistema.

Podemos exemplificar o uso de estratégias legitimas de inducdo de
politicas publicas que, na pratica, podem se transformar em instrumentos de
controle, por exemplo, por meio de estabelecer condicdes para o repasse de
recursos federais, especialmente aqueles vinculados ao Fundo Nacional de
Seguranca Publica e ao Fundo Penitenciario Nacional. Em termos conceituais,
ingénuos e honestos, trata-se de uma estratégia valida de coordenacao
federativa. Ela permite a Unido orientar prioridades, estimular padroes
minimos e promover alinhamento institucional. Na pratica, contudo, observa-
se, com frequéncia, o uso perverso desse instrumento. As condigdes
impostas para 0 acesso aos recursos passam a aviltar, contradizer ou
desorganizar politicas locais ja estruturadas. Ndo raras vezes, impdoem
agendas exogenas, direcionadas por ideologias contrarias as dos atores
politicos locais ou dissociadas das necessidades territoriais concretas.

Além disso, essas estratégias também ndo operam de forma uniforme
entre os entes subnacionais. No caso da indugao pela oferta de recursos, sua
eficacia depende da capacidade financeira prévia de cada estado ou
municipio. Entes com maior autonomia fiscal tendem a resistir ou a contornar
as condicdes. Entes financeiramente mais frageis tornam-se altamente
dependentes, mesmo quando as exigéncias federais produzem efeitos
operacionais negativos. Ainda assim, na maioria dos casos, 0 instrumento
funciona para a inducao da politica federal. Isso reforca seu poder politico e
explica a recorréncia na sua utilizagdo. Ao mesmo tempo, evidencia o risco
de que a coordenacao federativa se converta em controle indireto, pouco
transparente e potencialmente disfuncional para a adaptacao do sistema.

Ao reconhecermos esses limites politicos, que independem da filiagao
partidaria do gestor, ndo abdicamos da busca por arranjos mais eficazes,
mas sim qualificamos a discussdo de forma direta e honesta, por mais dificil

que o debate desses elementos possa parecer, no plano publico. Ninguém
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vai confessar que ndo apoiard o governador de partido adversario porque

nao quer colaborar para o seu sucesso. Ninguém vai afirmar que induz
politicas ideologicamente direcionadas ao condicionar o repasse de recursos.
Nenhum de nds deve esperar isso! No entanto, podemos observar ofertas
fora do tempo ou sem efeito operacional ou financeiro relevante para o caso
concreto. Em alguns casos, as estratégias chegam até a ser mais explicitas,
como a exigéncia de declaracao oficial da faléncia dos meios estaduais para
lidar com o problema, como vemos destacado na matéria de Pupulim (2025)
sobre as recentes operagoes policiais no Rio de Janeiro. Fica a pergunta: que
politico, espontaneamente, vai se submeter a essa condicdo?

A esse quadro soma-se um elemento igualmente relevante, ainda que
raramente explicitado no debate publico: o receio de emprestar meios,
recursos ou pessoal a uma operagao cuja conducao estratégica e tatica nao
esta sob o proprio comando, assumindo, contudo, os custos politicos de um
eventual fracasso. Em contextos de elevada exposicdo midiatica e
polarizacao politica, as operagdes malsucedidas, descoordenadas ou
caracterizadas por violagdes tendem a produzir responsabilizacoes difusas,
nas quais o gestor que apenas apoiou a acao pode ser publicamente
associado as narrativas negativas sobre os seus desdobramentos, mesmo
sem deter controle decisério efetivo. Esse calculo de risco incentiva os
comportamentos defensivos, atrasos deliberados e ofertas de apoio restritas,
simbdlicas ou condicionais, que preservam, formalmente, a disposicao para
cooperar, mas reduzem a probabilidade de envolvimento direto em
resultados adversos. Trata-se, portanto, de um problema estrutural de
governanca, no qual a auséncia de arranjos claros de coordenacdo,
compartilhamento de responsabilidades e definicao de comando contribui
para a retracdo do apoio intergovernamental, o que reforca a légica de
centralizacao condicional e a dificuldade da apresentacao de respostas

cooperativas tempestivas.
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Entao o enfrentamento sistémico a violéncia em um pais contlnental

exige nao apenas novos desenhos institucionais, mas também uma
sofisticacdo ética e politica capaz de reconhecer que a resiliéncia do Estado
depende da forca moral, dos valores coletivos e das tradicdes de suas
instituicoes. Nesse contexto, torna-se imperioso o estabelecimento de um
sistema correicional solido, bem estruturado e eficaz, assim como a
implementacao de programas perenes de enfrentamento a corrupgao, uma
vez que as fragilidades nesses dominios comprometem a integridade do
sistema de seguranca como um todo, ampliam incentivos perversos e
alimentam dindmicas de captura institucional. Sem instituicbes capazes de
impor sangoes consistentes, garantir a execucao das decisdes e proteger a
legalidade interna do préprio Estado, qualquer arquitetura de governanca
tende a perder credibilidade e efetividade.

A governancga policéntrica, ao orientar a coordenagdao sem concentrar
o mérito politico: (1) desafia as ldgicas tradicionais de poder; (2) encontra
limites severos em ambientes politicamente polarizados; e (3) depende, de
modo decisivo, da capacidade das instituicoes de preservarem sua
integridade e sua legitimidade, ao longo do tempo. Por si sd, essas
conclusdes evidenciam o desafio de atender, simultaneamente, a essas trés
condicdes para a implementacao de um projeto consistente de governanga
policéntrica. Ainda assim, esse modelo oferece um horizonte mais compativel
com a complexidade do enfrentamento bem-sucedido as ameacas complexas
no campo da seguranca publica e de outras politicas publicas.

Na secao seguinte aprofundaremos essa discussao para examinarmos
como principios policéntricos podem ser traduzidos em diretrizes
institucionais concretas, no ambito do SUSP, para buscar compatibilizar
coordenacao nacional, autonomia decisdria e responsabilizacdo democratica
no contexto da PEC n© 18/25.
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5 Diretrizes para uma Coordenacdo Policéntrica no Ambito do

SUSP

A critica a centralizacdo orientada por causalidade direta e por
racionalidade hierarquica ndo se sustenta sem a apresentacdo de
alternativas institucionais plausiveis. No contexto da PEC n° 18/25, o desafio
nao consiste em rejeitar o papel da Unido na seguranca publica, mas em
redefinir suas fungdes de modo compativel com a complexidade do fen6meno
da violéncia e com a estrutura federativa de um pais continental. Conforme
ja introduzimos, a governanca policéntrica (Ostrom, 2006, 2010, 2015),
oferece um conjunto de diretrizes capazes de orientar a coordenagao
nacional sem suprimir a autonomia deciséria dos entes federados,
preservando a capacidade de adaptagao, aprendizagem e responsabilizacao
do sistema.

Com base em Understanding Institutional Diversity (Ostrom, 2006) e
em didlogo com Governing the Commons (Ostrom, 2015), é possivel
adaptarmos as seguintes diretrizes centrais para uma coordenacao
policéntrica aplicada ao SUSP brasileiro:

» Pluralidade de centros de decisao, com competéncias proprias,
ainda que com sobreposicao funcional controlada, e capacidade real de
decisao situada;

» Coordenacdao sem comando nico, orientada por regras
compartilhadas e nao por hierarquia rigida;

» Autonomia condicionada, exercida dentro de parametros comuns de
direitos, responsabilidades e transparéncia;

» Sobreposicao funcional controlada, como fonte de resiliéncia
institucional e nao como disfuncgao;

» Aprendizagem distribuida, baseada na experimentacdo, na

comparagao de experiéncias e em continuos ajustes;
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. Instanmas Iegltlmas de medlagao e de resolucao de conflltos
indispensaveis para evitar captura e instabilidade;

» Responsabilizacdao compativel com a distribuicdao decisoéria,
aproximando decisdo, implementagao e controle.

Essas diretrizes permitem reposicionar o papel da Uniao no SUSP de
forma mais consistente com a complexidade da seguranca publica brasileira.
Em arranjos policéntricos, o nivel central ndo atua como instancia de
comando operacional, mas como articulador, indutor e garantidor de
condicOes sistémicas. Isso envolve a definicdo de parametros minimos de
protecao de direitos, a promocao da interoperabilidade institucional e o
suporte técnico e financeiro as capacidades subnacionais, como ocorre
quando a Unido financia e estrutura centros regionais de comando e controle
em regime de condominio institucional, assegurando tecnologia, integracao
de dados e conectividade, sem assumir o comando das policias que ali
operam. Essa orientagao desloca o foco do controle direto para a
coordenacao estratégica, ampliando, e ndo reduzindo, a responsabilidade da
Uniao sobre os resultados do sistema.

Uma segunda diretriz refere-se a preservagao da autonomia deciséria
situada. Estados e municipios operam em contextos profundamente distintos
no que se refere a dinamica da violéncia, a estrutura institucional e as
relacdes com a comunidade. Arranjos policéntricos reconhecem essa
diversidade como ativo institucional, o que permite a apresentagao de
respostas orientadas pelas especificidades locais. A autonomia, nesse caso,
ndo equivale a isolamento, mas a capacidade de decidir e ajustar praticas
dentro de um quadro nacional compartilhado de regras, objetivos e
responsabilidades como, por exemplo, no reconhecimento de que o policial
que primeiro atende uma ocorréncia de menor potencial ofensivo pode
registrar o fato e adotar as providéncias legais cabiveis, independentemente

da corporacgdo a que pertenca.
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Nesse contexto, a coordenacao estatal torna-se ainda mais relevante,

nao para substituir a autonomia decisoéria, mas para proteger a integridade
do sistema. Em redes distribuidas, a estabilidade ndo depende apenas do
centro, mas da qualidade das conexdes e da confiabilidade dos nds. Isso
implica reconhecer que vulnerabilidades podem surgir tanto nos extremos do
arranjo, onde a capacidade institucional é mais fragil, quanto em nds
estratégicos, cuja posicao facilita a difusao de falhas, distor¢des ou praticas
desviantes. A governanca adequada, portanto, nao busca eliminar a
diversidade do sistema, mas orientar padroes minimos de transparéncia,
responsabilizacao e correcao de rumos. Isso evita, por exemplo, que a
atuacdo estatal fique paralisada pela auséncia de uma forga “titular”, ja que
diferentes érgaos podem realizar prisao em flagrante, preservar local de
crime ou lavrar registros iniciais, o0 que aumenta a resiliéncia operacional do
sistema.

A terceira diretriz envolve a promocao da cooperacao horizontal e
vertical como principio estruturante do SUSP. Em vez de depender
exclusivamente de fluxos hierarquicos de decisdo, a coordenagao policéntrica
valoriza a interacdo direta entre entes federados, 6rgdos e niveis
institucionais. Essa cooperagao favorece a circulagao de informacgdes, a
difusdo de boas praticas e a construgao de capacidades coletivas. Isso pode
ocorrer nas operagoes integradas em que policias estaduais, federais e
municipais compartilham inteligéncia e protocolos comuns, ainda que
mantenham, cada uma delas, a sua cadeia de comando e a responsabilidade
disciplinar. Conforme destacado por Ostrom (2010), sistemas policéntricos
funcionam melhor quando os atores dispdem de incentivos claros para
cooperar e quando existem arenas legitimas para resolver conflitos e alinhar
expectativas.

A quarta diretriz diz respeito a institucionalizacdo da aprendizagem
distribuida. Em sistemas complexos adaptativos, as politicas publicas

eficazes nao decorrem da aplicagao uniforme de solugdes previamente
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definidas, mas da capacidade de aprender com a experiéncia. Isso exige que

o SUSP incorpore rotinas de monitoramento, avaliacdo e ajuste continuo,
sensiveis aos contextos locais. A aprendizagem, nesse modelo, ndo se
concentra em um 6rgao central, mas emerge da interacao entre multiplos
nos do sistema, desde que existam canais institucionais para registrar,
comparar e difundir os resultados. Um exemplo desse papel de coordenacao
e suporte consiste na organizacao sistematica das experiéncias locais bem-
sucedidas, com sua traducdo em protocolos, relatérios comparativos, bases
de dados abertas, ciclos de capacitacao, publicacdes técnicas e espacos de
intercambio interinstitucional, permitindo que solucdes testadas em
determinados territérios sejam apropriadas, adaptadas ou rejeitadas por
outros entes conforme suas realidades especificas.

Evidéncias empiricas recentes reforcam esses limites. Ao analisarem a
governanca da Rede Nacional de Altos Estudos em Seguranga Publica por
meio de Andlise de Redes Sociais, Procépio e colaboradores (2024)
identificam um arranjo fortemente centralizado no Ministério da Justica e
Segurancga Publica, responsavel pela definicdo das regras, pela alocacao de
recursos e pela coordenacdo da politica. Os achados indicam elevada
centralidade do orgdao federal e baixa densidade relacional entre as
Instituicbes de Ensino Superior participantes, bem como a auséncia de
mecanismos consolidados de interlocugao continua entre os atores da rede.
Segundo os autores, essa configuracao compromete a circulacdo sistematica
do conhecimento produzido nos diferentes contextos institucionais e
territoriais, o que limita a aprendizagem coletiva e a retroalimentacao da
politica. O caso da Renaesp evidencia, assim, que a centralizacdo deciséria,
guando nao acompanhada de instrumentos de articulacdao horizontal e
difusdo da experiéncia, tende a reduzir a capacidade adaptativa de politicas
publicas orientadas ao conhecimento.

Uma quinta diretriz relaciona-se a responsabilizacdo e a transparéncia

em arranjos distribuidos. A governanca policéntrica ndo elimina a
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neceSS|dade de responsabilizacdao, mas exige a sua reconfiguracao. Ao

aproximar decisao e implementacao, esse modelo facilita a identificacdo de
responsabilidades, desde que existam procedimentos claros de registro, de
supervisao e de controle, de modo que o érgao que define a estratégia de
uma operacao responda por seus resultados, inclusive quando atua em
cooperagao com outras forcas. A definicdo federal, nesse aspecto, é
indispensavel para assegurar que a distribuicdo deciséria ndo resulte em
opacidade ou em diluigao indevida de responsabilidades, especialmente em
politicas que envolvem o uso legitimo da forga.

A sexta diretriz consiste no reconhecimento explicito dos limites
politicos da coordenacao. Como anteriormente discutido, o comportamento
predatério, as rivalidades institucionais e os incentivos a concentragao de
prestigio podem inibir a cooperagdao, mesmo quando ela é tecnicamente
desejavel. Arranjos policéntricos eficazes ndo ignoram essas tensdes, mas
buscam orienta-las por meio de regras claras, incentivos adequados e
instancias de mediacdo, para reduzir as situacbes em que 0 apoio
intergovernamental é oferecido de forma tardia, simbdlica ou condicionada
ao reconhecimento formal de incapacidade do outro ente federado. A
coordenacao nacional, nesse sentido, deve criar condicdes para que a
cooperacao seja racional do ponto de vista institucional, ainda que nao
maximize ganhos simbdlicos imediatos para atores individuais.

A sétima diretriz refere-se a estabilidade institucional em contextos de
alternancia politica. Em paises cujos ciclos eleitorais sdo intensos e
polarizados, as politicas excessivamente centralizadas tendem a sofrer
descontinuidades frequentes. Nesses contextos, a governanca policéntrica
oferece maior resiliéncia ao permitir que iniciativas bem-sucedidas se
mantenham e se disseminem a partir dos niveis subnacionais, como ocorre
quando programas locais eficazes de prevencao ou repressao qualificada
continuam operando mesmo diante de mudancas no comando politico

federal. Essa caracteristica é particularmente relevante para a seguranca

REVISTA 32
AR

CONTEMPORANEA Revista Contemporénea, vol. 6, n°. 1, 2026. ISSN: 2447-0961




59 | = o =
publica, cujos resultados dependem de politicas consistentes e de longo
prazo.

Por fim, a aplicacdo dessas diretrizes ao debate da PEC n© 18/25
permite reposicionar a proposta em um horizonte menos polarizado. A
escolha nao se da entre centralizacao e fragmentacao, mas entre diferentes
formas de coordenacao. Uma leitura policéntrica da PEC n© 18/25 enfatiza a
capacidade da Uniao de orientar, integrar e apoiar o sistema, sem reduzir a
complexidade da violéncia a relacdes de causalidade direta, nem de
sobrecarregar a populagao com expectativas irrealistas de controle
centralizado, potencialmente exitoso.

Ao incorporar essas diretrizes, o SUSP pode evoluir como uma
arquitetura institucional compativel com a complexidade da seguranca
publica brasileira. Ao invés de recomendar solugdes Unicas ou comandos
centralizados, a governanca policéntrica orienta a construgdo de capacidades
distribuidas, capazes de responder de forma adaptativa, responsavel e
democratica aos desafios da violéncia em um pais continental. As

consideracgoes finais retomam esse argumento para sintetizar as implicacoes

analiticas e politicas do modelo proposto.

6. Consideracoes Finais sobre Coordenacao, Complexidade e

Escolhas Politicas

O debate em torno da PEC n© 18/25 evidencia que os desafios do
enfrentamento a violéncia no Brasil ndo se restringem a questdes técnico-
operacionais. Muito embora os problemas de coordenacdo e de capacidade
institucional sejam reais, a aposta recorrente na centralizacdo como resposta
preferencial revela significativos limites, quando examinada a luz da
complexidade do fen6meno da violéncia e da estrutura federativa de um pais
continental. Nesse contexto, as estratégias orientadas por premissas de

causalidade direta e por racionalidade hierarquica tendem a superestimar a
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capacidade de controle do centro decisério e a subestimar a natureza

adaptativa, situada e emergente das dinamicas criminais.

Para nossa analise, o referencial dos sistemas complexos adaptativos
contribui para nossa discussdao ao demonstrar que as politicas publicas
operam em ambientes caracterizados por incerteza, por feedbacks
distribuidos e pela impossibilidade de realizar a previsdao de certos efeitos. A
violéncia se reorganiza em resposta as intervengdes estatais, o que limita a
eficacia de respostas homogéneas e centralizadas. Nesse contexto, a
centralizacdo pode ampliar a coeréncia normativa e a visibilidade politica da
acao estatal, mas dificilmente assegura maior eficacia substantiva, sobretudo
quando reduz a capacidade de aprendizagem e de ajuste local do sistema de
seguranga publica aos cenarios.

A critica a racionalidade hierarquica estratégica reforca esse
argumento ao evidenciar os limites cognitivos e informacionais enfrentados
por instancias centrais de decisao. Conforme indicado pela literatura sobre
racionalidade limitada, a concentracdo decisdria ndo elimina a incerteza nem
produz, automaticamente, decisdes de qualidade superior. Ao contrario, em
sistemas extensos e heterogéneos, a reducao da diversidade decisoria tende
a comprometer a sensibilidade as especificidades territoriais e institucionais,
0 que enfraquece a responsividade das politicas adotadas.

Nesse cenario, a governanga policéntrica oferece um enquadramento
mais compativel com a complexidade da seguranca publica brasileira. Ao
reconhecer a coexisténcia de multiplos centros de decisdo interdependentes,
articulados por regras comuns e instancias legitimas de coordenacao, esse
modelo desloca o foco do comando direto para a articulacdo estratégica.
Longe de esvaziar o papel da Unido, essa perspectiva amplia sua
responsabilidade ao atribuir-lhe fungdes de indugao, coordenagao, garantia
de direitos e responsabilizacdo em um sistema distribuido.

Pontua-se, entretanto, que a governanca policéntrica ndo elimina

riscos. Redes distribuidas permanecem vulneraveis a assimetrias de poder,
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a captura institucional e a diluicdo de responsabilidades, o que exige

vigilancia ética continua e parametros claros de responsabilizacao. Ademais,
entraves politicos, como rivalidades institucionais, incentivos a concentracao
de prestigio e o favorecimento de aliados, podem inibir a cooperagao
federativa, ainda que essas dinamicas raramente sejam explicitadas no
debate publico.

E importante explicitar que as reflexdes aqui desenvolvidas nao
esgotam o tema, mas delimitam um campo analitico que demanda
sucessivos aprofundamentos. Ao evidenciar os limites da centralizacao
orientada pela causalidade direta e pela racionalidade hierarquica, esta
reflexao colabora para a agenda de investigagcao voltada a compreensao de
como modelos de governanga compativeis com sistemas complexos podem
ser concebidos, sustentados e operados no campo da seguranca publica.

Nesse sentido, estudos futuros devem avancar, ao menos, em trés
direcoes complementares:

1.a andlise da violéncia como fenOmeno sistémico, com foco nos
processos decisorios e nos padrdoes emergentes que desafiam
intervengoes lineares;

2.0 exame dos principios e dos pilares institucionais da governancga
policéntrica aplicados a seguranca publica em contextos federativos
complexos;

3. a investigacao das condigbes cognitivas, culturais e institucionais que
tornam esses arranjos operaveis, incluindo processos de
aprendizagem, coordenacao e responsabilizagao.

Esses desdobramentos sao essenciais para transformar a critica a
centralizagao em alternativas institucionalmente robustas e politicamente
vidveis.

A luz deste enquadramento, a centralizacdo defendida no debate da
PEC 18 deve ser compreendida como uma escolha politica especifica, e nao

como resposta tecnicamente necessaria ou intrinsecamente adequada. Como

REVISTA 35
AR

CONTEMPORANEA Revista Contemporénea, vol. 6, n°. 1, 2026. ISSN: 2447-0961




s =

demonstrado ao longo do texto, o enfrentamento sistémico da V|oIenC|a em
um pais continental, depende menos da concentracdo de decisdoes e mais da
qualidade, da integridade e da credibilidade mutua das agéncias e das
conexoes distribuidas entre os atores do sistema de seguranca publica. Ao
orientar a coordenacdo sem suprimir a autonomia decisodria, a governanca
policéntrica oferece um horizonte analitico mais consistente para politicas de

seguranca publica adaptativas, responsaveis e sustentaveis.
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