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RESUMO

Este trabalho foi realizado com o objetivo de identificar como a politica federal do
Sistema Unico de Seguranca Publica estd sendo implementada em municipios do
Nordeste e, por sua vez, como as politicas dos Governos Locais convergem para
este processo de implementacdo. Um segundo objetivo foi analisar quais fatores
podem auxiliar a compreensdo da existéncia de estagios diferenciados de
implantacdo nos municipios selecionados, destacando o0s constrangimentos e
incentivos relacionados a estes. Para sele¢do dos casos estudados, utilizaram-se
dados da Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais — CENSO MUNIC/IBGE,
tendo sido selecionada uma amostra censitaria de dez municipios nos estados da
Bahia e de Pernambuco. Nestes contextos, foram explorados aspectos relativos aos
processos e mecanismos de implementacdo do SUSP e de outras politicas publicas
e iniciativas locais de prevencao a criminalidade e violéncia, tanto entre segmentos
dos governos subnacionais, como da sociedade civil organizada. Por alcangarem
maior interface com o SUSP, as politicas municipais (Guardas Municipais, Planos
Municipais, Fundos Municipais e Conselhos Municipais/Comunitarios) foram
estudadas de forma mais incisiva, por meio da coleta primaria de dados qualitativos,
buscando-se aprofundar a compreensdo do fenbmeno em andlise. Considerando
gue a implementacéo da politica nacional do SUSP presume a descentraliza¢do de
poderes, competéncias e atribuicbes, mas, em contrapartida, exige o0
estabelecimento de relacbes cooperativas e complementares entre niveis de
governo, a fundamentacdo tedrica das andalises empiricas desta pesquisa buscou,
notadamente, contribuicdes na literatura sobre implementacdo de politicas publicas
e nos estudos sobre descentralizacdo politica e relagdes intergovernamentais, a fim
de dar conta de compreender quais instituicdes afetam comportamentos e decistes
no processo de implementacdo da politica em andlise. Os achados indicaram que
embora apresente incentivos universais, o SUSP se encontra em estagio mais
institucionalizado nos municipios de Pernambuco do que nos municipios da Bahia,
permitindo concluir que a implementacao da politica analisada envolve um arranjo
de relacbes que varia segundo a interacdo entre os desenhos das politicas
municipais pré-existentes e as seguintes variaveis: o carater de execuc¢ao da politica
estadual de seguranca publica nos municipios; o acesso ao conhecimento técnico e
cientifico sobre as politicas de prevencdao; as articulacdes estabelecidas entre o nivel
municipal e federal; e, sobremaneira, 0os contextos de governanca intermunicipal.
Conclui-se, ainda, que a implantagcdo do SUSP potencializa-se em situacbes que
envolvem um desenho robusto de relacBes entre governos locais circunscritos num
mesmo territério e que, em tais contextos, as burocracias da area e a intervencao da
Unido jogam papel determinante na implementacéo da politica federal.

Palavras-chave: seguranca publica; politicas publicas; processo de implementacéo;
relacdes intergovernamentais; governanca.



ABSTRACT

This thesis has been carried out with the aim of identifying how the federal policy of
the Unified Public Safety System (SUSP) is being implemented in Northeast
municipalities and, in turn, how the policies of the Local Governments converge to
this implementation process. A second aim has been to examine which variables
may help understand the existence of different stages of implementation in the
selected municipalities, highlighting the associated constraints and incentives. Data
from the Municipal Basic Information Survey- CENSUS MUNIC / IBGE- has been
used in selecting the studied cases and a sample census of ten municipalities in the
states of Bahia and Pernambuco has been selected. In those contexts, aspects of
the processes and mechanisms for implementing the SUSP and other public policies
and local initiatives to prevent crime and violence have been explored, both among
segments from subnational governments and from the organized civil society.
Municipal politics (Municipal Guards, Municipal Projects, Municipal Funds and
Municipal/Community Councils), for achieving greater interface with the SUSP, have
been studied most deeply through the primary collection of qualitative data, aiming to
deepen the understanding of the phenomenon under review. The theoretical
foundation of the empirical analysis has searched contributions, notably, in the
literature on implementation of public policies and in the studies on political
decentralization and intergovernmental relations, aiming to understand which polity
affect behaviors and decisions in the process of implementing the policy under
review, considering that the implementation of the national policy for the SUSP
presupposes the decentralization of powers, functions and duties, but in contrast,
requires the establishment of cooperative and complementary relations among levels
of government. The findings have indicated that the SUSP, although showing
universal incentives, is found to be in a more institutionalized stage in the
municipalities of Pernambuco rather than in those of Bahia, allowing the conclusion
that the analyzed policy implementation involves an arrangement of relationships
which varies according to the interaction among the designs of pre-existing local
policies and the following variables: the character of implementation of state policy
for public safety in the municipalities, the access to technical and scientific
knowledge on prevention policies, the links established between the federal and
municipal levels and, above all, the contexts of municipal governance. One can also
conclude that the implementation of the SUSP gains strength in situations involving a
robust design of relationships between local governments circumscribed within the
same territory and that, in such contexts, the bureaucracies of the area and the
intervention of Federal Government play a decisive role in implementing the federal

policy.

Keywords: public safety, public policies, implementation process, intergovernmental
relations, governance.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho dissertativo busca tratar do tema das politicas de seguranca
publica, considerando os atores politicos governamentais, principalmente, e as
formas de cooperacdo e interacdo que tém contribuido para modificar o carater
reativo e corporativista predominante tanto na formulacdo como na implementacao
de tais politicas. Deste modo, direciona as andlises para as rela¢gfes travadas entre
esses atores, bem como suas implicacbes e limitacdes, no processo de

implementacédo de uma politica federal em nivel local.

A politica publica em anélise - Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP),
implementada a partir de 2003, foi selecionada por estabelecer um marco referencial
para as intervencdes federais, estaduais e municipais na area. Trata-se de um
modelo diferenciado em relacdo as propostas e intervengfes governamentais
anteriores, tendo em vista que levanta a importancia de se admitir um novo conceito
de Seguranca Publica e apresenta como orientacdo principal para lidar com as

guestdes da violéncia, criminalidade e inseguranca social as a¢des preventivas.

De maneira geral, a agenda atual sugere pautas relacionadas as reformas
estruturais nas policias, a padronizacdo e normatizacdo de préticas estaduais e
municipais no campo da seguranca e as articulacbes de novas aliancas para a
implantagéo de projetos de prevengao. Ademais, qualifica a burocracia federal como
ndcleo gestor estratégico da politica e cria mecanismos de financiamento e fomento
as acdes dos governos subnacionais, consubstanciando um rico ambiente para o
desenvolvimento de situacBes de cooperacdo e conflito, uma vez que intenta
redefinir papéis e regras, tradicionalmente pactuados com bases em herancas
institucionais e praticas que remetem aos periodos pré-constituintes e/ou

antidemocraticos.

Embora se constitua como uma acédo inovadora por parte do Governo
Federal, a politica do SUSP ndo apresenta um desenho institucional que padronize
ou garanta sua implementacdo em nivel local. Segundo documentos da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica do Ministério da Justica — SENASP/MJ, isso ocorre

pela necessidade de se respeitar as diferencas locais e compreender o fendmeno da
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violéncia e criminalidade nos territérios particulares e dindmicas em que se

inscrevem.

No entanto, a auséncia ou insuficiéncia de mecanismos de institucionalizagcéo
que corroborem para a implementacdo da politica nacional de seguranca publica
podem implicar em situacbes que comprometem o0s objetivos mais gerais de
articulacdo, o proprio processo de implementacdo e os resultados da politica,
notadamente, nos municipios. Por isso mesmo, as variaveis institucionais possuem
um tratamento especial neste trabalho, considerando que instituicdes constituem um
conjunto de regras e procedimentos que determinam cursos de acéo, a partir do
compartilhamento de informacdes explicitas que permitem aos atores calcularem os
custos e beneficios de seus comportamentos em relagdo a interacdo com os demais
(LEVI, 1991). Trata-se, portanto, de mecanismos formais ou informais que interferem
sobre a dinamica social de interacdo coletiva e pactuacao politica. Mas, explicar um
fendbmeno politico qualquer afirmando que as instituicbes importam nao significa
esclarecé-lo. Assim, a contribuicdo central de estudos dessa natureza esta em
identificar quais instituicdes de fato afetam os comportamentos e decisfes, e como

isto tem se desenvolvido por meio de processos e mecanismos (Arretche, 2006).

Considerando os aspectos apontados e no sentido de compreender o
processo de implementacdo da politica nacional do Sistema Unico de Seguranca
Publica em municipios da Bahia e de Pernambuco, o trabalho de investigacao teve
como objetivo principal refletir sobre o0 modo como esta politica tem sido
implantada nos municipios selecionados, procurando identificar incentivos e
constrangimentos ao processo de implementacdo, e respostas para as possiveis
diferencas ou variacfes encontradas no comportamento da politica, entre os casos
analisados. Assim, visualizaram-se trés questbes norteadoras: i) Como o SUSP
esta sendo implantado nos municipios da Bahia e de Pernambuco? ii) Como as
politicas municipais de seguranca publica existentes convergem para a
implantacdo do SUSP? i) Quais variaveis explicam diferentes

comportamentos e estagios diferenciados dos processos de implementacao?

Para auxiliar na compreensao dos achados, a pesquisa buscou dialogar com

um conjunto de estudos que tratam dos modelos de implementagdo de politicas
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publicas e das relagbes intergovernamentais imbuidas em processos de
descentralizacdo. No que se refere ao escopo literario, salienta-se a escassez de
pesquisas especificas sobre politicas publicas de seguranca, embora discussées no
campo se alarguem, o numero de resultados sistematizados ainda € bastante
reduzido, para ndo afirmar sua inexisténcia quando se trata de analisar aspectos

institucionais e processuais dessas politicas.

A populacdo estudada compreendeu instituicbes publicas (secretarias
municipais e estaduais; guardas municipais; policia militar; conselho municipal) e
organizacdes privadas sem fins lucrativos (conselhos comunitarios) de dez
municipios localizados nos estados da Bahia e de Pernambuco, selecionados
segundo procedimentos e critérios definidos preliminarmente (vide se¢do 4). A base
da coleta de dados primarios’, constituida exclusivamente por entrevistas semi-
estruturadas, teve como marco temporal os anos de 2007 e 2008. A coleta dos
dados secundarios considerou, principalmente, informacdes disponibilizadas entre
0s anos de 1999 e 2009 pela Pesquisa de InformagcBes Basicas Municipais —
CENSO MUNIC - do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. As
principais fontes de dados secundarios foram documentos publicos nos formatos de
relatérios governamentais, convénios, projetos de lei, regimento interno, Estatutos,

boletins institucionais, relatorios de execucéo financeira, dentre outros.

Destaca-se que as quantidades e variedades de casos selecionados
ampliaram as oportunidades de identificacdo dos fatores de constrangimento e
incentivo, bem como de mecanismos e processos associados as variagdes no
comportamento da politica. Contudo, as andlises do trabalho ndo buscaram
necessariamente estabelecer uma comparacdo entre 0s estados ou municipios.
Este trabalho pode ser, portanto, definido como um estudo exploratério que partiu da

observacdo dos fenbmenos, procurando descobrir caracteristicas de sua

! Cumpre ressaltar que o trabalho de investigagdo em campo foi realizado no ambito de projeto de pesquisa financiado pela
Fundagdo de Apoio a Pesquisa do Estado da Bahia - FAPESB, desenvolvido pelo Programa de Estudos, Pesquisas e
Formacgao em Politicas e Gestédo de Seguranca Publica — PROGESP, da Escola de Administragdo da Universidade Federal da
Bahia.



12

manifestagédo e relagbes entre eles (LAKATOS; MARCONI, 1986). O texto admite,
em alguns momentos, carater descritivo e, em outros, carater explicativo, vez que,
através dos dados descritos, buscou estabelecer relacdes entre algumas variaveis

identificadas.

O trabalho estrutura-se em quatro secfes. A primeira, busca tracar um
panorama sobre o processo de insercdo da seguranca publica em novas agendas
politicas, federal e municipal, delineando brevemente os “avangos” constitucionais,
legais, conceituais e politicos referentes ao campo. Uma contextualizagdo geral
sobre as politicas publicas de seguranca desenvolvidas pela Unido e municipios

também constitui objeto deste capitulo.

Revisdes literarias que auxiliaram o esclarecimento dos achados da pesquisa,
referentes aos modelos de implementacdo de politicas publicas; sobre variaveis
imbuidas no processo cooperativo de politicas descentralizadas; e a respeito de
aspectos préprios do desenho federativo brasileiro no qual os niveis governamentais

exercem seus papéis politicos, compdem o objetivo do capitulo 2.

No capitulo trés sdo apresentados 0s casos empiricos investigados, 0s
critérios de selecao, procedimentos metodoldgicos e principais problemas referentes
ao universo populacional. Esta é uma secdo mais descritiva que apresenta
respostas para os dois primeiros problemas de pesquisa levantados, caracterizando

aspectos da politica nacional na pauta local dos municipios.

O quarto capitulo trata de apresentar variaveis explicativas para as diferencas
nos comportamentos dos processos de implementacdo encontradas nos casos

investigados, trazendo possiveis respostas para o terceiro problema de pesquisa.

Nas consideracdes finais sdo retomados os principais elementos literarios e
de investigagdo que permitem delinear conclusdes sobre a implementacdo da
politica do Sistema Unico de Seguranca Publica em municipios da Bahia e de

Pernambuco no periodo analisado.
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2. APAUTA DA SEGURANCA PUBLICA EM OUTRAS AGENDAS

O conteudo desta secao do trabalho apresenta uma breve contextualizacdo
do campo da seguranca publica enquanto bem coletivo — portanto, objeto de
politicas publicas - , e de sua notoriedade como problema publico, e ndo somente
mais uma questdo na agenda, no curso recente do movimento e/ou processo de
intensificacdo da insercdo do tema em outras agendas politicas, além daquelas
préprias dos governos estaduais. Para tanto, indica aspectos constitucionais, legais,
conceituais e politicos referentes ao campo. Ressalta-se, inclusive, o esfor¢co de
delinear as principais acfes publicas de seguranca dos governos federais e

municipais na ultima década.

2.1. A SEGURANCA COMO POLITICA PUBLICA

A seguranca publica € um campo que estabelece intimas relagdes com o
processo civilizatério da sociedade e de constituicdo do Estado. Na conjuntura de
formacdo do Estado-nacdo recebem notoriedade a necessidade de restricdo
progressiva do uso da violéncia como forma de sociabilidade cotidiana dos
individuos e a consequente centralizacdo do uso da forca como mecanismo politico
exclusivo da burocracia do Estado. A partir disso, “a demanda por seguranca acaba por
adquirir novo carater, potencializando uma dimensdo publica jamais detectada nas
sociedades tradicionais” (SAPORI, 2007: 27). Para o autor, o surgimento das
modernas organizacdes policiais baseadas na estruturacdo burocratica e sob o
controle do Estado reflete uma transferéncia da provisdo deste bem do setor privado

para o publico.

Outro fenbmeno importante para a consolidacdo da seguranca como uma
atividade publica foi a acelerada expanséo da populacdo urbana, contribuindo para
gue os atos criminais passassem a ser percebidos como uma realidade especifica e
enquanto problema publico. Aliada ao crescimento populacional e industrial, a
constituicdo de um corpo burocratico especializado para o desempenho de
atividades relativas a manutencédo da ordem, em geral traduzida em organizacdes

policiais nacionais, induz a uma gradativa desresponsabilizacdo das forcas armadas
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pelas atividades de seguranca interna, bem como a uma limitagcdo do escopo de
acdo das policias municipais. Mas, tudo isso somente foi possivel mediante uma
transformacdo que se operou no ambito da subjetividade, de uma mudanca
civilizadora do comportamento individual em relacdo aos limites para o uso da
violéncia na vida em coletividade, o que se estende a todas as classes sociais,

incorrendo numa massificagéo da civilidade:

“A manutengdo da ordem publica em bem coletivo, nesse sentido,
dependeu em boa medida da reducdo do medo direto que os
individuos sentiam em relagdo uns aos outros, assim como da
confianca relativa de que o poder publico seria capaz de impor
padrées de resolugédo pacifica de conflitos”. (ELIAS, N. apud

Sapori, 2007:37).

Tal maneira, a manutencdo da ordem publica pode ser considerada como
funcao e resultado da acédo de instituicbes publicas no que diz respeito a efetivacéo
de mecanismos de controle social, tendo por base a utilizacéo legal da forca. Porém,
essa seria uma definicdo simplista na medida em que a ordem interna viabiliza a
vida coletiva a0 mesmo passo em que garante os proprios direitos civis dos
individuos que compdem a coletividade. O que atribui uma incongruéncia cronica na
tarefa de manter a ordem sob a lei, interferindo, tal maneira, na atuacdo pratica de

agéncias publicas responséaveis pelo desempenho dessa funcdo (PAIXAO, 1988).

A complexidade da tarefa de garantir e manter a ordem publica em ambientes
de relacdes sociais injustas e desiguais, considerando ndo somente aspectos
objetivos da criminalidade violenta mas o préprio sentimento da violéncia subjetiva
da insegurancga social, tem envolvido diversos setores da sociedade e niveis de
governo num movimento recente de reflexdo, formulacdo, implementacdo e
avaliacdo de politicas publicas especificas capazes de responder positivamente a
(re)construcao de uma sociedade que tenha por fundamento relacdes pacificas. Este
processo, em diversos Estados, ancora-se, principalmente, numa revisdao dos
modelos repressivos de exercicio de controle social e manutencdo da ordem,
vigentes, e na proposi¢cdo de alternativas de intervencdo, predominantemente, de

foco preventivo.
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No Brasil, a pauta da seguranca publica vem gradualmente ganhando forca
no cenario politico, passando das agendas corporativas de organizacfes policiais
para as agendas politicas nacional e local. Este processo, contudo, ndo ocorre de
forma natural. Concorrem, para tanto, uma série de reivindicacdes, acbes, eventos
e, sobretudo, o aumento da criminalidade e violéncias urbanas, notadamente nas
regides metropolitanas brasileiras e meédias cidades, o que tem expressado as
deficiéncias estruturais e funcionais do sistema de seguranca publica promovido
pelo Estado (COSTA, 2005; SOARES, 2005; SENTO SE, 2005; CANO, 2006).

Para Espinheira (2004), a violéncia € um produto da desigualdade social e da
exclusdo e nessa perspectiva esta entranhada na sociedade das desigualdades e
dos privilégios, constituindo-se enquanto um fenémeno de mdultiplas causas que
atinge a todas as classes sociais, porém € mais evidenciado nas classes menos
favorecidas. Segundo o autor, como “a violéncia deixou de ser uma questdo de classes,
democratizando-se e ceifando vitimas em todas as classes sociais, tornou-se um problema
social” (p. 198).

Outro aspecto que contribui para intensificar acdes governamentais na area
diz respeito ao fato de que os problemas relacionados ao campo desnudam uma
série de “faléncias” ndo somente do Estado, mas dos padroes e formas de
sociabilidade da sociedade como um todo, ao tempo em que questiona o ideario de
consolidacdo democratica a partir da evidéncia de fragilidades de acesso a justica e

de garantia dos direitos humanos.

“Os problemas ligados a area de seguranca publica sao politizados a
medida que a legitimidade dos governos é predominantemente
determinada por sua capacidade de manter a ordem e uma possivel
“paz publica” (BARREIRA, 2004).

Cabe destacar, ainda, que a seguranca publica tem se constituido enquanto
uma pauta recorrente no campo politico, uma vez que as violéncias e criminalidades
podem ser consideradas como uma constru¢do politica, resultado do confronto de
jogos de interesse na vida social (COSTA, 2005) e tém representado custos que
ultrapassam os limites da esfera privada e individual (BRASIL, 2003; TOURINHO,
2008) exercendo peso sobre as dinamicas culturais das sociedades (SAPORI, 2007,
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SOARES, 2005) e influenciando questbes relativas a investimentos econdmicos,
gastos com saude publica e educacao, geracdo de postos de trabalho, arrecadacgéo
de impostos e interferindo mesmo sobre o resultado de processos eleitorais, dentre

outras.

Certos resultados e avancos podem ser sinalizados, em decorréncia da
articulacédo de interesses e contribuicdo de novos atores politicos, a exemplo de
propostas de emendas nos textos constitucionais referentes ao tema,;
estabelecimento de fundos e programas publicos especificos; aumento da producgéo
intelectual na area; criacdo de novas instancias burocraticas em nivel nacional e
local; ampliacdo de canais de participacdo social; envolvimento de outros entes
federados (Unido e Municipios) na elaboracéo e implementacéo de politicas publicas
concernentes; e, maiormente, o alargamento do conceito de seguranca publica

(BRASIL, 2007) e a compreenséao de seu carater intersetorial/multisetorial.

Diversas metodologias de intervencdo e modelos de politicas para o controle
e a prevencao dos fenbmenos da criminalidade, violéncia e inseguranca vém sendo
testados ao redor do mundo. Entretanto, o principal elemento em comum é o fato de
integrarem majoritariamente as pautas governamentais, denotando que, para além
da discussao da insuficiéncia governamental no provimento deste bem,
definitivamente, a seguranca, ainda, € legitimamente um campo de atuacdo do
Estado e, assim sendo, incorpora inUmeras combinacdes de interesses, jogos de
poder, arcaboucos juridicos e institucionais, identidades organizacionais e relacdes

intergovernamentais.

2.2. NOVOS CENARIOS E ATORES, ANTIGAS REGRAS

No Brasil, os Estados sdo os atores principais na area da seguranca publica.
Legalmente, possuem, pelo menos, duas organizagbes policiais que tratam de
questdes relativas ao patrulhamento ostensivo e manutencdo da ordem (Policia
Militar) e ao processo investigativo e encaminhamento juridico de crimes (Policia
Civil), além de um Tribunal de Justica. Por heranca institucional, o ciclo completo de

seguranca publica - o qual compreende a¢fes de prevencéo e represséo qualificada
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-, Ndo é realizado de forma integrada entre tais organizacdes, pois a separagao entre
as duas policias esta estabelecida na Constituicdo de 1988, o que néo impede,
embora seja infrequiente, a ocorréncia de iniciativas de integracdo operacional entre
as corporacdes. Em geral, as politicas estaduais tém se pautado em acdes reativas
e repressivas, as quais sofrem influéncia direta da imprensa, para dar uma resposta
de curto prazo a problemas que sdo, comumente, decorrentes de um gradativo
processo social de excluséo, vitimizacdo e corrupcdo. Isso também evidencia as
recorrentes dificuldades na adocdo de um planejamento e monitoramento das

politicas publicas estaduais no setor.

Para compreender particularidades institucionais do campo das politicas
publicas de seguranca, notadamente de sua tradicdo eminentemente repressiva e
reativa - limitac6es a introducao de politicas preventivas e inova¢des democraticas -,
€ importante ter em vista o histérico e delineamento constitucional do tema que
normativamente distribuiu, ou concentrou, as responsabilidades pela formulacdo e

execucao destas politicas, conforme quadro abaixo.

Quadro 1 — Referéncias Constituintes ao Tema e Distribuicdo de Responsabilidades

Constituicao Texto Base Principais Modificagoes Distribuicao de Responsabilidades
Federal Unido Estados Municipios
Art. 16, inciso XXVI; Organizacéo, instrucéo, justica | Podem constituir poder | Inexistente
Art. 18, alinea “e”. e garantia das forgas policiais | de policia apenas nas
Constituicdo dos estados e sua utiizagdo | situagbes de protegdo
Federal de como reserva do exército das plantas e dos
1937 || rebanhos contra  as
moléstias ou agentes
nocivos
Art. 5% Inciso XV; | - Menciona a Policia Militar, | Legislar sobre a organizagdo, | Administram as Policias | Inexistente
Art. 183 atribuindo-lhe o papel de | instrugdo, justica e garantias | Militares, mas  n&o
Constituicdo garantir a seguranca interna | das policias militares e | legislam  sobre  sua
Federal de dos Estados, e externa em | condicdes gerais da sua | organizagdo. Estas
1946 casos de guerra. utlizagdo  pelo  Governo | continuam sendo
federal. consideradas como
forgas auxiliares,
reservas do Exército.
Art. 8° inciso IV; | - Atribui a toda pessoa natural | Organizar as forcas armadas; | Administram as Policias | Inexistente
Art. 8°, Inciso XVII, | ou juridica a responsabilidade | planejar e garantir a seguranga | Militares, mas  n&o
alinea “v"; Art.13. § | pela seguranga nacional, nos nacional; legislar sobre a | legislam  sobre  sua
Constituicdo | 4; Artigo 89. limites definidos em lei. organizago, efetivos, | organizagao. Estas
Federal de - Ha uma supressio do termo | instrugdo, justica e garantias | continuam sendo
1967 seguranca publica, enquanto | 9@  policias  militares e | consideradas _como
que o termo seguranca condigbes gerais Qe sua forgas 'au?(lhares,
nacional aparece por diversas convocagao, inclusive | reservas do Exército.
mobilizagdo
vezes.
Art. 21, inciso XIV; - Modificagdes relacionadas | Organizar e manter a policia | Os Governos estaduais | E facultado
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Art. 22; mais diretamente a limites de | federal, a policia rodovidria e a | controlam e legislam | o direito de
Art. 32; Caput Ill, | atuacdo e poder da Unido na | ferroviaria federais, bem como | sobre  suas  forgas | criar Guarda

secdo Ill, Art. 144; | area da seguranga. a policia civil, a policia militar e | policiais - Policias Militar | Municipal,
Constituicdo | Art. 145, Inciso I; - O termo Seguranga Piblica | © corpo de bombeiros militar Civil, Rodoviaria | destinada a
Federal de Art. 167. retorna ao texto e recebe um | do Distrito Federal e dos | Estadual, Cientifica efou | protegdo de
1988 capitulo exclusivo no qual | Teritorios. Bombeiros. seus bens,
constam, pela primeira vez, a A PM continua sendo | servios e
considerada forga auxiliar | instalagdes.

nomeagdo das instituicbes e
suas

e reserva do Exército.

respectivas
subordinagdes
governamentais, assim como
obrigagoes e papéis
reservadas a cada uma.

- Aos Estados, Uni&o, Distrito
Federal e municipios &
facultado o direito de cobrar
taxas pelos servigos de policia
prestados a populagéo

Fonte: Constituicbes Federais Brasileiras (1988; 1967; 1946; 1937)
Autoria: Propria

O Quadro 1 permite ilustrar o “engessamento” do arcabougo juridico do tema
a uma concepcao primaria de seguranca nacional, desconexa de estratégias
preventivas e de protecdo social. Tal maneira, a institucionalizacdo da politica de
seguranca esteve ancorada na manutencdo da seguranca do Estado e ndo da
sociedade, o que permitiu que as praticas anacrdnicas das corporacbes e a
imobilidade das politicas do setor persistissem como fendmenos predominantes
ainda nos dias atuais. Para Zaverucha (1999), “o Brasil continua com uma das mais
amplas jurisdicBes militares sobre civis em tempos de paz, similar a de Franco na Espanha

e a de Marcos nas Filipinas”.

Até 1988, e mesmo apos este periodo, praticamente todo o controle sobre os
distintos estagios do ciclo? das politicas publicas de seguranca - compreendendo a
percepcdo e definicAo dos problemas; a elaboracdo de programas e decisao;
implementagcdo de politicas e; finalmente, a avaliacdo de politicas e a eventual
correcdo - estiveram concentrados ora sob o poder dos Governos Nacionais, em
periodos de ditadura, ora sob a alcada das corporacdes de cada Estado federado. O
resultado dessa heranca, para Sapori (2007:10), significou um caos organizacional e
institucional - a seguranga publica, solta e corporativista, com uma revinculagao dificil aos
Governos Estaduais de estrutura arcaica (...). 1sso explica, em parte, a predominancia

do modelo reativo de policiamento e controle da ordem publica, assim como da

® Fases de andlise propostas por Frey (2000). O autor afirma que as tradicionais divisdes do ciclo politico se diferenciam
apenas gradualmente. Comum a todas as variantes encontradas na literatura séo as fases de formulag¢éo, implementacgéo e de

controle e avaliagdo.
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orientacdo punitiva e ndo restaurativa ou de protecdo a parcela da populacdo mais

vulneravel as situacdes de risco social.

Somente a partir da Constituicdo Federal de 1988, observam-se algumas
poucas modificagbes, pautadas mais diretamente na limitacdo de atuacdo e poder
da Unido na area da seguranca, conforme exposto no art. 21, inciso XIV. O tema
recebe um capitulo exclusivo (Caput Ill, secao Ill, Art. 144) no qual constam, pela
primeira vez, a nomeacdo das instituicbes e suas respectivas subordinacoes
governamentais, assim como as obrigacdes e papéis constitucionais, ainda gerais,
reservadas a cada uma. Salienta-se que aos municipios fica autorizada a criacéo de
Guarda Municipal destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalacdes,
conforme dispuser a lei, enquanto que as policias militares continuam sendo
consideradas forcas auxiliares e reserva do exército, embora submetidas aos
governadores estaduais. Aos estados, Unido, Distrito Federal e municipios é
facultado o direito de cobrar taxas pelos servicos de policia prestados a populacéo

(Art. 145, Inciso II).

Conforme explicitam alguns autores (SOARES, 2005; MARIANO, 2004;
MESQUITA NETO, 2008), trata-se de uma area que ndo sofreu grandes
modificacdes e avangos na ocasido da Constituinte de 1988, continuando
centralizada na esfera estadual, mais detidamente sob dominio das corporacdes
policiais. Deste cenario, derivam, sobretudo, a fragilidade de controle das
Secretarias Estaduais e o predominio do modelo reativo, o qual perpassa pelo
entendimento de que as politicas da area exigiriam um conhecimento técnico
proprio, e exclusivo, dos aparatos policiais e, portanto, esse deveria ser o ndcleo

burocrético responséavel por sua gestado, implementacéo e formulacéo politica.

Segundo Mariano, “a seguranga publica sempre foi uma bandeira dos partidos
oligarquicos e das elites e um tabu para a esquerda brasileira” (2004, p. 125), fator que
talvez tenha contribuido para o quadro de insuficiéncia de politicas e reformas que
marcaram este campo durante os anos poés-constituinte. Corroborando para tal
assertiva, Soares (2005) afirma que o tema foi negligenciado também pelo fato da
adocdo de posturas ideoldgico-partidarias, a direita, impondo a convic¢cdo de que

bastaria equipar melhor as policias, tolerando a brutalidade e corrupgédo para manter
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o foco dos crimes nas periferias, circunscritos pelo corddo sanitario que protegia as
elites; e a esquerda, pela defesa da certeza de que, sendo causas de problemas

socioecondémicos, nao faria sentido investir em politicas especificas.

De acordo com Sapori (2007), uma variante dessa perspectiva considera que
as unicas politicas publicas capazes de afetar o curso da criminalidade urbana
seriam aquelas atinentes a provisdo dos servicos de educacdo, saude, habitacao,
emprego, entre outros. Haveria, tal maneira, uma sobreposi¢céo quase que completa

das politicas sociais as politicas de seguranca publica.

Outro estudioso da é&rea, Marcos Rolim (2006:19), argumenta que na
auséncia de uma “politica especifica disposta a enfrentar os agenciamentos imediatos que
preparam o crime e as praticas violentas e identificar, desde muito cedo, os fatores de risco
que os torna mais provaveis, o que persiste é um vazio a ser preenchido pela retérica”.
Segundo o autor, a isso se deve o fato de a direita ter sido capaz de assumir uma
postura ofensiva sobre a seguranca publica e, em algum momento, ter conseguido
monopolizar o discurso na area. Acresce a isso que o0 debate estd em boa parte
impregnado de conotacéo ideoldgica, atrelando-se as politicas retributivas ao ideario
da “direita”, ao passo que as politicas distributivas seriam a expressao das posi¢coes
politicas da “esquerda”. (SAPORI, 2007).

Ignacio Cano (2006:137), afirma que em conseqUiéncia disso, ndo existia sequer a
reflexdo, nem a proposta dos setores progressistas que se contrapusesse a simples
demanda pela ordem por parte dos grupos conservadores. Contudo, a ascendéncia
significativa da criminalidade trouxe, permanentemente, o tema da seguranca
publica para a agenda politica e social e o fracasso das politicas tradicionais no
controle da criminalidade e da violéncia abriu espaco para a atuacdo de novos

atores e reformas e propostas inovadoras.

Atualmente, existem projetos de lei de reforma e proposta de emenda
constitucional, referentes ao sistema de seguranca publica, em tramitacdo nas
esferas legislativas nacionais. Dentre estes, merecem destaque o0 projeto de lei
1937/2007 e a proposta de Emenda Constitucional n°. 21/2005, de tutela do entédo

senador Tasso Jereissati.
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A PEC n°. 21/2005 propde nova redagdo aos artigos 21, 22, 32, 144 e 167 da
Constituicdo Federal para reestruturar os 6rgdos de segurancga publica, inserindo os
niveis federal e municipal como entes constitucionalmente responsaveis pelas
politicas de seguranca, quer sejam de carater preventivo, repressivo ou formativo.
Ademais, busca:

i) Legalizar a integracdo e/ou unificacdo das Policias Civil e Militar;

i) Instituir uma politica nacional cujo exercicio ocorre em colaboracdo entre
entes federados e com burocracia prépria em nivel nacional;

iii) Legitimar acdes repressivas por parte dos municipios, desde que
orientadas e em parceria com as policias estaduais;

iv) Instituir um anico centro de formacéo da atividade policial (civil ou militar)
nos estados;

v) Extinguir a Justica Militar e o Ministério Publico Militar estaduais e transferir
suas competéncias para a Justica comum e para o Ministério Publico do respectivo
Estado;

vi) Determinar que os institutos de criminalistica, de identificacdo e de
medicina legal constituam 6rgdo autbnomo unico, em cada Estado, que funcionaria
em parceria com universidades e centros de pesquisa;

vii) Criar um fundo com percentagens estipuladas constitucionalmente — uma
vez que a Constituicdo Federal ndo prevé, como faz para a educacdo e para a

salde, a alocacgao de recursos minimos em ambito federal, estadual e municipal.

De acordo com a PEC, este Fundo deverda ser constituido por 5% (cinco por
cento) da receita resultante dos impostos federais e por 9% (nove por cento) da
resultante dos impostos estaduais e municipais, compreendidas as provenientes de

transferéncias, além de outras receitas que a lei estabelecer.

Segundo o texto da Proposta, sua justificativa faz relagdo com um processo
historico que teve inicio em 1997 quando, o entdo Governador de S&o Paulo, Méario
Covas apresentou proposta de emenda a Constituicdo com vistas a reestruturacao
dos 6rgados de seguranca publica, propondo a unificacdo das policias, entre outras

medidas de aprimoramento do sistema.
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A partir disso, a Camara dos Deputados criou uma Comissédo Permanente de
Seguranca Publica para estudar a viabilidade do pleito. Esta instancia ouviu
Governadores, policiais, socibélogos, formadores de opinido e especialistas no tema
em geral, cuja conclusdo, levando em consideracdo varias outras proposicoes
legislativas, resultou na Proposta ora referenciada (PEC 21/2005). O texto pronuncia
ainda:

(...) Quando o tema ja comecava novamente a desfalecer, como
reiteradamente sucede aos esforcos de combate a violéncia e a
criminalidade (...) ele volta, em marco de 2002, a ocupar lugar de
destaque nos debates nacionais, em face da pressao da sociedade e
de sensibilidade de nossos governantes em todas as esferas da
Federacg&o. Tal retorno €, entéo, ratificado com o inicio dos trabalhos
da Comissdo Mista Especial, composta de deputados e senadores,
sob a Presidéncia do Senador Iris Rezende. (BRASIL , 2005)

A PEC 21/2005 merece destaque pelo fato de ser produto de uma comissao
(Requerimento n° |, de 2002-CN), a qual analisou todas as 245 (duzentas e quarenta
e cinco) proposicdes legislativas de ambas as Casas do Parlamento sobre o tema de
seguranca publica para consolida-las em uma Unica proposta de emenda a
Constituicao e projeto de lei, com vistas a uma tramitacdo em ritmo acelerado, tanto
na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal. Um ponto polémico
defendido pela proposta, assim como pelo atual Plano Nacional de Seguranca
Publica, trata da desconstitucionalizacéo das policias dos Estados, garantindo maior
flexibilidade tendo em vista que ndo impde a unificacdo das policias, deixando-se
esta decisdo para a andlise de conveniéncia e oportunidade de cada ente federado,

em respeito as realidades locais.

A proposta, inclusive, articula com diretrizes do Sistema Unico de Seguranca
Publico, particularmente, relativas ao banco de dados Unico - Sistema Nacional de
Estatisticas de Seguranca Publica e Justica Criminal. Introduz, ainda, a possibilidade
de as guardas municipais tornarem-se gestoras da seguranga publica em nivel
municipal, a depender da politica estadual adotada, podendo realizar acdes de

repressao, prevencao e defesa civil.
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Quadro 2 — Curso de Tramitagao da PEC no. 21/2005

Ano Acéo Situacao
2005e | Analisada inicialmente pela relatoria da Comiss&o de Constituicdo, | Encaminhada 4 Coordenagao Legislativa do Senado
2006 Justica e Cidadania
2006 Apresentada a Coordenacao Legislativa do Senado Solicitada instalagao de Comisséo
2007 Retorna & instancia anterior para instalagéo de Comiss&o Aguardando agéo da Comissao
2007 O texto € entregue ao Senador Romeu Tuma para emisséo de | O Senador vota pela rejeicio da proposta.
parecer
2007 A matéria é incluida na pauta de reunido da Comiss&o A Comissao decide pela retirada da matéria da pauta
Comisséo atende ao pleito do proponente do texto e solicita que L
2007 solicita a realizagdo de Audiéncia Publica para instrucdo da | Aguardando audiéncia publica
Matéria
2008 N&o ha atividade de tramitagdo da matéria Em suspenso
Matéria discutida com representantes dos seguintes organismos:
Associagdo Nacional dos Oficiais das Policias Militares e do
Relizacdo de audiéncia publica, a partir de aprovagdo de | Corpo de Bombeiros Militares; Associagdo Nacional dos Cabos
2009 Requerimento do Propositor, na Subcomissdo Permanente de | e Pragas das Policias Militares e dos Corpos de Bombeiros
Seguranga Publica Militares; Associagdo Nacional dos Delegados de Policia Civil;
Associa¢do Nacional dos Agentes de Policia Civil e Associagéo
dos Delegados da Policia Federal.
Discussdo da matéria com participagdo de representantes da
- A Associagdo Nacional dos Delegados de Policia Federal;
a
2010 Realizagao de 2* audiéncia publica Secretaria Nacional de Seguranga Publica do Ministério da
Justica
Relatério emitido com voto contrdrio a matéria por
2010 Matéria encaminhada ao relator . G
inconstitucionalidade
Matéria pronta para pauta no ambito Subcomissao de Seguranca
2010 Publica, com voto do Senador Romeu Tuma contrério & matéria,

por inconstitucionalidade.

Fonte: Secretaria-Geral da Mesa / Senado Federal
Autoria: Propria

Conforme justificativa apresentada pelo Senador Romeu Tuma, a PEC foi

rejeitada pelos seguintes argumentos:

“A proposta ofende o principio federativo, nha medida em que, ao

retirar da Unido a competéncia para legislar sobre normas gerais de

organizacao das corporacfes militares estaduais, estas poderiam ser

fortalecidas a ponto de se tornarem verdadeira ameacga a unidade do

Estado brasileiro”.

“...) em tema de seguranga publica, ndo se pode, por meio de

emenda ao texto constitucional, dar aos Estados a faculdade de

dispor livremente sobre suas corporacfes militares. Além disso, as
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policias militares e os corpos de bombeiros militares, hoje forcas
auxiliares e reservas do Exército Brasileiro, consoante o vigente § 6°
do art. 144 da Constituicdo da Republica, deixariam de sé-lo, o que
também configura ofensa ao pacto federativo”.

“...) a PEC n° 21, de 2005, encontra ébice no art. 60, § 4°, |, da Carta
Politica. No mérito, temos que a estrutura proposta apresenta
desvantagens em relacdo ao sistema vigente. Soa desarménico e
ndo uniforme a possibilidade de uns Estados terem policia militar e
outros ndo. Também ndo se nos afigura razoavel reunir num so6
orgdo a Policia Federal, a Policia Rodoviaria Federal e a Policia
Ferroviaria Federal”.

“..) a criacdo do fundo de seguranga publica, nos moldes
pretendidos pela PEC n° 21, de 2005, por ser mais uma excegao ao
principio da ndo vinculagdo de receitas de impostos, deveria ser
discutido com autoridades fazendérias estaduais e federais, senédo
para tratar da possibilidade de sua implementacdo, a0 menos para
definir os percentuais que as unidades federadas poderiam suportar”.

(BRASIL, 2008)

Igualmente, o projeto de Lei 1937/2007 merece destaque, uma vez que visa a
disciplinar a organizacdo e o funcionamento dos 6rgdos responsaveis pela
seguranga publica, nos termos do 8 7° do art. 144 da Constituicdo, instituindo o

Sistema Unico de Seguranca Publica - SUSP, e dispondo sobre a seguranca cidada.

Este projeto de lei foi apresentado no cdémputo das politicas do Programa de
Aceleracao do Crescimento - PAC, na condi¢cdo de matéria prioritaria, tendo em vista
o célere processo de ascendéncia da criminalidade no pais. Apesar do carater
emergencial, até meados de 2009, a matéria ainda se encontrava na primeira
instancia de tramitacdo, Comissdo de Educacdo e Cultura da Camara dos
Deputados, tendo sido repassada a Mesa Diretora da Camara em maio de 2010. O
projeto estrutura-se em oito capitulos que legislam principalmente sobre os

seguintes elementos/aspectos:

Caput | - principios e diretrizes da seguranca publica;
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Caput Il - do sistema Unico de seguranga publica;

Caput Il - da organizacéo e do funcionamento do sistema unico de seguranca
publica®;

Caput IV - do sistema nacional de estatisticas de seguranca publica e justica
criminal;

Caput V - da forca nacional de seguranca publica;

Caput VI - do sistema integrado de educacéao e valorizacao profissional;

Caput VII - da seguranca cidada;

Caput VIII - disposigdes finais.

Para além das dificuldades existentes enfrentadas por qualquer area tematica
diante de propostas de alteracdo no conteudo de seus respectivos textos
constitucionais, é possivel observar que as matérias relacionadas com o tema da
estruturacdo de competéncias e limites no exercicio das atividades de seguranca
publica incorrem em muitos pontos de divergéncia, tendo em vista que o desenho

institucional vigente maximiza poderes de veto de organizagOes distintas.

A vinculacdo ainda permanente entre a seguranca nacional do Estado e a
seguranca dos cidaddos também oportuniza resisténcias e confusées acerca da
necessidade de mudancas na legislacdo. Este € um dos fatores que limita a
evolucédo das leis e regras relativas ao tema. Ademais, as novas propostas ainda
sofrem inUmeras resisténcias e pressfes de grupos de interesse, militares
sobretudo, o que pode ser verificado pela morosidade e adiamentos de discussdes e
deliberacbes sobre os projetos de reforma do sistema de seguranca publica em

vigéncia no pais.

Em virtude disso, é possivel observar um grande descompasso entre a acao
politica, que busca contemplar os papéis de novos atores e a dindmica atual dos
cenarios do campo, e as instituicbes existentes, no sentido de regras formais, que
regulamentam as acdes e arranjos politicos pertinentes a area da seguranga publica.
Tal descompasso pode contribuir para aumentar 0s constrangimentos ao
desenvolvimento de inovac¢des nas politicas publicas do setor, sobremaneira, as de

carater preventivo que exigem a pactuagdo entre niveis de governo.

® Tal capitulo do Projeto sera4 melhor apresentado no subtdpico seguinte .
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2.2.1. Atuacdes dos Governos Federais no Setor (1997-2009)

O distanciamento da Unido em relacdo as competéncias de seguranca
publica tem como mote dois elementos histéricos, segundo assinala Ignacio Cano
(2006). O primeiro foi o temor de provocar suspeita nos governos estaduais sobre
uma atitude intervencionista do governo federal que contrariasse o pacto federativo,
justamente numa area de intima relagcdo com praticas ditatoriais e com a autonomia
dos Estados. O segundo foi o receio dos governos federais de se envolverem
profundamente em um tema complexo, pois um fracasso poderia ter altos custos

politicos.

Todavia, como ja mencionado, a crise da segurancga publica provocou uma
demanda social exigindo que os poderes publicos interviessem de maneira mais
ativa, independente das limitacbes constitucionais sobre sua atuacdo ou
competéncia direta. Assim, a partir de 1997, é possivel identificar um aumento
gradual da participacdo da Unido com politicas e praticas de intervencao no setor e

sua consequente aproximacado com as pautas estaduais e municipais (IPEA, 2008).

O marco significativo dos esforcos e tentativas de mudancas recentes no
comportamento politico deste ente federado inicia ho Governo Fernando Henrique

Cardoso e se materializa nas seguintes politicas:

i) a criagdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (1997);

i) a instituichio do Plano Nacional de Seguranca Publica (2000), apés
repercusséo do incidente com o dnibus 174, no Rio de Janeiro;*

iii) o estabelecimento do Fundo Nacional de Seguranca Publica (Lei
10.201/2001).

O Plano Nacional, criado na gestdo de FHC, apresentava uma série de 15
compromissos e 124 acbes com as quais o Governo Federal se comprometia a

desenvolver e auxiliar. Algumas acdes eram exclusivas do Poder Federal e outras

* A coincidéncia de datas ndo é casual, reflete a tendéncia de os poderes publicos formularem respostas imediatas a episodios
de crises na segurancga publica, em vez de optarem por uma abordagem planejada em funcéo de indicadores e dados globais
(CANO, 2006).
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deveriam ser executadas em conjunto com outras autoridades publicas e
governamentais. No bojo das propostas merece realce o Plano de Integracédo e
Acompanhamento de Programas Sociais de Prevencéo a Violéncia Urbana (PIAPS),
criado em 2001 e vinculado ao Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia
da Republica. Uma de suas particularidades era funcionar como agente articulador
de iniciativas relativas a prevencao da violéncia sob responsabilidades dos distintos
ministérios. Dessa forma, constituia um programa intersetorial que pretendia
coordenar e maximizar os resultados de varias agéncias governamentais. AO mesmo
tempo, se propunha a cooperar com 0s trés niveis do poder publico — federal,
estadual e municipal — e fomentar redes locais. Seu foco principal eram as criangas

e 0S jovens até vinte e quatro anos.

Em seu primeiro ano, o PIAPS deu prioridade as regi6es metropolitanas de
Séao Paulo, Rio de Janeiro, Vitdria e Recife, justamente as que apresentavam maior
incidéncia de violéncia letal no pais. No ano seguinte, foram incorporadas as regifes
de Cuiaba, Fortaleza e o Distrito Federal. O programa tentou articular projetos de 16
setores do Governo Federal, entre ministérios e secretarias, todos com foco
preventivo, por meio da melhoria das condi¢cdes de vida, 0 respeito as pessoas e 0

acesso aos direitos da cidadania.

De acordo com a proposta, as iniciativas se caracterizavam por sua
coordenacdo com o0s agentes locais, diretamente com 0S municipios ou com as
organizacdes nao governamentais e da sociedade civil, tendo o objetivo de
estabelecer convénios formais entre 0 governo central e os governos municipais e
estaduais. Os projetos a serem financiados eram escolhidos pelos técnicos do Poder
Federal. No entanto, a concepcdo e a execucdo dos projetos eram de
responsabilidade das agéncias proponentes — municipais ou ndo governamentais —,

as quais nao precisavam seguir critérios técnicos pré-determinados (CANO, 2006).

Embora as politicas criadas no Governo Fernando Henrique tenham
contribuido para retomar nacionalmente a pauta da seguranca publica, faltaram
incentivos mais claros para a participagdo dos municipios, bem como instrumentos

normativos para um redirecionamento das praticas e politicas estaduais no setor.
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Durante a gestdo do Governo Lula, ocorre uma significativa ampliacdo do
papel de intervencdo da Unido na orientacdo das politicas de seguranca publica
adotadas pelas unidades subnacionais (RATTON & BARROS, 2006), o que auxilia
na legitimacédo da implementacdo do Plano Nacional de Seguranca Publica (2003) -
firmado com base em diagndstico realizado pelo Instituto da Cidadania -, dentre
outros Programas e politicas especificas.

De acordo com o documento, o sucesso da implementacéo do Plano depende
da existéncia articulada de uma agéncia central responsavel pela articulacdo de acgées e
aliancas entre os atores garantindo a pluralidade de acdes e projetos sob a unidade de um

programa ou politica Unica e uniforme (BRASIL, 2003:16).

O Plano possui como meta principal a reducdo de modalidades da violéncia
gue se manifestam sob a forma de criminalidade, considerando que este problema é
decorrente de um conjunto de praticas, circunstancias historicas, condicfes
institucionais e relagbes sociais violentas. Portanto, reconhece o carater
multidimensional da &rea, buscando articular acdes e programas em torno de uma
politica especifica de seguranca e direcionando seus esfor¢cos e investimentos,
prioritariamente, para parcela da populacdo - jovens negros de 14 a 29 anos -
diretamente atingida pela dindmica criminal, seja na condi¢cdo de vitima, seja na

condicédo de agressores.

Este documento apresenta vertente mais recente do conceito de seguranca
publica, alicercado na compreensao da Seguranca Cidada, utilizado pelas instancias

internacionais que atuam e influenciam as discussdes do setor (PNUD / BID, 2003):

“A situagéo politica e social, de segurancga integral e cultura de paz,
em que as pessoas tém legal e efetivamente garantido o gozo pleno
de seus direitos humanos, por meio de mecanismos institucionais
eficientes e eficazes, capazes de prever, prevenir, planejar,
solucionar pacificamente e controlar as ameacas, as violéncias e
coergées ilegitimas”. (BRASIL, 2007).

A adocéo de tais idéias implica em uma ruptura epistemologica do conceito de

seguranca publica, anteriormente associado exclusivamente ao aparato policial
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repressivo. Segundo Santos, o0 termo “seguranca puUblica esta obsoleto porque remete
apenas a seguranga do Estado, da propriedade, da ordem e da lei” (2004:172),
desconsiderando as mdultiplas variaveis implicadas na construcdo das situacfes de

risco social que oportunizam a eclosédo dos fenébmenos da criminalidade e violéncia.

A diretriz principal do PNSP é a construcéo gradativa do Sistema Unico de
Seguranca Publica — SUSP, com atuacdes governamentais (federais, estaduais e
municipais) convergentes para a implementacdo de programas e ac¢fes relativas a
area de seguranca publica e justica criminal, com énfase na prevencdo a
criminalidade e violéncia (BRASIL, 2003). A implantacdo do SUSP deve ser
realizada através de a¢Bes convergentes em sete eixos estratégicos: 1) Gestédo do
Conhecimento; 2) Reorganizacdo Institucional; 3) Formagédo e Valorizagao
Profissional; 4) Prevencado; 5) Estruturacdo da Pericia; 6) Controle Externo e

Participacdo Social; 7) Programas de Reducéo da Violéncia.

O PNSP assim define o SUSP:

“E um sistema criado para articular as acbes federais, estaduais e
municipais na area da seguranca publica e da Justica Criminal, hoje
totalmente dispersas. Essa articulacdo néo vai ferir a autonomia dos
estados ou da Policia Civil ou Militar. N&o se trata de unificagdo, mas
de integracdo pratica. O sistema € Unico, mas as instituicbes que
fardo parte dele sdo diversas e autbnomas, cada uma cumprindo

suas responsabilidades”.

“O novo estilo de conduzir a seguranca pretende evitar que as agdes
sejam pautadas apenas por tragédias, sem planejamento nem tempo
para pensar em medidas estratégicas. O objetivo do SUSP é
prevenir, criar meios para que seja possivel analisar a realidade de
cada episédio, planejar estratégias, identificar quais os métodos e
mecanismos que serdo usados. Sistemas de avaliagdo e
monitoramento das ac¢des também serdo introduzidos para garantir
transparéncia e controle externo das ac¢des de seguranca”.

(BRASIL, 2003).

O SUSP apresenta uma proposta alternativa para a seguranca publica nos

ambitos federal, estadual e municipal, considerando dois marcos legais: o primeiro
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diz respeito as mudancas praticas imediatas, sem a necessidade de alteracao
constitucional ou na legislacdo infraconstitucional. O segundo, refere-se aquelas
mudancas que ndo podem ser realizadas sem a modificacdo da Constituicdo ou da
legislacdo ordinaria. Esta estratégia reconhece as dificuldades enfrentadas pelas
propostas de mudancas legais no campo e procura implementar acdes e intervir,

ainda que a legislacdo néo esteja adequada as politicas praticadas.

O projeto de Lei que busca instituir o SUSP aponta para um movimento de
centralizacdo do papel da Unido na area da seguranca publica, quando propfe que
esta seja a instancia responsavel por estabelecer a politica nacional, articular,
coordenar e acompanhar as acdes necessarias a sua implementacdo. De forma
geral, no desenho proposto para o SUSP, a Unido ganha novas atribuigbes e
responsabilidades, enquanto que os Estados perdem responsabilidades exclusivas e
0S municipios séo inseridos formalmente no sistema. A redacdo da Lei possibilita
gue a Unido apligue formas de penalizacdo, nos casos em que Estados e municipios
descumpram condi¢cdes do novo pacto proposto, a exemplo da inadimpléncia no
repasse de informagBes e dados estatisticos criminais, ndo observancia dos
conteudos das matrizes curriculares nos cursos de formacdo dos profissionais da

area, dentre outras.

No referido Projeto, embora a competéncia de gestado coordenativa do SUSP
seja da Secretaria Nacional, a responsabilidade pelo funcionamento deste é
compartilhada entre os diferentes 6rgdos de seguranca dando-se por meio de
operacdes planejadas e executadas em parceria, a exemplo de: registro Unico de
ocorréncias e procedimentos apuratorios, divisdo de informacdes e intercambio de
conhecimentos técnicos e cientificos. Estes mesmos 6rgaos deverdo apresentar
metas anuais para atuacdo nos ambitos de suas competéncias, cujos resultados
serdo aferidos de forma padronizada de acordo com as observacdes contidas na
Lei. Orgéos colegiados poderdo ser criados em nivel federal, estadual e municipal,

como Conselhos Regionais e Locais e Gabinetes de Gestao Integrada.

Os principais instrumentos administrativos, orcamentarios e normativos de
funcionamento do Sistema s&o: a) o Fundo Nacional de Seguranca Publica — cujo

or¢camento disponivel ndo é estabilizado nem definido por Lei; b) o Sistema Nacional
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de Estatisticas de Seguranca Publica e Justica Criminal; c¢) Subsistema de
Monitoramento da Execucdo do Sistema Unico de Seguranca Publica; d) Forca
Nacional de Seguranca Publica; e) Sistema Integrado de Educacédo e Valorizacdo

Profissional.

Cabe destacar que todas as acles e estratégias devem ser norteadas pelo
conceito de seguranca cidada e as propostas de reforma e reestruturacdo do SUSP
devem ser planejadas, discutidas e implementadas com a supervisdo dos Gabinetes
de Gestdo Integrada. Este mesmo modelo de gestdo deve ser adotado para a
implantacdo do SUSP nos municipios. Particularmente no estado de Pernambuco, a
integracdo de praticas de seguranca publica ocorre também por meio do Consoércio
Metropolitano de Seguranca Urbana e Prevencdo a Violéncia da Regido

Metropolitana de Recife, o qual redne 14 municipios.

Em 2007, o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada - IPEA realizou um
balanco das acdes do SUSP e constatou que foram gastos R$26.000.000,00 (vinte e
seis milhGes de reais) na implantacdo e modernizacdo de estruturas fisicas de
unidades de seguranca publica; e R$162.000.000,00 (cento e sessenta e dois
milhdes de reais) no reaparelhamento das instituicbes de seguranca publica. Por um
lado, estes gastos auxiliam os principais entes da Federagdo responsaveis pelas
acOes de seguranca publica na manutencdo e melhoria de seus servigos policiais.
No entanto, por outro lado, substituem recursos que ja deveriam estar sendo

aplicados por estes mesmos entes (IPEA, 2009).

Segundo o relatério do Instituto, o SUSP tem ainda investido na capacitacéo,
tanto para complementar a formacao de policiais, bombeiros e peritos, como para
consolidar um processo de mudanca de paradigmas da ac¢ao policial que incorpore,
entre outros principios, um maior controle do uso da forca policial, a busca de
solucdes pacificas para conflitos, e o respeito a diversidade. Em 2007, um total de
R$68.900.000,00 (sessenta e oito milhdes e novecentos mil reais) foram utilizados
no Sistema Integrado de Formacgé&o e Valorizacao Profissional, que capacitou 72.298
(setenta e dois mil duzentos e noventa e oito) profissionais. A mudanca de
paradigmas inclui também uma maior acdo do poder publico na prevencdo a

violéncia. Sob esta l6gica, o Programa apoiou a implantacéo de 137 (cento e trinta e
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sete) projetos de prevencdo, totalizando um investimento de cerca de
R$54.000.000,00 (cinquienta e quatro milhdes de reais).

No que se refere ao objeto de investigagao deste trabalho, cumpre ressaltar o
papel jogado pelos municipios no contexto da politica nacional do SUSP, uma vez
que a implementacdo deste, notadamente de acdes do eixo de prevencdo a
criminalidade e reducdo dos fatores de risco em areas de vulnerabilidade social,
envolve e responsabiliza 0 municipio como ator politico no Sistema, 0 que, por sua
vez, pode implicar numa relacdo mais robusta, ou mesmo conflituosa, entre

municipios, Unido e Estados.
De acordo com documentos da SENASP / PNUD (2005):

‘O municipio é o ente federativo com vocacdo e competéncia
naturais para a implementacdo de politicas publicas basicas de
prevencdo a violéncia e criminalidade na complementaridade da

politica nacional de seguranga publica”.

Tal assertiva aponta para um crescente processo de estreitamento das
relacdes intergovernamentais na perspectiva da descentralizacao da politica publica
de seguranca, redefinindo competéncias, responsabilidades e atribuicbes entre os
trés entes federativos. Processos desta natureza tendem a suscitar conflitos,
resisténcias, pactos e inovacgdes politicas e institucionais, conforme observa Almeida
(2005). De acordo com a autora, o processo de aproximacdo nas relacdes
intergovernamentais para a formulacdo e gestdo de politicas publicas ndo se
desenvolve de forma homogénea e linear nos estados brasileiros porque, para além
de suas similitudes, apresentam especificidades que refletem ndo somente suas

condi¢Oes estruturais, mas, sobretudo, institucionais.

Assim, no que diz respeito aos incentivos e ferramentas do SUSP para
qualificar e ampliar a participacdo dos municipios na execucdo de politicas de
seguranca publica, especialmente de prevencado a criminalidade e violéncia, importa

destacar a existéncia dos seguintes instrumentos:

a) Matriz Curricular Nacional para a Formacao das Guardas Municipais;

b) Guia para a Prevencdo do Crime e da Violéncia nos Municipios;
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c) Guia Prético para a Elaboracdo de Projetos para os Municipios;
d) Gabinetes de Gestéo Integrada Municipal - GGIM;
e) Fundo Nacional de Seguranca Publica;

f) Foéruns e Consorcios Publicos Metropolitanos.

As acdes estruturantes de implantagédo do SUSP que envolvem a participacao
direta dos executivos municipais séo trés: i) Formacéao e valorizacao profissional; ii)
Modernizacdo organizacional de instituicbes do Sistema de Seguranca Publica; iii)
Programas de prevencédo a violéncia e criminalidade. Estas séo, portanto, as acdes
de implantacdo do SUSP a serem analisadas prioritariamente nos municipios
selecionados, tendo em vista que requisitam uma participacdo politica ativa dos

executivos locais e das burocracias municipais existentes.

Por fim, compete mencionar o Programa Federal mais recente criado na
perspectiva de intensificar o processo de implementacdo e regulamentacdo do
SUSP e facilitar a aplicacdo e transferéncias de recursos oriundos do FNSP. O
PRONASCI — Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Lei n.
11.530/2007 alterada pela Medida Proviséria n_416/2008, convertida na Lei n,
11.707/2008) disponibilizou, em 2007, cerca de R$6,7 bilhGes de reais para o apoio

a acles de seguranca publica e prevencao a criminalidade e violéncia.

Conforme estudo do IPEA (2009), o PRONASCI representa uma possibilidade
de inflexdo na politica de seguranca publica para os préximos anos. Em primeiro
lugar, por agregar mais recursos ao orcamento do Ministério da Justica - até 4 de
abril de 2008 estavam autorizados gastos de R$ 1,4 bilhdo neste Programa.
Segundo, por prever acbes que podem enfrentar alguns dos problemas de

seguranca publica do pais e institucionalizar o SUSP.

Resumidamente, o PRONASCI busca fortalecer os principios de participacao
social, prevencgdo a violéncia e apoio as vitimas, e o desenvolvimento de trabalhos
sociais por mulheres e jovens dos municipios atendidos, reconstruindo redes sociais
e comunitarias existentes e potencializando as politicas e instituicbes dos Governos

Municipais para a estruturagcdo da politica federal do SUSP na agenda local.
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2.2.2. Um Panorama da Participacdo dos Municipios

As propostas de reformas constitucionais no sistema de seguranca publica
ainda ndo conseguiram aprovacao politica do Poder Legislativo. No entanto, apesar
da vigéncia de regras antigas, o jogo politico relacionado a tematica vem sendo
gradualmente modificado. O Governo Local é sistematicamente cobrado a dar
respostas ao agravamento da inseguranca vivida pelos cidadaos, principalmente,
nas regides metropolitanas, cujos indices de criminalidade e violéncia sdo maiores e
o Governo Estadual, em razdo do esgotamento do sistema de seguranca, ndo da

conta de coibir e inibir o crime com a eficiéncia necessaria.

Diante disso, observa-se que a utilizagdo do conteudo do Artigo 144
(Constituicdo Federal de 1988) como justificativa para a omissao da Unido e dos
municipios na formulacdo, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas de
seguranca ndo mais condiz com a realidade e tendéncia crescente da complexidade
do fendbmeno da violéncia e da criminalidade, nem tampouco com 0O novo
entendimento do conceito de seguranca publica — seguranca cidada. Parte da
literatura juridica indica que tal interpretacdo, a qual apresentou abrangéncia pelo
fato de o conceito de seguranca publica estar atrelado, até pouco tempo, ao uso da
forca policial, é limitada, uma vez que se da de forma isolada, desconsiderando
outros dispositivos contidos na Carta Magna, sobretudo, relacionados a autonomia
politica e administrativa dos entes federativos e das relacbes existentes entre a

temética e outras questdes sociais — educacado, saude, moradia.

Um novo angulo de abordagem dos problemas da agenda da seguranca
relaciona-se com a compreensdo de que os fendbmenos da violéncia e da
criminalidade s&o complexos, multidimensionais e condicionados por fatores
diversos. Dessa maneira, politicas plurisetoriais de seguranca publica deveriam
ocupar posicao estratégica nos governos, sobretudo nos Governos Locais. Todavia,
os desafios para a prevencgdo do crime tém sido sistematicamente negligenciados no Brasil
porque grande parcela das politicas do setor é incapaz de enfrentar especificamente os

fatores de risco para o crime e violéncia® (ROLIM, 2006).

® Compreendidos como os agenciamentos que condicionam e preparam as circunstancias em que os individuos estaréo,

tendencialmente, mais habilitados a transgressao.
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Neste contexto, o poder local surge, entdo, como um ator de crescente
importancia no provimento dos servicos de seguranca relacionados a prevencao da
criminalidade e violéncia. A combinacéo de fatores como a insuficiéncia dos servicos
de seguranca promovido pelos Estados, a legalidade constitucional da existéncia de
Guardas Municipais e da cobranca de taxas para exercicio de poder de policia, a
pressao popular e a melhor situagdo econdmica de alguns municipios, em relagédo
aos seus Estados, aliada as inovacdes nos conceitos e politicas publicas do setor,
contribuem para que estes venham desenvolvendo ou criando e sustentando,

mesmo que timidamente, acdes e instituicdes na area de seguranca publica.

Importa esclarecer que politicas municipais na area de seguranca ndo sao
resultados exclusivos de um processo recente de participacdo dos Governos Locais,
embora as intervencbes venham ganhando em qualidade e quantidade. Politicas
municipais na area, iniciadas no século XIX, ainda continuam em vigor, a exemplo

de Guardas Municipais nos estados de Sao Paulo e Pernambuco (CANO, 2006).

Em relacao as especificidades das politicas preventivas, cumpre ressaltar que
estas buscam alterar as condi¢cdes propiciatérias imediatas, ou seja, diretamente
ligadas as praticas violentas, reduzindo os fatores de risco que podem promover a
violéncia. Trata-se de a¢les especificas e diretas sobre os individuos, suas redes de
relacdes e ambientes e ndo focadas em mudancas infra-estruturais, tendo em vista
gue os efeitos destas exercem impacto sobre as dindmicas criminais num continnum
de tempo. Particularmente, as praticas criminosas Sao inscritas num espaco
territorial limitado que concentra diversas modalidades e que tendem a reiteracao,

conformando padrbes e permitindo tanto a previsdo como a antecipacao.

Em geral, as correntes que tratam da prevencdo da criminalidade e de sua
reducdo estdo concentradas em trés niveis: i) estrutural; ii) psicologico; iii) relativo as
circunstancias do crime. Uma politica eficiente deve contemplar as trés dimensoes
em projetos racionalmente integrados (LAWRENCE SHERMAN, 1997).

Os autores, em sua maioria, tém se referido as estratégias de prevencdo na
area de seguranca publica nos moldes da tipologia empregada pela saude coletiva,
ou seja, com base em situagBes de risco (BRANTINGHAM E FAUST, 1997). Ha,
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assim, a prevencgao primaria, na qual as medidas e as politicas publicas tém como
alvo a comunidade inteira; a prevencdo secundaria, em que medidas e politicas
orientam-se para a protecdo de pessoas com alto risco de se iniciarem na
delinquéncia; e a prevencao terciaria, cujo alvo especifico é aquele grupo/individuo
que j& iniciou um processo de criminalizacdo. Além dessas distingdes mais amplas,
€ possivel identificar as politicas de prevencdo a partir da natureza das estratégias

adotadas.

De acordo com Rolim (2006), a prevencao focada em risco deve, também,
identificar os fatores de protecédo disponiveis. Alguns autores sustentam que estes
seriam apenas 0 grau oposto na escala dos fatores de risco — ou seja, que se
trataria de outro nome para situagdo de mesma natureza conceitual. Outra
abordagem sustenta que os fatores protetores seriam aqueles que interagem com 0s
de risco na condicdo de moderadores. No entanto, a definicdo do que sejam esses

fatores ainda continua controversa.

Por sua vez, os tipos de programas de prevencdo existentes desenvolvidos

pelos municipios podem ser classificados em: i) Situacionais; b) Sociais; c) Policiais.

Os programas situacionais buscam atuar diretamente na reducdo das
oportunidades de ocorréncias criminais, identificando os locais de maior incidéncia.
Uma forma comum de atuacdo nessa linha € a melhoria da iluminacédo publica, a
recuperacdo de espacos urbanos degradados (controle dos matagais, limpeza de
entulhos em becos e vielas) e a instalacado de cameras de video.

Os programas sociais séo intervencdes que tratam de modificar as condi¢des
de vida de pessoas com alto risco de desenvolverem comportamentos agressivos ou
delitivos. Nessa linha, sdo comuns atuacfes das prefeituras na prevencao primaria
ou secundaria. A particularidade dessa forma de intervencdo € o fato de ser
abrangente e exigir dos implementadores conhecimento sobre os grupos de maior
vulnerabilidade e sobre as formas de interacdo mais apropriadas para se atingir os
objetivos da politica. Estas interven¢gdes podem enfocar desde temas como direitos
humanos e cidadania, capacitacdo técnica e aumento da escolaridade, campanhas
de educacao contra a violéncia, uso de drogas e preservacdo do meio ambiente até

a melhoria de condicbes materiais de renda e habitacao.
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J& os programas de prevencao policial constituem iniciativas nas quais o
Poder Local atua por meio do uso da forga policial materializada em técnicas de
patrulhamento das ruas, da atuac&o da policia comunitaria ou de outro mecanismo
gue auxilie na reducao de incidéncias criminais. A caracteristica principal deste tipo
de intervencdo é sua interdependéncia com os Orgdos Estaduais de Seguranca e
Justica Criminal ou sua vinculagdo as Guardas Municipais, quando existentes. Outro
mecanismo de acdo nessa linha programatica € a criacdo de leis de restricdo a

comercializacao de bebidas alcodlicas em determinados ambientes, dias e horarios.

Conforme assinala Ignacio Cano (2006), apesar das vantagens de uma
abordagem preventiva, os programas e projetos de prevencdo social-primaria
costumam ser complexos e apresentam resultados em médio e longo prazo, tendo
em vista que se baseiam na mudanca das condi¢Ges de vida ou das relacdes entre
as pessoas. Entretanto, quando atingem o0s objetivos, seus impactos podem ser

mais intensos e prolongados que o dos programas situacionais e/ou policiais.

Durante os dUltimos anos, 0s municipios executaram cada vez mais
intervencdes de seguranca publica, as vezes como resultado de iniciativas de outras
esferas publicas, mas na maior parte como resultado de iniciativas préprias, ou
subsidiadas com recursos de outros niveis de governo. De acordo com este e outros
estudiosos da area, quando municipios vizinhos realizam planos de prevencao,
aumenta a probabilidade de que outros mimetizem a acdo. Ressalta-se também que
novas iniciativas se desencadeiam em resposta ao processo de migracdo do crime
entre cidades limitrofes. Para Cano (2006), os programas de prevencdo a violéncia
baseados em risco social constituem, na realidade, uma reconceitualizacao
terminolégica de antigos projetos assistenciais, o que pode estimular uma

abordagem integrada do funcionamento de diversos projetos.

Importa verificar que a participacao local na seguranca publica foi inserida no
rol de politicas publicas municipais a serem investigadas pela Pesquisa de
Informacdes Basicas dos Municipios - Censo MUNIC / IBGE. Esta pesquisa,
realizada anualmente desde 1999 - com excecbOes dos anos de 2003 e 2007,
gquando ndo ocorreu -, executa um levantamento pormenorizado de informagdes

sobre a estrutura, a dindmica e o funcionamento das instituicbes publicas
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municipais, em especial a prefeitura, compreendendo, também, diferentes politicas e

setores que envolvem o governo municipal e a municipalidade.

A MUNIC (2006) apresenta diversas informacdes sobre estrutura e
funcionamento do sistema municipal de atuacdo politica na area de seguranca
publica, mapeando dados como: cobranca de taxas municipais especificas e
investimentos na funcado; existéncia de estruturas - guardas municipais, porte e
funcionamento, fundos municipais, conselhos municipais e suas formacdes e
natureza, secretarias municipais préprias, planos municipais; acées implementadas

em parcerias com outras esferas governamentais.

Os dados sobre as politicas municipais de seguranca foram coletados pelo
IBGE nos censos de 2001, 2002, 2006 e 2009, mas ndo permitem realizar uma série
analitica historica, tendo em vista que os instrumentos utilizados ndo apresentam as
mesmas varidveis para todos os anos. Até o Censo de 2005, apenas a Guarda
Municipal foi considerada como politica publica na area. O Censo de 2006 é o mais
completo em termos de variaveis analisadas, composto por 39 questdes especificas,
sendo que as politicas referentes a Guarda Municipal e Conselho Municipal séo
mais detalhadas, existindo variaveis sobre suas instalagbes, estruturas e
funcionamentos. Os instrumentos também nao conseguem captar as especificidades
de politicas preventivas nos municipios, se primarias, secundarias, terciarias ou
situacionais e quais atores sdo responsaveis por sua formulacdo e implementacao.
A despeito da fragilidade metodolégica do Censo, ele permite visualizar mudancas
nos comportamentos politicos municipais e em suas participacdes na oferta de
politicas publicas de seguranca, no periodo de intensificacdo da participacéo federal

no campo (1997-2009), conforme tabela abaixo.

Tabela 1 — Politicas Publicas de Seguran¢a nos Municipios Brasileiros.

Ano Guarda Conselho Secretaria Fundo Plano Taxa de Articulagao Articulagao Articulagéo
Municipal Municipal Especifica Municipal Municipal Poder de Gov. Gov. Gov Federal
Policia Estadual Municipal
2009 865 579 166 246 329 2862
2006 1230 445 13 168 266 3077 1644 281 182
2002 982 2521




39

2001

1006

1999

969

Fonte: Diretoria de Pesquisas, Coordenac¢do de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagbes
Basicas Municipais (1999, 2001, 2002, 2005, 2006, 2009).

As pesquisas do IBGE® identificam um conjunto geral de dados da realidade
das politicas publicas de seguranca nos municipios que merece ser brevemente
exposto. Aqui a descricdo dos principais resultados seguira a ordem da entrada de
questdes sobre as politicas no curso dos anos de realizacdo do Censo,
considerando as informacdes da pesquisa mais completa (2006), quais sejam:

Guarda Municipal; Conselho Municipal; Fundo Municipal; Plano Municipal.

A oferta de Guarda Municipal nos estados brasileiros é mais frequiente nos
municipios situados no Rio de Janeiro, na Bahia e no Amazonas. Uma parcela
importante (38,4%) dos municipios de Pernambuco dispde de Guardas Municipais. A
distribuicdo da Guarda Municipal pelas grandes regides apresenta-se de forma
bastante irregular. Metade dos municipios que possui tal estrutura, concentra-se no

Nordeste, principalmente na Bahia, em que 192 localidades disp6em desse servico.

De maneira geral, ha uma correlacéo positiva entre o porte populacional dos
municipios e o desempenho de funcdes de seguranca pelas Guardas. E nos
municipios mais populosos que essas funcbes atingem maiores propor¢cées e
diversificacdes. Dentre essas atividades, a ronda escolar predomina nos municipios
que se encontram em faixas de 5 mil (cinco) até 500 mil (quinhentos) habitantes,
seguida do auxilio a policia militar, do patrulhamento ostensivo e, por ultimo, do
atendimento de ocorréncias policiais. Nos grandes centros ocorre uma alteracao

desta tendéncia: a atividade mais frequente é o trabalho integrado com a Policia

® Notas: a) dados referentes as politicas municipais (Fundo, Plano, Secretaria Especifica e articulagfes Interinstitucionais) nao
foram disponibilizados nos censos de 2001 a 2005; b) dados referentes as articulagdes interinstitucionais ndo foram coletados
no censo de 2009; c) segundo o IBGE, ha um problema no levantamento do quantitativo de guardas municipais, uma vez que
as prefeituras séo responsaveis pelo preenchimento do instrumento e, muitas vezes, consideram servicos terceirizados de
vigilancia equivalentes a politica de Guarda Municipal; €) importante ressaltar também a existéncia de certa confuséo entre
Conselho Comunitario de Seguranca e Conselho Municipal. Desta forma, néo foi possivel distinguir os quantitativos exatos de

tal politica.
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Militar. Curiosamente, nos municipios com populacao inferior a 5 mil habitantes, o

patrulhamento ostensivo € a fungédo mais freqiientemente reportada (MUNIC, 2006).

O porte populacional mostrou ser um fator determinante para a oferta desse
servigo, tanto mais expressiva quanto maior o tamanho dos municipios. Menos de
20% (vinte) dos pequenos municipios, com até 20 mil habitantes, possuia Guarda.
Ha que se ressaltar que parte significativa dessas pequenas municipalidades foi
criada apds a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988. A curta experiéncia de
gestdo e os recursos administrativos escassos das prefeituras dessas localidades
tém reflexos na sua infra-estrutura de seguranca. No conjunto do Pais, a Regido
Nordeste € a que apresenta 0s maiores percentuais de municipios com Guarda
Municipal. No entanto, € no Sudeste que o debate sobre a importancia da instituicdo
€ mais amplo (MUNIC, 2006).

Mapa 1 - Distribuicdo das Guardas Municipais no Brasil

Fonte: Diretoria de Pesquisas, Coordenacédo de Populacéo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informacdes
Basicas Municipais, IBGE, 2006.

No que tange a existéncia e funcionamento dos conselhos municipais de
seguranca, segundo informagfes obtidas, além dos representantes do poder
municipal, os conselhos eram integrados, por policiais militares e civis, associacdes

de moradores, lojistas, vereadores, organizacfes nado-governamentais, entidades
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religiosas, Ordem dos Advogados do Brasil, outros representantes do poder
judiciario, ministério publico e Governo Estadual.

Na distribuicdo verificada pela MUNIC 2006, destaca-se a presenca das
policias militar e civil, respectivamente, em 85,6% e 76,0% dos municipios com
Conselho de Seguranca Publica. Segue-se a proporcdo de representantes de
Associacdo de moradores (71,0%), Lojistas (62,2%) e ONGs (52,4%) como as mais

freqiientes no ambito dessa modalidade de Conselho Municipal.

Conforme dados contidos na tabela 1, as agdes politicas “Plano Municipal” e
“Fundo Municipal” sédo recentes no conjunto de atuagdo dos Governos Locais e nao
necessariamente existem concomitantemente. Ou seja, h4 municipios com Plano
Municipal instituido, mas sem fonte definida de financiamento e, na direcéo
contraria, existem Fundos Municipais criados sem Planos definidos para sua
aplicagdo. Estes dados fazem relagdo, inclusive, com a existéncia de poucas
secretarias municipais especificas. Embora, o vultoso crescimento destas instancias
politico-administrativas entre os anos de 2006 e 2009 deva ser sinalizado como um
possivel indicativo de avanco para a profissionalizacdo e qualificacdo da atuacéo
dos governos locais, movimento também acompanhado pelo aumento do

quantitativo de Planos e Fundos municipais.

Concluindo, as pesquisas realizadas e os documentos analisados consentem
afirmar que os municipios brasileiros, sobretudo situados nos estados do Nordeste,
destacadamente Pernambuco e Bahia, vém atuando de forma cada vez mais direta
e diversificada no campo da seguranca puUblica. Ainda que se observe um
crescimento notavel das intervencfes locais, simultdnea a criacdo de politicas
nacionais, ndo € possivel correlaciona-lo, exclusivamente, as proposicdoes e
intervencdes politicas da Unido. Igualmente, os dados disponibilizados ndo permitem
identificar os modelos e natureza de politicas preventivas executadas nos
municipios, nem a qualidade destas interven¢cdes municipais, sobretudo, e seus

impactos na reducéo da violéncia e criminalidade local.
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3. MODELOS, ACOS E RELACOES

Considerando que a implementacdo da politica nacional do Sistema Unico de
Seguranca presume a descentralizacdo de poderes, competéncias e atribuicdes,
mas, em contrapartida, exige o0 estabelecimento de relacdes cooperativas e
complementares entre niveis de governo, a fundamentacdo tedrica das analises
empiricas desta pesquisa buscou, de maneira especial, contribuicbes na literatura
sobre implementacdo de politicas publicas e nos estudos sobre descentralizacao
politica e relacdes intergovernamentais, a fim de dar conta de compreender quais
instituicbes afetam comportamentos e decisdes no processo de implementacédo da

politica em analise nos contextos municipais e estaduais selecionados.

3.1. MODELOS E IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Embora ndo seja objetivo deste trabalho discutir o conceito de politicas
publicas, alguma explicacdo minima faz-se necessaria. Em virtude da auséncia de
consenso na literatura a respeito da definicdo conceitual, recuperam-se duas
definicbes importantes que trazem percepcdes complementares. Peters (apud
Souza, 2003) define politica publica como a soma de atividades dos governos que
age diretamente ou através de delegacao, e que influenciam a vida dos cidadaos. Ja
Bachrach & Baratz (apud Souza, 2003) afirmam que a ndo acdo dos governos em
relacdo a um problema também é uma forma de politica publica, uma vez que se
trata de uma escolha politica. Isso justifica a inclusdo, na andlise final, dos casos
empiricos de municipios nos quais a pesquisa de campo constatou a nhao
materialidade de acfes politicas na area de seguranca (Guarda Municipal, Fundo
Municipal, Plano Municipal, Conselho Municipal), embora tenham sido declaradas as
existéncias destas (MUNIC/IBGE).

Para além do variado escopo conceitual, uma importante questado é apontada
por Souza (2007) quando alega que o comum entre todas as conceituacdes € o fato
de realgarem o embate em torno de interesses, preferéncias e idéias desenvolvidas,
especialmente, no ambito dos governos. Nesta direcdo, os modelos de anélise de

politicas publicas tendem a considerar aspectos empiricos e da pratica politica
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(FREY, 2000). As trés dimensdes abarcadas na literatura da policy analysis sao
ilustradas pela: politics, polity e policy. A primeira dimenséo, politics, seria a propria
politica, refere-se tdo logo aos processos politicos. A polity é a sociedade politica, ou
seja, instituicbes politicas, implicando na ordem do sistema politico, moldada pelo
sistema juridico e politico-administrativo. A dimenséo policy é o conteudo concreto

da politica e refere-se a programas, problemas técnicos e conteido material.

As andlises de processos de implementacdo envolvem, em geral, as trés
dimensdes e ndo pretende tdo somente uma descricdo e caracterizacdo destas
variaveis, mas entender suas inter-relacbes. Por apresentar interesse sobre
aspectos praticos da politica, alguns estudiosos questionam a cientificidade da policy

analysis, especialmente na fase de implementacédo (DEUBEL, 2007).

Entretanto, Wollmann (apud Frey, 2000) afirma que a analise de politicas
publicas por buscar agregar a légica material da politica (fins, impactos) e as légicas
institucionais e politicas dos processos permite superar uma abordagem isolada que
admite énfase a uma dimensdo em detrimento de outra. E exatamente por sua
natureza analitico-relacional que a policy analysis encontra dificuldades em distinguir
entre variaveis dependentes e independentes, realizando explicacbes causais
Otimas. Isso se aplica perfeitamente aos casos empiricos de politicas setoriais
altamente conflituosas que envolvem transformacgdes nos arranjos institucionais em
todos os niveis e reestruturacdes nos processo politicos. A reorientacdo preventiva

da politica de seguranca publica € um exemplo emblemético desta condicao.

A implementacédo de politicas publicas consiste numa fase do policy cycle, a
qual segue, certa maneira, o desenho funcional e institucional da fase antecedente
(pré-decisédo), entretanto apresenta resultados e impactos préprios. Trata-se de uma
fase marcada pelas decisdes e interacbes politicas, as quais nem sempre
correspondem ao contetudo delineado pela Policy. Frey (2000) identifica duas formas
de se abordar a implementagcédo: a) analisando a qualidade material e técnica de
projetos e programas; b) analisando as estruturas politico-administrativas e a
atuacao dos atores envolvidos. A primeira abordagem traca maior interface com a
identificacdo de Gaps, enquanto que a segunda enfoca o processo, ou seja, a
descricdo (como?) e a explicacdo (por qué?) de determinado comportamento
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identificado no fendmeno. Salienta-se que esta segunda “modalidade” de

abordagem foi utilizada nas analises dos achado empiricos desta pesquisa.

Os autores Mény e Thoening (1992), definem a implementacdo como uma
fase de dada politica publica na qual se realizam acdes e metas a partir de um
marco normativo de intencfes, de textos ou discursos. A execucao pratica deste
marco normativo vem sendo estudada sob alguns enfoques, 0s quais podem ser
considerados como modelos normativos que guardam relacdo com o processo de

decisdo de uma politica e de sua execucao.

O modelo Top Down corresponde a uma concepcao tradicional do trabalho
administrativo que se desenvolve de cima para baixo, ou do centro para a periferia,
baseada na hierarquizacdo da autoridade e separacdo entre 0s espacos politicos e
gerenciais, como se existisse um insulamento dos fluxos de poder na instancia da
concepcao (elaboracdo) da policy, ao passo em que se considera a auséncia de
decisdes no estagio de efetivacdo das normas e regras. O enfoque classico da
Administracdo Racional vale-se deste modelo para a andlise de implementacéo das
decisbes, buscando observar estritamente as regras na execucdo dos objetivos e,

excluindo, tal maneira, qualquer curso politico neste estagio.

Uma alternativa critica a este modelo € apresentada pela perspectiva Bottom-
up, a qual a partir da analise dos gaps de implementacdo decorrentes de politicas
implementadas segundo processo tradicional top down, propde um direcionamento
de baixo para cima, ou seja, partindo de comportamentos e contextos concretos no
nivel em que existem o0s problemas para a constru¢cdo incremental das regras,
procedimentos e estruturas organizativas ajustadas a politica. Este modelo
apresenta maior abertura as negociacbes, modificacbes e contribuicbes
incorporadas pela participacdo do publico destinatario e/ou de atores de oposicao,
sendo a base do enfoque da Governanca. Trata-se de uma proposta que busca
redirecionar 0s processos e mecanismos de governo em funcdo dos resultados de
interacOes entre os atores sociais e politicos envolvidos em determinada questao ou

acao para garantir a efetividade da politica.
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Diversos sdo os enfoques para a analise da implementacdo de politicas
publicas. O enfoque da Gestdo Publica de Sabatier e Mazmaniam (1979) reflete
sobre as condi¢cdes necessarias e preditivas de uma implementacéao efetiva, a saber:
base teodrica consistente; concepcdo de marco legal; capacitacdo e motivacdo dos
executores; apoio politico e social; condigbes sécio-econémicas favoraveis. Ja o
enfoque Contingencial (Maintz, 1979) pressupde a imprevisibilidade do processo de
implementacédo, considerando a predominancia de comportamentos e critérios de
deciséo orientados mais em funcéo de valores que em funcéo dos fins em si mesmo.
Por isso, a utilizagdo de instrumentos se faz necesséria, assim como o
reconhecimento da “tentativa e erro” e do “aprender-fazer-fazendo” como
ferramentas de construcdo da politica. De forma similar, apresenta-se o enfoque da
Implementacdo como Processo e como Aprendizagem (Wildavsky, 1998). Tal matiz
analitica desaprova a separacao entre os estagios de elaboragcdo e implementacao

por atribuir um carater reiterativo e continuado ao processo de implementacao.

Deubel (2007) aponta o desafio que se apresenta para a analise do processo
de implementacdo, o qual pressupde concebé-lo de forma ampla, flexivel e
multidimensional. Para tanto, uma corrente mais recente, apresentada por Ingram
(1990) prop6e um marco analitico baseado em combinacfes de um conjunto de
variaveis, tais como: custos de informacéo, custos de transacao, regras e padroes

adotados, critérios de avaliacdo e capacidade administrativa.

Mais importante para a compreensao das variaveis analiticas das pesquisas
sobre implementacao de politicas publicas na Ciéncia Politica € considerar que esta
fase do ciclo consiste num problema politico e ndo gerencial, conforme defendem
alguns estudos da administracdo. Diante disso, os desenhos de implementacéo e as
interacBes decorrentes do processo politico podem determinar os resultados e, por
sua vez, elucidar a existéncia de estagios diferenciados de uma mesma politica em

locais distintos.

Concluindo, a implementacdo implica em embates e conflitos politicos que,
embora estejam mais proximos a linha operacional das instituicdes, possuem tantos
jogos de poder quanto aqueles presentes nos estagios estratégicos pré-decisoérios

de formagdo da agenda. Diante disso, é razoavel aceitar a possibilidade de uma

inadequacao entre as regras e a capacidade dos grupos, considerando que as
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configuragbes podem constranger ou possibilitar a acdo destes, a depender dos
arranjos e conjunturas sociais existentes (Skocpol, 1992). Evidentemente, neste
arranjo conjuntural podem exercer peso sobre o processo de implementacéo tanto a
forma de concepgéo da politica em analise (Bottom-Up / Top-Down), as estratégias
e incentivos previstos em seu escopo, como a exigéncia de articulagbes
intergovernamentais e intragovernamentais na implementacdo, dentre outras

variaveis.

3.2. DESCENTRALIZACAO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

A forma de organizacéo politica federativa brasileira consiste num sistema de
trés niveis (triplo federalismo) que, ao longo dos periodos histéricos, vem alternando
caracteristicas centralizadoras e descentralizadoras. Contudo, importa verificar que
a Constituicdo de 1988 redesenhou a estrutura do Estado, dando-lhe aparéncias
predominantes de uma federagdo descentralizada, a partir da transformacdo de
Estados e municipios em entes federativos independentes em suas esferas de acéo,
refletindo uma longa tradicdo de autonomia politica municipal e de escasso controle
dos Estados sobre as questdes locais, conforme observam Almeida (2001) e Souza
(2005).

Embora tenham origens no mesmo processo histérico e desenvolvimento,
relativamente, simultdneo “federalismo” e “descentralizagdo” ndo se confundem
(ARRETCHE, 2004). Enquanto que a descentralizacdo pode ser compreendida
como a transferéncia de autoridade e responsabilidade no que diz respeito a funcdes
publicas de um governo central para governos locais ou intermediarios, para
organizagcdes governamentais semi-independentes e/ou para o setor privado
(BANCO MUNDIAL, 2003), o federalismo ndo é uma distribuicdo particular de
autoridade entre governos, mas sim um processo — estruturado por um conjunto de
instituicbes — por meio do qual a autoridade é distribuida e redistribuida (RODDEN,
2005, p. 17).

Ainda sobre esta questdo, Almeida (2005) coloca que tendéncias
descentralizadoras e impulsos centralizadores materializam-se em instituicdes que

fizeram da federacao brasileira um arranjo cooperativo complexo, no qual Governo
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Federal, Estados e Municipios articularam-se de maneiras diversas nas diferentes
areas de acdo governamental. No caso da federacdo brasileira, o modelo
cooperativo adotado combinou a manutencdo de areas proprias de decisao
autbnoma das instancias subnacionais e a descentralizacdo, no sentido forte de
transferéncia para outras esferas de governo de responsabilidades pela
implementacdo e gestdo de politicas e programas definidos em nivel federal. As
tendéncias de reforma do Estado brasileiro apontam para um novo papel a ser
desempenhado pelo governo federal: de forte regulacdo das politicas nacionais, de
correcdo das desigualdades regionais e de compensacgéao das insuficiéncias locais, 0
gue de uma forma geral fortalece a Unido (ALMEIDA, 2005).

A Constituicdo foi desenhada para formar as bases da nova ordem e para
legitimar a redemocratizagdo, consoante a isso, a descentralizacdo e um federalismo
gue constrange o centro, na expressao de Stepan (2000; apud SOUZA, 2001), foram
vistos como formas de legitimar a redemocratizacdo e reestruturar o Estado. A
sintese que pode ser feita é que a solucdo para os principais problemas que afetam
o federalismo brasileiro depende menos de como o federalismo esta hoje desenhado
na Constituicdo e das instituicbes que o modelam do que: (a) do encaminhamento
de conflitos politicos mais amplos, em que se inscreve o das desigualdades
regionais, e (b) da redefinicdo de prioridades governamentais — tema, portanto, do

territorio das politicas publicas e ndo da Constituicdo (SOUZA, 2001).

De acordo com Rodden (2005), os esforcos para medir e definir a
descentralizagdo concentraram-se primordialmente na autoridade fiscal e, em grau
menor, na autoridade politica e da gestdo de politicas publicas. Desta forma, a
literatura ainda requer um aprofundamento tedrico sobre o0s conceitos de
descentralizacdo de politicas publicas e as rela¢des intergovernamentais implicadas
neste processo politico, sobretudo na area das a¢des governamentais de seguranca

publica.

O desenho institucional da politica — moldado em torno de mecanismos de
recompensas e sangoes, regras claras e universais — e o0 apoio do Executivo federal
na liberagéo regular dos recursos parecem ser as variaveis mais importantes para a
transferéncia de responsabilidades de implementacdo para os governos locais. Tais

resultados também demonstram que a descentralizagdo/municipalizagdo no Brasil
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ndo implicou em transferéncia de capacidade deciséria para as esferas
subnacionais, mas sim na delegacéo de responsabilidade sobre a implementacéo de
algumas politicas sociais, 0 que nado é tarefa facil para milhares de municipios
brasileiros (SOUZA, 2004, p. 37), sobretudo para 0s municipios baianos, os quais
foram geridos por sucessivos governos desfavoraveis a municipalizacao, para além
dos problemas sdécio-econdémicos apresentados. Dados os atributos estruturais da
esmagadora maioria dos municipios nordestinos, a possibilidade de
descentralizacéo efetiva das politicas sociais supde necessariamente politicas ativas
e continuadas de capacitacdo municipal (ARRETCHE, 1999, p. 134) e atencao a
outras questbes, igualmente, relevantes para o processo de implementacdo de
politicas publicas descentralizadas, a exemplo do papel jogado pelas burocracias de
linha do governo do estado e das relacfes politico-partidarias estabelecidas entre os

niveis subnacionais e locais de governo.

A analise de sistemas descentralizados mostra que o desenho dos governos
locais é, em grande parte, resultado do desenho institucional dos sistemas nacionais
(MARQUES; ARRETCHE, 2007). Tal assertiva recebe reforco do seguinte

argumento, da mesma autora:

(...) a formulacdo e implementacdo de politicas adequadas as
necessidades dos cidaddos depende menos do nivel de governo
delas encarregado que do desenho de instituicbes que criem
incentivos ao comportamento responsavel por parte dos governos.
Assim, a federacéo brasileira tem sido marcada por politicas publicas

federais que se impdem as instancias subnacionais. (2007, p. 59).

Estas restricdes impingem uma maior dependéncia dos municipios em
relacdo a Unido e dificuldades de dialogos entre estes primeiros e a esfera estadual,
conforme expBe Souza (2005). A proximidade Unido — Municipio, decorrente da
descentralizacdo, limita a capacidade de iniciativa dos governos estaduais,
causando certo desequilibrio nas relagdes e na capacidade de negociacao, vez que
a acdo dos governos estaduais contribui decisivamente para compensar
adversidades a possibilidade técnica de gestdo destas politicas, obstaculos estes de
ordem econdmica e/ou fiscal ou, ainda, derivadas das politicas prévias (ARRETCHE,
1999).
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Por este carater, em muitas areas de atuacdo, as relacbes
intergovernamentais sdo altamente competitivas, tanto verticais como
horizontalmente, e marcadas pelo conflito. Mecanismos cooperativos tendem a
depender de iniciativas federais e o objetivo do federalismo cooperativo esta longe
de ser alcancado por duas razdes principais. A primeira estd nas diferentes
capacidades dos governos subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas
as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A segunda
estd na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a

cooperacao, tornando o sistema altamente competitivo. (SOUZA, 2005 p. 112)

Abrucio e Costa (1999) argumentam que o federalismo brasileiro, em funcéo
da sua ordem estadualista, ndo estabeleceu um verdadeiro contrato federativo, baseado
na interdependéncia responsavel entre os niveis de governo. Nesse sentido, este tipo de
federalismo resulta também no estabelecimento de padrdes ndo cooperativos e
predatérios de relacionamento dos estados com a Unido e deles entre si (ABRUCIO,
2006).

De outra forma, Souza (1998) mesmo reconhecendo a forca politica dos
governadores na Federacao Brasileira, defende a idéia de que isso nao significa um
retrocesso, na medida em que o pais tornou-se uma economia industrial e uma
sociedade urbana e apresenta também mudancas no seu sistema politico e eleitoral,
tornando-0s mais competitivos e democraticos. Além disso, a autora admite que os
estados criaram varias estruturas e processos extraconstitucionais e
extraparlamentares nas suas relagdes intergovernamentais, e em diferentes graus
aumentaram seu poder de barganha sobre o Governo Federal, fortalecendo assim, a
Federacdo (Souza,1998). Igualmente, argumenta que a interdependéncia
identificada por alguns autores, entre 0s niveis centrais e local de governo da
Federacéo “deve ser hoje relativizada, devido a nova correlagédo de forgcas promovida pela

redemocratizacéo e pela descentralizacéo ocorrida no pais” (Blumm e Souza, 1999).

A proximidade da literatura sobre o federalismo e a descentralizagdo nos
estudos desenvolvidos no Brasil deve-se, em particular, ao fato de o processo de
redemocratizacao ter redefinido competéncias e atribuicdes das esferas de governo,
notadamente, no ambito da protecédo social. Assim, estudos sobre mudancas nessa

area estao necessariamente ligados ao tema da descentralizacdo (ALMEIDA, 2005).
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Outros analistas argumentam que a divisdo de poder favorece o governo local, que
vem expandindo sua autonomia ao longo da histéria. Essa interpretacao, todavia,
nao encontra fundamentacédo na teoria do federalismo, a qual considera apenas as
esferas federal e estadual de governo. Assim, a relativa importancia financeira do
municipio brasileiro e seu papel de principal provedor de importantes politicas
sociais ndo é matéria propriamente concernente a teoria do federalismo e sim aos

conceitos de descentralizacdo e de relacdes intergovernamentais (SOUZA, 2005).

Igualmente, faz-se frequente na literatura a interse¢gdo entre o conceito de
descentralizacdo e outros conceitos, a exemplo o de relagbes intergovernamentais
(RIG), principalmente quando se trata de analisar as razdes e a natureza dos
conflitos entre niveis de governo no processo de implementacdo de politicas
descentralizadoras. Desse modo, é importante pontuar algumas formulacbes

tedricas observadas sobre este segundo conceito.

Segundo Smith (apud Guimaraes, 2002) existem pelo menos trés abordagens
principais sobre RIGs, destacando-se a abordagem histérico-legal, a da community
politics e a de estudos Interorganizacionais. No primeiro caso, sao focalizadas as
mudancas institucionais e procedimentais que podem alterar as relagdes entre niveis
de governo. A abordagem da community politics enfatiza que as mudancas nas
relacdes intergovernamentais podem ser neutralizadas por seus contextos politicos
e econdmicos, sendo a descentralizacdo apenas uma entre muitas variaveis que
interferem sobre a autonomia subnacional. Estudos interorganizacionais chamam
atencao para a natureza multidimensional das RIGs e para os recursos de poder que
podem ser utilizados quando os governos interagem. Entretanto, deve-se observar
gue a maior parte das abordagens dos estudos sobre RIG tende a isolar os conflitos
entre niveis de governo de outros conflitos da sociedade, ou seja, prevalecendo uma
andlise Estado-Estado. Ainda assim, segundo Souza (1995), os tedricos identificam

uma vantagem do conceito de RIG em relag&o a outros conceitos.

Sobre a discussdo da descentralizacdo, Falleti (2010) incorpora mais uma
vertente de analise, a0 assumir que esse processo se torna altamente dependente

do tipo de Estado que busca reformar. Para a autora:
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“A descentralizacdo € um processo de reforma do Estado composto
por um conjunto de politicas puablicas que transfere
responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais elevados
do governo para niveis inferiores, num contexto de um tipo especifico
de Estado”.

A discussdo sobre governanca (Guimardes e Araujo Filho, 2007) reforca o
conceito de relagdes intergovernamentais ao considerar que a proposta de estrutura
de gestdo de politicas publicas esta centrada no ambito da esfera estadual, a qual
ainda exerce um papel decisivo na implementacdo das politicas publicas
descentralizadas. Esta afirmacdo se sustenta no argumento de que, mesmo
admitindo a importancia dos municipios como instancia executora das politicas e do
papel indutor da esfera federal no processo de descentralizacdo de politicas publicas
sociais, a instancia estadual ainda mantém sua superioridade frente a maioria dos
municipios, ndo soO financeira e técnica, como, e principalmente, decisoria. Neste
contexto é evidente o papel facilitador e/ou obstaculizador da esfera estadual na
implementacéo das transferéncias de recursos e de atividades para 0os municipios

no que diz respeito a implementacéo de politicas publicas.

Dessa forma, os Estados podem tender a ndo cooperar quando solicitados,
salvo diante de grandes incentivos ou sanc¢des, mormente no caso da seguranca
publica que constitucionalmente é campo de sua exclusiva competéncia. Segundo

Arretche:

(...) "num Estado federativo, caracterizado pela efetiva autonomia
politica dos niveis subnacionais de governo, a assuncdo de
atribuicbes em qualquer area de politicas publicas — na auséncia de
imposi¢cdes constitucionais — esta diretamente associada a
estrutura de incentivos oferecida pelo nivel de governo interessado

na transferéncia de atribuigbes”. (2002, p. 119).

Diniz (1995), agrega a discussédo a reflexdo de que na implementacdo de
politicas, sobretudo descentralizadas, a governanca implica: a) na capacidade de
comando e de direcdo do Estado — capacidade de definir estratégias e diretrizes; b)

na capacidade de coordenacgdo do Estado entre as distintas politicas e os diferentes
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interesses em jogo — capacidade de integracdo das diferentes areas do governo, e
c) na capacidade de implementacao propriamente dita.

A relacdo entre o objeto em andlise nesta pesquisa e o escopo literario
apresentado fica estabelecida pela constatagdo de que a introdugéo da prevencéo
no conjunto das politicas publicas de seguranca, para além de uma reorientacdo de
conceitos e praticas nas agendas politicas - estaduais, municipais e nacional -
permite visualizar duas principais frentes de mudanca, ou de possiveis implicacdes
politicas, quais sejam: 1) na esfera de rela¢des intergovernamentais (verticais); 2) na

esfera das relacfes intergovernamentais (horizontais).

Ao que tange o nivel de relacbes entre esferas governamentais de forma
vertical, resulta numa maior articulacdo entre os entes federados, em decorréncia da
complexidade prépria da politica preventiva. Neste contexto, a Secretaria Nacional
de Seguranca Publica tem buscado se consolidar como 6rgéo indutor/provocador de
inovacdes nas politicas estaduais e municipais, inclusive concebendo e formatando

programas e politicas para implementacao por parte de Governos Subnacionais.

As implicagBes identificadas no nivel das relacdes intergovernamentais
(horizontais) dizem respeito, sobremaneira, & qualidade das instituicdes estaduais e
sua predisposicao para articulacdo com governos locais, e ao papel jogado pelos
municipios na implementacédo e execucado de politicas com tal natureza, assumindo
experiéncias de governanca urbana e consoOrcios metropolitanos na é&rea
(PENALVA, 2008). Neste ambiente, existem conflitos imanentes ao imobilismo
institucional das burocracias - seja por posturas corporativas ou pela sobrevivéncia
ou insuficiéncia de uma revisao de suas regras e padroes —, a defasagem de seus
modelos repressivos de politica, baseados no gerenciamento de crises, e ao

processo de insulamento que atinge a maioria destas.

Tal questdo faz relagdo com o processo de modernizacdo da burocracia
estadual como condicéo necessaria para acolher o novo carater politico de provisao
dos servicos de seguranga publica. Em alguns Estados, a assunc¢ao das politicas
preventivas parece ocorrer num contexto de reorganizacdo dos papeéis e funcdes
das Secretarias Estaduais e de permeabilidade do Estado as demandas e interesses

de outros grupos e comunidades politicas.
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4. AGENDA NACIONAL EM PAUTA LOCAL: a implantacdo do SUSP em
municipios da Bahia e de Pernambuco

O objetivo principal deste capitulo é responder aos dois primeiros problemas
levantados na pesquisa, quais sejam: i) Como o SUSP est4 sendo implantado nos
municipios da Bahia e de Pernambuco? ii) Como as politicas municipais de
seguranca publica existentes convergem para a implantacdo do SUSP? Antes
disso, incumbe realizar uma exposicdo dos critérios de selecdo dos casos
estudados.

4.1. A SELECAO DOS CASOS: critérios e interesses de pesquisa

Os critérios utilizados para a selecdo dos casos nado foram aleatérios e
compreenderam trés estagios principais. Buscou-se identificar, primeiramente, por
meio dos dados disponibilizados pelo Censo MUNIC (2006), quais os estados da
regido Nordeste que se destacaram, a época, com uma significativa participacao dos
municipios nas politicas publicas de seguranca. Os dados do Censo indicaram a
Bahia e Pernambuco como os estados que apresentaram quantidade ascendente de

municipios envolvidos com politicas e acdes no setor (vide tabela 2).

Tabela 2 — Politicas e Estruturas Municipais de Seguranca no Nordeste

Politicas e Estruturas Municipais
Total Total
Munici | Municipios ¢/
pios Atuacéo no
Setor
(N/ %)
Secretaria Guarda Fundo Plano Conselho Articulaggo Interinstitucional
Municipal Municipal Municipal Municipal Municipal Ultimos 12 meses*
Especifica (N7 %) (N /%) (N/%) (N7 %) Gov Gov Gov
(N/%) Federal | Estadual | Municipal
Nordeste | 1.793 | 425 | 23,7 | 19 | 447 | 358 | 199 | 22 51 | 51 | 120 | 42 | 99 36 504 51
BA 417 163 | 391 2 12 | 126 | 30,2 1 67 | 15| 92 | 18 | 110 7 136 12
PE 185 79 42,7 5 1632 | 44 | 238 1 13 | 5| 63 |10 | 127 8 40 7

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenag&o de Populacéo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informacgdes Béasicas Municipais
2006.

Nota: *no decorrer de um ano pode existir mais de uma articulagcdo com a mesma esfera de Governo, por municipio.
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A escolha por estudar estados do Nordeste possui respaldo na literatura
sobre a descentralizacdo e relagbes intergovernamentais, uma vez que estudos
apontam para a importancia da realizacdo de analises mais direcionadas e
cautelosas, notadamente no espaco geografico nordestino, especialmente o0s
estados da Bahia e Pernambuco, de conjuntura politico-cultural autoritaria e/ou
centralizadora e aparentes fragilidades municipais, registrando as mais baixas taxas

de municipalizac&o do pais, segundo pesquisa realizada por Arretche (1999).

A partir dai, procedeu-se um segundo momento de selegcdo dos casos, sendo
identificados, nos estados, os municipios que poderiam receber recursos do FNSP —
segundo critérios dos anos de 2003, 2006 e 2007 - para implementacdo de acdes e
politicas de prevencéao vinculadas ao SUSP, orientadas pelo Guia para a Prevencao
do Crime e da Violéncia nos Municipios. Os critérios utilizados pelo Governo Federal
para repasse de recursos técnicos e financeiros constam no Guia Préatico para a
Elaboracdo de Projetos para os Municipios e consideram 0s municipios com
populacdo acima de 100 mil habitantes ou localizados em regides metropolitanas;
existéncia de Guarda Municipal ou Conselho Municipal/Comunitario e altas taxas de
criminalidade. O Guia ajusta ainda o procedimento de analise e avaliacdo dos
projetos municipais para captacdo de recursos. Neste universo e marco temporal, o
estado da Bahia apresenta 16 municipios atendendo aos critérios para a

implantagéo do SUSP, enquanto o estado de Pernambuco apresenta 17 casos.

N&o constituiu objetivo desta pesquisa investigar apenas municipios em
situacdo de convénio com a Unido, mas o conjunto de municipios que estivesse em
condi¢cdo de realizar parcerias e convergir para a Politica Nacional do SUSP. Isso
porque uma populacdo de tal natureza, com municipios conveniados e nao
conveniados, pode levantar achados sobre o0s constrangimentos para

implementacgé&o da politica e ndo somente relativos as suas oportunidades.

Um dltimo refinamento foi realizado com o intuito de selecionar, dentre o
universo identificado, municipios com maior experiéncia politica na area, justificando,
tal maneira, uma abordagem qualitativa de campo. Assim, para a definicdo da
selecdo final da populacdo, procedeu-se a uma combinacdo entre os critérios de
repasse de recursos do FNSP para implantagdo do SUSP e a existéncia de uma

segunda politica publica municipal ou acdo estrutural no setor. Ou seja, foram
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selecionados todos os municipios dos estados da Bahia e de Pernambuco com
duas, ou mais, politicas publicas e a¢Bes na &rea, sendo que pelo menos uma
destas deveria ser passivel de financiamento pelo FNSP — existéncia de Guarda
Municipal ou Conselho Municipal/Comunitario. A populacdo selecionada
compreende, assim, 0s municipios que declararam a existéncia de Guarda Municipal
ou Conselho Municipal, situados em regides metropolitanas ou que apresentaram
altas taxas de criminalidade e/ou populacdo equivalente, ou maior, a 100 mil
habitantes e que declararam ter mais de uma politica publica na éarea, sendo
consideradas: Plano Municipal; Fundo Municipal; Secretaria Especifica; Guarda

Municipal, Conselho Municipal.

O procedimento de selecdo dos casos, em seus trés estagios, considerou os
dados disponibilizados pela MUNIC 2006, obtendo-se uma amostra intencional
representativa do conjunto de elementos com os atributos classificados acima.
Resumindo, todos os municipios da Bahia e de Pernambuco que poderiam aderir ao
SUSP e que apresentavam mais de uma politica publica na area de seguranca
publica, em 2006, foram investigados pela pesquisa de campo com base em andlise
qualitativa realizada por meio de entrevistas semi-estruturadas e pesquisa
documental. O quadro 3 - classificacdo e identificacdo dos casos — expde o

resultado do trabalho de selecdo dos casos.

Quadro 3 - Classificacao e identificagdo dos casos

Estado Municipios Localizagao Populagao Politicas Publicas e Agoes
Selecionados Geografica na Area
PM | GM | CM | FM
BaA Regido Nordeste do Entre 100 e 150 mil X X X
Estado
BaB Regido Metropolitana Entre 50 e 100 mil X X
BaC Sul da Bahia Entre 200 e 250 mil X X
BA BaD Sul da Bahia Entre 200 e 250 mil X X X
BaE Vale do Sao Francisco Entre 200 e 250 mil X X
da Bahia
PeF Regido Metropolitana Entre 150 e 200 mil X X X
PeG Regido Metropolitana Entre 100 e 150 mil X X
PeH Regido Metropolitana Entre 50 e 100 mil X X X
Pel Regido Metropolitana Entre 350 e 400 mil X X X
PE PeJ Regido Metropolitana | Mais de 1 milh&o e 500 X | X
mil

Fonte: IBGE CENSO 2007 / IBGE, MUNIC 2006
Legenda: PM — Plano Municipal; GM — Guarda Municipal

; CM — Conselho Municipal; FM — Fundo Municipal
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A pesquisa de campo buscou investigar as organizacdes e instancias
burocraticas as quais poderiam estar diretamente relacionadas a implementacdo da
politica nacional no municipio. Tal maneira, deu-se prioridade para a realizacdo de
entrevistas com representantes de: secretarias municipais de defesa social e
seguranca, conselhos municipais, guardas municipais e gestores dos fundos e
planos municipais. Somente quando néo foi possivel estabelecer um contato com
estes representantes, ou na hipGtese de organizacfes diferentes estarem a frente
das politicas de seguranca nos municipios, realizou-se entrevista com outros atores,
a exemplo de: policiais militares, conselheiros comunitarios, representantes de
secretarias estaduais, representantes de organizagcfes n&o governamentais,

académicos.

A abordagem valeu-se de quatro instrumentos, sendo: trés roteiros semi-
estruturados para entrevista e um questionario aberto. Um roteiro estava destinado a
atores governamentais em nivel municipal; um segundo para atores governamentais
em nivel estadual e outro a atores ndo governamentais em nivel municipal. O
questionario aberto foi elaborado para coleta de dados junto aos representantes do
Governo Federal e atores governamentais de um municipio da Bahia, tendo em vista
a impossibilidade de realizar abordagens de campo para entrevistar estes atores no
periodo da pesquisa’. Salienta-se que o mesmo grupo de variaveis foi utilizado nos

dois formatos de instrumento (roteiro de entrevista e questionario).

As entrevistas realizadas buscaram observar a qualidade do funcionamento
das estruturas municipais; 0s relacionamentos existentes entre esferas
governamentais na implementacdo da politica federal e suas caracteristicas; o
histérico de atuacdo do municipio na area; o entendimento sobre a politica
preventiva de seguranca; fatores facilitadores e dificultadores; o processo de
planejamento da politica; a intersecdo entre a politica municipal e o SUSP; as
competéncias praticas das guardas e conselhos municipais; as fontes de
financiamento da politica local; e os desdobramentos da atuacdo municipal

(programas, estruturas e agoes).

’ Trata-se do Municipio BaE.
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O procedimento de abordagem de campo para coleta dos dados qualitativos
ocorreu mediante assinatura de termos de consentimento livre e esclarecido, os
quais garantem a nao relacédo direta das fontes com os respectivos conteudos de
seus discursos, como forma de proteger a individualidade e garantir a
validade/confiabilidade dos dados. Seguindo este preceito ético, 0s municipios néo
terdo seus nomes veiculados no trabalho, a fim evitar a identificacdo dos atores,
sendo assim codificados: municipios da Bahia — sigla Ba seguida de letra maiuscula
(intervalo A-E); municipios de Pernambuco — sigla Pe seguida de letra mailscula

(intervalo F-J). Mais detalhes, vide quadro 3.

4.2. A IMPLANTACAO DO SISTEMA UNICO DE SEGURANCA PUBLICA EM
MUNICIPIOS DA BAHIA

Foram investigados cinco municipios da Bahia, conforme quadro acima,
ocorrendo em quatro destes pesquisa qualitativa com coleta de dados primarios.
Diferentemente da pesquisa de campo alcancada no estado de Pernambuco, em
alguns municipios da Bahia nao foi possivel entrevistar atores do Governo Municipal,
pois as prefeituras ndo sustentavam corpo burocratico especifico para desempenho
das funcdes e atividades de seguranca, embora tivesse sido declarada a existéncia
de tais politicas na MUNIC. Assim, a maior parte dos entrevistados na Bahia
integrava a burocracia estadual — Policia Militar e/ou Conselhos Comunitarios de
Segurangca, ambas as organizacdes envolvidas diretamente nas discussdes e

implementacdes de acdes de seguranca e/ou prevencao em nivel local.

4.2.1. Municipio BaA

Localizado préoximo a Regido Metropolitana de Salvador, o municipio
apresenta elevado grau de urbanizacdo, 86,43% (IBGE, 2002), integrando seu
conjunto urbano cerca de 660 industrias e diversos estabelecimentos comerciais.
Embora possua uma estrutura econdmica e de servigcos predominantemente urbana,
os dados coletados em campo comprovaram que 0 municipio BaA néo desenvolvia

acOes institucionalizadas no setor de seguranca publica, ainda que tenha sido
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declarada a existéncia de Guarda Municipal, cuja criacdo teria ocorrido em 1991,
sob Lei Orgéanica no. 1. O que se observou foi a atuagdo de um servigo terceirizado
de vigilancia municipal, sem nenhuma estrutura fisica ou regulamentacao
profissional equivalente a uma Guarda Municipal ou a acfes relacionadas ao eixo de
prevencdo da criminalidade e violéncia. O Conselho Municipal (Lei no. 1182/1997),
declarado como de natureza juridica de direito publico, na verdade, trata-se de um
Conselho Comunitario instituido no contexto da politica estadual do Projeto Policia
Cidada, criada em parceria com a Universidade Federal da Bahia (1989) que
apresentava como principio o desenvolvimento do policiamento comunitario no

estado.

Diante do fato de o Poder Local apresentar uma politica de acles
desestruturadas e ndo institucionalizadas na area, a abordagem em campo procurou
investigar outras instancias e organizacdes (Policia Militar e Conselho Comunitario)
cujas atuacdes evidenciassem respostas para as questdes de pesquisa levantadas.
Assim, ficou constatado que os eixos do Sistema Unico de Seguranca Publica, em
andlise, ndo foram implantados nos municipios. Nenhum projeto ou programa de
prevencao a violéncia e criminalidade foi referenciado, nem acfes de capacitacédo ou

modernizacdo da guarda municipal foram identificadas.

Todavia, foi possivel visualizar uma timida convergéncia entre acdes
desenvolvidas em nivel local e a implantacdo do SUSP no que se refere ao eixo de
controle externo e participacdo social. O ator de destaque, nesse caso, é o Conselho
Comunitario Social de Seguranca, entidade de direito privado sem fins lucrativos.
Segundo sua coordenadora, exercendo cargo desde 2002, o Conselho funciona
como elo entre a Policia Militar, demais 6rgdos de seguranca e defesa civil e a

sociedade local.

Em 2001, o Conselho criou comités de seguranca municipal com o objetivo de
descentralizar as acfes e atuar de forma mais direta nos bairros e distritos, porém
sucedeu uma série de atos de violéncia que atemorizaram 0s participantes e
comunidades e levaram ao fechamento dos comités e ao afastamento de membros
do Conselho. O apice dos eventos violentos culminou no assassinato de um membro
do Comité. Diante disso, a participacdo social ficou fragilizada pela impossibilidade

de se garantir a seguranca daqueles membros cujas atuacdes eram constantes e
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mais ativas. Para a Coordenadora, a participacdo social varia em funcédo dos
contextos. Quando h& um evento de crise e forte comocao social, o qual consegue
captar mais atencao e presenca dos 6rgaos publicos de seguranca, a participacéo é
maior. Na medida em que a presenca destas instituicbes arrefece, a populacao se
afasta e procura por outros meios de protecdo, notadamente 0S servigos e
equipamentos de seguranca privada. Os bairros pauperizados, que ndo podem arcar

com despesas de tal natureza, sofrem diretamente com a violéncia instalada.

Outro aspecto observado, a continuidade e regularidade das acdes do
Conselho sofrem influéncia direta da estrutura e fluxo operacional da PM no
municipio, uma vez que os Comandantes sdo membros natos. Deste modo, uma
eventual troca de comandantes pode interferir positiva ou negativamente nas acgoes
e planos do Conselho. Muitas resisténcias sao enfrentadas e poucos avancos Sao
constatados, pois a relacdo de dependéncia com a PM gera certa desconfianca na
populacdo local, bem como compromete a autonomia do Conselho para o

desenvolvimento de ac¢bes e articulagdo de politicas com outras instancias.

Entre os anos de 2002 e 2007 nenhum convénio ou contrato formal de
parceria e/ou financiamento foi estabelecido entre o Conselho e esferas publicas
municipais, estaduais ou federais. Entretanto, cabe destacar que o Conselho
intermedia a captacdo de recursos e apoio financeiro e estrutural entre a PM e a
Prefeitura, a exemplo do custeamento de manutencdo de viaturas, reformas de
modulos policiais, pagamento de contas de agua e luz das instalacdes da PM e,

inclusive, a construcao de instalaces da Policia Militar no municipio.

Em 2006, o municipio contava com infra-estrutura de oito modulos policiais
construidos em parcerias ou exclusivamente pelo Governo Local. Tais acbes sao
justificadas pelo afastamento da Secretaria de Seguranca Publica do Estado em
relacdo as demandas e problemas especificos dos municipios e da corporacéo.
Segundo a Coordenadora, a Prefeitura solicitou, em 2006, audiéncia com a
Secretaria para formalizacdo das acdes de apoio e financiamento da PM no
municipio, tendo em vista a necessidade de prestacdo de contas dos gastos com a
funcdo. Neste tocante, a responsabilidade pela gestdo da politica publica estadual,
nos municipios, fica a cargo dos Batalhfes, sendo gerida pelos respectivos

comandantes. O proprio Conselho Comunitario, criado no ambito da politica
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estadual, ndo recebeu nenhum tipo de orientagdo ou capacitacdo da Secretaria
Estadual, embora estivesse em curso no ano de 2007 a politica estadual de

revitalizacdo dos conselhos comunitarios de seguranca.

Em geral, a formacdo dos conselheiros é pouco qualificada e a participacdo
dos membros no Conselho é instavel, dado seu carater voluntario e falta de recursos
e parcerias para investimento em capacitacdes. Predomina certa confusdo sobre o
papel dos conselheiros de seguranca. Por vezes, a prevencao deixa de ser
trabalhada e os conselheiros atuam como auxiliares do trabalho repressivo da
policia, servindo como delatores/informantes. Esta forma de atuacéao,
consequentemente, expde a maioria dos membros, uma vez que ja convivem

diretamente com as situagdes de risco e violéncia social.

O Conselho tentou articular, em 2002, uma Conferéncia Local de Seguranca
Publica para subsidiar elementos para a elaboragcdo do plano municipal e
possibilitar, inclusive, a ampliacdo de parcerias, sobretudo, com érgaos que estédo
sediados no municipio: Policia Civil, Ministério Publico. Representantes de
Prefeituras dos municipios vizinhos também participaram dos momentos de
discussédo e demonstraram interesse em apoiar e integrar as acdes. O projeto da
conferéncia foi encaminhado para a Secretaria Estadual de Seguranca Publica, mas
nao obteve resposta.

Segundo depoimentos, a Prefeitura tem apoiado algumas acdes do Conselho
relativas ao desenvolvimento de campanhas de combate as drogas, aos trotes para
o Disque 190 e SAMU. Contudo, as parcerias estabelecidas e as acfes realizadas
sdo limitadas pela auséncia de um plano municipal de seguranca publica e de
articulacdo com o Plano Nacional de Seguranca Publica - PNSP. Nas palavras da
coordenadora: (...) na verdade, o Plano Nacional existe, mas ainda ndo chegou no

municipio. Na Bahia, em poucos lugares chegou.

N&o obstante a administracdo publica municipal ofereca suporte ou apoio
para algumas iniciativas na area de seguranca, € o Conselho, por vezes com a
mobilizacdo da sociedade local, que provoca as articulagbes e acdes,
implementando-as em conjunto com a Policia Militar e as populacbes dos bairros.

De acordo com a Coordenadora, os poderes constituidos deveriam estar a frente
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das politicas de seguranca publica, tendo em vista que a sociedade tem receio em
trabalhar com questdes de seguranca:

(...) “é facil falar de saude publica porque vai melhorar a saude, vai
ter vida. E facil falar de educacéo porque vai ter educacéo, vai ter
progresso. Mas, falar de seguranca...corre o risco de vocé perder a
sua vida. Quem fala de seguranca se sente como uma voz no

deserto”.

O Governo Local é cobrado a implementar acdes e politicas de seguranca
publica, mas tem tido uma atuacdo limitada pela inexisténcia de uma secretaria
especifica, de um plano municipal ou fundo municipal de seguranca. Cabe destacar
gue o0 municipio cobra taxa de poder de policia, mas ndo declarou em 2006 o total
de despesas realizadas com a funcdo. Sabe-se que parte deste recurso é destinada
a Policia Militar. Tais parcerias entre Governo Local e Policia Militar ndo séo
oficializadas com convénios, mas os auxilios financeiros vdo desde a compra de
materiais de construcdo, de combustivel para as viaturas, reparo de equipamentos e

manutencao da infra-estrutura até a alimentacao do efetivo.

Nessa relacdo, a Policia Militar também da suas contrapartidas. Em 2007,
realizou o treinamento dos agentes de transito do municipio e cedeu o espaco do
Batalh&o para o treinamento e capacitacdo. De acordo com o representante da PM,
as formas de parceria e a proximidade entre Governo Estadual e Municipal na area
da seguranca publica variam conforme os governos eleitos. Assim, ha uma
facilidade maior em articular e garantir cooperacdo quando os representantes eleitos
em nivel local e estadual sdo do mesmo partido ou coligacdo politica. Mas, h&a
também chefes dos executivos locais que ndo estdo dispostos a prestar auxilio as
atividades de seguranca publica porque alegam serem estas de responsabilidade do
executivo estadual, e mesmo aqueles que embora de legenda partidaria diferente

estéo dispostos a auxiliar o trabalho da PM.

Ainda segundo o entrevistado, ndo haveria nenhum problema se a seguranca
publica fosse municipalizada, pois isso facilitaria 0 desempenho da politica em nivel

local. Para ele:
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(...) “a resisténcia inicial & mudan¢ca é comum na corporagdo, como
ocorreu por exemplo com a municipalizagdo do transito, mas essas
mudancas, em regra, sdo absorvidas e aceitas quando se observa
qgue traz beneficios para todos e reduz responsabilidades da
corporacgéo”.

No municipio investigado, ndo foram encontrados indicios que apontassem a
implantacdo do SUSP. Do mesmo modo, a politica municipal adotada para o
enfrentamento das questdes de violéncia e criminalidade indica uma predominancia
do foco reativo e a preferéncia em se investir no aparato do Governo Estadual,
Policia Militar, disponibilizado do que em estruturas municipais proprias que possam
convergir para a politica nacional. Ndo existe sequer uma estratégia que articule o
Conselho Social Comunitario como ator-chave para a politica e possiveis

negociacdes com o Governo Federal.

4.2.2. Municipio BaB

O municipio integra a Regido Metropolitana de Salvador e possui cerca de 12
vias de acesso (entrada e saida), uma particularidade geografica que torna-o
vulneravel aos problemas de seguranca publica como, por exemplo, a circulacéo de
crimes relacionados, notadamente, ao trafico de drogas. Ademais, € comum servir
como ponto de “desova” de cadaveres, dificultando o conhecimento das estatisticas
reais da criminalidade local e de letalidade policial, uma vez que parte dos

homicidios acontece em outros municipios, mas incide sobre os registros locais.

A andlise sobre a implantacdo do SUSP nos municipios BaB e BaA guardam
similitudes. Os dados coletados em campo comprovaram que este municipio
também ndo desenvolvia a¢cbes institucionalizadas no setor de seguranca publica,

embora tenha declarada a existéncia de um Plano Municipal.

Na verdade, o plano existente derivou de uma proposta de intervencao
elaborada no ano de 2005, por um politico do partido DEM e a Policia Militar no
municipio, cujos objetivos eram captar recursos junto ao Governo Federal. Trata-se
de um projeto e ndo de um Plano Municipal, tendo em vista que a acédo nao tinha

sido regulamentada por Lei Municipal, nem existiam fundos municipais ou recursos
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provenientes de outras fontes para a sua implementacdo. O projeto em questéo foi
apresentado a Prefeitura que se comprometeu em auxiliar na execucao das agoes,
porém, nenhuma atividade prevista havia sido realizada até o ano de 2008. Alguns
representantes da populacdo e membros do Conselho Comunitario de Seguranca
foram convidados para o evento de apresentacdo da proposta, sem, no entanto,
terem participado de sua formulagdo ou opinado sobre as diretrizes e atividades.

O Conselho, declarado no Censo como vinculado ao Governo Municipal,
trata-se de uma organizacdo de carater comunitario, criado em 2002, e registrado
como entidade de direito privado sem fins lucrativos. O Conselho est4 associado a
Federacdo Estadual de Conselhos Comunitarios de Seguranca. Seu Presidente, a
época da pesquisa de campo, era um pequeno empresario residente no municipio.
Segundo ele, a natureza do Conselho é consultiva e articuladora, sendo seu
principal papel o de intermediar demandas da populacdo com os Orgdos Estaduais
de seguranca e realizar o repasse de informacdes entre as policias, as comunidades
e bairros do municipio. Fazem parte de seu corpo administrativo 16 (dezesseis)
membros que trabalham de forma voluntaria em conjunto com as Policias Militar e
Civil.

A relacao existente entre a entidade e os 6rgaos estaduais € de cooperacao e
o desenvolvimento das ac¢bOes procede de informacdes transmitidas pelas
Associacbes de Bairro locais, as quais sao transformadas em demandas e
encaminhadas pelo Conselho as instancias competentes. O préprio Conselho realiza
0 acompanhamento do atendimento as demandas junto aos 6rgaos, cumprindo uma
espécie de controle e monitoramento dos resultados. Em equivaléncia, o Conselho
também atua comunicando e repassando informacdes, oriundas dos Orgaos

Estaduais, para as Associacfes de Bairro.

Até o periodo investigado, ndo havia nenhum suporte financeiro da Prefeitura
as atividades do Conselho. Os membros desembolsavam recursos proprios para
executar as acoes e proceder as reunides que ocorrem, em geral, duas vezes ao
més, sendo uma reunido aberta a comunidade e outra fechada, de natureza mais
administrativa. Os encontros acontecem em uma sala cedida por um dos membros.
Anteriormente, eram realizados na sala do Comando da Policia Militar. Ademais,

registros de eventos ou atividades de capacitacdo dos membros sobre prevencéo de
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violéncia, mediacdo de conflitos, dentre outros temas apropriados, ndao foram

encontrados durante pesquisa documental e entrevistas realizadas.

O representante da PM, responsével pela coordenacgéo e execucédo da politica
estadual de seguranca publica no municipio, afirmou existir uma relacao colaborativa
entre a Corporacdo e o Conselho Comunitario. Entretanto, segundo ele, a dindmica
de funcionamento do Conselho Comunitario, levantando quinzenalmente demandas
das populacdes para atendimento e resolugédo por parte das policias, acabava por
identificar muitos problemas num curto espago de tempo, resultando num acumulo
de solicitacbes e baixa resolutividade, consequentemente, dificultando a

possibilidade de uma participacdo mais ativa e freqiente das Policias nas reunides.

Para o entrevistado, embora o Conselho atue de forma continua e
colaborativa, a inexisténcia de uma fonte municipal de recursos financeiros para
suporte as ac¢les e atividades desempenhadas dificulta a atuacdo da entidade. Ele
afirmou ainda em seu discurso que é um equivoco muito comum entre 0os moradores
e politicos locais a associacdo do tema seguranca publica a acdo particular da
Policia Militar, excluindo a participacdo da Policia Civil, de representantes das
instituicdes judiciarias e de defesa civil do proprio municipio. Isso incorre huma
responsabilizacdo excessiva desta Corporacdo pelos problemas e desafios
enfrentados no ambito do municipio, ao tempo em que reduz as possibilidades de

resolucao dos problemas de criminalidade.

Constatou-se a existéncia de uma relacdo estreita entre a Policia Militar e o
Governo Municipal, assim como observado no municipio BaA. A Prefeitura é
considerada uma parceira estratégica para o desempenho da politica estadual de
seguranca publica. Dentre as a¢fes e iniciativas citadas pelos entrevistados estéo: i)
aquisicdo de 16 (dezesseis) motocicletas doadas a Policia Militar; ii) custeio da
alimentacdo do efetivo da PM; iii) custeio de manutencdo de equipamentos e

veiculos da Corporagéo.

Entretanto, conforme observou o entrevistado, a atuacdo da Prefeitura com
projetos, programas e outras politicas relativas ao eixo de prevengcdo da
criminalidade e violéncia € nula. Segundo ele, isso pode ser decorrente da

inexisténcia de uma Guarda Municipal ou outra estrutura burocratica especifica para
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tratar do tema no ambito do Governo Municipal. Em relacdo ao Plano Municipal, o
Deputado, principal responsével por sua elaboragcdo, ndo conseguiu recursos para
implementar nenhuma das acdes previstas. Todavia, articulou com a Secretaria
Municipal de Obras e Servicos Publicos o cumprimento da meta de controle das vias
de acesso ao municipio, por meio de circuito interno de TV (CFTV) e da construcéo
de guaritas de vigilancia, pauta de reivindicagdo tanto da PM quanto do Conselho

Comunitario.

Outra parceria estabelecida entre a Policia Militar e o Governo Local que
merece destaque diz respeito a realizacdo de policiamento no Hospital Municipal.
Esta acdo conjunta entre a PM e a Secretaria Municipal de Saude € estratégica para
a identificacao e investigagcédo de casos de crimes violentos (espancamento, tentativa
de homicidio). A Policia Militar ainda estabelece parceria com a Secretaria Municipal
de Transportes para realizacdo do controle e policiamento do transito, tendo em

vista que este servico ndo havia sido municipalizado no respectivo ano.

Parcerias informais entre a PM e o empresariado local foram também citadas
como fundamentais ao funcionamento regular das atividades de seguranca publica
no municipio. Alguns empresarios locais custeiam - principalmente por meio de
doacbes de materiais, pecas e equipamentos - a
manutencdo de viaturas e a reforma de instalagbes da PM. O financiamento de
cursos de capacitacdo (habilitacdo para conducdo de motocicletas) ou a cessédo de
espaco e equipamentos para a realizacao de treinamentos (tiro livre policial) para o

efetivo também € objeto das parcerias informais entre PM e iniciativa privada local.

O representante da PM admite que a pratica € ilicita, mas necessaria para o
desempenho das funcbes de seguranca no municipio, a considerar todo o tramite
burocrético e as limitagBes financeiras da Secretaria Estadual de Seguranca Publica.
Segundo ele, é preciso trabalhar e articular os recursos existentes e disponiveis no

municipio para dar conta da demanda pelo servico de seguranca publica.

“(...) se vocé ficar engessado esperando as coisas acontecerem, ndo
se faz nada. Se vocé, como Comandante da Unidade, ficar
esperando que o Estado faca tudo por vocé, acaba n&o fazendo

nada. Isso nao significa dizer que o Estado possa se omitir de suas
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obrigagbes, mas que as possibilidades de alianca e parcerias que o
municipio (Governo, Sociedade e Iniciativa Privada) possa lhe

oferecer devem ser aproveitadas.” (Grifo n0sso).

Particularmente, constatou-se que o Governo Local ndo desenvolve acdes em
conjunto com o Conselho, nem outro tipo de politica ou suporte financeiro que nado
esteja relacionado com o financiamento de determinadas acbes das Policias
estaduais. Ademais, o municipio ndo possui estrutura fixa nem politicas especificas

para tratar do tema da seguranca publica, entretanto, cobra taxa de poder de policia.

Também se observou que os membros do Conselho desconhecem toda e
qualquer politica federal no ambito da seguranca publica (PNSP, SUSP, FNSP,
PRONASCI). Ademais, atuam exclusivamente na mediacdo de informacdes entre a
populacédo local e os 6rgaos estaduais e ndo apresentam qualificacdo e experiéncia,
aparentemente, suficientes para elaborar, propor ou implementar acfes
(projetos/programas) significativas no eixo de prevencdo. Em contrapartida, a
participacdo da Policia Militar € marcada por uma atuacao incisiva nas questdes de
seguranca publica do municipio, articulando redes em torno de suas necessidades e
demandas especificas no cumprimento da politica estadual, a qual é redesenhada,

certa maneira, em nivel local.

A partir da andlise dos dados coletados no municipio é possivel afirmar que
0s eixos de acdo de prevencdo do SUSP ndo vém sendo implementados pelo
Governo Local, nem pela Sociedade Civil Organizada, predominando um modelo
reativo de seguranca publica detido, notadamente, sob a acdo principal da Policia
Militar.  Um  contexto politico-institucional de tal natureza representa
constrangimentos para o delineamento de politicas municipais especificas que
convirjam para a implantacdo da politica federal, sobretudo porque existe uma forte
articulacdo entre a Policia Militar, a Sociedade Civil Organizada, a iniciativa privada
e o Governo Local, o que legitima e retroalimenta o modelo politico de
enfrentamento dos problemas de criminalidade e violéncia adotado e a atuagéo
exclusiva das burocracias estaduais em nivel local nas questdes relativas a

seguranca publica.
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4.2.3. Municipio BaC

Localizado no Sul do estado, o Municipio BaC apresenta uma extensa faixa
litorAnea, destacando-se pela prestacdo de servicos hoteleiros e producéo agricola.
Dentre os principais problemas de seguranca publica estdo os crimes contra o

patrimdnio, as reintegracdes de posse e a prostituicao infantil.

O Governo Local declarou a existéncia de uma Guarda Municipal (Lei no.
2071 de 1980), um Conselho Municipal (Lei.3.216 de 2005) e um Plano Municipal de
Seguranca (IBGE, 2006). N&o obstante a pesquisa documental preliminar
identificasse a existéncia de trés politicas municipais, apenas uma foi constatada
durante pesquisa de campo: Guarda Municipal. Conforme ocorrido nos demais
municipios pesquisados, o Conselho em funcionamento ndo estava vinculado ao
Executivo Municipal. Trata-se de uma entidade ndo governamental sem fins

lucrativos de carater comunitario.

A entidade funciona numa sede de Associacdo de Moradores de um bairro
popular da cidade, cujo espaco € dividido com equipe de voluntarios de uma
organizagdo ndo-governamental da area de saude, e ndo recebe nenhum tipo de
auxilio financeiro ou suporte da Prefeitura. Seus principais parceiros na
implementacédo de acdes de prevencao sdo a Secretaria Estadual de Educacéo e a
Policia Militar, com os quais desenvolve atividades e palestras com jovens nas
escolas locais. A organizacdo € filiada a Federacdo Baiana de Conselhos
Comunitarios de Seguranca. No municipio, existem outras trés organizacbes de
mesma natureza — Conselhos Comunitarios de Seguranca — CONSEG’s, entretanto,

apenas a entidade pesquisada encontrava-se em funcionamento.

Para os presidentes do Conselho, a situacéo da politica de seguranca publica
no municipio € critica. Faltam equipamentos (viaturas) e efetivo para o pleno
desempenho do policiamento ostensivo, considerando que parte do quadro funcional
da PM é deslocada para cobrir regides turisticas. A Guarda Municipal n&o opera nos
bairros e comunidades, restringindo-se ao centro da cidade e proximidades.
Inclusive, de acordo com depoimentos, porta arma de fogo de forma irregular, sem

autorizacao e capacitacéo pela Policia Federal, e atua de forma repressiva.
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Este carater de atuacdo da GM, de acordo com os entrevistados, suscita
conflitos frequentes com o corpo de policiais militares. A instituicdo municipal realiza
atividades como apreensdo de suspeitos de autoria de delitos, sem, no entanto,
desenvolver qualquer projeto ou acdo de prevencédo da criminalidade e violéncia,

nem mesmo parceria com o CONSEG.

Os presidentes alegam que a Prefeitura, por meio da GM, recebeu recursos
do Governo Federal, os quais foram devolvidos por motivos ignorados. Entretanto, a
pesquisa documental ndo verificou nenhum registro de convénio entre o Ministério
da Justica e o Municipio. Em relacdo a existéncia de um Conselho Municipal de
Seguranca, afirmaram desconhecer a instancia e destacaram a inoperancia do
Governo Municipal na &rea de seguranca publica, restringindo sua a¢do a convénios
informais com a Policia Militar e a estruturacdo de uma Guarda Municipal, cuja

contratacao de parte do efetivo se da por meio de indicacdes politicas.

A pesquisa de campo possibilitou identificar a predominancia de conflitos na
relacdo entre a Prefeitura e as representacdes sociais do Conselho, bem como
dificuldades que o Conselho enfrenta na parceria com a Policia Militar, tendo em
vista que esta Ultima instituicdo, em decorréncia da mudanca de chefia, vem
apresentando certo endurecimento no diadlogo com a entidade social®, retrocedendo,
tal maneira, os avancos anteriores em direcdo ao compartilhamento de préticas e

acOes de cunho preventivo e comunitario.

A Guarda Municipal estd subordinada a Secretaria de Transporte do
municipio. Em entrevista, o Gerente da Guarda Municipal disse que esta instituicao
vem encarando problemas no que diz respeito a disponibilizacdo de recursos
municipais. O estabelecimento de um convénio no valor de R$ 300.000,00 (trezentos
mil reais) com a SENASP para a¢Oes de qualificacdo e reestruturacdo da GM foi
buscado através da submissdo de um projeto técnico. Todavia, este foi rejeitado por
falta de dados sobre a dindmica da violéncia e as estratégias de prevencdo

existentes em nivel municipal. Tais informagdes diagnosticas do contexto municipal

8 A pesquisa de campo enfrentou dificuldades na coleta de dados neste municipio, em virtude do cerceamento e vigilancia, por
parte de uma das instituicdes publicas investigadas, aos locais e ocasides em que ocorreram as entrevistas. Tal fato pode,

consequentemente, ter interferido sobre a qualidade dos dados ora apresentados.
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de seguranca publica sdo exigéncias da SENASP para aprovacdo de projetos de
demanda espontéanea.

Segundo o entrevistado, outro impasse para o recebimento dos recursos foi 0
fato de o Conselho Municipal ndo apresentar funcionamento regular. A propria
Guarda Municipal ndo possui assento no Conselho, cuja composicéo € definida por
indicacdo do chefe do Executivo. Cabe salientar que nenhum dos atores
entrevistados apresentou conhecimento sobre a composi¢cao e funcionamento deste

Conselho.

De acordo com os depoimentos, um consultor foi contratado, posteriormente,
pela Prefeitura a fim de revisar o projeto técnico encaminhado para a SENASP. Este
mesmo profissional foi responsavel pela elaboracdo de dois projetos municipais que
conseguiram captar recursos do FNSP. Esta situacdo demonstra as dificuldades
técnicas das burocracias municipais em formular diagnosticos e propor intervencdes

na area de prevencao a criminalidade e violéncia.

De maneira geral, as acgbGes e politicas municipais investigadas nao
estabelecem maiores interfaces com a implantacdo dos eixos do SUSP, em andlise.
O Conselho Comunitario, embora apresente minima competéncia técnica, enfrenta
dificuldades de articulacdo com as demais instituicbes da area, reduzindo as
possibilidades de realizacdo de aclGes e politicas continuas e especificas de

prevencao.

Igualmente, foi possivel observar que a geréncia da Guarda Municipal e o
Comando da Policia Militar” desconhecem os conceitos, tipologias ou modelos de
politicas publicas de prevencéo a criminalidade e violéncia. E mais, acreditam serem
suficientes as parcerias informais existentes entre o Governo Local e a Prefeitura,
assim como politicas de re-aparelhamento de foco repressivo para o atendimento
das demandas sociais por seguranca existentes no municipio. Cabe ainda salientar
gue nenhum dos entrevistados vinculados ao Poder Publico citou ou fez referéncia,
em seus discursos, a Politica Nacional do Sistema Unico de Seguranca Publica ou

gualquer outra desenvolvida pelo Governo Federal.

® O representante da Policia Militar ndo permitiu a gravacao da entrevista e, em depoimento informal, afirmou que a relagéo
existente entre a Instituicdo e a Prefeitura é de colaboragdo, quando conveniente. Em relagdo aos Conselhos Comunitérios,
alegou que a relacéo apresenta alguns conflitos “tipicos de suas posturas e posi¢bes sociais”.
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4.2.4. Municipio BaD

O municipio BaD, localizado ao Sul do estado, apresenta altas taxas de
criminalidade, tendo liderado o ranking do indice de Vulnerabilidade Juvenil a
Violéncia, segundo pesquisa do Férum Brasileiro de Seguranca Publica (2009). Em
virtude disso, 0 municipio € o primeiro do estado a aderir ao PRONASCI, resultando
na criacdo do Gabinete Municipal de Gestao Integrada (Decreto no. 8948/ marco de
2010).

De acordo com os dados levantados pelo IBGE, este municipio possui uma
estrutura de seguranca publica mais institucionalizada do que os municipios até
agora analisados. Curiosamente, € 0 Unico dentre estes a ndo cobrar taxa de poder
de policia. Assim, o municipio conta com uma Guarda Municipal, criada em 1989
(Lei Orgénica no. 1.448), um Fundo Municipal e um Conselho Municipal, criado em
2005 (Lei. no. 1979). Em funcdo de apresentar estrutura municipal propria, a
pesquisa entrevistou representantes da Guarda Municipal e do Conselho Municipal.
Todavia, como a Policia Militar também foi referenciada por estes atores como
instituicdo chave na politica local de seguranca publica, a autoridade maxima da

Corporacao no municipio foi igualmente entrevistada.

Subordinada a Secretaria de Administracdo, segundo Subcomandante da
Guarda Municipal, o papel desta é zelar pelo patrim6nio do municipio e auxiliar no
controle de multidées, em parceria com a Policia Militar. Em 2008, sua estrutura
contava com 90% (noventa) do efetivo oriundo de contratacdo de pessoas fisicas,
sendo que a Prefeitura havia realizado, neste mesmo ano, concurso para a
admissado de 210 guardas municipais esperando, nas palavras do subcomandante,
‘receber do Governo Federal os subsidios destinados as guardas municipais”. O
efetivo concursado existente, anteriormente alocado como Guarda Municipal, foi
transferido para a Secretaria Municipal de Transito, a fim de ocupar a funcao de

agentes de transito, em decorréncia da municipalizagdo deste servigo.

A Guarda Municipal ndo possui verba propria para aquisicdo de
equipamentos, fardamento, capacitacfes. Para o subcomandante, a forma como as
guardas municipais estao estruturadas permite a ocorréncia de discricionariedade e
favoritismos, sendo um reflexo da falta de fiscalizacéo por parte do Governo Federal.

O entrevistado ainda afirma que a Unido deveria realizar uma fiscalizagdo maior e
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pressionar 0s municipios a institucionalizarem suas politicas de seguranca, evitando
a existéncia de estruturas precarias de trabalho e a desvalorizacao dos profissionais

de seguranca em nivel municipal.

A instituicdo, no curso de 30 (trinta) anos desde sua criagcéo, havia participado
de apenas 2 (dois) cursos de capacitacdo custeados pelo Municipio: i) relacbes
humanas; ii) defesa pessoal. Parte do efetivo contratado possuia formacao prévia
em segurancga privada. Ainda assim, o nivel de instru¢cdo do pessoal contratado era
baixo e o concurso realizado exigiu apenas o ensino fundamental completo. Apesar
da existéncia de uma lei de criacdo, a instituicdo ndo contava com nenhum outro
instrumento juridico administrativo: regimento interno, plano de carreira e de cargos

e salario.

A Guarda Municipal funcionava, a época da pesquisa, de maneira reativa, ou
seja, atendendo aos pleitos da populagéo, e de outras secretarias municipais, para
disponibilizacdo de efetivo a fim de executar servicos de vigilancia. Segundo
apontamentos dos estudos na area, tal forma de atuacao dificulta o desenvolvimento

de uma politica preventiva pelas instituicdes municipais.

Ademais, ficou constatado que a natureza do trabalho da Guarda Municipal,
no periodo analisado, possibilitava apenas a prevencdo de alguns “crimes de
oportunidade”. Nao ha citagdbes de nenhuma agao mais propositiva em termos de
prevencdo da criminalidade e violéncia, ndo obstante a inexisténcia de verba
especifica para o funcionamento da Guarda. Cabe ressaltar que a atuacdo da GM
pode ter recebido influéncia do modus operandi militar, se considerarmos que entre
0s anos de 1989 e 2007 os comandantes responsaveis eram provenientes da Policia

Militar, funciondrios aposentados ou afastados.

Conforme afirmou o representante da instituicdo, o primeiro a ndo possuir
formacdo militar, a Guarda é importante para garantir um policiamento ostensivo
sem 0 uso da forca no municipio, em oposicdo ao trabalho da Policia Militar.
Contudo, “é necessario que exista um contingente consideravel para inibir a criminalidade
com base na quantidade disponivel do efetivo e a aproximagéo entre a GM e a populacéo
local também é pré-requisito para um bom funcionamento da estrutura de seguranga no

municipio”.
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Embora tenha condicionado um desempenho adequado da instituicdo a uma
relacdo préxima com a populagdo, com base nos depoimentos coletados, desde sua
criacdo nao ocorreu nenhum tipo de aproximacdo com membros do Conselho
Municipal ou outras instancias de representacdo da sociedade civil organizada,

segundo depoimentos.

O Comando da GM apresentou relativo conhecimento sobre a Politica
Nacional de Seguranca Publica, bem como dos processos de financiamento,
regulacao das atividades e diretrizes gerais. Para o subcomandante, a liberacdo dos
recursos do FNSP e da SENASP para os municipios deve contemplar projetos que
contem com a participacdo de representantes do Governo Estadual e Governo
Federal, a fim de que possa existir, de fato, um controle sobre a execucdo das

propostas e metas da Politica Nacional.

“O Plano do Governo Federal é novo. E recente. O Brasil é grande,
um continente. Até que se venha a implantar, as coisas vierem a
amadurecer tudo leva tempo. Se vocé ndo estiver em cima
inculcando aquele negécio para fazer as coisas darem certo, ndo
funciona. Porque nos temos inimeras leis e ninguém obedece ou faz
com que elas venham a valer (...) e cai ho esquecimento. Assim €&
com esse Plano Nacional, muito bem projetado e intencionado. Mas,
de boas inten¢des, o0 mundo esta cheio. Precisa é que essas boas
intencbes venham a fazer efeito (...) e ndo adianta fazer projetos

novos, é preciso aperfeicoar o que se tem”.
Ainda segundo depoimento do entrevistado:

“O Governo Federal fica esperando que 0s municipios tenham um
planejamento e mandem projetos para |4, mas isso muitas vezes
esta sujeito a uma acao politica no nivel local atrelada a Lobby,
favoritismos partidarios. Entdo, na verdade, tem que se mandar
alguém de la (Governo Federal) para que se adiante o processo aqui.
Se néo for assim, vai passar anos e anos e ainda vai ter municipios
no pais que nao teve implementado, nem sequer ouviu falar nisso

tudo” (Plano Nacional).
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Em relagdo ao Conselho Municipal, a instancia ndo estava formalizada, nem
mesmo como organizagdo de direito privado sem fins lucrativos. Neste caso, o
processo de formalizacdo juridica estava em curso, mais especificamente no estagio
final de constituicdo e sua vinculagdo ao Poder Municipal dar-se-ia de forma direta
com a Secretaria de Governo. A organizacdo composta por 16 (dezesseis)
membros, embora informal, apresentava acdes regulares e evidente conhecimento
sobre a politica federal. Seu processo de formacgéo acontece a partir da mobilizagéao
social do Grupo X*° na area de seguranca que culminou na criacdo e funcionamento

do Forum Permanente de Seguranca Publica.

A formacdo do Conselho esta, entdo, atrelada ao Movimento, o que fica
comprovado pelo fato de o Presidente do Conselho, a época, ter ocupado o cargo de

ex-coordenador do Grupo. Segundo ele:

“A partir das discussbes realizadas no ambito do Férum, identificou-
se e sentiu-se necessidade da criacdo do Conselho, visando até
chegar ao Sistema Unico de Seguranca Publica. Este é o maior
objetivo nosso, porque dai podemos encetar, ou trabalhar diversas

outras questoes”.

Apesar da informalidade juridica, de acordo com o Presidente, o Conselho ja
articula acdes com as principais organizac6es do municipio (Lions Clube, Maconaria,
Associacdo de Bairros, Associacdo Comercial, Camara de Dirigentes Logistas,
Associacdo dos Pastores, Igreja Catdlica) e com Orgdos Estaduais de Justica e
Seguranca Publica (Ministério Publico, Policia Militar, Policia Civil). Entre 2005 e
2008, a Guarda Municipal, Gnica instancia oficial da politica municipal de seguranca
publica, ndo constou na rede de relacdes e entidades parceiras do Conselho.

O Conselho integra também o Forum dos Conselhos do Municipio. Espécie
de rede que discute problemas, desafios e solu¢cdes comuns aos trabalhos dos
conselheiros. O Presidente afirma que mesmo diante de tamanha articulagdo e
iniciativa da entidade, ndo ha amparo suficiente do Poder Publico Municipal as suas

acOes, haja vista a auséncia de uma sede para reunido da entidade. Todo o suporte

1% Nome ficticio foi atribuido para garantir a sigilosidade das fontes.



75

necessario para realizacdo das atividades é advindo da Policia Militar, conforme
explicito no fragmento do depoimento abaixo:

“a Policia Militar nunca nos fechou as portas. A Policia Militar tem
realizado um trabalho notavel na seguranca do municipio, divulgando
diariamente estatisticas criminais. Nenhum real, que eu tenha
conhecimento, foi destinado pelo Poder Municipal as acdes do
Conselho. Nés somos tolerantes e perseverantes. Mas, quem nao
tem dinheiro ndo é gestor de nada. Por isso, ndo temos condicbes de

realizar projetos”.

A entidade elaborou um projeto para recebimento de recursos a serem
aplicados em capacitacdo, dentre outras ac¢des, articulando com a Prefeitura a
contrapartida exigida pela SENASP. A forma de submissédo do projeto foi como
demanda espontédnea e o Governo Federal ndo retornou um parecer sobre a

proposta. Sobre isso, o Presidente disse:

“‘compreendo que existe uma boa intencdo do Governo Federal, ndo
estou defendendo Governo nenhum, mas existem caminhos. Porém,
0s entraves sao criados e pequenos tropecos e a gente ta cansado
também de investir nossos parcos salarios, que deveriamos investir
em nossas familias, para uma coisa ampla da comunidade. E chega
um ponto que vocé ndo tem mais de onde tirar. A gente pressiona
porque pela lei o Municipio tem que prover os Conselhos de
estrutura, recursos para funcionamento. A Camara cedeu uma sala
para reunides do Conselho, mas nao aceitamos, pois fica
incompativel com a natureza do Conselho de fiscalizar os entes

publicos.

O Conselho solicitou, sem resposta, uma verba suplementar a secretaria
municipal a qual esta vinculado, a ser incluida no orcamento da Prefeitura. Todavia,
0 recurso nao foi aprovado para o orcamento do ano. Na percepcéo do Presidente, a
acao do Conselho tem sido incipiente, principalmente, pela insuficiéncia de recursos

e auséncia de espaco fisico, o que dificulta o acesso da populacédo a entidade.
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Ainda no computo de suas acgbes, o Conselho auxiliou na elaboragéo e
implementacdo do Plano Emergencial de Seguranca Publica, capitaneado pela
Policia Militar, com o respaldo da Prefeitura, Camara dos Vereadores, Promotoria e
do Ministério Publico. Este Plano obteve importantes resultados como a Lei do
Siléncio da Madrugada - disciplinamento do uso de equipamentos de sons; e a Lei
Seca - que estabeleceu o fechamento de bares e estabelecimentos de
comercializacao de bebidas entre os dias de segunda e quinta-feira a partir das 0:00.
Entre sexta e sabado, o funcionamento ficava permitido até 02:00 horas. Houve uma
ascendente diminuicdo das ocorréncias de crimes no periodo no qual a lei foi criada

e sua aplicacgéao fiscalizada (dois anos).

Dentre outras agbes desenvolvidas no contexto do Plano, cumpre ressaltar o
estabelecimento de um calendario regular de blitz policial, o controle a prostituicdo
infantil, captacdo de recursos para aquisicdo de equipamentos para o trabalho
ostensivo da Policia Militar, a fiscalizacdo da Feira do Rolo, vulgarmente conhecida
como llha do Rato — local de troca de mercadoria roubada, criacdo da Delegacia do
Menor Infrator, criagdo da Delegacia de Trafico e Entorpecentes, instalacdo da

Policia Ambiental.

Para além dos resultados do Plano, - o qual foi selecionado como modelo
pela Secretaria Estadual de Seguranca Publica, tendo sido apresentado em cidades
de Minas Gerais — de acordo com o Presidente, apds trés anos de implementado,
em funcdo da proximidade ao processo eleitoral, os Vereadores reuniram-se e
decidiram por um projeto de lei que revogou as duas leis criadas no contexto do
Plano. Segundo o entrevistado, tratou-se de uma jogada politica para os candidatos
ao legislativo ndo perderem votos. Ainda segundo ele, “o chefe do executivo municipal

teve muita coragem ao implementar acdes e politicas polémicas e impopulares no d&mbito do

Plano, as quais poderiam prejudica-lo futuramente num processo eleitoral’.

No que se refere ao trabalho da Guarda Municipal, o presidente constatou
uma melhora na qualidade dos servigos desta instituicdo, a partir da realizagao
recente de cursos de capacitacdo. Entretanto, afirma que a relacdo de articulagédo
com a GM néo foi iniciada pelo fato de o Conselho ainda ser informal. A parceria
poderia estar em curso, caso 0 projeto encaminhado para a SENASP, em 2006,

tivesse sido aprovado, uma vez que este seria gerido pela Guarda: os recursos de
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Brasilia deveriam ser via GM, pois o Conselho n&o esta formalizado e também n&o poderia
ser creditado num Fundo Municipal que s6 existe na lei. (Presidente do Conselho Municipal).

O depoimento do entrevistado, do mesmo modo, confirma que: “o Governo
Municipal instituiu um Fundo com 100 mil reais iniciais, mas o dinheiro n&o foi
disponibilizado pela Secretaria de Governo. A presidéncia do conselho desconhece o
destino do dinheiro alocado”. Sobre este mesmo tema, o representante da PM disse: “o

Fundo Municipal foi criado, mas os recursos nao foram repassados”.

As principais acdes na area de prevencdo a criminalidade e violéncia
realizadas pelo Conselho estiveram relacionadas com o apoio e mobilizacdo para o
alcance de reformas administrativas e fisicas do Férum de Justica, do presidio e
Delegacias locais. Para o Presidente do Conselho, as dificuldades existentes para o
seu desempenho sdo maiormente de ordem material e financeira. No que diz
respeito a mobilizacdo social e articulagcdo de redes ndo ha nenhuma dificuldade:
“pelo contrario, o Conselho recebe diversas solicitagbes para criagdo de novas

cadeiras e insercdo da participacéo de voluntarios”.

A Policia Militar é considerada como a principal parceira do Conselho no
exercicio de suas funcdes, mas tal relacdo de estreitamento ndo se estende a
Secretaria de Seguranca Publica, a qual ndo atendeu, nem respondeu, a nenhum
dos pleitos da entidade. O Presidente enfatiza a parceria fluida com a Policia Civil e
Militar e ressalta as imensas dificuldades e apoios insuficientes da SSP as suas
burocracias de linha:

“o governo (estadual) diz que ndo tem dinheiro. A gente ouve dizer,
se néo for falacia, que o Governo Federal tem muito dinheiro para
financiar projetos (municipais). Entdo, nés poderemos com a
estruturacdo do Conselho conseguir algum dinheiro. Por isso minha
ansiedade em me estruturar para saber quando é que eu vou
conseguir um projeto bom, juntamente, ou para poder contribuir com
as acdes da Policia Militar e Civil. Nao uma coisa independente, mas
um projeto que possa atravées do SUSP estar buscando essa
colaboracéo (...) para poder dar um apoio definitivo como Conselho e

néo apenas estar observando e criticando’.
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Diferentemente dos demais Conselhos investigados, organizacbes sem fins
lucrativos de direito privado e de carater comunitario cuja maioria dos membros era
da sociedade civil, a estrutura do Conselho Municipal é paritaria e, de acordo com o
Presidente, formada por pessoas com nivel de instrucdo elevado, além de

representantes dos comerciantes locais:

‘Eu nédo fico preocupado porque a mdao-de-obra disponivel é
altamente qualificada, ha académicos e outros profissionais no corpo
do Conselho, mas sem estrutura fisica e financeira fica dificil
convocar pessoas tdo importantes e qualificadas. Nao podemos ficar

s6 fazendo reunides”.

Integra ainda a estrutura do Conselho, representante de um Conselho
Comunitario de Seguranca — CONSEG. Entretanto, a relagdo entre o Conselho
Municipal e os CONSEG’S ndo parece ser amistosa, tendo em vista que foram
pleiteadas, pela Federacdo Baiana de Conselhos Comunitarios de Seguranca, mais
cadeiras para o quantitativo de CONSEG’S existente no municipio. Tal pleito foi
negado pelo Conselho Municipal e isso gerou conflitos entre as entidades. O
Presidente afirma que: “o Conselho ndo admite ingeréncia de nenhuma entidade publica

ou social”.

Por sua vez, o representante da PM possui uma opinido distinta sobre a

qualificacdo do Conselho e sua autonomia politica:

“A formacao dos conselheiros esta muito aquém do que deveria ser.
O que a gente vé é uma certa exploracdo politica em termos de
indicacdo de conselheiros. Entdo, quando se abre uma possibilidade
de ter essa vinculacdo politica para indicar conselheiros seja de
seguranc¢a, saude, educacdo, o que for, gera um certo vinculo e
dependéncia, subordinacdo daquele conselheiro, entdo, ndo vejo um
Conselho, na verdade, que tenha exercido sua misséo, sua funcgéo.

Esta desvirtuado porque tem esse problema”.

“Um segundo problema de atuagcdo do Conselho, que esta
relacionado com a vinculagcdo com o Poder Municipal, é que eles
alegam que o Conselho ndo tem como sobreviver sozinho. Nao tem

corpo para andar sozinho, tem a idéia, tem a mente, mas se nao tiver
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uma localizagdo néo funciona (...) dificil se conseguir conselheiros
gue realmente ndo tenham pretensdo de se candidatar politicamente
com base nesse respaldo de ter sido conselheiro. Aqui nessa regiéo,
a gente sO vé gente que se envolve para ter certo acesso, para ter
certa posi¢cdo. Nao se vé um trabalho realmente voltado para as
acoOes coletivas”.

Algumas observagOes gerais do representante da PM sobre a estrutura e
funcionamento do Conselho permitem complementar a analise até entdo
apresentada. Segundo depoimentos, existem basicamente trés problemas principais
gue constrangem a atuacdo do Conselho: i) a formacao deficiente; ii) a falta de
espaco fisico e de recursos; iii) o envolvimento politico e pessoal com o0s
comandantes dos Batalh6es e com Politicos da regido. O fragmento abaixo ilustra

este Ultimo constrangimento:

“Eles se aproximam demais e confundem os papéis. Pensam até que
sdo comandantes ou policiais. Esquecem a comunidade e se
aproximam demais das autoridades. E isso acaba por autodestruir o
Conselho. Estes sdo fatores que precisam ser observados para que

o Conselho consiga desenvolver o papel para o qual foi criado’.

De acordo com representante da Policia Militar, a formacgdo mais elitizada do
Conselho Municipal reduz a possibilidade de articulacdo com as comunidades, ao
passo em que aproxima a instancia dos poderes constituidos, o que pode interferir

em sua legitimidade popular e autonomia politica.

Embasado nos dados coletados e analises relacionadas, o Municipio BaD
pode ser considerado como um desvio da amostra da Bahia, no que se refere a
forma de atuacdo da Policia Militar - sendo esta proativa e articulada com outras
instituicbes para implementacdo conjunta de acdes preventivas - e ao seu

conhecimento prévio e sensibilizacédo sobre as politicas de prevencéo.

Segundo diagnostico da PM, as incidéncias de crimes de morte, uma
ramificac@o do trafico, envolvem cada vez mais jovens, mormente, a parcela que se

encontra em situacdo de vulnerabilidade e risco social, constituindo um cenario que
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foge a competéncia principal da Policia Militar, a qual estd mais atrelada a

prevencao situacional:

‘o consumo de drogas, o proprio tréfico, ja fugiu ao controle da
prevencdo, pelo menos ostensivamente, sendo necessaria uma
prevencdo cuidada com a¢fes sociais proprias da Policia Militar, mas
faltam também aos outros Orgdos manifestacdes e acdes de
combate ao trafico para reducdo dos homicidios diretos e assaltos

decorrentes do vicio”.

Para o entrevistado, a situacdo exige uma combinacdo de acdes e
intervencdes, sobretudo municipais, apesar disso, alega que a participacdo do

Governo Local ainda é incipiente:

“(...) mas, o que a gente vé do municipio € um apoio politico, apoio
moral, mas um envolvimento efetivo € muito pouco e se restringe a
Guarda Municipal e aos agentes de transito, com uma participagao
minima. (...) Deveria existir tipo um Conselho Regional que
envolvesse representantes dos trés niveis de Governo e diversas
entidades e instituicdes relacionadas para se estabelecer o que seria

necessario em termos de prevengdo para ocorréncia dos crimes.”

O informante atesta que existem algumas acdes e servicos do Governo
Municipal na area social, mas que estas ndo se articulam para aumentar suas
potencialidades no enfrentamento da questdo da criminalidade e violéncia e,

inclusive, apresentam certas limitagdes estruturais e funcionais:

“se acontece uma ocorréncia com um menor apos as dezoito horas,
o policial militar ndo sabe o que fazer com a crianca. Ele tem que
levar para a Delegacia porque néo tem para onde levar. Nao tem um
orgdo para recepcionar, para orientar. Entdo, o municipio ndo tem
estrutura. Existem trabalhos sociais? Existem. Existem as pretensfes
governamentais? Sim, existem. Mas, cd embaixo, as pessoas nao

estdo preparadas e ndo desenvolvem”.

Ainda segundo o entrevistado, a atuacdo exclusiva do Governo Estadual na

area da seguranca publica e seu protagonismo na area social com acbes de
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prevengdo em alguns programas interferem nas formas de contribuicdo e

participacdo do Municipio no Sistema de Seguranca Publica:

(...) “0 proprio Poder Municipal deixa de cumprir com deveres e
obrigacdes por saber que o Governo Estadual esta se empenhando
em determinada tarefa. Ao invés de somar, ele retrai e deixa. Se a
situacdo ndo tem um apelo ou clamor publico, o Governo Local ndo
se empenha. Se ndo houver muito interesse, muita divulgagéo,
porque ele sobrevive disso, para dizer que esta fazendo, esta

participando, entdo nao se envolve”.

Outro fragmento do discurso esclarece sobre constrangimentos a participacéo

municipal nas politicas de seguranca publica:

“A politica de seguranca publica ndo € uma moeda de troca politica
para o Governo Local. Enquanto o Governo Estadual estiver
investindo nisso, o Municipio ndo vai se sentir na obrigacao de
auxiliar porque vai achar que os resultados e recompensas, 0S
créditos vao todos para o Governo do Estado. Entdo, acho muito
dificil. Se houvesse esse compromisso, a soma das forcgas,
contribuiria muito para a seguranca publica. Mas, acontece que néo
tem como ajudar sem ter uma ascensdo. A preocupacdo esta mais
em termos de ascenséo politica eleitoral do que em satisfacdo dos

problemas de imediato”.

Embora os discursos dos entrevistados, tanto da Policia Militar como do
Conselho Municipal, encontrem respaldo em estudos sobre o comportamento e
participacdo dos governos municipais em politicas que nao lhe competem
exclusivamente ou constitucionalmente, assim como na literatura que trata das
politicas publicas como instrumento para o alcance da politica (policies determine
politcs) ou mesmo das teorias que defendem o auto-interesse dos agentes politicos,
0 contraste dos casos estudados permite assumir a analise de que acOes
preventivas desenvolvidas no ambito destas duas primeiras instituicdes contribuem
para um amadurecimento politico e responsabilizacdo do municipio acerca do tema,
tendo em vista que as politicas preventivas sao intrinsecamente de natureza
intersetorial, exigindo necessariamente articulagcdes entre as instancias publicas

existentes. O mesmo ja ndo se pode afirmar para o desenvolvimento de politicas
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repressivas de seguranga, uma vez que em municipios nos quais as instituicdes
locais e estaduais possuem/definem esta estratégia politica como alternativa, a

implantacdo do SUSP encontra maiores constrangimentos.

A chefia da PM demonstrou ter uma compreensao deveras diferenciada, em
relacdo aos outros entrevistados, sobre os fendbmenos da violéncia e criminalidade e
das estratégias e politicas de prevencdo. Os depoimentos acordam sobre o fato de
que a prevengcdo da violéncia na area de seguranca publica tem sido mais
desenvolvida pelo Governo Federal, através de programas e projetos, do que pelos
Governos Municipais e Estaduais. Ainda assim, o0 setor carece de avaliacbes e
monitoramento sobre os processos de implementacao e resultados alcancados com
as acOes preventivas. Faltam definicbes e discussdes sobre modelos, formas de
implementacéo e controle dos impactos. Segundo representante da PM:

“Entdo, ndo se pode conceber nos dias de hoje dizer que um
segmento do Estado, Municipio, Unido, ou uma secretaria, um ente,
uma instituicdo responda somente pelo que esta ocorrendo, ja que é
um sistema. O crime nado € mais tipificado. O crime se
profissionalizou. Ento, todos praticam de tudo (...). E generalizado.
N&o se pode dizer que um tipo de camada social é responsavel pelo
crime. Isso é mentira. Em todas as camadas sociais estdo ocorrendo
crimes e préticas violentas. Entdo, este pensamento de ser sistema
sem ser gerido (...). Eu prezo muito pela definicdo e até hoje ndo me
satisfiz com as leituras que eu fiz para definir o carater do que seja
preventivo (...) do que seja a responsabilidade preventiva da Policia
Militar”.

Estudos na area confirmam a dificuldade apontada pelo entrevistado no que
se refere as definicbes dos modelos e formas de se prever e atuar sobre as
condicBes preditoras das praticas criminosas. Os desafios da politica de prevencéo
exigem, sem duavidas, o estabelecimento de parcerias e relacdes entre e intra

esferas de Governo, conforme acena o informante:

“Eu posso dizer que o carater preventivo se resumiria somente ao
fato de o policial estar fardado no meio da rua. Mas, isso é mentira.

Se eu tenho a responsabilidade por prever a ocorréncia do crime, eu
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tenho que intervir na comunidade X, ir na secretaria Y e dizer: olha,
na comunidade X esta acontecendo muito assalto porque o pessoal
esta passando fome. Cadé a Secretaria de Assisténcia Social?
Vamos fazer um trabalho em cima disso. Ou outra situacao: alguém
passou mal e estava sem condi¢cdes de comprar o remédio, entao, foi

roubar e ai por seguinte”.

No que diz respeito as praticas e politicas preventivas, a formacao policial -
militar, civil, federal, guarda municipal, rodoviario federal — ndo esta voltada para o
desempenho de politicas desta natureza, assim como estes profissionais ndo foram
capacitados para tanto: (...) “nenhuma destas instituicdes visa ainda a prevencdo. Todas
elas estdo voltadas para o crime ocorrido, mesmo que o0 uso da farda possa evitar algum
tipo de delito”. O entrevistado também cita a fragilidade da formacdo educacional da
sociedade: (...) “e a questdo da formacéo desqualificada nédo se restringe as policias, atinge
também a comunidade. Ela ndo esta preparada para isso. A sociedade se satisfaz com

aquela policia voltada para a reacao’.

De maneira geral, o cenario das politicas de segurangca no municipio
apresenta certa particularidade em relacdo aos demais nos seguintes aspectos: i)
relativo estreitamento das relagbes intergovernamentais em decorréncia da
complexidade da incidéncia de crimes violentos e vulnerabilidade acentuada de
jovens; ii) compreensdo diferenciada da chefia da PM sobre os fendmenos da
violéncia e criminalidade e das estratégias e politicas de prevencao; iii) existéncia de
duas acdes politicas locais (Conselho Municipal e Guarda Municipal) em

funcionamento na area.

Outro aspecto que merece destaque diz respeito a relacao estabelecida entre
a Policia Militar e Poder Publico Local no municipio BaD, a qual diferiu bastante das
situacdes encontradas nos municipios anteriormente analisados. De acordo com
depoimentos, a PM nao recebe apoio financeiro do Municipio: “Isso deve ocorrer em
cidades menores. Negociacdes entre policiais e Prefeitos para subsidios pessoais ou apoio
a aquisicdo de equipamentos. O Municipio ndo tem essa incumbéncia e ndo é voluntario

aqui este tipo de agdo”.
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Mais recentemente, a existéncia de dois convénios entre Municipio e Governo
Federal (SENASP) - no valor aproximado de R$1,1 milhdo de reais - e a criacdo do
Gabinete Municipal de Gestao Integrada, assim como a cooperagao existente entre
Municipio e Governo Estadual na execucdo do Plano Emergencial de Seguranca
Publica indicam o comeco do estreitamento nas relagfes intergovernamentais, a
convergéncia de pautas e acdes politicas destes niveis de Governo, assim como o

inicio do processo de implantacdo do SUSP no municipio.

4.2.5. Municipio BaE

O Municipio BaE localiza-se no territério conhecido como Poligono da
Maconha, uma das regides mais perigosas do Brasil. Trata-se de um municipio
industrializado e de destacada producdo agricola, o qual enfrenta grandes

problemas de seguranca publica em decorréncia, mormente, do trafico de drogas.

Toda uma gama de tipologias criminais atinge 0 municipio e a regido, em
virtude da grande mobilidade e do forte armamento das quadrilhas: assaltos a
onibus, caminhdes, carros, transeuntes, bancos; saques; homicidios dolosos.
Destacam-se a profissionalizacdo dos crimes e acfGes dos cartéis de drogas com

atos explicitos de violéncia — fuzilamentos, arrombamentos, sequestros.

Com este cenario de inseguranca social, o Municipio BaE foi o primeiro no
estado da Bahia a estabelecer uma parceria formal com a SENASP, em 2004.
Curiosamente, as acdes municipais na area de seguranca publica sdo as mais
recentes dentre aquelas da amostra selecionada e ocorrem de forma concatenada

com acdes do municipio vizinho, situado no estado de Pernambuco.

Foram declaradas duas politicas municipais na area (IBGE, 2006): Guarda
Municipal, criada em 2003, ano de langamento do PNSP, e um Plano Municipal,
elaborado em 2004. Ambas as acOes obtiveram apoio técnico e financeiro da
SENASP por meio de convénios. Salienta-se a existéncia de um diagndstico da
dindmica criminal no municipio, material base para a elaboragdo de um plano
municipal e pré-requisito para a aprovacao de projetos conveniados com o Governo

Federal.
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Impende realcar que este municipio foi também o Unico da amostra a
apresentar as politicas municipais altamente vinculadas com a implantacdo do
PNSP e do SUSP. E possivel afirmar, com base nos dados, que a institucionalizag&o
da politica de seguranca publica em nivel municipal é um resultado direto da
articulagdo com o Governo Federal. Neste contexto, as instituicbes locais foram
criadas segundo formatos e critérios da Politica Nacional e, tal maneira, enfrentaram
constrangimentos, certa maneira, de ordens distintas aos encontrados nos

municipios com estruturas anteriores a politica.

Algumas das dificuldades encontradas para a implantacdo do SUSP no
municipio estiveram relacionadas com eventos de conflito entre PM e Guarda
Municipal, situacdo citada e reconhecida por informantes de outros municipios.
Segundo dados do IBGE (2006), o municipio declarou a auséncia de parceria e/ou
cooperacao formal com as instituicbes estaduais de seguranca no ano de 2005,
periodo no qual os estudos sobre a criminalidade municipal foram desenvolvidos e o0

Plano Municipal construido™*.

A GM do municipio possui melhor remuneracéo salarial, em comparacédo com
as demais existentes na amostra, e desempenha namero maior de atividades e
funcdes, a saber: Seguranca e/ou protecdo do prefeito e/ou outras autoridades;
Protecdo de bens, servicos e instalagdes do municipio; Posto de guarda (bairros,
entrada da cidade, etc.); Patrulhamento ostensivo a pé, motorizado ou montado;
Atividades da defesa civil; Atendimento de ocorréncias policiais; Prote¢cdo ambiental;
Auxilio no ordenamento do transito; Controle e fiscalizacdo de comércio de
ambulantes; Auxilio a Policia Militar; Ronda Escolar; Auxilio a Policia Civil;
Patrulhamento de vias publicas; Auxilio ao publico; Seguranca em

eventos/comemoracdes.

O processo de implantacdo do SUSP possibilitou a realizacdo de cursos de
capacitacdo em prevencdo e técnicas de defesa ndo letais para as Guardas
Municipais, assim como a aquisicdo de equipamentos (radios, veiculos, mobiliarios)
para o desenvolvimento de acdes de prevencdo contidas no Plano Municipal. Com o

financiamento da SENASP, a GM atualmente possui uma estrutura mais aparelhada

" Nao foi possivel coletar dados mais qualitativos sobre os conflitos existentes, em virtude da n&o realizagdo de abordagem de

campo, justificada pelo cenario de violéncia local e otimizagdo de recursos da pesquisa.
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e capacitada para o desempenho de politicas preventivas no municipio do que a
propria Policia Militar Estadual.

As articulagBes entre secretarias municipais (saude, educacdo, transporte,
defesa social) para a realizacdo de acdes de prevencao podem ser um indicativo da
assimilacdo das orientagcdes do SUSP para a politica municipal de seguranca. A
criacdo de uma secretaria especifica para tratar do tema, primeira no estado da
Bahia, pode ser considerada como um forte indicativo da influéncia da politica

nacional na pauta local deste municipio.

Finalizando, o Governo deste municipio foi o Unico da amostra a declarar o
valor gasto com a funcédo de seguranca publica, tendo sido investidos R$1,1 milh&do
de reais no ano de 2005. Deste valor, cerca de R$373 mil reais foram oriundos do

FNSP e o restante disponibilizado pelo Executivo Municipal.

4.3. A IMPLANTACAO DO SISTEMA UNICO DE SEGURANCA EM MUNICIPIOS
DE PERNAMBUCO

A pesquisa de campo qualitativa realizada no estado conseguiu abranger
todos os 5 (cinco) municipios da amostra. Em funcdo das particularidades das
politicas municipais e de seus estagios de institucionalizacdo, foram investigados,
predominantemente, os atores das burocracias municipais diretamente relacionados
com o exercicio da politica local. Destarte, apenas trés atores vinculados as acoes e
politicas estaduais foram investigados:'> i) académico, consultor do Governo
Estadual, envolvido na estruturacdo do Plano Estadual de Seguranca Publica, do
qual participam os municipios em analise; ii) Representantes da Secretaria Estadual
de Defesa Social, sendo um destes responsavel pela articulacdo entre as politicas

estaduais e municipais e, outro pela comunicacao social.

2 A pesquisa ndo entrevistou atores da burocracia policial estadual porque esta instituicdo nao foi citada como referéncia para
o desempenho das politicas de seguranca em nivel municipal, nem para a implantacdo dos eixos de prevencédo do SUSP.
Entretanto, a realizac@o de entrevistas com atores da Secretaria Estadual de Defesa Social foi priorizada, tendo em vista a

participacéo direta da SDS na estruturagdo do Consércio Metropolitano e de outras agfes preventivas.
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Antes de apresentar os dados sobre a implantacdo do SUSP e as
convergéncias das politicas municipais no estado, julga-se relevante destacar
algumas informacdes sobre o contexto macro-politico estadual no qual estavam

inseridos os casos municipais estudados, e a propria politica do SUSP.

O estado de Pernambuco foi o ultimo da Federacdo a formalizar sua adesao
ao SUSP, ao final do primeiro ano de lancamento da politica (BRASIL, 2006).
Entretanto, tem sido privilegiado com a aplicagdo de vultosos investimentos do
Governo Federal para a implantacdo do SUSP através da criagdo de um Consaorcio
Intermunicipal, além da existéncia frequente e continua de convénios firmados entre
municipios e a SENASP. Os investimentos no Consorcio, entre 2003 e 2006,
somaram R$5,5 milhdes de reais. J& 0 repasse de recursos para 0S municipios no

mesmo periodo, por meio de convénios, soma R$3,5 milhdes.

A justificativa para a ocorréncia de certa concentragédo de recursos no estado,
sobretudo nos municipios da Regido Metropolitana, baseia-se nos elevados indices
de violéncia e criminalidade encontrados nas localidades. O convénio celebrado
para a implementacdo do Consoércio Intermunicipal envolveu o Governo Federal, por
meio da SENASP, o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social/Secretaria
de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica, o Governo do Estado de
Pernambuco, por meio da Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas de
Pernambuco — CONDEPE, Secretaria de Estado de Defesa Social e os executivos

municipais de 14 (quatorze) cidades que compdem a Regido Metropolitana.

O Plano Metropolitano de Politica de Defesa Social e Prevencao a Violéncia
na RMR, instrumento balizador do Consorcio Intermunicipal, presumia acfes de
intervencdo distribuidas em 8 metas principais: 1) reorganizacao institucional; 2)
integracdo intersetorial e intergovernamental; 3) gestdo do conhecimento e da
informacédo sobre politica de Defesa Social — criacdo da Camara Técnica e de
Nucleo municipais e estaduais; 4) Programa de Capacitacdo Consorciado e
Integrado no ambito da Prevencdo a Violéncia, Promocdo e Garantia dos Direitos
Humanos; 5) Participacdo e controle social; 6) seguranca comunitaria; 7) prevencao
dirigida & adolescéncia e juventude na RMR; 8) valorizacdo da vida e das diferencas

sociais.
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De acordo com Resolugcdo (CONDEPE) no. 59, de 2003, a implementacao
das metas do Plano seguiria 0 modelo de funcionamento adotado por outras
politicas coordenadas pelo Conselho de Desenvolvimento da RMR. Neste sentido,
ficou instituida a Camara Técnica Metropolitana de Politica e Defesa Social, a qual
estava subdividida em cinco Comités. A composicao da Camara apresentava dois
representantes de cada uma dessas organizagOes/esferas: Governo Federal;
Governo Estadual; Governo Municipal; setor empresarial; setor académico;

sociedade civil. Cada membro exerceria o mandato de um ano.

Além das representacdes acima, a participacdo social na Camara
Metropolitana estaria assegurada através dos: Nuacleos Municipais; Forum
Permanente Intermunicipal de Secretarios; Integracdo Interinstitucional das acdes
governamentais; articulacdo com o Férum Académico “Pensando a Violéncia” da

UFPE e o Férum Permanente da Sociedade Civil Organizada.

Segundo depoimentos, os recursos disponibilizados para a operacionalizacao
do Consoércio Intermunicipal foram devolvidos aos cofres publicos, em vista da néo
execucdo do Plano de Trabalho proposto. De acordo com andlises pessoais de
entrevistados, técnicos e académicos envolvidos, o desenvolvimento do Consorcio
ficou comprometido principalmente em fungcdo dos seguintes fatores: 1) Auséncia de
lei de regulamentacdo (marco legal)'®; 2) Mudancas de gestbes (eleicbes
municipais); 3) Coordenacdo sob responsabilidade de um 6rgao técnico, gerando
excessivo distanciamento entre as questdes técnicas da burocracia e a dinamica
partidaria e eleitoral. Além destes fatores, pode ter influenciado negativamente o fato
de ndo existir, a época, um plano estadual de seguranca publica que apresentasse
aspectos convergentes e legitimadores das acfes e articulacbes necessarias ao

projeto do Consorcio.

4.3.1. Municipio PeF

O Executivo Municipal desenvolve acdes, de forma sistematica, na area de

prevencéo e defesa social desde 2005, quando foi convidado para participar de um

13 A Lei de Consércios Publicos (Lei Federal no. 11.107) foi instituida em 2005, um ano depois do prazo final

estipulado para a execuc¢éo dos recursos do Consorcio em questao.
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evento em Brasilia, organizado pela Frente Nacional dos Prefeitos, que tratava de
experiéncias e politicas publicas municipais exitosas no setor, a exemplo das
politicas empreendidas em Diadema, Bogota e Londres. A partir disso, a Prefeitura
percebeu possibilidades de atuacdo na area e iniciou o desenvolvimento de
trabalhos preventivos. Assim, utilizando das instituicdes ja existentes - Guarda
Municipal e Secretaria de Defesa Social, 0 municipio redefiniu o foco de atuacédo na
area, passando a implementar programas educacionais junto as escolas, as
comunidades pauperizadas e aos “drogadictos”, além de outros. O depoimento do
representante municipal esclarece sobre o contexto de criagdo de uma secretaria

especifica para tratar dos problemas de seguranca em nivel local:

‘A criacdo da SEDS é simultanea as discussfes iniciais do Plano
Nacional de Seguranca Publica e do SUSP, ocorridas em 2003.
Entdo, a Secretaria foi criada neste sentido. Alinhado a agenda
nacional. A gestdo (municipal) anterior apenas teve a sacada de criar
a Secretaria, sabendo que em caso de reeleicdo, este seria um
instrumento politico estratégico, haja vista toda a movimentacdo
nacional e estadual sobre o tema. Assim, as vésperas da eleicdo
municipal, o candidato a reeleicdo comprou a causa da seguranca.
Como eles ndo ganharam, nos deixaram com a bola na cara do gol.
O nosso trabalho foi o de estruturar e dar continuidade. Sabemos
que 5% do PIB do estado serdo depositados aqui nos préximos 20
anos e os problemas decorrentes disso podem ser previstos desde

agora’.

O orcamento municipal disponivel para esta pasta no ano de 2005 foi de 1,6
milhdo. Em 2008, o orcamento saltou para 11 milh6es. De acordo com o
entrevistado: “conseguimos este orcamento no pulso e ainda ndo é suficiente porque
seguranca publica € uma politica muito cara. Eu recebo demandas o tempo inteiro, internas
e externas” Para ele, a politica de defesa social representa pauta politica e
economicamente estratégica, tendo em vista os investimentos recentes alocados no
municipio - desenvolvimento de porto, industrias, refinaria de petroleo, polo téxtil,
estaleiro, complexo hoteleiro — e a proximidade destes empreendimentos as areas

“desestruturadas socialmente”.
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O municipio apresenta orgamento meédio anual de R$950 milhdes. Parte deste
recurso esta sendo investido em seguranca para reduzir as situacdes propiciadoras
da criminalidade, considerando que os indices de violéncia podem interferir
negativamente na arrecadacdo municipal. Entretanto, a preocupacao central da
Secretaria € institucionalizar um Plano Operacional para garantir a articulacdo das
acOes e a provisdo de verbas no periodo minimo necessario para que as politicas

sociais surtam o efeito desejado.

Anteriormente ao ano de 2005, a Guarda Municipal, cuja criagdo data de
1951, estava subdividida em 3 (trés) organizacdes sob tutela de distintas secretarias:
Guarda Patrimonial; Guarda de Transito; Guarda Seguranca Amiga. A primeira
medida adotada pela Secretaria de Defesa Social foi a unificagdo da Guarda, em
razao da existéncia de incentivos e remuneracgdes diferenciadas entre os efetivos. A
segunda medida foi a legalizacdo da municipalizacdo dos servicos de controle e

fiscalizacdo do transito.

O efetivo disponivel no municipio contabiliza 262 (duzentos e sessenta e dois)
profissionais, funcionarios concursados, os quais atuam em diversas frentes de
atividade: ordenamento do transito; Atendimento de ocorréncias policiais; Ronda
escolar; Protecdo de bens, servicos e instalagdes do municipio; Posto de guarda
(bairros, entrada da cidade, etc.); Patrulhamento ostensivo a pé, motorizado ou
montado; Auxilio no atendimento do Conselho Tutelar; Auxilio ao publico;
Patrulhamento de vias publicas; Auxilio a Policia Civil; Auxilio a Policia Militar; Acdes

educativas junto a populacdo; Seguranca em eventos/comemoracdes.

Em decorréncia das modificacbes adotadas, a Secretaria desenvolveu uma
sequéncia de cursos de capacitacdo para nivelamento e adequacdo dos
conhecimentos. O instrumento juridico e pedagdégico utilizado, para tanto, foi a
Matriz Curricular Nacional para a Formacao de Guardas Municipais (SENASP/MJ).
Por meio de Decreto, o Executivo reuniu todas as organizagoes referidas em uma
mesma instituicdo, a qual passou a ser subordinada exclusivamente a SEDS. A
partir dai, a Guarda Municipal passou a operar de forma direta acdes preventivas, a
exemplo do Programa Patrulha da Cidade, no qual a GM é treinada para atuar como
parceira e mediadora em conflitos entre os jovens. Esta politica também esta

articulada com o Programa Educacional de Resisténcia as Drogas e a Violéncia
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(PROERD), sob coordenacao da Secretaria Estadual de Defesa Social, baseado em
metodologia desenvolvida pelo Departamento de Policia e o Distrito Escolar da
Cidade de Los Angeles, Califérnia - EUA (1983), tendo sido replicado em 46 paises.

Este contexto de mudancas incorreu em certo descompasso entre as novas
funcdes e capacitacdo da instituicdo e o salario de seus efetivos. Sobre isso, disse o
entrevistado: como é que eu vou motivar o trabalho de uma Guarda que esti
motorizada, capacitada e fardada se eu ndo melhorar os salarios? Para solucionar
temporariamente o problema a Secretaria criou um Programa de Jornada Extra de
Seguranca. Entretanto, depois de alguns meses, o Programa foi cancelado pela
Prefeitura pela necessidade de adequar os gastos com funcionalismo a Lei de

Responsabilidade Fiscal.

As medidas e modificacbes estruturais na instituicido trouxeram a tona a
discussao sobre um instrumento comum as politicas publicas de seguranca, o porte
de arma. Neste tocante, a Secretaria, ap6s desenvolvimento de um curso de
capacitacao para parte do efetivo, montou um projeto para solicitacdo de autorizacéo
legal do porte de arma. Porém, antes de finalizar o convénio com a Policia Federal,
a Secretaria reconsiderou a decisdo inicial, em virtude de uma avaliacdo do
comportamento do efetivo perante a possibilidade de utilizacdo de armas. Segundo
o informante, foi percebida uma euforia entre os guardas, despertando uma
preocupacdo em relacdo ao uso desregrado da forca e suas improvaveis

consequéncias.

Em seguida a reestruturacdo da Guarda Municipal, a Secretaria elaborou um
projeto técnico para captacéo de recursos do FNSP. O convénio celebrado em 2004
subsidiou a compra de equipamentos (4 viaturas, 2 motocicletas e 6 bicicletas). O
montante liberado foi de R$465.392,00 reais. Para o entrevistado, este primeiro
convénio contemplou iniciativas tradicionais na area de seguranca publica —

capacitacao, viaturizagédo, aumento de efetivo. Assim:

‘A fase tradicional de reequipar, estruturar e capacitar a Guarda
Municipal foi operacionalizada. Agora o desafio € outro porque uma
politica publica leva a outra. E € por isso que 0s gestores tém receio

de iniciar o trabalho numa area que ndo é de sua competéncia
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constitucional. A politica de seguranca, por seu carater intersetorial,

deve ser continua e integrada’.

Embora a Guarda tenha sido criada nos anos 50 e apresente uma estrutura
mais adequada, em comparacdo com a maioria das Guardas Municipais no pais
(IBGE, 2006), os depoimentos acusam a inexisténcia de importantes instrumentos

juridicos e administrativos:

“A ouvidoria, a corregedoria, o Estatuto e o Plano de Cargos e
Salarios da Guarda Municipal estao todos criados no papel, mas nao
conseguimos sensibilizacdo politica suficiente. Por enquanto que a
motivacdo para o trabalho ndo vem com aumento salarial, a politica

tem que se sustentar com base na qualificacdo. E preciso valorizar o

s

trabalho neste sentido. Entdo, € necessario uma articulacdo dupla:
uma com a burocracia da ponta — os Guardas, e outra com a gestao

maxima, o Prefeito e o Secretario.”

Outra acdo do Municipio foi a criacdo de um disque denuncia, canal direto de
informacdes e denudncias populares para o Comando da Guarda. De acordo com
depoimentos, a violéncia incidente no municipio ndo decorre somente do trafico de
drogas e de conflitos interpessoais. A violéncia local possui uma variante do “crime
de mando” e do “crime de exterminio”. Para o entrevistado, a tradicdo de resolucéo
de conflitos com base no exterminio da vida de uma das partes constitui heranca
resultada de uma politica, adotada no municipio, de resolucdo de pequenos eventos
- roubos, furtos — com homicidios, a partir de acbes de “limpeza” social. Neste
tocante, algumas pessoas atuavam, e recebiam remuneragdo, para “eliminar’ os
infratores. Esta espécie de “ocupacdo”, uma vez profissionalizada, € desempenhada
pelos, vulgarmente conhecidos, “justiceiros”. Os comerciantes locais retroalimentam
essas milicias, perpetuando um ciclo de violéncia local, o qual contribui para o
altissimo indice de criminalidade letal do municipio que registra média anual de 80
homicidios para cada 100 mil habitantes. Este indice encontra-se acima da média do
estado de 72 homicidios para cada 100 mil habitantes, a qual ja é considerada

alarmante pela Organizagdo Mundial de Saude.

Em resposta a particularidade da violéncia no municipio, o projeto de criagdo

do Gabinete de Gestédo Integrada Municipal (GGIM) ja estava estruturado a época
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da pesquisa de campo. Este projeto foi aprovado por convénio em 2008, no valor de
R$ 946.288,00 reais, os quais deveriam ser aplicados na implantacdo de video-
monitoramento e aquisicdo de mobiliario para instalacdo do GGIM, contribuindo para
a institucionalizacdo da politica municipal de prevencdo e seguranca cidada. O

convénio sela a ades@o do municipio ao SUSP e ao PRONASCI.

A base de dados do IBGE (2006) acusa a existéncia de um Plano Municipal
de Seguranca. Entretanto, os depoimentos esclareceram que esta politica ainda se
encontrava em processo de estruturacdo. O Plano traca como marco temporal
atuacles continuas e articuladas no setor num periodo de vinte anos. Tal politica
estava sendo elaborada com a participacéo social, a partir de eventos de discussao
e consulta publica para levantamento de demandas em cada comunidade e distrito
do municipio. A etapa seguinte consistiria na definicdo do marco legal, seguida de
assembléia para adequacédo e aprovacdo, tendo como estagio final a audiéncia

publica na Camara para promulgacao da lei de regulamentacéo.

Em relacdo a existéncia, igualmente declarada ao IBGE, de um Conselho
Municipal, o informante afirmou que o processo de constituicdo e regulamentacéo
nao foi concluido. A iniciativa da criagcdo de um Conselho Municipal decorre do Plano
Metropolitano de Seguranca Publica, no &mbito do Consoércio Intermunicipal referido.
Conforme declaracéo abaixo:

“O Plano Metropolitano, coordenado por uma organizacao estadual,
nao andava por conta das questfes politicas existentes entre os 14
Prefeitos. Ninguém via a coisa funcionar. Mas, dai, saiu uma coisa

muito boa que foi a estruturacdo do Conselho Municipal de Direitos

IH

Humanos, Defesa Social e Defesa Civi

Cabe salientar que o Plano estabelecia como meta a criacdo de um Conselho
Municipal de natureza similar para cada cidade envolvida. O convénio firmado com a
SENASP forneceu mobiliario, equipamentos e orientacées para a estruturacdo dos
Conselhos. Neste municipio, algumas discussdes foram realizadas, prevendo o
funcionamento a partir de duas Camaras Técnicas (Defesa Civil e Defesa Social)
que teriam seus trabalhos descentralizados em nucleos distribuidos nas escolas

municipais e Centros Sociais. De acordo com o informante, a regularizagédo do
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Conselho n&o chegou a ocorrer por falta de recursos e legitimidade. Parece haver
certo desgaste de instancias democraticas de participacdo na area de seguranca
publica, em funcédo da experiéncia da politica estadual de instituicdo de Conselhos

Comunitarios de Seguranca a qual, segundo entrevistado:

“Os Conselhos Comunitarios de Seguranca, mais conhecidos no
estado como Conselhos da Paz, ndo possuem legitimidade social,
em decorréncia do distanciamento entre a instancia e a Secretaria
Estadual. Como a estruturacao desta politica € de cima para baixo,

nao ocorre uma adesao social local”.

A implantacdo do SUSP no municipio se da a partir de um arranjo de relacdes
entre instancias governamentais, destacando, neste contexto a relevancia da

atuacao politica do Governo Local:

“Ora, se tudo acontece aqui no municipio, por que eu vou ficar
dependendo do Governo do Estado para suprir as demandas de
Seguranga? A politica tem que ser definida no nivel local, onde as
coisas estdo acontecendo, mesmo que o Estado realize a
coordenagdo dos recursos que vem do nivel Federal. O municipio

tem que ter ingeréncia sobre aquilo”. (Gestor Municipal)

O gestor reconhece a importancia de se discutir a pactuacao federativa em
relacdo a seguranca publica, dado o caréter intersetorial desta area e afirma que
qualquer politica publica estadual, municipal e federal, deve considerar os possiveis

impactos sobre a realidade da seguranca no municipio:

“Se eu pavimento uma rua, devo pensar nas conseqliéncias daquilo
em termo de seguranca. Tem que se o foco de todas as politicas
municipais. E é isso que eu estou aprendendo ao participar da
elaboracéo do Plano Estadual de Seguranca Publica que toma como

referéncia a idéia do SUSP, mas tenta evitar os equivocos deste”.

Neste contexto de relagdes intergovernamentais, envolvendo a participagao
de trés niveis de governo, a questdao politico-partidaria apresenta relativa

importancia, mas a habilidade em estabelecer parceria com a administracdo publica
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e a capacidade em distribuir/repartir incentivos, em geral, também possuem seus

pesos, conforme fragmentos dos discursos abaixo:

“O Plano Metropolitano foi coordenado por uma pessoa que nédo
soube articular, ndo tinha agilidade. As mudangas de governo
municipal atrapalharam muito. Porque os candidatos que ndo foram
reeleitos ndo queriam assumir a paternidade do filho dos outros. Seu
insucesso deve-se também ao fato de o Governador a época, Jarbas
Vasconcelos, ter orientado mais acdes para a Policia Militar, em
detrimento  das  instituicbes  municipais de  seguranca’.

“A legenda partidaria do Prefeito (PTB) auxilia pouco na articulagdo
com o Governo do Estado, tendo em vista que o alinhamento entre
seus partidos é parcial. Contudo, a Secretaria Estadual de Defesa
Social j4 estabelece parceria com 0 municipio e isso tem sido
suficiente para organizar acdes conjuntas. Porém, se o0 gestor

(prefeito) nao tiver vontade, nada da certo”’.

(...) “A questdo dos recursos ndo tem pesado tanto em funcdo de o
Governo Municipal ser da base aliada do Governo Federal. Assim,
basta ter projeto. Tem projeto que ja estd orcado, dinheiro
empenhado so faltando a gente enviar. Tendo projeto, o Executivo

consegue o dinheiro”.

Os constrangimentos a implementacdo de uma politica descentralizada em
nivel local, na amostra de Pernambuco’, parecem estar mais associados as
limitacbes administrativas e dificuldades de articulacdo intragovernamental: “O
principal constrangimento para o desenvolvimento de politicas de seguranca no municipio é
a dificuldade de articulagcdo e integragéo intersetorial, com as demais pastas do Executivo.

Meu maior inimigo esta do meu lado” (Gestor Municipal).

Cumpre colocar uma ultima observacdo acerca da experiéncia politica do
municipio em analise. Trata-se de um caso que apresenta mais particularidades que

semelhancas com os demais da amostra, tendo em vista a sua condi¢ao

4 Este mesmo constrangimento foi igualmente identificado pelos demais municipios da amostra.
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orgcamentéria privilegiada e a existéncia de uma variavel institucional determinante:

uma secretaria especifica para a execucéo da politica.'®

4.3.2. Municipio PeG

A intensificacdo da participacéo deste municipio na area de seguranca publica
segue o padrdo dos demais municipios da amostra pernambucana. Foi a partir da
oportunidade de compartilhamento de experiéncias com outros gestores de
seguranca na Regido Metropolitana, e de alguns municipios do interior, que este
municipio reorientou suas politicas, articulando novos espacos e recursos para

intervencao.

Atualmente, o municipio participa do Forum Estadual de Gestores Municipais
de Politicas de Seguranca. Sobre esta oportunidade e outros constrangimentos

internos ao nivel municipal, o gestor declara:

“O Férum é importante para a gente nao trabalhar sozinho. Aqui eu
estou sozinho, sem o apoio do Prefeito. O partido dele é PCdoB.
Engracado, eu fui militar e combati este partido. Veja a ironia da vida.
Hoje eu estou aqui ao lado dele, mas ele ainda ndo se tocou do meu

trabalho, ainda”.

“Eu estou com uma verba da SENASP para a compra de
equipamentos e capacitacdo da Guarda Municipal. Mas, tudo esforgo
meu. Eu fui duas vezes a Brasilia. O Prefeito s6 fez assinar e

emprestar os documentos pessoais dele”.,

De acordo com banco de dados do IBGE (2006), o municipio declarou a
existéncia de uma Guarda Municipal, criada em 1992, e um Conselho Municipal de
carater consultivo e estrutura paritaria, cuja lei de criagdo data de 1994. A partir da
realizacdo de entrevistas e pesquisa documental ficou constatada apenas a
regularidade funcional da Guarda Municipal, entidade subordinada a Secretaria de

Administracdo. Ainda assim, a estrutura disponivel n&do estava juridicamente

% O caso apresenta similaridades com outros municipios da amostra pernambucana (PeJ; PeL), mas distancia-se bastante em
relac@o a amostra baiana.
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adequada. Problemas como a auséncia de um Estatuto e mesmo da lei de criacéo
da entidade — o0 que estava regulamentado era o cargo de Guarda Municipal e néo a
instituicdo -, além da insuficiéncia de efetivo e recursos vigoraram de forma
acentuada até o primeiro convénio com a SENASP ser celebrado, em 2006,

liberando recursos na ordem de R$163.735,00 reais.

A articulacdo com o Governo Federal continuou nos anos seguintes, tendo
sido celebrados mais dois convénios totalizando R$2,3 milhdes de reais (2010-211).
Os projetos contemplam, sobremaneira, a institucionalizagdo do SUSP no municipio,
por meio da estruturacdo de brigada comunitaria da Guarda Municipal, aquisicao de
equipamentos e recursos para capacitacdo, bem como para a implantacdo de
projeto de assisténcia a jovens em situacdo de risco social. A
implantacdo do Gabinete de Gestdo Integrada Municipal também € objeto destes

convénios.

A época da pesquisa, a Guarda Municipal apresentava efetivo de 233
funcionéarios. Segundo depoimentos, alguns ndo possuiam o primeiro grau completo.
As principais funcbes desempenhadas eram: seguranca e/ou protecdo do prefeito
e/ou outras autoridades; Protecdo de bens, servicos e instalacbes do municipio;
Ronda escolar; Patrulhamento ostensivo a pé, motorizado ou montado; Auxilio no
ordenamento do transito; Controle e fiscalizacdo de comércio de ambulantes;
Patrulhamento de vias publicas; Seguranca em eventos/comemoracdes. Cerca de
10% do efetivo da GM esta alocado para atividades de fiscalizacdo do transito,
servico municipalizado. Outra parte do efetivo ainda atua no controle e fiscalizagcéo
dos transportes coletivos.

A Guarda Municipal costuma articular a¢cdes com a PM no municipio e
diretamente com as comunidades e bairros locais. De acordo com 0s entrevistados,
nao existem conselhos comunitarios de seguranca e nao ha interesse em articular
com Organizagbes Nao-Governamentais Locais, tendo em vista que “sdo pessoas
gue ndo sabem negociar, querem impor. Eu ndo quero conversa com esse pessoal por

causa disso” (Gestor Municipal).

A articulagdo com as demais secretarias se da de forma passiva, ou seja, a

GM atende as solicitagdes destas. Para o gestor da entidade, a GM é subutilizada
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desenvolvendo servicos de porteiro, auxiliar de enfermagem, dentre outras
atividades. Por este motivo, até o ano de 2008, a instituicio desempenhava acdes

de prevencao apenas no nivel patrimonial e ostensivo.

A forma de atuacao e organizacdo da GM apresenta muita similaridade com
aguela adotada por instituicdes militares, a exemplo da incorporacdo de represalias,
punicdes, exigéncias em relacdo ao padrdo de fardamento e incentivos como
medalhas e gratificacbes publicas. A sua divisdo também apresenta estas
caracteristicas, estando dividida em brigadas: de transito, escolar, meio ambiente e
patrimonial. Isso é decorrente diretamente do fato de tal organizacdo ser gerida por

militares.

A Guarda Municipal ainda carece de uma sede propria, embora o gestor
tenha afirmado que o fato de a instituicdo ter o reconhecimento do Governo Federal,
por meio da celebracdo de convénios, j& havia influenciado positivamente na
aquisicdo de recursos do PPA municipal. O entrevistado afirmou ter conseguido

captar R$820 mil anuais para o funcionamento da instituigao:

“O orcamento da Guarda é de R$820 mil reais por ano (fardamento,
diarias, passagens, manutencao de viaturas). Mas, € muito pouco. E
antes ndo existia rubrica para a Guarda. Eu solicitei R$1,2 milhao,
mas sO consegui R$820 mil. Quando eu cheguei ndo tinha viatura.
Entdo, fiz o projeto para a SENASP. O comandante anterior ja tinha
submetido um projeto a SENASP, mas este nao foi aprovado porque

foi uma coépia de um projeto apresentado por um municipio vizinho”.

O fragmento do discurso apresenta outro aspecto importante para a politica
municipal no estado: o intercAmbio de ferramentas, modelos administrativos,
experiéncias, know how. Esta foi uma pratica comum observada em todos os
municipios investigados. Sao relacbes intermunicipais que iniciadas em ambientes
publicos — congressos, eventos, foruns, reunides — acabam por ganhar contornos
mais pessoais e, inclusive, supra partidarios. Obviamente que a proximidade
geografica possibilita um maior dinamismo na relacdo, porém, ndo a determina. Um
exemplo disso é o fato de todos o0os municipios da amostra conhecerem uma
importante experiéncia municipal de gestdo de politicas publicas localizada numa

cidade do interior do estado. Os gestores também articulam a troca de
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conhecimentos e informagdes com outros situados em cidades do Sul e Sudeste do

pais.

De maneira geral, a implantacdo do SUSP neste municipio estava em
estagios iniciais em 2008. Contudo, a aprovacdo de mais dois convénios parece ter
estimulado uma aceleragédo no processo. Embora isso indique certa “efetividade” da
politica nacional no municipio, levanta uma preocupacédo em relacédo a possibilidade
de sustentacdo e continuidade desta, em caso de uma cessao nos repasses de
recurso e acompanhamento técnico. Ha, nitidamente uma indugéo vertical, a qual

tem gerado certa dependéncia dos municipios em relacdo ao nivel federal.

4.3.3. Municipio PeH

A constituicho de uma Guarda Municipal foi a primeira iniciativa deste
municipio na area de seguranca, datada de 1892. Trata-se de uma das instituicbes
de seguranca mais antigas do pais. Contudo, apenas recentemente a entidade
consegue relativa visibilidade politica e institucional. Subordinada a Secretaria de
Administracdo e contando com um efetivo de 78 funcionarios concursados, a GM
realiza atividades de prevencdo primaria (atuando diretamente com projetos
educacionais em comunidades vulneraveis) e situacional (realizando policiamento

ostensivo no territorio e prédios publicos).

Embora conste no Censo MUNIC a existéncia de um Fundo Municipal, o
O0rgdo ndo possui orcamento proprio e tem realizado seus projetos a partir de
convénios estabelecidos com a SENASP. Também nao foi constatada a adocédo de
um Plano Municipal, conforme registrado pelo IBGE. De acordo com depoimento do
gestor local, “quando a organizagdo necessita de algo, solicitamos ao secretario local ou
entdo elaboramos projeto para a SENASP”. Em outro trecho, o entrevistado cita o Plano
Municipal como condi¢cdo para a continuidade de articulagdo com a Unido: “ndo

temos Plano, mas para receber dinheiro do PRONASCI o Prefeito vai ter que fazer’.

A SENASP é a principal parceira na execucédo da politica de seguranca local.
O primeiro convénio foi firmado em 2004 no valor de R$325.849,00. Esta verba foi

aplicada na estruturacdo do 0Orgdo — aquisicdo de equipamentos, veiculos,
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capacitacdo, materiais audiovisuais e de telecomunicacdes. O gestor reconhece que
0s incentivos e respaldo do Governo Federal auxiliaram a ocorréncia de uma
aproximacdo e priorizacdo da seguranca na pauta politica do municipio. Um

segundo convénio foi celebrado em 2009 no valor de R$ 602.113,00.

Sobre a relacdo de parceria estabelecida entre municipio e Unido, o

entrevistado observa que:

“Se acabar este projeto (SUSP) os municipios terdo uma queda
brusca em relacdo ao manter o nivel que tém hoje. Porque a verba
do municipio € pequena para tantas coisas. E a seguranca é cara. SO
a manutengdo dos carros, gasolina, dos equipamentos,

fardamento....a Prefeitura ndo vai dar conta”.

Neste municipio, a pesquisa de campo também identificou mudancas
institucionais a partir da relacéo estruturada entre GM e SENASP. Ha visivelmente
uma intensificacdo e dinamizacdo das politicas pré-existentes. Apds o inicio da
implantacdo do SUSP, o executivo municipal realizou concurso publico, estabeleceu
plano de carreira e deu um importante passo na prevencao da criminalidade com um
programa policial — a Lei Seca - em areas de aglomeracdo populacional, o qual
conseguiu reduzir consideravelmente o nivel de criminalidade no municipio. De
acordo com depoimento, h4 muita ocorréncia de furtos, assaltos e roubos de
veiculos. Até o ano de 2004, o municipio registrava um numero elevado de
homicidios, entre 4 a 7 por més. Atualmente, as taxas chegam a zero em alguns
meses do ano. Tal politica € coordenada pela GM e contou, inicialmente, com o

apoio da PM.

Como observado em outros municipios da RMR, ndo se verifica a existéncia
de CONSEG’s. Entretanto, as liderancas comunitarias sdo importantes aliadas no
trabalho preventivo, realizando certo controle e vigilancia sobre seu entorno e

denunciando comportamentos suspeitos e desviantes.

A articulacdo intermunicipal foi citada como relevante estratégia para a
implementacgéo da politica em nivel local. Outro aspecto facilitador mencionado é a
filiacdo partidaria do Prefeito, neste caso, aliado tanto do Governo Federal como do

Governo Estadual e mesmo de prefeituras vizinhas. As politicas municipais e as
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redes intermunicipais estabelecidas parecem constituir elementos estratégicos para
a institucionalizagdo do SUSP em nivel local. Em contraponto, a auséncia de uma
pasta especifica para tratar do tema com orcamento municipal garantido aparece

como um fator dificultador.

4.3.4. Municipio Pel

O municipio Pel faz divisa com a capital do estado e, também por isso,
apresenta uma incidéncia de criminalidade violenta, sendo recorrente espaco de
migracdo do crime das cidades limitrofes. N&o se verifica atividade industrial e sua

arrecadacéo € uma das mais baixas da amostra pernambucana.

A Guarda Municipal, criada em 1966, desempenhava apenas atividade de
vigilancia patrimonial até o ano de 2001. Os esforcos de ampliagdo das funcbes e
responsabilidades desta instituicdo no provimento de outros servicos de seguranca
iniciam com uma parceria entre a GM e a Policia Militar para realizacdo de trabalho
conjunto de policiamento ostensivo. O principal motivo de tal articulacdo foi a
otimizacdo de efetivo das duas organizacbes e, segundo depoimentos, as
resisténcias foram minimizadas pelo fato de a Guarda ser comandada por um
policial militar de reconhecido trabalho no municipio e no Estado. Este mesmo
profissional participou do processo de construcdo do Plano Nacional de Seguranca
Publica do Governo Lula, fato que justifica o elevado conhecimento sobre as
orientacdes, conceitos e marcos da Politica Nacional.

Atualmente, a GM esta subordinada a Secretaria de Desenvolvimento Social,
Cidadania e Direitos Humanos e ja desenvolve novas funcdes na area de
seguranca, algumas de foco repressivo e outras preventivas: protecdo patrimonial;
projetos sociais; controle do comércio informal; apdio as secretarias em acdes que
exigem o uso da for¢a; monitoramento do circuito fechado de TV (CFTV) municipal;
planejamento e execucao de policiamento de multiddes. Importante ressaltar que a
Guarda Municipal utiliza arma de fogo, mesmo sem possuir ouvidoria e corregedoria

préprias.
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Em 2004, a Prefeitura firmou convénio com a SENASP no valor de
R$248.000,00 reais. Este recurso foi utilizado para aquisicdo de equipamentos de
comunicacao, viaturas, fardamento e capacitacdo da Guarda Municipal. No ano de
2006, um novo convénio foi celebrado no valor de R$230.266,00 reais. E, em 2008,
um projeto de prevencéo social com jovens em situacao de risco e de capacitacao
de liderancas comunitarias ja estava formatado, tendo sido encaminhado para
avaliacdo da SENASP.

A inexisténcia de uma secretaria especifica foi apontada como um 0Obice ao
desenvolvimento das acfes preventivas, ndo somente pela questdo financeira, mas
também pela necessidade de legitimidade politica intragovernamental na proposicéo
e articulacao de projetos com outras pastas do Governo Local. Sobre os fatores que
dificultam e facilitam o desenvolvimento da politica de seguranca municipal, os

entrevistados disseram:

(...) “o que facilita o trabalho do municipio na seguranga publica em
primeiro lugar é a parceria com o Governo Federal, depois com as
Policias Estaduais. Agora, no municipio, facilita a Prefeita ter boa
vontade”.

(...) o que dificulta é que a concepc¢ao municipal ainda ndo é proativa.
Aceitam, acham que é importante, mas ndo tém um compromisso
maior com o papel do municipio na seguranca. Outra dificuldade é o
Governo do Estado que ndo da continuidade aos projetos (Conselhos
Comunitarios da Paz) e pouco articula com os municipios. Outro fator
que dificulta € a grande rotatividade dos funcionarios da Prefeitura,
0s cargos comissionados. Isso atrapalha qualquer continuidade

politica”.

Em relacdo as demais acfes politicas declaradas ao IBGE — Plano Municipal
e Conselho Municipal — os informantes afirmaram que tais agdes estavam sendo
construidas no ambito do Plano Metropolitano (Consaércio Intermunicipal) e, portanto,

nao chegaram a ser efetivadas, diante do desfecho do Consorcio:

“O Plano Metropolitano foi um fiasco. Tivemos que devolver o
dinheiro. Eu cantei a bolsa desde o inicio. Foi assim: em 2003

comecou. A gente discutiu 0 ano inteiro com a comunidade. A gente
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fazia reunido para decidir como iamos fazer a reunido! Em 2004 era
ano de eleicdo. Para praticamente tudo. E ndo deu outra. Quando
fazia reunido poucas pessoas compareciam. Em 2005, faltou tudo no
Orgdo Estadual que coordenava a politica: pessoal, recursos
humanos, financeiros, etc. Resultado: devolveu o dinheiro. Se
contratou um pessoal para fazer os planos municipais e diagnosticos

das areas de risco dos municipios, mas nao fizeram”.

(...) “O Governador era Jarbas Vasconcellos. Olha, no dia em que eu
devolver dinheiro, eu peco para sair por incompeténcia. Eu mesmo
entrego meu cargo. Foi uma questéo de gestdo e o Plano poderia ter
sido mais enxuto. (...) a capacitacdo dos conselhos ndo conseguia
se licitar. Foram dois anos para isso. Mas, agora, com o Forum
Estadual dos Gestores Municipais vai se retomar a questdo dos
consorcios e agora vamos ter a participacdo de municipios do interior

também”.

Conforme apontam os dados, alguns municipios da amostra encontraram
dificuldades para implementar o SUSP, em vista de terem vinculado agdes
importantes — Plano Municipal, Conselho Municipal, Diagnosticos e Programas de
Prevencéao Social - exclusivamente ao desenvolvimento do Consorcio Intermunicipal.
Ante a devolucdo dos recursos e nao disponibilizacdo de suporte técnico, as
politicas iniciadas nas localidades acabaram ndo sendo efetivadas. Em alguns
municipios, o desenvolvimento destas a¢cfes voltou a ser objeto de negociacdo com

a SENASP, sendo incluido em planos de trabalhos de novos convénios.

4.3.5. Municipio PelJ

Este municipio declarou em 2006 (IBGE) gastos com a funcdo de seguranca
publica na ordem de R$13,9 milhGes de reais, sendo parte deste dinheiro
disponibilizada pelo Governo Federal. N&o obstante, possui a maior arrecadacéo de
impostos e populagdo dentre os municipios da pesquisa. Trata-se de uma cidade
com elevada densidade populacional e concentracdo urbana e, conseqientemente,

uma diversidade de problemas de seguranca publica — um dos mais elevados
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indices de homicidio do pais e 2/3 da populagéo vivendo abaixo da linha da pobreza
- exigindo grandes esfor¢cos politicos e econémicos para o enfrentamento das

guestdes.

Em funcdo da curva ascendente da criminalidade, a Secretaria de Direitos
Humanos e Seguranca Cidadad da Prefeitura Municipal criou dois 6Orgédos para
proceder a um planejamento mais efetivo de sua politica: o Conselho Municipal de
Direitos Humanos, Defesa Social e Cidadania e o Comité de Promocé&o de Direitos

Humanos e de Prevencéo a Violéncia.

O Conselho Municipal de Direitos Humanos, Defesa Social e Cidadania € um
orgdo de composicdo paritaria, sendo 8 (oito) membros da prefeitura e 8 (oito) da
sociedade civil. Segundo documentos institucionais, sua fungéo é receber denuncias
sobre violacBes dos direitos humanos e articular politicas publicas para a defesa

destes.

J4 o Comité de Direitos Humanos e Prevencdo da Violéncia é um Orgao
composto por membros de diversas secretarias municipais, sem participacdo da
sociedade civil. Sua missdo nao é executar projetos, competéncia das respectivas
secretarias, mas coordenar de forma efetiva os esforgos municipais. Importante
iniciativa articulada no ambito do Comité foi a composicdo de um Férum, o qual
identifica e discute informacdes sobre a criminalidade na cidade, estruturando

mapas de violéncia e risco social.

Além destas instancias, o municipio possui uma das Guardas Municipais mais
antigas do pais, criada em 1893. Embora a GM estivesse subordinada a Secretaria
de Servigos Publicos, as orientacbes e acompanhamento de suas politicas eram
produzidas no ambito da SDHSC. A maior parte do efetivo da Guarda esta alocada
para a funcdo de fiscalizacdo do transito. Em 2008, existiam cerca de 500 guardas
municipais sendo capacitados com base na Matriz Curricular Nacional. Para a
gestora, isso significa muito investimento: “Essa matriz ndo é barata. Sdo quase 4

meses de capacitagcdo”.

A politica municipal de seguranca esta alicercada no Plano Municipal de
Seguranca Cidada (2007), o qual foi construido a partir da realizacédo de oficinas
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regionais e setoriais. As oficinas regionais buscaram elaborar diagnosticos para
identificacdo das questbes de vulnerabilidade social e possiveis solucdes, e também
nivelar conhecimentos sobre o conceito de seguranca cidada. As oficinas foram
replicadas em cada Regido Administrativa do municipio e também buscou
contemplar a participagdo dos delegados regionais inscritos na Politica de
Orcamento Participativo Municipal. As oficinas setoriais foram realizadas com a
participacdo de representantes da iniciativa privada, sistema de justica, Guarda
Municipal, Movimentos Sociais, Centros de Pesquisa e conselheiros municipais de

diversos setores.

Sobre a experiéncia de construcao participativa do Plano Municipal, a gestora
disse:

“A gente tinha muito receio de ouvir certas coisas da populacdo. A
gente vive num cenario onde seguranca publica é algo muito restrito.
A discussdo nao é tdo ampliada. Ndo se traz a populagédo para
debater. E existe também uma nocao de seguranca que € uma Visao
mais tradicional: seguranca é soO policia. Mas, surpreendentemente,
neste didlogo com as comunidades ndo surgiu nenhuma demanda
como criacdo de Delegacias e patrulhamento de vias, coisas
especificas do Estado. Pelo contrario, elas propuseram acodes
relacionadas mesmo a prevencédo e todas de competéncia, também

do municipio”.

O Plano Municipal estrutura-se em 6 (seis) eixos tematicos: a) espaco urbano
e prevencdo da violéncia; b) prevencdo a violéncia relacionada ao consumo de
drogas; c) politicas de atendimento para promocao e garantia dos direitos humanos;
d) prevencdo a violéncia contra grupos sociais vulnerabilizados (criancas;
adolescentes; idosos; jovens; mulheres; negros e negras; LGBT — Lésbicas, Gays,
Bissexuais e Transexuais; portadores de necessidades especiais; e) Guarda
Municipal como agente de cidadania e de prevencdo da violéncia; f) organizacao

institucional.

Cabe destacar que no O.P do municipio existe um espago especifico —
plenaria tematica — para a discussdo do tema dos direitos humanos e seguranca.

Neste ambiente, ficaram decididas duas prioridades basicas: a implantacdo de um
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centro de atendimento as vitimas de violéncia (recursos disponibilizados pela
SENASP); e a realizacdo de diagndsticos participativos nas regides administrativas.
Ainda no cobmputo de ac¢des da Secretaria Municipal, ficou instituida a criacdo de um
Observatorio da Violéncia, com a finalidade precipua de mapear as politicas de
prevencdo em curso e identificar os impactos de cada uma destas nos indices de

violéncia.

Para além dos avancos sinalizados pelas politicas implementadas por este
municipio, os depoimentos deixam evidente a inter-relagdo entre as politicas dos

diversos niveis de governo:

(...) "Mas, isso ndo significa que o Municipio consiga suprir tudo.
Todo o Sistema tem que funcionar bem. N&o adianta trabalhar
prevencédo se a justica néo for cumprida”.

A gquestado da sustentabilidade das politicas também € um aspecto marcante
nos discursos dos entrevistados. Sabe-se que as intervencdes publicas atendem as
demandas sociais, mas ainda que os resultados sejam palpéveis, geram um ciclo de
dependéncia de novas politicas. Como exemplificado pela gestora em relacdo ao
ciclo de politicas e problemas levantados a partir da politica de capacitacdo das

Guardas Municipais.

“Agora com a discussdo sobre a transformagdo de Guardas
Municipais em Policias, eu fico pensando que 0s municipios ja estdo
tdo sufocados com a quantidade de novas atribuicdes que eles ja
tém. Entdo, como vai ser isso? Vamos deixar de trabalhar com o foco

preventivo para comprar viaturas?”

Ainda sobre o assunto do financiamento das politicas municipais, observou-se
que o orcamento da Secretaria é relativamente baixo, em funcdo de seu carater
mais articulador e menos executivo. O recurso para atuacao advém basicamente de
dois fundos estaduais — crianca e adolescéncia e direitos humanos. Ademais, a
instancia busca captar recursos suplementares e somente no PPA de 2006 a

segurancga publica foi contemplada.
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Neste tocante, a parceria com a SENASP é estratégica e vem sendo
restabelecida anualmente. O repasse de recursos do FNSP para a Prefeitura entre
os anos de 2003 a 2010 somam, aproximadamente, R$9,9 milhGes de reais.
Contudo, a liberacdo de recursos federais € uma contribuicdo, mas ndo uma

vinculagéo constitucional, conforme destaca a gestora municipal:

(...) “existe o FNSP. Claro, ele ajuda. Mas, ele ndo é suficiente para
um financiamento sustentavel da participacdo dos municipios (...)
nao é uma politica sustentivel, de Estado. O Governo Local tem
outras prioridades que constitucionalmente ele é obrigado cumprir.
Entdo essa €& uma discussdo do pacto federativo. Qual o
financiamento da politica de seguranca? E o0s mecanismos de
financiamento ndo séo institucionalizados. O Fundo de Participacéo
dos Municipios ndo contempla essas acfes. O que existem sédo
oportunidades de submissdo de projetos de demanda espontanea,

em sua maioria.”.

Salienta-se ainda que o conceito utilizado pela Secretaria, seguranca cidada,
remete ao seu carater de articulagdo de politicas preventivas, principalmente
aquelas voltadas para os segmentos mais vulnerabilizados. Portanto, existe uma
interface direta com as demais secretarias para a transversalizacdo do foco
preventivo nas suas respectivas politicas, porém, quando 0 compromisso envolve
disponibilizagdo de recursos, a SDHSC precisa buscé-los em outras instancias por
que:

(...) N&o é féacil captar recursos para a seguranga, porque ainda
predomina a visdo de que esta € uma responsabilidade exclusiva do
Governo Estadual. As secretarias municipais ndo disponibilizam (...)
E o municipio j& tem uma gama de acdes e responsabilidades.
Entdo, quando se traz um tema novo este enfrenta resisténcias pelos
gestores. Em contrapartida, ndo existe uma politica de financiamento
gue estimule a inser¢do dos municipios na pauta, nada que assegure
uma retaguarda as suas agdes. Em geral, 0 que se pensa é que a
gente ta tirando recursos da salde, da educacdo, que uma acao na
area de seguranca vai deixar que um Posto de Saude seja

implantado. (...) a elaboragdo do Plano Municipal mesmo custou
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R$70 mil reais. Com esse recurso a gente pode pavimentar uma rua.
Entdo, a gente sempre escuta essas coisas”. (Gestora Municipal).

Os depoimentos esclareceram que o maior desafio da Secretaria vem sendo
o de articular uma integracdo entre as demais pastas para conseguir transversalizar

o tema da prevencéo e da seguranca:

“Isso ndo é facil. A gente tem boa vontade no nivel estratégico, mas
0 nivel operacional as coisas ainda sdo muito departamentalizadas.

Isso entrava bastante”.

Acerca dos fatores que dificultam ou constrangem a participacdo do municipio
na seguranca publica, os entrevistados afirmaram que estes estao relacionados com
a dificuldade de integrar os 6rgaos, tanto em nivel intersetorial, como
interinstitucional. Além disso, pesa o fato de as dinamicas institucionais serem

diferentes entre 0s niveis municipais e estaduais.

Outro ponto realgcado pelos entrevistados assinala que a questdo da
seguranca envolve um esforco suprapartidario, ao passo em que estes reconhecem

0s avancos decorrentes do atual alinhamento politico entre os niveis de governo:

“Existem diferengas partidarias e politicas, mas o desafio é articular
as acbes. Aqui na Regido Metropolitana, do ponto de vista
administrativo as parcerias sdo preservadas, independente das

bandeiras partidarias”.

(...) “Atualmente ha uma confluéncia de percepcdo e agendas
politicas entre o Governo Estadual, o Governo Federal e o municipal.
Entdo, estamos conseguindo realizar as parcerias. Um ponto muito
importante para o planejamento municipal na area € 0 acesso aos
dados estatisticos policiais, que somente agora estamos tendo. A
gente ja viveu grandes conflitos pela questdo da manipulacao de

dados”.

De maneira geral, a experiéncia de implantacdo do SUSP neste municipio se
apresenta num estagio mais avancado em relacdo aos demais investigados. As

politicas municipais revelam forte convergéncia para a implementacdo da politica
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nacional. lgualmente, os dados apontam um encaixe entre a agenda nacional e a
pauta local, o que nao significa afirmar que o governo municipal e suas burocracias

venham apresentando comportamentos submissos na relacéo estabelecida.

4.4. UM BALANCO DA IMPLANTACAO DO SUSP NOS MUNICIPIOS

O procedimento de selecdo dos casos buscou identificar, a partir do banco de
dados do IBGE/MUNIC 2006, a populacao (universo) de municipios que declarou a
existéncia de mais de uma acéo politica no setor de seguranca publica. Contudo, a
pesquisa de campo possibilitou constatar que em alguns municipios as
acOes/instituicbes declaradas nédo estavam em execucao/funcionamento ou ainda
nao tinham sido formalizadas. Todavia, tal constatacdo ndo invalida o principal
critério de selecdo dos municipios, ou seja, estarem aptos a receber recursos do

Governo Federal para implantacdo do SUSP.

Com base na pesquisa qualitativa realizada, a implantacdo do SUSP foi
verificada em 7 (sete) municipios, sendo dentre estes: 5 (cinco) localizados em
Pernambuco e 2 (dois) na Bahia. Em 3 (trés) municipios deste ultimo estado né&o foi
constatada a implantacdo da politica nacional, nem ac¢8es ou politicas do Governo

Local que concorressem diretamente para os eixos de prevencao do SUSP.

O quadro 4 - Sintese do Processo de Implementacdo do SUSP - permite uma
visualizacdo geral das principais varidveis qualitativas, categoricas nominais,
identificadas nos processos de implementacédo analisados. Foram selecionadas 28
variaveis observaveis, as quais serdo analisadas em grupo para possibilitar apreciar
a existéncia de correlacdo. Salienta-se que a identificacdo das correlagbes entre
variaveis nos casos analisados ndo utilizou procedimentos estatisticos, ndo sendo
possivel determinar uma analise fatorial. Por sua vez, a identificacdo dos elementos
explicativos dos comportamentos diferenciados do processo de implementacdo da
politica nacional mediante constrangimentos e oportunidades/incentivos para a
implantacdo do SUSP buscou obter uma validade referencial, ndo estatistica. Estes

aspectos do trabalho serdo analiticamente desenvolvidos na proxima sec¢éo do texto.



Quadro 4 — Sintese do Processo de Implementacado do SUSP (por municipio)

109

COD. ESTADO / MUNICIPIO BA TOTAL PE TOTAL
BaA | BaB | BaC | BaD | Ba eF | PeG | PeH | Pel | Pe
V1 Projetos/Acdes Proprios de Prevengéo Policial 1 1 1 1 1 1 1 5
V2 Projetos/A¢des Préprios de Prevencgio Social 1 1 1 1 1 1 4
V3 Projetos/A¢des Proprios de Prevengao Situacional 1 1 1 1 1 1 1 5
V4 Desenvolvimento de agdes e parcerias entre Conselho Comunitario e
Gov. Local
V5 Utilizag&o exclusiva de servigos terceirizados de segurancga 1 1
V6 Existéncia e funcionamento de Secretaria Municipal especifica 1 1 1 1 1 3
V7 Existéncia e Funcionamento de Fundo Municipal
V8 Existéncia e Funcionamento de Conselho Municipal 1 1
V9 Implementac&o de Plano Municipal (em curso) 1 1 1 1
V10 | Existéncia de parcerias entre PM e GM 1 1 1 1 1 1 1 5
V11 | Atuagdo predominantemente repressiva/reativa da GM 1 1 2
V12 | Existéncia de efetivo (GM) concursado 1 1 1 1 1 1 4
V13 | Investimento de recursos financeiros/materiais municipais na PM 1 1 2
V14 | Estabelecimento de relagbes de cooperagdo na area com outras 1 1 1 1 1 5
municipalidades
V15 | Acessalfomento de espacos de discusséo e intercdmbio de informagdes 1 1 2 1 1 1 1 1 5
no setor por parte do Gov.Local
V16 | Sensibilizagao ao tema e mobilizagdo de agdes por parte da Soc.Civil 1 1 1 3 1 1 1 3
Organizada
V17 | Participagdo municipal no PRONASCI 1 1 2 1 1 1 1 4
V18 | Desenvolvimento de politicas preventivas da PM com Conselho 1 1
Comunitario/Municipal
V19 | Desenvolve de politicas preventivas da PM com Executivo Local 1 1 2 1 1 1 3
V20 | Atuacdo eminentemente reativa da PM 1 1 1 3
V21 | Observagao e incorpora¢ao das metas do Plano Municipal pela PM 1 1
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V22 | Existéncia de subsidios financeiros/materiais de empresariado local para
aPM

V23 | Articulagdo/financiamento da Secretaria Estadual as agdes de prevengéo 1
do Executivo Local

V24 | Existéncia de Plano Estadual orientado pela Prevencao 5

V25 | Articulagao/planejamento de agdes de Prevencao da Secretaria Estadual 5
em conjunto com a Universidade

V26 | Acesso/fomento de espacos de discusséo e intercdmbio de informagdes 5
no setor (PM/Secretarias Estaduais)

V27 | Financiamento federal de politicas de seguranca/prevencéo propostas 5
pelo Executivo Local

V28 | Fomento federal direto a formulagio/implementagao de politicas locais 5

preventivas em consonéncia com 0 PNSP/SUSP

Fonte: pesquisa de campo / Elabora¢éo Prépria
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De maneira geral, o0 comportamento das politicas locais nos municipios que
nao apresentaram processo de implantacdo do SUSP (amostra da Bahia) se forma
em contextos que demonstram combinacao, principalmente, entre v13, v16 e v20,
indicando: i) uma dependéncia da politica local em relacdo ao carater tradicional e
execucdo da politica estadual de seguranca publica; ii) que a participacdo da
sociedade civii ndo vem se constituindo como elemento diferencial para o
desenvolvimento da politica nacional em nivel local ou para uma maior

institucionalizacdo da seguranga nas pautas e instituicbes municipais.

s

Nestes municipios, a atuacdo da Policia Militar € eminentemente reativa e
recebe incentivos financeiros e materiais do Executivo local. Assim, a principal acéo
governamental na area de seguranca se resume a apoiar a atuacdo da PM, em
virtude das insuficiéncias materiais da politica estadual, a qual se suporta
predominantemente em bases repressivas. Cabe salientar que o carater repressivo
ou reativo da politica estadual de seguranca publica obsta, mas ndo impede que as
burocracias de linha (Batalhdes e Companhias Independentes / Policia Militar)
alocadas nos municipios desenvolvam acdes preventivas e articulacfes legais com
o0 executivo local. Igualmente, a participacdo da sociedade civil organizada
apresenta forte vinculacdo com a politica estadual, tendo em vista que os Conselhos
Comunitarios em questdo sdo derivados do Projeto Policia Cidada e tém em sua

composicao, obrigatoriamente, representantes das policias estaduais.

Ademais, os referidos municipios ndo apresentaram qualquer parceria ou
proximidade com a Secretaria Nacional de Seguranca Publica, nem tampouco,
pode-se afirmar que a politica adotada (suporte e apoio financeiro a PM), a época da
pesquisa de campo, oferece condicbes para a implantacdo futura do SUSP ou
mesmo que a existéncia de incentivos federais, ainda que sejam 0s mesmos para
todos os municipios que atendem aos critérios do FNSP, seja por si sé suficiente

para garantir a adesdo dos municipios a politica nacional.

O gréfico abaixo ilustra o comportamento da politica local de seguranca dos

municipios nos quais o0 SUSP nédo esta sendo implementado.



112

Grafico 01 - Comportamento da Politica Local em
Municipios sem Processo de Implantacéo do SUSP
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Fonte: pesquisa de campo

Os municipios da Bahia nos quais o processo de implantacdo do SUSP esta
em curso, ainda que preservem algumas semelhancas com o0 processo de
implantacdo em municipios de Pernambuco, possuem particularidades que
merecem ser analisadas separadamente por possibilitarem indicacdes de possiveis
constrangimentos/incentivos quando contrastadas com a amostra dos municipios

sem processo de implantacao da politica.

Ao analisar a sobreposicéo dos graficos 01 e 02 é possivel observar que: i) a
implantacdo do SUSP nos municipios sofre inducdo do Governo Federal; ii) a
relagdo existente entre Governo Local e PM se d& estritamente de forma cooperativa
para o desenvolvimento de acfes preventivas, sem envolver retornos financeiros ou

materiais.

Grafico 02 - Comportamento das Politicas Locais e
Processo de Implantacdo do SUSP (municipios da

Bahia)
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Fonte: pesquisa de campo



113

No que tange a amostra pernambucana, na qual todos 0s municipios
apresentam processo de implementacao da politica federal, o grafico 03 indica que:
i) a implantacdo do SUSP nos municipios sofre inducdo do Governo Federal; i) a
relagdo existente entre Governo Local e PM se dé& estritamente de forma cooperativa
para o desenvolvimento de agles preventivas e, notadamente, por intermédio da
Guarda Municipal; iii) o processo de implantacdo do SUSP envolve politicas de
prevencao situacional, social e policial; iv) o efetivo da GM €&, em grande parte,
concursado; v) predominam relagbes de cooperagdo e intercambio entre
municipalidades circunvizinhas; vi) os governos locais e o Governo Estadual
fomentam espacos de discussdo sobre as politicas preventivas, favorecendo o
acesso a informacdes e conhecimentos; vii) O Governo Federal financia e induz

diretamente a implantacdo do SUSP nos municipios.

Grafico 03 - Comportamento das Politicas Municipais e Processo
de Implantacéo do SUSP (municipios de Pernambuco)
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Fonte: pesquisa de campo

Na amostra que agrega os casos de municipios com processo de implantacao
da politica nacional, observa-se que os contextos mais incidentes estdo relacionados
com as seguintes variaveis observaveis: vl1; v2; v3; v10; v14; v16; v19; v24; v25;
v26; v27 e v28. Com destaque para v15; v27 e v28 (vide Gréfico 04).
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Grafico 04 - Comportamento da Politica Local e do
Processo de Implantacdo do SUSP
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Fonte: pesquisa de campo

A maior incidéncia da varidvel v27 aponta obviamente a implantacdo do
SUSP no municipio, mas a variavel v28 demonstra como isso tem sido estabelecido

verticalmente em termos de rela¢cdes intergovernamentais.

Os dados qualitativos coletados e a pesquisa documental realizada indicaram
que as relacbes estabelecidas pelo Governo Federal com as municipalidades
nacionais no ambito da execuc¢do do SUSP ndo sdo homogéneas. A Unido, por meio
de sua Secretaria, pode atuar de forma passiva, apenas analisando as demandas
dos governos locais e sugerindo adequacgfes aos critérios do SUSP, ou de forma
mais ativa promovendo espacos de discussao sobre as politicas de prevencéo,
disponibilizando técnicos para esclarecimento de davidas e orientacbes para a

elaboracao de projetos e/ou mesmo propondo intervencdes locais.

Conforme observado, a implantacdo do SUSP vem sendo operacionalizada
basicamente através de uma estratégia de articulacdo Unido-municipio. Entretanto,
0 processo de implementacdo também revela uma disposicdo em termos de
relacbes mais horizontalizadas - envolvendo a articulacédo entre os trés niveis e entre
mais de um ator de um mesmo nivel. Isso pode ser indicado pela incidéncia das

variaveis v10; v14 e v15.

Em sintese, os contetdos de discursos, dados e graficos apresentados

sinalizam que os processos de implementacdo do SUSP em municipios da Bahia e
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de Pernambuco perpassam, essencialmente, pelo estabelecimento de uma relacao
intergovernamental (Unido-Municipios) verticalizada, na qual a interferéncia direta da

Unido é tao relevante quanto a disponibilizacdo de recursos financeiros e materiais.

Outro aspecto observado diz respeito ao fato de os convénios firmados para a
implantacdo do SUSP nos municipios transcorrerem para um processo de
modernizacdo dos 6rgdos municipais existentes mais direcionado as questdes infra-
estruturais e técnicas do que institucional. Ainda neste sentido, fica evidente que a
formulacdo e implementacdo de politicas preventivas demandam uma revisdo dos
legados e padrdes de relacdes constituidos entre Prefeituras e Burocracias militares
para o desempenho da seguranca publica em nivel local. Outrossim, uma maior
complexidade das politicas locais e das relacdes intergovernamentais no nivel
horizontal parece interferir substancialmente para a existéncia de comportamentos e
estagios diferenciados nos processo de implementacdo da politica, conforme

apresentado no capitulo seguinte.
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5. INSTITUIR O NOVO SOBRE O VELHO: inducéo, articulagéo e o legado das
politicas prévias

A abordagem sobre o processo de implementacdo do SUSP nos municipios
estudados buscou analisar as estruturas politico-administrativas e a atuacao dos
atores envolvidos, requerendo, tal maneira, uma descricdo do processo, bem como
a explicagcdo dos comportamentos expressos na implementacdo da politica (Frey,
2000). Em contrapartida, a explicacdo para os comportamentos dos processos de
implementacéo da politica federal nos contextos locais investigados nao significa um
esforco em isolar apenas uma variavel, tratando-a como se fosse independente.
Como ja exposto, a natureza analitico-relacional da policy analysis, notadamente de
casos empiricos de politicas setoriais altamente conflituosas dificulta a utilizacdo de

uma analise causal Unica.

Nesta direcdo, as consideracdes aqui apresentadas ndo intentam limitar
reflexdes futuras nem se constituir como referéncias analiticas, portanto, propde-se
a discutir os achados da pesquisa principalmente a partir de algumas constatacdes
tedricas fundamentais. Em primeira instancia, considerando que as politicas
descentralizadoras afetam as camadas de reforma fiscais, administrativas e politicas
das rela¢des intergovernamentais e dificilmente uma politica descentralizadora afeta
simultaneamente todas as camadas citadas (FALETTI, 2006/2010).

Em segunda instancia, ponderando que a énfase atribuida a possibilidade de
as politicas de prevencédo na area de seguranca publica contribuirem para o alcance
da reducdo das taxas de criminalidade e violéncia e aumento da sensacdo de
seguranca e protecdo social, constituindo-se enquanto alternativa, e solugéo, ao
problema da ineficiéncia das politicas reativas e, consequentemente, influenciando a
modernizacdo dos processos politicos e da propria burocracia, ndo pode
desconsiderar o fato que a capacidade dos governos subnacionais de exercer novas
responsabilidades esta longe de ser uniforme (ARRETCHE, 2000; SOUZA, 1996).

Utilizando-se destas constatacfes, pode-se admitir que uma mesma politica
apresentara estagios variados de implementacdo (EVI) em diferentes locais

(municipios/ estados) a depender da quantidade de camadas as quais conseguiu
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atingir/envolver (A), o que faz relagdo com a natureza da articulagéo de interesses
territoriais (nacional ou subnacional) no processo, materializadas de forma vertical
e/ou horizontalmente (B). Nesta linha de raciocinio, (B) interfere em (A) que, por sua

vez, determina (EVI).

De maneira geral, os achados da pesquisa indicaram que o0 processo de
implementacdo do SUSP encontra-se mais institucionalizado'® nos municipios da
amostra pernambucana. Ainda que existam variagdes entre 0os municipios de uma
mesma amostra, toma-se como possivel assumir uma mesma linha de analise para
as diferencas entre os dois estratos populacionais da pesquisa, a qual se baseia no
argumento de que estas podem ser explicadas pela combinacdo entre relacdes
horizontais e verticais estabelecidas entre os niveis de governo na implementacéo
da politica. Isso permite afirmar que: a existéncia de uma inducédo federal, dada por
meio de relacBes verticais, consiste numa condi¢cdo necessaria, mas nao suficiente,
haja vista que ndo garante a institucionalizacdo da politica em nivel local em virtude
das fragilidades do desenho da politica nacional, localizadas notadamente nas

camadas politica e fiscal.

Assim, a institucionalizacdo da politica dependera, em maior grau, da
natureza das relacdes e pactos firmados de forma horizontal entre os entes
subnacionais, notadamente entre municipio-municipio. Em suma, a arquitetura
operacional e os incentivos principais sdo estruturados a partir de uma relagdo mais
vertical (bottom up), mas o comportamento da politica penderd em funcdo da

natureza das relac6es dadas em nivel horizontal.

Cumpre ainda salientar que as politicas descentralizadas envolvem
necessariamente relacdes intergovernamentais, o que amplia a capacidade
explicativa das variaveis institucionais para compreender os diferentes cursos e
direcdes de uma mesma politica. Mais detidamente, nos casos de descentralizacédo
da seguranca publica em estudo, foi possivel observar variagbes nas estratégias de
inducéo adotadas pelos niveis de governo para dinamizar a implantagdo dos eixos

de prevencao do SUSP e politicas correlatas.

% ou seja, que apresenta maior complexidade de relagbes e agdes politicas, as quais estdo sendo

desenvolvidas em bases mais formais e legalmente identificadas em diregcdo ao propdsito final da politica

declarada.
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A implantagcdo do SUSP em todos os municipios investigados se inicia
necessariamente com alguma forma de inducéo técnica e financeira do Governo
Federal. Este primeiro movimento'’ se d& de forma verticalizada® entre executivos
nacional e local e incorre em reformas na camada administrativa deste Gltimo, mais
especificamente da Guarda Municipal, principal instancia que trata da politica de
seguranca publica nos municipios em andlise’®. Estas reformas iniciais dizem
respeito mais as condicbes técnicas (capacitacdes) e de infra-estrutura
(equipamentos, espaco fisico) e sao viabilizadas com recursos federais e locais, na
ordem de 92% e 8%, respectivamente.

ApOs a realizagdo destas melhorias técnicas e de infra-estrutura, observa-se
um segundo momento relacionado a transferéncia de competéncias e
responsabilidades para os niveis locais, notadamente de acfes/politicas pautadas
na prevencao da violéncia e criminalidade, a qual também é financiada com recursos
federais e locais (mesma ordem de distribuicdo acima) e, igualmente, sofre
interferéncia da Unido. Assim, os municipios sao incentivados a formularem politicas
de prevencdo primaria ou secundaria, responsabilizando-se pela execucdo de
estratégias e acdes relativas a reducdo de situacOes de risco e preditivas da

violéncia local.

Neste tocante, os municipios de Pernambuco apresentam maiores avancos
em relacdo aos da Bahia. Isso pode ser afirmado pela existéncia regular de
intervencdes e da articulacdo continua com o Governo Federal ou mesmo pelo
fomento de espacos formais de articulacdo e intercambio politico (Férum Estadual
de Gestores, Consércio Metropolitano) entre os governos subnacionais, contribuindo
para uma elevacao do status da questdo da seguranca no ambito municipal e para a
assuncao definitiva do tema na agenda politica local.

7 Este tipo de relacdo entre Unido e municipio foi verificada em toda a amostra populacional de Governos Locais

gue implementam o SUSP e ndo apresentou variagées consideraveis.

18 Verticalizada n3o no sentido de obrigatoriedade, mas de condicionalidade onde a politica (formato e incentivo)
parte do nivel nacional para o nivel local. A Unido também estipula os critérios basicos para recebimento dos

recursos, além de avaliar as propostas politicas e conhecimentos prévios locais.

® Embora a SENASP viabilize recursos para a implantacao do SUSP via Conselhos Comunitarios de Seguranca

em nenhum municipio foi identificada tal situagéo.
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Ainda no campo de reformas na camada administrativa, um terceiro
movimento foi identificado. Trata-se da criacdo de secretarias municipais especificas
para o provimento e planejamento da funcdo de seguranca e defesa social. Estas
foram identificadas como resultado de articulacbes travadas entre municipio e
Governo Federal (amostra da Bahia) e entre municipios e municipios e entre Estado
e municipios (amostra de Pernambuco), seguindo, portanto, uma linha mais vertical

para a primeira amostra e horizontal para a segunda.

Machado (2008), afirma que as escolhas publicas podem expressar a aposta
em barganhas horizontais estabelecidas diretamente dentre entes subnacionais
afetados por determinada problemética ou pela abertura de oportunidades. No caso
dos municipios pernambucanos estudados, a persisténcia dos indices alarmantes de
criminalidade como problema publico comum aos municipios, e ao proprio Governo
Estadual, associado a janela de oportunidade (Clima Nacional)?® da politica federal
parece ter contribuido para a experiéncia do Consorcio Metropolitano, o qual por sua
vez, influenciou o movimento de criacdo de secretarias municipais. Ja no caso da
Bahia, tal escolha parece ter sido diretamente decorrente da oportunidade de
estreitamento da relacéo vertical entre o municipio e a Unido, ocorrido em apenas

um caso.

Para Zanetic e Khan (2006), a criacdo de secretarias especificas pode
derivar-se da légica da teoria das janelas quebradas, a qual afirma que uma janela
guebrada e ndo consertada de imediato atrai outras pedras, mas se prontamente for
consertada, emite um aviso de que 0s agentes importam com 0 que acontece ao
redor e que estdo dispostos a manter a integridade fisica e moral do
objeto/localidade em questéo. Segundo os autores, isso revela que o Governo Local
tem em seu poder instrumentos eficazes de lidar com a criminalidade e, por sua vez,
a criacdo de secretarias publiciza a intencdo local de tratar das questbes de
seguranca, ao passo em que indica que recursos serdo alocados para a area ou
que, pelo menos, os recursos disponiveis devem levar em conta a problematica no

momento de decisdo sobre onde e como serao investidos.

% Clima nacional — situagdo na qual diversas pessoas compartilham temporariamente as mesmas questoes,
consistindo num ambiente que cria incentivos em relagdo a algumas idéias e desestimulo de outras (KINGDOM,
apud, Capella, 2007).
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Interessante notar que a implantacdo do SUSP em municipios de
Pernambuco apresenta constrangimentos em comum, 0S quais Sao caracteristicos
da gestdo de politicas publicas de prevencdo, quais sejam, as dificuldades de
articulagao intragovernamental. Isso expde fragilidades da burocracia local em lidar
com questbes especificas de seguranca. Um Obice consideravel pelo fato de a
politica preventiva necessitar da articulacdo intersetorial, sobretudo com as pastas
de saude e educacdo. Todavia, a literatura aponta para uma maior sustentabilidade
das intervencdes formuladas e implementadas pelos niveis locais, se comparadas

aquelas propostas unilateralmente pela Unido (Cano, 2006).

Em Pernambuco foi verificada a existéncia de mecanismos incentivadores das
relacdes intergovernamentais horizontais na implantacdo do SUSP (Consoércio
Metropolitano; Forum Estadual de Gestores Municipais, Plano Estadual de
Seguranca Publica) os quais envolvem, no contexto investigado, algumas questbes
transversais relevantes: a) proximidade territorial entre governos locais que
implantam o SUSP; b) enfrentamento comum de graves problemas derivados da
violéncia e criminalidade; c) entendimento compartilhado sobre a relevancia de
politicas preventivas; d) alinhamento politico-partidario entre a maioria dos governos
municipais, a esfera estadual e o Governo Federal. Estes mecanismos apresentam
resultados tanto na camada administrativa quanto fiscal. Interessante observar que a
amostra baiana ndo apresentou nenhuma das condi¢des acima, reforcando a idéia

da relevancia das relacdes intergovernamentais nestes contextos.

De acordo com Falleti (2006), as reformas nas camadas administrativas, em
geral, sdo acompanhadas sequencialmente de reformas na camada fiscal. Ou seja,
a transferéncia de responsabilidades costuma ser financiada pelo nivel nacional ou,
em menor frequéncia, pelos subnacionais. Contudo, a descentralizagao
administrativa dos eixos preventivos do SUSP nao traz em seu bojo uma
descentralizagéo fiscal. Ainda que esta venha sendo financiada pelo Governo
Federal, o desenho da politica de financiamento e os mecanismos de repasse de
transferéncia de recursos séo insuficientes para garantir a continuidade das

intervencdes locais ou uma autonomia fiscal em relagéo a politica.

Do mesmo modo, o FNSP néo apresenta regras especificas e estaveis sobre

0 montante disponivel, nem sobre os percentuais de repasse entre Estados e
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municipios. Um esforco em direcdo a reforma fiscal, decorrente de negociagfes
entre municipios e Estado, revela-se no projeto de lei estadual que visa a
estabelecer repasse de cota-parte do ICMS para 0s municipios que apresentarem
reducéo nas taxas de criminalidade e violéncia em Pernambuco. (Fonte: Folha de
Pernambuco Digital, nov/2007). Este projeto impende formalizar, potencializar e

reconhecer os investimentos municipais das grandes e médias cidades no setor.

Para além dos empenhos na implantacdo de intervencfes pautadas em um
novo conceito e no redimensionamento das funcdes, responsabilidades e
possibilidades dos entes subnacionais, a politica nacional do SUSP ainda depara-se
com um legado institucional obsoleto que: i) constrange reformas na camada
politica; ii) dificulta uma maior participagdo dos municipios com investimentos
financeiros; iii) implica numa instabilidade de intervencdo da Unido; iv) ndo garante a
transferéncia de recursos dos Estados para os municipios, bloqueando a
cooperacao institucional e a complementaridade politica; e v) interfere na
legitimidade das instituicbes municipais e de suas interven¢des politicas frente aos
orgaos estaduais historicamente e legalmente constituidos para a execucdo do

setor.

Os constrangimentos decorrentes da auséncia de regras, inadequacfes
juridicas e padrdes de comportamento e incentivo parecem exercer mais peso na
dindmica de institucionalizacdo da politica nacional em ambientes nos quais o
processo de implementacéo teve como base principal e, exclusiva, a relagao entre
Unido e Municipio e que concentrou avancos apenas nos movimentos iniciais de

reforma da camada administrativa, conforme pode ser detectado na amostra baiana.

Em sentido oposto, avangcos mais alargados na esfera administrativa e fiscal
sugerem o favorecimento da robustez das politicas municipais e,
consequentemente, do SUSP, ainda que a reforma no ambito da camada politica
nao venha ocorrendo de forma mais sistematica. Isso ndo significa afirmar que as
regras formais em vigéncia nao exercam influéncia, contudo, indicam a existéncia de
pactos e de arranjos como instrumentos de desenvolvimento da politica e

legitimacao das novas intervencdes e agdes politicas na area.
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Finalizando, argumenta-se que uma explicacdo pertinente para a questao
colocada perpassa, necessariamente, pela observancia da existéncia de relacbes
horizontais tanto entre municipios, quanto entre os municipios e os Estados, no
ambito do processo de implantacdo da politica nacional, tendo em vista que 0s
achados apontam para o fato de que quanto mais estruturadas e permeaveis forem
as articulacdes entre entes subnacionais, mais convergentes serdo suas politicas e

institucionalizados ser&o seus processos e mecanismos?".

21 . . . . . .

Adverte-se que o exercicio de reflexdo proposto ndo objetivou tracar uma andlise comparativa entre
municipios de dois estados. Entretanto, o estudo deste quantitativo de casos e as correlagdes entre as variaveis
observaveis concorreram para a estruturagdo de duas amostras estaduais, tendo em vista que o modelo de

analise utilizado indicou a concentragéo de categorias comuns e predominantes nos casos.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

“‘Descentralizar, concentrar ou pactuar?” A compreensao da participacdo do
Governo Federal na definicdo de diretrizes para a politica de seguranca publica no
Brasil, bem como as reflexdes sobre como esta politica tem sido implantada nos
municipios tornaram-se possiveis, inicialmente, a partir da identificacdo de trés
guestdes de pesquisa, quais sejam:

i) Como o SUSP esta sendo implantado nos municipios da Bahia e de
Pernambuco?

i) Como as politicas municipais de seguranca publica existentes convergem
para a implantacdo do SUSP?

iii) Quais variaveis explicam diferentes comportamentos e estagios

diferenciados dos processos de implementacao?

Por conseguinte, as respostas para as questbes postas constituem as
contribuicdes mais significativas deste trabalho e orientam a reflexdo sobre o
problema maior colocado pela pesquisa.

bY

Anterior a apresentacdo dos principais argumentos, convém observar as
seguintes ponderacdes: (i) este estudo teve um carater exploratério e, como tal, ndo
teve a pretensdo de concluses definitivas, propondo-se a discutir os achados da
pesquisa, notadamente, a partir de algumas constatacdes teéricas fundamentais e
indicar possibilidades para o desenvolvimento de novos estudos sobre a temética;
(i) a analise aqui apresentada ndo intentou ser um estudo comparativo, ainda que
os resultados encontrados indiqguem estagios diferenciados de implementacdo do
SUSP nos municipios dos estados analisados. A comparacdo envolveria modelos
heuristicos e técnicas de analise, os quais ndo foram abordados neste estudo; (i) a
discussdo tedrica abarcou escolhas as quais repercutiram, tal maneira, na
compreensao dos achados da pesquisa. Significa admitir que a literatura utilizada
nao teve a pretensao de ser exaustiva e que conceitos e modelos tedricos de outras

matizes poderiam ser igualmente adequados para a leitura pretendida.

Em relacdo as duas primeiras questdes, o conjunto de evidéncias coletadas

pela pesquisa de campo tornou possivel o argumento de que 0s processos de
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implementacdo do SUSP em municipios da Bahia e de Pernambuco perpassam,
essencialmente, pelo estabelecimento de uma relacdo intergovernamental (Unido-
Municipios) verticalizada, na qual a interferéncia direta da Unido é tao relevante
quanto a disponibilizagdo de recursos financeiros e materiais. No entanto, a
existéncia de uma inducao federal, dada por meio de relagbes verticais, consiste
numa condicdo necessaria, mas nao suficiente, haja vista que nao garante a
institucionalizacdo da politica em nivel local em virtude das fragilidades do desenho

da politica nacional, das politicas municipais prévias e instituicdes legadas.

Outro aspecto observado diz respeito ao fato de os convénios firmados para a
implantacdo do SUSP nos municipios transcorrerem para um processo de
modernizacao dos 6rgdos municipais existentes muito mais ligado as questdes infra-
estruturais e técnicas do que institucional. Ainda neste sentido, fica evidente que a
formulacdo e implementacdo de politicas preventivas demandam uma revisdo dos
legados e padrbes de relacdes constituidos entre Prefeituras e Burocracias militares
para o desempenho da seguranca publica em nivel local. Outrossim, uma maior
complexidade das politicas locais e das relacbes intergovernamentais no nivel
horizontal parece interferir substancialmente para a existéncia de comportamentos e

estagios diferenciados nos processo de implementacao da politica.

Nesta linha de raciocinio, as possiveis elucidacdes sobre a dltima questao de
pesquisa apresentada direcionam as analises para a observancia de que a
existéncia de relacdes horizontais tanto entre municipios, quanto entre 0s municipios
e os Estados, no ambito do processo de implantacdo da politica nacional podem
implicar em variagdes no comportamento da politica, ainda que seu desenho seja
definido de forma mais universal, tendo em vista que os achados apontam para o
fato de que quanto mais estruturadas e permedaveis forem as articulacdes entre
entes subnacionais, mais convergentes serdo suas politicas ao SUSP e

institucionalizados seréo seus processos e mecanismos.

Merecem destaques as seguintes constatagfes: i) a auséncia de regras e
inadequacdes juridicas relacionadas parecem exercer mais peso sobre a dindmica
de institucionalizagdo da politica nacional em ambientes nos quais o processo de
implementacdo teve como base principal e, exclusiva, a relacdo entre Unido e

Municipio e que concentrou avangos apenas nos movimentos iniciais de reforma da
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camada administrativa; ii) avancos mais alargados na esfera administrativa e fiscal,
decorrentes do estreitamento de relacbes horizontais entre Unido, Estado e
Municipios, sugerem o favorecimento da robustez das politicas municipais e, em
certa medida, modificagcbes nos padrBes tradicionais da politica estadual,
restringindo as consequéncias do descompasso entre a acao politica, que busca
contemplar os papéis de novos atores e a dinamica atual dos cenarios do campo, e

as instituicdes existentes.

Finalizando, cumpre destacar uma particularidade da acdo da Unido no
ambito da politica de seguranca publica e na transferéncia de responsabilidades. A
Unido propde descentralizar competéncias que, grosso modo, legalmente séo do
Estado, mais detidamente da Policia Militar. Esta interferéncia, aparentemente, é
possivel pelos resultados insuficientes das politicas estaduais e pelos avancos
recentes e esforcos em desvincular os problemas de seguranca ao arcabouco
militar. Ou seja, as reflexdes e reconsideragdes acerca da natureza multisetorial das
questbes da violéncia e inseguranca social contribuem para legitimar este
movimento de aproximacéo tanto do Governo Federal quanto dos Governos Locais

em direcdo a uma pauta comum.

Ainda neste tocante, observa-se que na retomada de seu papel politico, o
Governo Federal optou por realizar um movimento de centralizacdo estabelecendo
critérios e mecanismos de transferéncia de recursos, competéncias,
complementaridades e condicionalidades entre os niveis subnacionais na execugéo

da politica nacional de seguranca publica.

Nesta direcdo, a recente participacdo do governo federal na politica publica
de seguranca caracteriza-se pelo esforco em alinhar as politicas estaduais e
municipais a um plano e programas formulados em nivel federal, conferindo aos
demais niveis de governo, agentes, responsabilidades para aplicar recursos federais
e complementa-los. Dessa forma, o governo federal implementa seus programas,
construindo espacos de poder para definir, unilateralmente, regras e procedimentos
de acdo publica as quais Estados e municipios devem respeitar, caso desejem

participar dos programas federais e ter acesso aos seus recursos.
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As modificacdes decorrentes e intensificadas pela atuacao direta do Governo
Federal na politica de seguranca publica®® ndo significa afirmar que antes da criacdo
da SENASP e do funcionamento do FNSP nado existissem articulagcdes entre os
niveis de governo, nem mesmo que a atuacdo de cada nivel, neste novo desenho,
esteja restringida a acdes especificas delimitadas pela proposta nacional, uma vez
gue possuem relativa autonomia politica e administrativa para desenvolverem papéis
diversos. Todavia, estas modificagdes possibilitam visualizar a emergéncia de novos
papéis e mecanismos de incentivo e relacées no processo de descentralizacdo da
politica de seguranca publica. A distribuicdo dos recursos da Unido, oriundos do
Tesouro e do FNSP, reforca a idéia, exposta acima, de que € possivel visualizar um
movimento de centralizacdo ndo somente nos aspectos normativos, mas, inclusive,

naqueles relacionados aos gastos®.

De toda maneira, para uma politica tradicionalmente estadual, cuja
participacdo da Unido era ainda menor que a dos municipios, a politica federal de
seguranca publica e as transferéncias de recursos para os governos locais indicam a
possibilidade e a concretizacdo de novos rumos politicos, articulacbes e
desempenhos governamentais. Neste cOmputo, permanecem importantes questdes
a serem ponderadas e investigadas, as quais dizem respeito a continuidade das
intervencdes, aos ciclos interdependentes das politicas, tendo em vista que
intervencdes publicas geram demandas sociais subsequentes, a avaliacdo de seus
resultados, e a forma de interacdo entre novas e prévias instituicbes, centrais e
periféricas, nos processos de implementacdo e suas limitacdes e potencialidades, a
depender do arranjo de relagdes intergovernamentais do setor nos contextos

geograficos e politicos em que se inscrevem.

2 Vide Esquema 1 - apéndice

28 Vide grafico 5 — apéndice
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APENDICES

Esquema 1 - Desenhos das Relac6es Intergovernamentais no Ambito da Politica de

Seguranca
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Gréfico 5 — Distribuicdo dos Recursos da Unido Destinados a Seguranca (2003-
2006)

DISTRIBUICAO DOS RECURSOS DA UNIAO DESTINADOS A SEGURANCA
PUBLICA (2003-2006)

O Repasse para Municipios
51% 42%
0 B Repasse para os Estados
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O Outros Orgéos
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Fonte: Secretaria Nacional de Seguranca Publica, 2006.



