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RESUMO

Esta dissertacdo de mestrado procura caracterizar a importancia do orgamento publico federal
no financiamento dos 6rgdos, programas e instituicbes que integram o sistema de Seguranca
Publica do Brasil, a partir do ano de 2004 até 2011. Através da analise dos dados do
Ministério da Justica, Ministério do Planejamento e Ministério da Fazenda, o objeto desta
dissertacdo é descrever e explicitar como se da o processo de consolidagdo do or¢camento da
Seguranca Publica no pais e como as despesas nesta funcdo podem caracterizar o viés da
politica publica brasileira na area, através do reconhecimento e andlise de sua estrutura.

Palavras-chave: Orcamento Publico, Gastos Governamentais, Seguranca Publica, Politicas
Publicas



ABSTRACT

This dissertation attempts to characterize the importance of public budget funding of federal
agencies, programs and institutions that comprise the system of public security in Brazil, from
2004 until 2011. Through the analysis of data from the Ministry of Justice, Ministry of
Planning and Finance Ministry, the object of this dissertation is to describe and explain how
occur the consolidation of the budget of Public Security in the country and how the
expenditure in this function can characterize the bias of brazilian public policy in the area,
through the recognition and analysis of its structure.

Keywords: Budget, Public Budget, Government Expenditure, Public Security, Public Policy
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INTRODUCAO

De acordo com Schumpeter (1918), o setor de finangas publicas € um dos melhores
pontos de partida para uma investigacdo da sociedade, especialmente, mas néo
exclusivamente, de sua vida politica. Podemos acrescentar que, segundo Afonso (1999), “a
preocupacdo com a correta aplicacdo dos recursos publicos tem levado administradores a
busca de formas de se tentar medir custos mais adequadamente, visando o conhecimento de

como foi feito determinado projeto e qual o seu custo-beneficio a populagido”.

O orgcamento publico é uma das principais ferramentas de implementacdo de politicas
publicas, ao mesmo tempo em que reflete as prioridades e os interesses do governo. Assim, a
analise das despesas com a Seguranca Publica deve refletir claramente a abordagem e o
conceito de seguranca assumidos pelo governo nacional, determinados pela identificacdo dos
problemas e a forma adequada de como se lidar com 0s mesmos, o que sera vislumbrado na

alocacdo e destino dos recursos publicos.

O objetivo central deste trabalho consiste em verificar como, por que e 0 quao
determinante é a questdo da formacdo, volume e distribuicdo do orcamento publico na
Seguranca Publica brasileira. Partindo da avaliagdo das informacdes orcamentérias dos
ministérios que encabecam este sistema - Ministério da Justica, Ministério do Planejamento
(através da Secretaria de Orcamento Federal) e Ministério da Fazenda (Secretaria de Tesouro
Nacional) — o objeto desta dissertagdo no campo das politicas publicas é descrever e explicitar
como se da o processo de consolidacdo do orcamento da Seguranca Publica no pais e como as
despesas nesta funcdo podem caracterizar qual o viés da politica pablica brasileira na area,

através do reconhecimento e analise de sua estrutura (func@es, subfuncgdes e programas).

O Capitulo 1 comecard tracando um pequeno panorama histérico do Orgcamento
Publico, desde seu primeiro marco historico, a Magna Carta, e suas consequéncias na
sociedade britanica da época, passando pelos principios estabelecidos na construcdo do
sistema orcamentario francés, a questdo do orcamento nos Estados Unidos da América, 0
"New Deal" e 0 pds-guerra. Apos, teremos uma breve discussdo sobre teoria de orgcamento e
financas, desde as teorias keynesianas ate seus tedricos mais modernos, bem como a formacéo

e as caracteristicas estruturais orcamentarias.
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Na segunda secdo, verificaremos como é formado o Orcamento Publico Brasileiro
através de seu historico, dos processos que envolvem a formacgéo do ciclo orcamentéario anual
e suas trés pecas constituintes (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias -
LDO e Lei Orcamentaria Anual - LOA).

Na terceira e derradeira se¢do do capitulo, teremos um panorama sobre a formulagéo,
discussdo e controle do orgcamento brasileiro através de sua composicdo politica, da

participacdo entre os niveis de governo e o papel do Executivo e Legislativo

O capitulo 2 discutird como a seguranca publica adentra a agenda nacional, ja que se
torna necessario que se entenda a conjuntura que envolve o tema no pais, através de uma
abordagem factual, estrutural e institucional. Na primeira se¢do, "Violéncia, Crime, Medo",
acompanhamos fatores historicos que levaram a formulacdo de pesquisas e teorias na area de
violéncia e criminalidade no Brasil e como o medo da violéncia e da criminalidade interferem

tanto no senso comum quanto na problematizacéo e formulagdo de politicas puablicas.

A segunda secdo discorrera sobre natureza e atribuicdes da Seguranca Publica, a
importancia da analise criminal, seus métodos, especificidades e instituicbes bem como

apresenta indicadores sobre violéncia e criminalidade no pais.

Na terceira se¢do veremos como as mudangas institucionais no Brasil afetaram a area de
Seguranca Publica, desde a discussdo sobre a heranga do Regime Militar, a Constituicdo de
1988, a questdo da descentralizacdo e o papel do Governo Federal e dos Estados, a evolugéo
institucional dos 6rgaos que comandam o planejamento e a execucgdo das politicas publicas na
area, até a dissociacdo entre Defesa e Seguranca Publica através da mudanca do marco

orcamentario.

A quarta secdo do capitulo fala como se deu a formacgédo de uma agenda nacional na area
de Seguranca Publica através do papel do Ministério da Justica e da SENASP, detalhando

suas atribuicdes mais especificas.

No capitulo 3 "A construgdo de uma politica publica através do orgamento”,
acompanharemos qual o panorama e o qudo importante é a questdo da Seguranca Publica
dentro do Orgamento, através de seus nimeros. Na primeira se¢do verificamos a composi¢ao
do orgamento da Seguranca Publica, o trabalho da Comisséo de Seguranca Publica e Combate
ao Crime Organizado, as emendas a Lei Orcamentaria Anual pela Comisséo, a questdo da
transparéncia nos dados or¢camentarios e a comparacao dos dados de orgamento e gastos com

outros niveis orcamentarios da Unido.
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Na segunda secdo, teremos uma andlise dos gastos diretos dos 6rgdos e fundos que
fazem parte da configuracdo que administra o sistema de Seguranca Publica no pais
(Secretaria Nacional de Seguranca Publica - SENASP, Departamento de Policia Federal —
DPF, Departamento de Policia Rodoviaria Federal — DPRF, Fundo Nacional de
Aparelhamento e Operacionaliza¢do de Atividades Fins da Policia Federal — FUNAPOL, e
Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN) e das despesas do PRONASCI, analisadas em um

caso especial.

A (ltima parte desta dissertacdo estara dedicada as conclusdes e consideracdes finais.
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CAPITULO 1 - ORCAMENTO PUBLICO: VIABILIZANDO ACOES E INTERVENCOES

1.1. O que é Orgamento Publico?

1.1.1. Historia

O orgamento publico esta conectado a ordem social e econdmica de um pais e forma
parte de sua estrutura politico-administrativa, expressando a relagcdo entre o Estado e a
cidadania. Seu desenvolvimento envolve a interacdo de diferentes atores e grupos em um
embate politico-legislativo. Como uma estimativa dos resultados esperados das politicas e
planos, o orgamento passa a ser o instrumento que melhor revela a agenda sociopolitica do

governo.

As raizes historicas, sociais, politicas e econémicas do Orcamento Publico remetem ao
estabelecimento do meio circulante (ao menos a forma como conhecemos), na Idade Média. O
marco historico seria o registro da Magna Carta® de 1215, através da qual os representantes
dos condados ingleses impuseram ao soberano Rei Jodo Sem Terra (John Lackland) a
obrigacdo de submeter a aprovacdo dos barBes qualquer tributo do governo. Em 1689, junto
com a Declaragdo de Direitos (“Bill of Rights”), que assegurava ao cidaddo britanico o direito
a liberdade, a vida e a propriedade, deu-se também a obrigatoriedade de aprovacdo do

Parlamento as despesas do governo.

Na Franca pré-revolucdo, o Tesouro estava em vias de ruina, em grande parte causada
pela participacdo do pais na Guerra da Independéncia dos Estados Unidos da América, pelo
perdularismo da Coroa e pelas benesses da nobreza e do clero. A ado¢do do consentimento
popular para a criacdo ou aumento de impostos, ratificado pela Revolucéo de 1789, fundou as
bases de um primeiro orgcamento moderno francés, que ndo foi respeitado no governo de
Napoledo Bonaparte, mas foi definitivamente estabelecido em 1815 com a lei financeira anual

e, depois, a partir de 1831, com a restauracao.

Segundo Burkhead (1971, apud Giacomoni, 2008, p. 34), os principios estabelecidos na
construcdo do sistema or¢camentario francés foram seminais para a "concepcao doutrinaria do

orcamento publico”, como a anualidade, a votacdo antes do inicio do ano fiscal, a necessidade

' A Carta Magna é um documento seminal da historia britanica, um acordo entre o Rei e seus bardes no ano de
1215. Foi um dos primeiros exemplos de "carta" - um acordo que codificou os direitos dos cidaddos - na
Inglaterra, que limitava os poderes da realeza ao ndo permitir arbitrariedades na conducéo do destino do Reino.
Embora a Carta Magna ao longo dos séculos tenha sido alterada por leis ordinarias aprovadas pelo Parlamento,
ainda mantém o status de uma lei fundamental da monarquia britanica.
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da descricdo de todas as previsdes (universalidade) e a ndo vinculagdo entre receitas e

despesas®.

Nos Estados Unidos da America a questdo do orcamento também tomou um dos papéis
principais na criacdo do Estado Nacional. Autores como Baylin e Viana ponderam que alguns
dos propulsores para a Revolucdo Americana, em 1776, foram o descontentamento e a
animosidade dos colonos em decorréncia da criacdo de novos tributos, leis espurias (como o
“Currency Act” e o “Quarteling Act”) e aumento consideravel de impostos pela Coroa
Britanica com a justificativa de reinvestimento na defesa da col6nia, sem a participacdo dos
mesmos nos rumos do or¢gamento. Segundo Giacomoni, “A busca da legitimacao popular do

tributo ¢, pois, também encontrada quando do langamento das bases da nagao americana”.

A crise econdmica de 1929 também representou um marco na questdo. Franklin D.
Roosevelt comegou em 1933 uma politica de combate ao déficit orcamentario, fator de
composicdo do "New Deal”, estimulando o emprego durante a Grande Depressdao e
enfrentando o liberalismo selvagem que presidia até entdo a politica econémica
norteamericana. Uma lei foi crucial para a estabilizacdo: o Economy Act, aprovada em 14 de
mar¢o de 1933 e concebida pelo secretario do Orgamento, Lewis Douglas. A lei considerava
dois orcamentos diferentes: regular e de urgéncia (este acionado para contrabalancear o
orcamento ordinario), reduzindo notavelmente o salario dos funcionérios e diminuindo as

aposentadorias em cerca de 40%.

Apbs a Segunda Guerra Mundial, o papel econémico do Estado se expandiu em muitos
dos paises que tinham tomado parte nos combates. Segundo Baicker (2011), uma das
mudangas mais dramaticas no panorama do federalismo fiscal norteamericano durante o
periodo do po6s-guerra foi o rapido crescimento nos orcamentos de estado, que quase triplicou

em proporcdo do PIB e dobrou como proporc¢do dos gastos do governo entre 1952 e 2006.

Em resumo, a questdo histdrica da formacao do orcamento de uma forma geral reflete a
politica governamental e fiscal do governo, que responde as necessidades expansionistas ou
contracionistas que a conjuntura econdmica, politica e social exigem. Entretanto, hoje,
podemos afirmar que o componente de maior crescimento do sistema orcamentario de
diversos Estados Nacionais, incluindo o Brasil, sdo as politicas de welfare-state, assim como

grande parte das transferéncias intergovernamentais federais para 0s governos estaduais, que

? Mas que as mesmas nao seriam dogmaticas, segundo préprio autor, Como veremos a seguir.
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deveriam ser compostas de bens publicos para os quais poderiamos esperar que houvesse

substanciais investimentos interjurisdicionais, como satde, educacéo e transporte®.

1.1.2. Teoria

O modelo de Estado referido pela teoria classica é que o estado liberal, entendido como
um estado minimo deve ser limitado para a realizagdo dos chamados objetivos institucionais:
defesa, ordem publica, administracdo da justica e realizacdo de obras pablicas, de acordo com
as receitas do governo que seriam suficientes para financiar as despesas institucionais. Um

orcamento equilibrado era premissa para a realizacdo do principio do laissez faire.

John Maynard Keynes e sua Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda propunha a
influéncia do governo de forma positiva (embora nem sempre bem interpretado) no mercado
através do equilibrio das receitas e despesas do governo. Sua teoria orcamentaria baseava-se
na proposta de dois orgamentos: orcamento ordinério, que deveria ser equilibrado em todos
0S momentos, com um superavit previsto para pagamento da divida em periodos chamados
"normais”, e 0 orcamento de capital, composto ndo apenas de gastos do governo em projetos
de capital, mas o investimento total da economia, com a tarefa de equilibrar as contas

nacionais.

Vérias teorias foram formuladas durante as Gltimas décadas para explicar os diferentes
aspectos dos gastos e do orcamento publico, como as abordagens da utilidade marginal, bens
publicos e escolha publica correlacionados ao gasto publico, a “Lei de Wagner” e o efeito de

deslocamento da receita de Peacock e Wiseman.

E importante citar o pensamento de Adolph Wagner, Alan Peacock e Jack Wiseman,
resumidos por Rezende (2006). Adolph Wagner foi provavelmente o primeiro académico a
reconhecer uma correlacdo positiva entre o crescimento econémico expresso no or¢camento e
0 crescimento das atividades governamentais. Wagner expressa a necessidade de extenséo da
acao do Estado para permitir a absorcdo dos rendimentos e expandir seus servi¢cos em especial
para ajudar os setores economicamente mais fracos, enfatizando a renda per capita como
principal variavel a explicar a expansdo da demanda de bens produzidos pelo governo, em

detrimento ao aumento da tributacéo.

¥ BAICKER, CLEMENS e SINGHAL, 2011
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Peacock e Wiseman argumentam que em condi¢Ges normais de paz e estabilidade
econdmica, as mudancgas nos gastos publicos sdo limitadas. Estas mudangas sdo delimitadas
por limites "toleraveis™ de tributacdo. Com o crescimento econémico real, o nivel mais ou
menos estavel de tributacdo ira produzir quantidades crescentes de receitas, bem como
despesas. Isso, no entanto, ndo explica o crescimento relativo da despesa publica. Assim
sendo, "o crescimento do setor publico, em que pese o crescimento da demanda, estaria
limitado pela possibilidade de expansdo da oferta, a qual, por sua vez, é limitada pela

possibilidade de crescimento da tributagao” 4

Atualmente, 0s governos tém em suas maos em uma série de instrumentos para ajustar
desequilibrios macroecondmicos. Desta maneira, problemas como inflacdo, desemprego e
déficit publico, por exemplo, sdo abordados através de um conjunto de ferramentas como a

politica monetéaria, cambial e fiscal por parte do governo.

De um modo geral, a disposi¢do de recursos torna mais relevante a importancia da
formagdo do Orcamento Publico. Além disso, a partir destes recursos, se refletem as
prioridades governamentais e € permitido um grau de comparabilidade das despesas por area
tematicas (tornando possivel uma avaliacdo do desenvolvimento da atuacdo do executivo e
legislativo para questdes como saude, educagdo, seguranca, etc.) e sua evolugdo temporal.
Assim, como agente da politica macroecondmica, as atribuicdes econdmicas do Estado,

através do orgcamento publico, cumprem um conjunto de fungdes entre as quais podemos citar:

- Impacto sobre o consumo: teoricamente, 0s gastos publicos estabelecidos na previsdo

orcamentaria podem melhorar a qualidade de vida da populacéo.

- Levantamento e alocacdo de recursos: o orcamento publico cumpre o papel de
alocador de recursos disponiveis. Ele contabiliza a previsdo de receitas, delimitando sua
capacidade produtiva e, consequentemente, a oferta de bens e servi¢cos que podem ser
realizadas no periodo. De acordo com esta reserva, se estabelece as linhas prioritarias e

reservam-se recursos para 0rgaos governamentais, institui¢cbes e programas.

- Redistribuicdo de recursos: o orcamento publico combina critérios de eficiéncia
(objetivos alcangados ou a maioria de resultados obtidos com recursos disponiveis) com
critérios de equidade. Assim, teoricamente, o governo pode fazer politicas redistributivas,
para gque os cidaddos tenham acesso a parte da riqueza seja em meio circulante ou em ativos e

bens sociais e ou comunitarios.

* REZENDE, 2006, p. 23
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- Estabiliza¢do: Como instrumento de politica macroecondmica, a politica fiscal pode
agir tanto como estabilizadora ou como propulsora da produgdo. Como exemplo, o orgamento
pode promover o crescimento econdmico, através da promocao de subsidios a producéo e ou

promocédo de emprego.

Segundo Raya (1995), os principios estabelecidos para os orgamentos gerais, na maioria
dos paises, formam "um conjunto de regras juridicas que devem inspirar a elaboracéo,
aprovacao, execucdo e controle do orcamento”. Embora Burkhead diminua a importancia e o
valor global destes principios®, o carater institucional tem sido comprovado através da
incorporacéo legislativa dos mesmos em diversos paises®. Destes principios, tradicionalmente

se destacam:

- Unidade: este principio se refere a obrigatoriedade de que o orcamento de todas as
instituicdes do setor publico sejam elaborados, aprovados, executados e avaliados de forma
sujeita a politica fiscal Unica, definida e adotada pela autoridade competente, em

conformidade com a lei, baseada em um método simples e expressa de maneira uniforme.

- Universalidade: o orcamento deve incluir o total das receitas e gastos na atividade
financeira do Estado, sem qualquer tipo de exclusédo. Portanto, nenhuma autoridade pode fazer
despesas, efetuar gastos do tesouro ou transferir qualquer crédito que ndo esteja previsto no

orcamento.

- Exclusividade: de certa forma este principio complementa a questdo da
universalidade, exigindo que ndo se incluam na lei orcamentaria assuntos que ndo sejam
inerentes ao escopo. Ambos correspondem a uma tentativa de manter os limites e a clareza do

orcamento e outros instrumentos legais, respeitando o &mbito de outras ciéncias ou técnicas.

- Periodicidade (ou Anualidade): através deste principio procura-se harmonizar duas
posicdes extremas: a adogdo de um periodo de orcamento que ndo seja tdo amplo que impeca
a previsdo com qualquer grau de rigor ou nem tdo curto que impeca a realizacdo das tarefas
correspondentes. Assim sendo, na maioria dos Estados corresponde-se pela adogédo do periodo

fiscal, ou ano fiscal.

- Né&o-afetacdo: os recursos publicos sdo destinados & realizagdo do universo das

obrigacOes estabelecidas no orcamento, ou seja, as receitas, salvo indicacdo em contrario, ndo

® BURKHEAD, 1971, p. 140.
® GIACOMONI, 2008, p. 63
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devem ser vinculadas a despesas especificas, mas sim ao financiamento do governo como um

todo.

- Orcamento Bruto: receitas e despesas devem aparecer no orcamento sem aumentos
ou diminui¢des, mantendo sua integralidade. Também corresponde com os principios da

universalidade e exclusividade.

- Equilibrio: incide essencialmente sobre o aspecto financeiro do orgamento, mesmo
qguando depende em Ultima instancia das metas estabelecidas, tanto da técnica utilizada na
combinacdo de fatores para a producdo de bens e servicos do Estado, quanto da politica de

salarios e precos e, portanto, também o grau de estabilidade da economia.

- Publicidade: todas as fases do processo or¢camentario devem ser publicas para que 0s
cidaddos informem-se sobre como os recursos publicos sdo geridos. Geralmente, gastos
estratégicos (como especificacdes de gastos com Defesa / Area Militar / Forcas Armadas) s3o

excluidos deste principio.

- Especializag¢do (ou Discriminagéo): a autorizagdo concedida ao executivo através do
orcamento ndo é uma aprovacdo genérica das despesas; segue especificacdes e condicdes que
devem ser descritas através das distincdes qualitativas (execucdo do orgamento
exclusivamente segundo as metas estabelecidas na lei), quantitativas (exatamente os valores

estabelecidos na aprovacdo do orcamento) e temporais (periodo fixado pela lei).

- Clareza: deve caracterizar o documento do or¢camento, tanto na concepc¢ao de sua
estrutura organizacional quanto no desenvolvimento de conteudo do programa. Deve
descrever os diferentes programas, seus respectivos objetivos e unidades, nos quais deve

repousar a responsabilidade de implementacao e avaliagéo.

Do carater estrutural do orcamento publico, podemos inferir que o sistema é composto
por dois grandes blocos: o bloco de rendimentos (inputs a serem disponibilizados no ano
fiscal em estudo para as despesas) e o bloco de gastos (outputs para levar a realizacdo de
politicas e programas destinados). Ainda sobre o carater estrutural, o orcamento publico pode

se apresentar de forma:
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- Organica: a apresentacdo do orcamento seria feita com base nos centros gestores, ou seja,
entidades ou organismos encarregados de gerir o tesouro. Neste caso, ambas as receitas e

despesas podem ser ordenadas de forma organica.

Grafico 1: Estrutura do orgamento publico segundo a natureza organica:

Unidade Gestora

Orgao Setorial
de Programacao

/ : .
/ Financeira
. / : Unidade Gestora
Secretaria do ( :
Tesouro Nacional N :
\\ Orgao Setorial
de Programacao Unidade Gestora
Financeira

Cota: == == == == = Repasse: s=s=s=sssseaaaes Sub-repasse:

Baseado em Giacomoni (2008)

- Funcional ou programatica: a estrutura do orcamento, neste caso, é feita de acordo com a
finalidade ou objetivo para o qual a despesa publica é dirigida. Neste caso, 0s custos sdo
classificados de acordo com o efeito pretendido.

- Econbmica: a estrutura econémica classifica receitas e gastos correlacionados a sua
natureza econdmica. A desagregacdo do or¢camento previsto para este tipo de modelo poderia,

de forma resumida, ser classificada da seguinte maneira:
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Tabela 1: Estrutura do orcamento publico segundo a natureza econdmica
Impostos diretos

Impostos indiretos
Correntes Taxas, pregos e outros rendimentos

Transferéncias correntes

Inputs Rendimentos de propriedade

Negociacdo de bens

Capital —— -
Transferéncias de capital

Ativos

Operagoes Financeiras -
Passivos

Pessoal

Despesas com bens e servigos

Correntes - -
Despesas financeiras

Transferéncias correntes

Outputs -
Investimentos

Capital — :
Transferéncias de capital

Ativos

Operagoes Financeiras -
Passivos

A distribuicdo do orcamento publico traz impactos distintos e afeta positiva ou
negativamente a capacidade de contribui¢éo financeira (tanto nos mercados de bens e servicos
guanto no mercado de trabalho). A discussdo levantada sobre a destinacdo do gasto publico
parece estar localizada em trés tépicos principais: o tipo de expertise em que o pais é
apresentado na economia global (tipo de custos de trabalho, os niveis de produtividade, etc.),
como administrar as tensdes orcamentarias entre 0 aumento das necessidades de investimento
publico (educagdo, salde, etc., que representam o investimento para o crescimento futuro) e a

responsabilidade de ndo incorrer na criacdo ou aumento do deficit publico.

A sustentabilidade do orgcamento publico torna-se estratégica para o financiamento de
investimentos educacionais ou de infraestrutura necessarios para a promocdo de um
crescimento saudavel da economia. E necessario, portanto, observar a combinagéo entre as

politicas macroecondmicas e 0 marco social perante as convulsdes e ciclos econémicos.

Segundo Baicker, Clemens e Singhal (2011), um programa governamental ¢é
economicamente eficiente quando os beneficios superam seus custos. Para analisar a
eficiéncia econdmica do or¢camento €, portanto, necessario realizar uma analise de custo-
beneficio social de cada item de despesas e receitas publicas, o que revela quem se beneficia
com as despesas e quais sdo as implicacOes para a producdo, distribuicdo e bem-estar dos

cidadaos.



23

Além dos efeitos imediatos da a¢do publica sobre os objetivos, € importante analisar os
incentivos e dificuldades que fazem com que cada orgcamento, em um modelo de equilibrio
geral que leva em conta a forma como esses impactos incidem sobre o comportamento dos
agentes econémicos, podem ajudar ou dificultar a alocacédo eficiente dos fatores (recursos), a
influéncia na formacdo dos mercados e, em Ultima andlise, toda a eficiéncia do sistema

econdmico do pais.

1.2. O Orgamento Publico na Legisla¢ao Brasileira

1.2.1. Historico

O Brasil, como um Estado Nacional livre e soberano, estabeleceu a primeira
normatizagdo de um or¢amento ptblico em 1824, com a instauragdo da “Constituicdo Politica
do Imperio do Brazil”’, através do Titulo 7° (Da Administracdo e Economia das Provincias) -
Capitulo 11l (Da Fazenda Nacional), onde os artigos 170, 171 e 172 estabelecem (grafia da

época):

Art. 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional sera encarregada a um
Tribunal, debaixo de nome de 'Thesouro Nacional” aonde em diversas Estaces,
devidamente estabelecidas por Lei, se regulara a sua administracdo, arrecadacao e
contabilidade, em reciproca correspondencia com as Thesourarias, e Autoridades

das Provincias do Imperio.

Art. 171. Todas as contribuicdes directas, & excepcdo daquellas, que
estiverem applicadas aos juros, e amortisagdo da Divida Publica, serdo
annualmente estabelecidas pela Assembléa Geral, mas continuardo, até que se

publique a sua derogagao, ou sejam substituidas por outras.

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
Ministros os orgamentos relativos &s despezas das suas Reparticdes, apresentar na
Camara dos Deputados annualmente, logo que esta estiver reunida, um Balanco
geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente, e igualmente
0 orcamento geral de todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia

de todas as contribuicdes, e rendas publicas.

" Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm
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Com isso, ficou estabelecido também o principio da anualidade ou temporalidade, onde
instituia-se a autorizacdo legislativa por 1 ano para o orgamento proposto pelo Ministério da
Fazenda. Entretanto, o primeiro orcamento foi aprovado somente para o periodo fiscal de
1831/1832, através do decreto legislativo de 15 de dezembro de 1830 j& que, de 1822 até
1830, o Império Brasileiro apresentou somente o0 orgamento para a provincia do Rio de
Janeiro e a Corte, ndo sendo respeitado o principio da anualidade (GONCALVES, 2010).

Com a proclamacéo da Republica e a promulgacéo da primeira constituicao republicana
(em 24 de fevereiro de 1891), algumas inclusdes e alteragdes importantes foram realizadas no
ambito orcamentario, como a atribuigdo da elaboracdo do orcamento ao poder legislativo. Em
1934, a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil restaurou
constitucionalmente a autoridade do poder executivo para a elaboracdo da proposta,
aprovacdo e execucao, em carater de exclusividade, cuja tarefa foi transferida para o

Presidente da Republica.

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946 restituiu ao poder legislativo seu

papel quanto a andlise e aprovacdo do or¢camento, inclusive emendas a proposta do governo.

A Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, constituiu um grande avango em termos
fiscais, “...estatuindo Normas Gerais de Direito Financeiro para a elaboracéo e controle dos
orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, (se
consolidou como) verdadeiro estatuto das finangas puablicas, com status de Lei
Complementar, que incorporou em termos de técnica orcamentaria, inclusive com a
introducdo da técnica do orgcamento-programa a nivel federal. A Lei n® 4.320/64, em seu

artigo 15, estabeleceu que a despesa fosse discriminada no minimo por elementos(...)”.

O principio do equilibrio orcamentario surgiu pela primeira vez no ciclo orcamentério
brasileiro com a Constituicdo de 1967, mas somente se passou a dar efetividade aos principios
de unidade e universalidade no Brasil a partir de 1984, através de diversas medidas

administrativas (uma delas a extingdo da conta-movimento no Banco do Brasil®).

A Ultima Constituicdo promulgada no Brasil, a Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil de 1988, introduziu, normatizou e criou pardmetros do cendrio orcamentario brasileiro

8 GONCALVES, 2010, p. 7-8

’ Segundo Gustavo Loyola, em O Estado de Sdo Paulo (15/02/10), “(...) a conta movimento era 0 mecanismo
pelo qual o Banco Central (BC) supria 0 Banco do Brasil (BB) de recursos que eram utilizados na expanséo dos
ativos consolidados do sistema bancario (em particular do préprio BB). Essa conta permitia a liberacéo de
empréstimos e financiamentos, no interesse de programas de governo, sem que estes constassem do or¢camento
fiscal”.
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nos dias de hoje, auxiliado pelas Leis Complementares. E é a partir desta Constituicdo que

explanaremos o Ciclo Orgamentario Atual, nas proximas paginas.

1.2.2. O ciclo orcamentario atual

Analisando o diagrama de Giacomoni (2008), podemos observar como funciona

estruturalmente o processo ou ciclo orgamentério brasileiro, atualmente:

Gréfico 2: Estrutura do ciclo orcamentario brasileiro:

Elaboragdo da Proposta ) Discussao, votagao e
Orcamentdria aprovacao da lei orcamentadria

Controle de avaliacdo da

~ .. — Execucdo orcamentaria
execucao orcamentaria ¢ ¢

Baseado em Giacomoni (2008)

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, Secdo Il (Dos Orcamentos) do Capitulo
Il (Das Financas Publicas), a formacédo legal do ciclo orcamentario é constituida por trés leis

cuja acdo € prerrogativa do Executivo:
- Plano Plurianual (PPA)
- Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO)

- Lei Orcamentéria Anual (LOA)

Deste modo, o processo integrado de planejamento e orcamento fica assim

caracterizado:



26

Grafico 3: Processo de planejamento e orcamento brasileiro:

|/ Elaboracdo do Plano 3

B \ Plurianual (PPA) /

— — -

— B "*\.\

/ Controle e avaliacio \\ / Elaboragaoerewsao \

, de planos e
da execucgao |

|
t4 J programas naClOﬂalS
\ orgamentaria / \mguonausesetonaus/

| AN /'/ Elaboracdo e \\
~ N
Execugdo "] | aprovagdo da Lei de »‘,‘

or¢camentdria : Diretrizes
/ \Orgamentérias (LDO)/
\\_ e .

—_— S — - -
T T ~" Ela boracdo da I
. N N “\ \
Discussdo, votagdo e \ proposta de .‘
E aprovacdo da lei | E or¢amento através da |
orcamentdria ‘ Lei Orcamentaria /
_ ) Anual (LOA) P

Baseado em Nobrega (2002), Giacomoni (2008) e Gongalves (2010)

O Plano Plurianual (PPA), de acordo com o §1°, do art 165 da Constituicéo, é elaborado
de forma regionalizada pelo Poder Executivo de cada novo governo com a meta de identificar
as diretrizes, 0s objetivos e as metas administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada para o periodo
de quatro anos. No caso da Unido, o PPA deve ser encaminhado ao Congresso Nacional até
31 de agosto do primeiro ano de mandato e devolvido para sancdo do Presidente até o dia 22

de dezembro, data de encerramento da atividade do Poder Legislativo™

A regulamentacdo do PPA aconteceu 10 anos apos a orientacdo da Constituicao, através

do Decreto 2.829 (29.10.1998), que estabeleceu normas para a elaboragéo e execugéo do

19 http://ead.orcamentofederal .gov.br/
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Plano Plurianual e dos Orcamentos da Unifio. Segundo o Decreto, “toda aco finalistica™ do
Governo Federal deverd ser estruturada em Programas orientados para a consecucdo dos
objetivos estratégicos definidos para o periodo do Plano”. Cada programa do PPA deve
conter, através de seu plano de acdes: objetivo, valor, plano de conclusdo, fontes de
financiamento, indicador de situacdo, especificacdo de logistica, bens e servicos,

regionalizagdo do plano, entre outros.

Além disso (segundo a Secretaria de Orcamento Federal), visando a evolugdo da
performance gerencial da administracdo publica no &mbito do desenvolvimento das primazias

governamentais, o Plano Plurianual deve se orientar pelos principios de:

- Integracdo de Politicas e Programas, aperfeicoando as técnicas administrativas e

orcamentarias para a otimizacao de resultados da aplicacdo da despesa publica.

- Convergéncia Territorial, equilibrando os investimentos propostos para o periodo

fiscal.
- Transparéncia, publicizando a aplica¢do dos recursos da Unido.

- Participacéo social, representando elo entre 0 Governo e a populacdo para criacao e

aperfeicoamento de politicas publicas.

- Monitoramento e avaliacé@o, criando condi¢des para 0 progresso e mensuracdo da

qualidade e produtividade dos bens e servicos incluidos no orcamento.

A elaboracdo do PPA leva em conta a organizacgdo do plano de Governo do Executivo,
definindo a estratégia de desenvolvimento, prioridades e a disposicdo do Estado para o
incremento do conjunto final de compromissos com a populacdo. Como primeira etapa, €
estabelecido o norte para a formulacdo de politicas publicas e programas do Plano dentro de
cada setor prioritario de Governo, como educacdo, seguranca publica, salde, entre outros. Ja a
segunda etapa define o papel de cada 6rgdo responsavel sobre os procedimentos legais a
serem tomados para a organizacao da estratégia, objetivos e politicas para a realizacéo de cada
programa ou projeto a ser desenvolvido pelos 6rgédos. O terceiro passo € o desenvolvimento
dos programas, com sua dotacdo estabelecida através dos referenciais monetarios
estabelecidos pelo orcamento no periodo, considerando todas as vicissitudes e potencialidades

do Governo Federal, dos Estados e dos Municipios.

1 Segundo o paragrafo tnico do Art. 1° do Decreto n° 2.829, “Entende-se por agao finalistica aquela que
proporciona bem ou servigo para atendimento direto a demandas da sociedade”.
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A Ultima etapa compreende a avaliacdo do PPA, instrumento gerencial que proporciona
maior transparéncia, € promove uma maior acuracia nos proximos exercicios, ja que deveria
revelar quais acertos e erros foram promovidos. Um programa avaliado de maneira correta,
ndo importa qual seu efeito, tem a maior chance de otimizar seus recursos, utilizando de

forma mais apurada o orcamento publico, caso seja mantido pelo Governo.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) tem como objeto pautar a elaboragdo dos
orcamentos. Segundo Giacomoni (2008) e Gongalves (2010), ela orienta a elaboracdo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) com as metas, diretrizes e objetivos estabelecidos no Plano

. . A o, . . , e 9912,
Plurianual, “em estrita observancia aos principios do or¢amento ¢ da unidade orgcamentaria™ *:

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e
prioridades da administragdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracéo da
lei orcamentéaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislacdo tributaria
e estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de

fomento®®,

A primeira Lei de Diretrizes Orcamentarias outorgada foi a Lei n° 7.800, de
10.07.1989™, e teve como caracteristica principal a concatenacéo da lei orcamentaria através
de grupos de natureza da despesa. Porém, a primeira LDO que foi sancionada ap6s o

encaminhamento do projeto de Lei ao Congresso foi a de 1995.

De acordo com o principio da anualidade, a Lei de Diretrizes Orcamentarias deve ser
elaborada anualmente e levada para votacdo no Congresso, seguindo todos os tramites

legislativos até sua aprovagdo™ e sancdo pelo Executivo.

Segundo Nobrega (2002), a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000'°) aumentou a importancia da Lei de Diretrizes Orcamentarias,

transformando-a em um componente de planejamento para a realizagdo de receitas e controle

2 GONCALVES, 2010

13 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, Capitulo 11, Secéo II.

Y http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/1989_1994/L.7800.htm

1> Segundo o Art. 57 da Constituicdo, § 2° - A sessdo legislativa nio sera interrompida sem a aprovagao do
projeto de lei de diretrizes orgamentarias.

1 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm
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de gastos publicos, com o intuito de obter e manter o compenso fiscal, além de disciplinar

temas orgamentarios como®”:
- Equilibrio entre receitas e despesas (art. 4°, inciso I, alinea a);
- Metas fiscais (art. 4°, § 19);
- Riscos fiscais (art. 4°, § 39);

- Programacdo financeira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso, a
serem estabelecidos pelo Poder Executivo trinta dias apos a publicacdo da lei orcamentaria
(art. 89;

- Critérios e forma de limitacdo de empenho, a serem efetivados nas hipoteses de risco
de ndo-cumprimento das metas fiscais ou de ultrapassagem do limite da divida

consolidada (art. 4°, inciso I, alinea b).

A Lei de Diretrizes Orcamentarias devera ainda vir acompanhada dos chamados Anexos
que a complementam e envolvem a participacdo de Ministérios e Secretarias do Governo. Sdo
eles:

1- Anexo de Metas e Prioridades: demonstra as prioridades e metas da administracao
publica federal para o exercicio, atendendo o quadro de gastos que constituem obrigacdo
constitucional ou legal da Uni#o, funcionamento de 6rgdos e entidades. E de responsabilidade
da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) e Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI)

2- Relacdo dos Quadros Orcamentarios da Lei de Diretrizes Orcamentarias: indica a
relacdo dos quadros or¢camentarios consolidados que devem compor o PLDO que o Executivo
encaminhara ao Poder Legislativo. E de responsabilidade da Secretaria de Orcamento Federal
(SOF).

3- Relacdo das Informacdes Complementares ao Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias (PLDO): Constitui a relacdo de informagdes complementares que integram os
demonstrativos que o Executivo deve encaminhar ao Congresso, em até 15 dias ap0s o envio
do Projeto de Lei Orcamentaria (PLO). E de responsabilidade da Secretaria de Orcamento
Federal (SOF).

4- Anexo de Metas Fiscais: Inclui demonstrativos de avaliagdo do cumprimento das

metas relativas ao ano anterior (responsabilidade da Secretaria de Or¢camento Federal - SOF e

' http://ead.orcamentofederal.gov.br/
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da Secretaria de Tesouro Nacional - STN), das metas anuais - em valores correntes e
constantes - relativas a receitas, despesas, resultados nominal e priméario e montante da divida
publica (responsabilidade da SOF, Assessoria Econémica — ASSEC/MP e STN), da evolucgéo
do patriménio liquido - destacando a origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a
alienacdo de ativos (responsabilidade da STN), da projecéo atuarial do RGPS - Regime Geral
de Previdéncia Social e também da projecdo atuarial dos Servidores Publicos Civis
(responsabilidade do Ministério da Previdéncia Social), da projecdo atuarial dos Servidores
Publicos Militares (responsabilidade do Ministério da Defesa), da projecédo atuarial da LOAS
- Lei Orgénica da Assisténcia Social (responsabilidade do Ministério da Previdéncia Social),
da analise financeira do FAT - Fundo de Amparo ao Trabalhador (responsabilidade do
Ministério do Trabalho e Emprego), do demonstrativo da estimativa e compensacdo da
renuncia da receita ( responsabilidade do Ministério da Previdéncia Social e da Secretaria da
Receita Federal) e, finalmente, da margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater
continuado (responsabilidade da SOF).

5- Anexo de Riscos Fiscais: indica a avaliacdo dos passivos contingentes e riscos
capazes de afetar as contas publicas, indicando providéncias, caso necessario. E de
responsabilidade da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) e da Assessoria Econémica
(ASSEC/MP).

6- Objetivo das Politicas Monetéria, Crediticia e Cambial: indica os objetivos das
politicas monetaria, crediticia e cambial, bem como demonstra os parametros e as projecdes
para as principais variaveis e as metas de inflacdo. E de responsabilidade da Secretaria de

Orgamento Federal (SOF) e do Banco Central do Brasil.

A Lei Orcamentéria Anual tem como objetivo efetivar as metas propostas pelo Plano
Plurianual, de acordo com os parametros estabelecidos pela Lei de Diretrizes Orcamentarias e
em concordancia com o principio de unidade do orgcamento publico. De acordo com a
Constituicao de 1988:

§ 5° - A lei orgamentéria anual compreendera:

| - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades da

administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - 0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,

detenha a maioria do capital social com direito a voto;
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Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundac@es instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

De acordo com Ndébrega (2002), Giacomoni (2008) e Gongalves (2010), o principio da
universalidade, embora estabelecido nas Constituicdes de 1946, 1967, 1969 e na Lei 4.320/64,
era sistematicamente desrespeitado. “Em particular, o descumprimento do principio era
praticado pela esfera federal que disciplinava importantes parcelas de receita e despesa, néo
na lei orcamentaria, mas no denominado orcamento monetario™®. A Constituicdo de 1988
trouxe énfase no respeito e protecdo a este principio, fazendo que a Lei Orcamentaria Anual

de fato demonstrasse todo o fluxo de despesas e receitas.

Sdo de responsabilidade da Secretaria de Orcamento Federal a coordenagéo,
consolidacdo e supervisdo da elaboracdo da proposta orcamentéaria, abrangendo o Orgcamento
Fiscal e o Orcamento da Seguridade Social, com o apoio da Secretaria de Planejamento e
Investimentos (SPI), bem como a parceria com o0 Departamento de Coordenacdo e

Governanca das Empresas Estatais (DEST), no que diz respeito ao orcamento das estatais.

A execucdo orcamentaria é definida através da utilizacdo dos créditos previstos na Lei
Orcamentaria Anual. Uma vez publicada a Lei de Meios (no caso, a LOA), sdo observadas as
normas de execu¢do e programacdo para o exercicio fiscal (descritos e normatizados atraves
do Decreto de Execucdo Orcamentéria e Financeira, nas Instru¢cbes Normativas e Normas de
Execucdo e no Cronograma de Desembolso) bem como as instrucdes das transferéncias®®

constitucionais, cujos itens mais importantes sao:
- Fundo de Participacdo dos Estados (FPE);
- Fundo de Participacéo dos Municipios (FPM)%;
- Imposto Territorial Rural (ITR);

- Imposto sobre OperagOes Financeiras/Ouro (IOF-Ouro);

18 GIACOMONI, 2008, p. 224.

19 Cabe a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) efetuar as transferéncias estabelecidas para os entes federados.
20 Caracterizado pelo Art. 159 da Constituicio de 1988, segundo “ I - do produto da arrecadacéo dos impostos
sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados quarenta e oito por cento na
seguinte forma: (...)d) um por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro
decéndio do més de dezembro de cada ano;”
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- Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB);

- Fundo de Compensacéo pela Exportacdo de Produtos Industrializados (FPEX).

A partir dai executa-se 0 orcamento, ou seja, realizam-se as despesas previstas na Lei
Orcamentaria Anual, “ressaltando que para que qualquer utilizacdo de recursos publicos seja
efetuada, a primeira condicdo € que esse gasto tenha sido legal e oficialmente previsto e
autorizado pelo Poder Legislativo e que sejam seguidos a risca os trés estagios da execucao
das despesas previstos na Lei n® 4.320/64, isto é, 1- o empenho, 2- a liquidacdo e 3- 0

21
pagamento””".

Segundo a Lei no 4.320, de 17 de marco de 1964, Art. 58: “O empenho de despesa é o
ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento
pendente ou ndo de implemento de condicdo”, ou seja, ¢ a acdo do servidor publico
competente que cria para o 6rgdo publico a obrigacdo de pagamento pelo servico ou compra.
Segundo o Art. 63: “A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito”. De
acordo com os artigos 64, e 65 da mesma lei, 0 pagamento consiste na quitacdo do débito com
o credor, “... é 0 despacho exarado por autoridade competente, determinando que a despesa
seja paga (...) () s6 podera ser exarada em documentos processados pelos servigcos de

contabilidade”?.

Durante a execucdo orcamentaria, as dotacdes aprovadas na Lei Orcamentaria Anual
podem mostrar-se insuficientes para a realizacdo de programas, ou ainda pode ocorrer alguma
situacdo emergencial inicialmente ndo autorizada. Desta maneira, a Lei Orcamentaria anual
podera sofrer alteracdo no decorrer de sua execucao através de créditos adicionais, que, grosso

modo, sdo autorizacdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na LOA.

Os créditos adicionais podem ser definidos como: créditos suplemementares (destinados
a reforcar a dotagcdo orcamentaria original), créditos especiais (destinados a despesas para as
quais ndo haja dotacdo orgcamentaria especifica, devendo ter a autorizacdo concedida através

2l GONCALVES, 2010, P. 11
2 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4320.htm
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de lei) e créditos extraordinarios (destinados a despesas urgentes e imprevisiveis, tais como

estado de Guerra, calamidade, convulsdo social ou comocao interna®).

Ainda dentro da questdo da execugdo orcamentaria, previsto no artigo 36 da Lei n°
4.320/64 e no artigo 67 do Decreto n° 93.872/86, 0 "Restos a Pagar”, ou residuos passivos,
sdo despesas empenhadas, mas ndo pagas dentro do ano fiscal correspondente. Como a Leli
exige que as despesas sejam contabilizadas de acordo com o exercicio a que pertencam, 0S
residuos passivos serdo contabilizados como despesas extra-orcamentarias, ja que Seu
pagamento serd teoricamente efetuado no exercicio seguinte ao da emissdo da nota de

empenho?*.

Em resumo, o Orcamento Publico Brasileiro, em sua formulacdo legal, é composto por
um conjunto de leis com periodicidade fixada constitucionalmente, com a previsdo e
determinacdo dos gastos governamentais e receitas para o exercicio fiscal subsequente. Sua

formulacdo, discusséo e controle serdo brevemente explicados abaixo.

1.3. Composicao Politica

1.3.1. Os niveis de governo (federal, estadual e municipal) e 0 orgamento

O Estado Brasileiro é uma Republica Federativa, sendo sua organizagdo politico-
administrativa compreendida pela Unido, Estados da Federacdo, Distrito Federal e
municipios, sendo-lhes garantida autonomia, pela Constituicdo Federal de 1988. Esta
autonomia esta caracterizada no poder de organizagdo politica, administrativa, tributéria,
orcamentaria e institucional de cada um daqueles entes, limitada por outras disposi¢des

constitucionais ou legais dela decorrentes.

Procurando agir em consonancia com as premissas constitucionais, os designios
administrativos foram repartidos entre a Unido, as Unidades Federativas e 0s municipios,

gerando uma descentralizacao territorial nos niveis nacional, estadual e municipal.

2 Constituigdo de 1988, Art. 167, § 3° - A abertura de crédito extraordinario somente ser4 admitida para atender
a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62.

? http://ead.orcamentofederal.gov.br/
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No é&mbito administrativo, a administracdo publica brasileira divide-se em
administracdo federal, estadual, distrital e municipal. Como default, a administracéo federal é

seguida como regra geral para as administracdes estaduais e municipais.

Segundo informa o manual “Gestdo de Recursos Federais”, da Controladoria-Geral da
Unido, 6rgdo da Secretaria Federal de Controle Interno, O Decreto-Lei n° 200, de 25.02.1967,
dispbs a administracdo federal brasileira em direta e indireta. Através deste dispositivo legal, a
administracdo publica deveria obedecer aos principios de impessoalidade, legalidade,

publicidade, moralidade, economicidade, razoabilidade, eficiéncia, entre outros.

Os 6rgaos que regem as financas publicas brasileiras determinam os processos, métodos
e principios financeiros através dos quais os governos (nos ambitos federal, estadual, distrital

e municipal) realizam as funcdes alocativas, distributivas e estabilizadoras.

Os modelos de federalismo fiscal e orcamentario sdo concentrados, em sua maioria, nas
areas de equalizacdo das disparidades de renda entre as regibes; atribuicdo de fontes de
receitas para os orcamentos dos diferentes niveis de governo; e o estabelecimento de
autonomia fiscal dos governos locais, de modo a proporcionar-lhes com certo grau de

autofinanciamento e, assim, a auto-suficiéncia.

Desta maneira, a disposi¢do administrativa do Estado define quem s&o os entes publicos
e seus encargos e as financas publicas determinam a maneira como estes entes deverdo
organizar-se para atingir os objetivos, atuando no planejamento, execucdo e prestacdo de

contas de receitas e gastos estipulados pelo orcamento publico.

Visando atender a recomendacdo do art. 163 da Constituicdo de 1988, a lei
complementar n° 101, sancionada em 04.05.2000, conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal®, estabeleceu a regulamentacéo das normas gerais de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal a serem observadas pelos 3 niveis governamentais (federal,

estadual e municipal), cujo § 1° constitui que:

“A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condi¢Bes no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas

com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes

% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm
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de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e inscricdo em

Restos a Pagar”.

A LRF demonstrou ser um avanco no que tange principalmente a atividade fiscal dos
Estados e Municipios, ja que fixa prazos para que os governadores e prefeitos encaminhem
suas contas ao Governo Federal, tendo em vista a consolidagdo dos correspondentes
demonstrativos contabeis, por esfera de governo e nacionalmente. Também estabelece que
todos os municipios brasileiros, sem distincdo, deverdo obrigatoriamente enviar o RREO -
Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria, a cada bimestre. O RREO é composto pelo
balanco orcamentario e pelo demonstrativo de execucdo de receitas (por categoria econdmica
e fonte) e despesas (por categoria econdmica, grupo de natureza, fungéo e subfuncgéo).

Caso a Lei de Responsabilidade Fiscal seja descumprida, podera haver sancbes tanto
institucionais (através da interrupcdo das transferéncias voluntarias, por exemplo) quanto
pessoais, onde o administrador pablico infrator podera ser enquadrado na Lei n°® 10.028 de 10
de outubro de 2000%, conhecida como "Lei de Crimes".

1.3.2. Formacao politica do or¢camento — o papel do Executivo e do Legislativo

Como ja foi esclarecida anteriormente, a tarefa de elaboracao e aprovacdo do orcamento
publico é exercida pelos poderes executivo e legislativo. No ciclo orcamentéario, é mostrada a
existéncia de um acimulo de competéncias conferidas tanto ao executivo quanto ao
legislativo, marca que distingue o orcamento em comparacao perante outras areas do poder

publico.

Assim, basicamente, as fases de elaboragdo e execucdo do Orcamento correspondem a
autoridade executiva, enquanto que as fases de aprovacao e controle correspondem ao poder

legislativo.

Os artigos 70 e 75 da Constituicdo Federal dispdem sobre a questdo do controle do

orcamento, onde:

“A fiscaliza¢do contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da

Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,

% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L10028.htm
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legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencgdes e renlncia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de

controle interno de cada poder”.

Ainda é tarefa do poder legislativo formar comissdes parlamentares para estudo,
avaliacdo e possiveis mudangas no or¢camento, atraves de emendas a Lei Orcamentaria Anual,
para logo apos levar a votacdo e aprova-la, retornando o processo ao poder executivo para

sancao e execucdo do orcamento.

1.3.3. Comissdes e Emendas

A fase de apreciagdo e aprovacdo das matérias orcamentarias € pautada na Constituicdo
e examinada pelas normas de constituicdo e funcionamento dos 30 deputados e 10 senadores
(com igual namero de suplentes) da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO)?’. Segundo os termos do art. 166 da Constituicio de 1988, cabe a CMO:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as

contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo
orcamentaria, sem prejuizo da atuacdo das demais comissGes do Congresso Nacional e

de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

Sobre a composi¢do da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacéo,
de acordo com a resolugdo n° 01/2006-CN?, foram instituidos comités permanentes para o

funcionamento da CMO. Sao eles:

1- Comité de Avaliacdo, Fiscalizacdo e Controle de Execucdo Orcamentaria -
CFIS/ICMO

2- Comité de Avaliagdo da Receita - CAR/CMO

3- Comité de Avaliacdo das InformagOes sobre Obras e Servigos com Indicios de
Irregularidades Graves - COI/CMO

4- Comité de Admissibilidade de Emendas - CAE/CMO

%" Dispositivos direta ou indiretamente relacionados & CMO:
http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/Legisla_CMO/const_fed.html
%8 http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/Legisla_CMO/resolucao01_2006cn.html
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Ainda sdo criados periodicamente (geralmente em carater anual) Grupos de Trabalho
destinados a acompanhamento, anélise e avaliacdo dos comités, casos especiais do orgamento

e até mesmo da propria Comisséo.

A CMO realiza audiéncias publicas com o intuito de levar a sociedade o debate sobre
formas de aprimoramento do PPA, da LDO e da LOA, “bem como o cumprimento de suas

atribuicdes no acompanhamento e fiscalizacdo da execugdo org¢amentédria e financeira”.

(Giacomoni, 2008).

De acordo com a Constituicdo Federal, o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA)
pode receber trés tipos de emendas: receita (que altera a estimativa da receita), despesa (que
acresce valor as dotacdes do projeto de lei) e texto (que altera o projeto de lei ou seus anexos).
Com relacdo a receita, podem ser apresentadas ainda emendas de renincia de receita, desde
gue sejam apresentados mecanismos ou fontes que indiquem 0s recursos compensatorios
necessarios. Ja as emendas de despesa podem ser classificadas como: remanejamento,

apropriacéo e cancelamento.

A iniciativa da emenda pode ser tomada através de uma comissao, bancada estadual ou
pode ser mesmo individual. As comissfes poderdo apresentar até quatro emendas (duas de
apropriacdo e duas de remanejamento) caso a competéncia esteja restrita a uma area tematica
e oito emendas (quatro de apropriacdo e quatro de remanejamento) caso a competéncia esteja
restrita a mais de area tematica. As Mesas Diretoras do Senado e da Camara podem apresentar

até quatro emendas de apropriacdo e quatro de remanejamento.

As bancadas estaduais poderdo apresentar entre 15 e 20 emendas de apropriacdo e trés
de remanejamento. Individualmente, cada parlamentar podera apresentar até 25 emendas a
PLO.

Assim caracterizada a formacdo do Orgamento brasileiro, no proximo capitulo veremos

a problematizacdo da Seguranca Publica no Brasil e como ela adentra a agenda nacional.
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CAPITULO 2-COMO A SEGURANGA PUBLICA ADENTRA A AGENDA NACIONAL

A concentracdo de boa parte da populagdo em grandes conglomerados urbanos, a
liberdade de pensamento, acdo e movimento, o0 acesso a informacao através de varios meios
de comunicacdo e a multiplicidade de bens e servigos sdo caracteristicas estruturais da vida

moderna.

Estas realidades emergentes, no entanto, também potencializam problemas complexos
que podem culminar com a violéncia e o crime. A inseguranca ndo € s6 uma das principais
ameacas a convivéncia civilizada e pacifica, mas também um desafio para a consolidagdo da

democracia e do Estado de Direito.

Nas ultimas décadas, novos atores e novos mecanismos publicos tém surgido no ambito
da prevencdo a criminalidade, enquanto uma reforma geral da administragdo publica teve
lugar, com repercussdes sobre a divisdo de poder entre autoridades publicas e as forgas
policiais. Do ponto de vista préatico, o nivel o qual as decisdes sdo feitas e a maneira em que a
seguranca e prevencdo sdo asseguradas foram modificadas através de marcos sociais,

politicos, institucionais e, por que ndo dizer, orcamentarios.

Para que se entenda a necessidade de um estudo sobre orcamento e gastos publicos na
area de Seguranca Puablica, é necessario entender toda a conjuntura que envolve a tematica no
Brasil. Neste capitulo serdo abordados os fatos, os conceitos, as mudangas conjunturais e

estruturais e as instituicdes que estdo envolvidas no processo.

2.1. Violéncia, crime, medo

2.1.1. Breve Historico

Diversas teorias podem ser encontradas, inclusive entre os autores classicos da
antropologia, sociologia e ciéncia politica, que tentam explicar como as mudancas que afetam
a sociedade através dos tempos séo determinantes no aspecto do crime e da seguranca publica.
Explicagdes marxistas refletem sobre as condi¢cdes econémicas do tratamento das classes
criminosas como um aspecto da ordem capitalista. Teorias durkheimianas destacam os efeitos
desintegradores dos processos da rapida modernizacdo em toda a sociedade”. Especialistas

em civilizacdo apontam para os avangos humanitarios nas préaticas penais, mas estudos de

¥ Como o proprio Durkheim explica em “As Regras do Método Sociologico™ (primeira edigdo em 1895).
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autores como Foucault desmascararam esses esforgcos em termos de um aumento da

intervencdo e manipulagéo das informac®es sobre crime e punicdo™.

Essas teorias explicativas sobre a criminalidade acabam situadas no contexto histérico
em que foram desenvolvidas e aplicadas, de modo que as politicas criminais podem ser
exploradas em relagdo a outros importantes desenvolvimentos sociais, tais como 0
crescimento do Estado-Nacdo e a emergéncia do desenvolvimento social, bem como o
desenvolvimento das instituicdes que agem no setor de combate e prevencao ao crime, e as
tensdes resultantes que possam existir entre o desenvolvimento e a implementacdo de

politicas publicas (Emsley, 2007).

O crime e a violéncia impdem altos custos a sociedade. Estes custos atingem diversas
esferas da vida social, produzindo consequéncias socioeconémicas, demograficas, culturais e
politicas. Se por um lado a vitimizacao espalha o medo, alterando os habitos de pessoas que
tentam se proteger, e estimulando atitudes irracionais e agressivas, por outro lado, apresenta-
se como um severo problema econdmico (externalidades negativas), para as familias,

comunidades e para toda a sociedade.

Um dos mais importantes agentes de controle social na sociedade moderna é,
naturalmente, o sistema de prevencdo a violéncia. A subutilizagdo das capacidades
institucionais de prevencdo pode criar um ambiente de inseguranca traumatico para 0s
cidaddos. O uso excessivo de justica criminal, por outro lado, pode resultar na ruptura ou até
mesmo destruicdo das instituicdes sociais, exclusao de individuos de redes de intercambio
legitimo, e desinvestimento de capital social. Encontrar o equilibrio certo entre subutilizacdo e

excesso de zelo representa um desafio a qualquer governo.

Desde meados do século XIX até o inicio do século passado, aos cuidados da Guarda
Nacional e de grupos paramilitares formados por cidaddos residentes na area, treinados pelo

corpo militar, a seguranca publica, tanto em seu carater ostensivo quanto no preventivo -

%0 Segundo Zaluar (1999), “o paradigma marxista, que influenciou muito os cientistas sociais brasileiros,
mostrou-se particularmente fecundo e inovador justamente na critica feita aos ‘crimes do capital e aos
dispositivos de violéncia do Estado’ (...) Além disso, desde o final dos anos 70, a influéncia da obra de Foucault
(...) teria deslocado o enfoque para os ‘dispositivos que o poder tem de produzir a verdade criminal e disciplina-
la’. A combinagdo Marx/ Foucault pode ter germinado alguns hibridos estranhos aos olhos dos que repelem o
ecletismo tedrico, mas teve, sem divida, eficacia explicativa naqueles mecanismos do poder estatal e poder
disciplinar mais evidentes: a policia e a prisdo”.
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irrelevante a época (Holloway, 1997) - era dada aos cuidados da “feijoada™" e os conflitos

com as “maltas” e os capoeiras.

Com o passar dos tempos, 0 crescimento populacional, as mudancas nos padrdes
econdmicos e sociais e outros aspectos estruturais fizeram com que a violéncia (termo este
que € um generalizante no pensamento leigo hoje em dia para os crimes — ou atentados —

contra a pessoa e em diversas vezes contra o patrimonio) crescesse em todo o mundo.

As taxas de homicidio, segundo relatério da OEA (2006), sdo consideradas o melhor
indicador do nivel de violéncia em todo o pais. Demonstram o resultado de varios atos
criminosos, incluindo assassinatos perpetrados pelo crime organizado, da violéncia doméstica,
e de crimes comuns. As definicdes legais de homicidio sdo bastante semelhantes e
permanecem estaveis ao longo do tempo, permitindo assim comparacgdes diretas dentro e entre

paises.

Nao obstante, esse fenomeno ¢ mais evidente nos chamados “paises em

desenvolvimento”, notadamente na América Latina e Africa, como podemos verificar no

mapa l:
Taxa internacional de homicidio por subregiao e por duas fontes - tltimo ano disponivel

Homicidios Intencionais .
(por 100,000 habitantes)
Saude Publica Justica Criminal

0-3 0-3

4-5 4-5

6-10 6-10

11-20 11-20 R ~

-

o2 \/‘21-25
B P I

Fonte: UNODC - 2003-2008

*! No palavreado policialesco atual, seriam 0s casos de menor importancia, como atrito de vizinhos, queixas
contra ofensas e brigas de familia.
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O impacto da violéncia na sociedade tem sua drasticidade acentuada ao falarmos da
expropriacdo compulsoria de bens, ja que isso significa a privacdo do cidaddo, de maneira
ndo-consentida, do direito de posse no sistema socioecondémico vigente. Hoje em dia assiste-
se a banalizacdo deste fator diante do que assombra e cria escaras no consciente coletivo: a
interrupcdo brusca do direito universal a vida, seja por homicidio (doloso ou ndo) ou
latrocinio. Se, conforme afirma Misse (2006), os crimes de sangue foram substituidos de
maneira gradual pelos crimes contra a propriedade, hoje observa-se um retorno ao
derramamento de sangue injustificavel (Soares, 2006). Pior: ndo se retrocede ao assassinato
pela honra (deixando bem claro que, de qualquer forma, ndo deixa de ser um homicidio), mas
sim aos motivos torpes do tempo da barbérie:

Roubos a bancos, residéncias e énibus, assim como 0s sequestros,
particularmente os “‘sequestros relampagos”, também tém se tornado comuns
e perigosos, em todo o pais, porque, em funcdo, também nesse caso, da
disponibilidade de armas, essas praticas, que, por definicdo, visariam
exclusivamente ao patrimbnio, tém se convertido, com assustadora
frequéncia, em crimes contra a vida — a expansdo dos “roubos seguidos de

morte” ou latrocinios constitui o triste retrato dessa tendéncia. (SOARES,

2006, p. 92)

E a barbarie que verificamos todos os dias quando acompanhamos o noticiario, em

especial, no Estado do Rio de Janeiro.

A grande explosdo de violéncia no fim dos anos 80 e inicio dos 90 fez com que 0s
editoriais dos grandes veiculos midiaticos abordassem cada vez mais o assunto, em suas
paginas e sec¢des policiais. E o Rio de Janeiro, com seus conflitos com o tréafico de drogas, as
milicias e suas mazelas, ganha uma exposicdo negativa em todo o noticiario nacional e

internacional.

Ao analisar o historico criminolégico das décadas comentadas acima, principalmente
se verificarmos os dados da policia e do sistema penal, fica claro que a escalada das drogas e
todas as suas vicissitudes também contribuiram de maneira contundente para o aumento dos
homicidios, seja por acerto de contas entre traficantes e usuarios, pela disputa dos pontos de
trafico e ou pelo confronto direto com a policia (predominante politica de combate a questdo a

época).
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Planos de seguranca, intervencOes das Forcas Armadas, mudangas nas instituicdes,
varias tentativas foram (e sdo) feitas para que o combate e a prevencdo ao crime obtenham
sucesso, mas, analisando apenas superficialmente alguns dados, chegamos a conclusdo de que
as taxas oscilam muito pouco, demonstrando que a questdo da (diminuicdo da) violéncia ndo

esta necessariamente ligada ao seu enfrentamento pelo meio coercitivo.

2.1.2. Medo e criminalidade

O termo “Seguranca Publica” carrega o estigma de ser sinbnimo de violéncia,
criminalidade e policia para a populacdo leiga no assunto (Garland, 2001). A palavra
violéncia, nas grandes metrépoles brasileiras hoje em dia, tem correlacdo direta com crime,
roubo e homicidio. Alguns autores como Sento-Sé (1997) discutem e refutam a generalizacdo
do termo, que implica, além de uma carga de juizo de valor as vezes desnecessario, foge do

contexto original:

N&o existe a violéncia. O que existe sdo fatos, que por nos causarem
repulsa ou temor, por ferirem principios morais que nos sdo caros, sao por
nos identificados como violéncia. Alguns deles sdo criminosos, mas mesmo
a tentagdo de reduzirmos violéncia e crime a um denominador comum deve
ser evitada. Ha& muitos crimes que ndao envolvem violéncia, assim como ha

muitas praticas violentas que ndo sdo previstas como criminosas.*

A caracterizacdo do impacto da criminalidade na visdo da sociedade e a problematica
ressaltada pela midia como um espetaculo violento e que desafia os conceitos de civilidade e
convivio social, ja foi abordada por diversos autores (como Soares, 2006; Misse, 2006), bem

como a representacdo do medo dentro deste mesmo espectro.

As consequéncias negativas da criminalidade se estendem muito além das vitimas e dos
agressores. O medo do crime hoje se transforma em um dos maiores expoentes no debate
sobre imaginario coletivo e seguranga publica. De acordo com Hummelsheim (2010), as
explicagbes comuns para 0 medo generalizado do crime podem incluir o sensacionalismo dos
meios de comunicacdo, o uso politico do medo e a intoleréncia publica com certas condi¢fes

€ grupos sociais.

Em varios estudos académicos e em inimeros debates pablicos, a midia costuma ser

indicada como um dos principais fatores que afetam a percepg¢éo da criminalidade eo aumento

%2 “Criminalidade, Violéncia e Imagens do Rio de Janeiro” in “O Mal a Brasileira”, 1997. p.138
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dos niveis de medo no cidaddo comum. Garland (2001) indica que o aumento no noticiéario
criminal leva a uma situacdo em que a atencdo das pessoas ndo estd exatamente concentrada
no desenvolvimento estatistico dos indices de criminalidade, mas sim na opinido midiatica e

nas imagens de criminalidade que ela cria e transmite.

Pesquisas sobre o medo do crime e representacdes da midia sobre o crime tém mostrado
avancos na compreensao do fendbmeno do medo em geral, como o trabalho de Barry Glassner
(2000)*. No entanto, embora pesquisas anteriores tenham constatado que vérios fatores
possuem uma correlacdo positiva, 0S mecanismos precisos causais para essa correlacdo sao
desconhecidos. Além disso, € presumivel que a relagdo entre a midia e 0 medo do crime néo

seja unidimensional, ou mecénica, mas dependa de varios fatores condicionais.

Geralmente, a populacdo recebe informacbes sobre crime e violéncia através de
determinado nimero de fontes, sendo os meios midiaticos uma das principais, sendo a
principal fonte. No entanto, ndos sdo apenas as informacdes recebidas que fazem a diferenca
na formacdo de opinido do leitor / ouvinte/telespectador, mas também idéias e conceitos e

opiniBes dos meios sobre criminalidade.

O medo produz um comportamento que pode limitar a interacdo social e transformar
estilos de vida da populacdo. Por exemplo, cidaddos podem comecar a evitar areas noticiadas
como perigosas porque acabam enfatizando a possibilidade de se tornarem vitimas. A
sensacao pode ser um resultado de uma experiéncia pessoal ou de terceiros, mas também pode
ser desencadeada por informacBes obtidas a partir de outras fontes, indicando as
caracteristicas do local ou o risco de violéncia, bem como a “demonizacdo” de parte da
populagéo que habita estes locais e pode ser vista como potenciais agressores/criminosos, seja
por sua classe social, seja pelo viés racial (com o inconsciente coletivo e 0 medo do negro),

assim como Wacquant afirma:

Por todo o continente, hd ndo apenas um agudo medo publico da infecciosa
criminalidade urbana, (...) como também uma intensa preocupacao politica com os

dominios e as categorias do problema (2012).

(...) pare e pense por um momento nesta prescri¢cdo. Qual é a real hipotese
de os Americanos brancos se identificarem com os condenados Afro-americanos,
quando a crescente industria cultural do medo face ao crime inflacionada pelos
politicos e pelos meios de comunicagdo social nas ultimas duas décadas

transformou o “bandido negro” na encarnagio viva da mutila¢do criminal (2009).

% Ver “Cultura do Medo”, 2000.
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Em suma, o medo da violéncia pode ser visto como uma subcategoria de sentimentos
mais gerais de inseguranca, que sdo influenciados também por ameacas ndo relacionadas a
experiéncias de crime. E, embora classificado desta forma por parcela dos analistas, pode ser
um catalizador de radicalizacbes e ponto de apoio popular para posi¢cdes conservadoras e
discricionérias dos que estdo nos poderes executivo e legislativo e possuem o comando das

politicas publicas de seguranca no pais.

2.2. Segurancga Publica — Natureza, atribuigées e indicadores

2.2.1. Natureza e atribuicoes

O termo seguranca publica, de uma maneira geral, compreende as atividades,
interesses, equipamentos, estruturas, cddigos coercitivos e autoridades de que o sistema legal,
o0 legislador e ou o executivo tem para garantir um nivel aceitavel de seguranca para 0S
cidadaos de um Estado, para lidar com emergéncias, convulsdes sociais e graves necessidades

coletivas.

Alguns cientistas sociais definem o conceito legal de seguranca publica como um
conjunto de relacBes sociais normais, estabelecidas através de regulamentos, costumes e
tradicGes que fornecem um nivel suficiente de seguranca pessoal dos membros da
comunidade e da sociedade como um todo. Nos dicionérios juridicos, pode ser definido como
um sistema de relacdes sociais e regras juridicas que regem essas relacoes, a fim de garantir a
seguranca, a santidade de vida e bem estar dos cidadaos, a atividade normal do Estado e as

organizacOes publicas, instituicdes e empresas.

O direito a "seguranca" foi reconhecido pela Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidaddo, em 26 de agosto de 1789. Hoje, com o estabelecimento de competéncias e
especificidades, a seguranca publica é reconhecida como um direito fundamental e uma
condicdo para o exercicio das liberdades individuais e coletivas que o Estado tem o dever de

garantir.

Além das atividades policiais, para garantir a "seguranga™ através do cumprimento da
lei, em diversas nagdes, o sistema de seguranga publica também estd destinado ao auxilio da
comunidade com relacdo a danos causados por acidentes e desastres naturais e climaticos, ou

de qualquer outro tipo, ou pelo menos para evitar 0 agravamento dos danos, organizando
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formas de prevencdo e salvamento®, formando o sistema conhecido hoje como Defesa Civil

(ao menos como é conhecido no Brasil).

2.2.2. A andlise criminal e da violéncia e seus indicadores

A primeira metade do século XIX testemunhou uma expansdo sem precedentes na
mensuracdo e no estudo do crime. Nesta secdo serd feita uma pequena contextualizacdo do
panorama da seguranca publica brasileira, através de uma pequena sintese de seus principais
indicadores disponiveis.

A ciéncia das estatisticas criminais, combinada a experiéncia socioldgica, tem
ascendéncia hoje para apontar o caminho para o fornecimento de fatos e regularidades em que
as politicas governamentais podem ser eficientemente desenvolvidas, a0 mesmo tempo em
que processos diferenciais e execucdes errdneas de diagndsticos, por problemas nas fontes de

dados ou de planejamento, podem gerar falhas.

De qualquer modo, o crescimento do raciocinio cientifico levou ao nascimento da
criminologia como o conhecimento especializado da criminalidade e dos criminosos, bem
como seus motivadores e consequéncias. Neste aspecto, a criminologia poderia ser uma
ciéncia diretamente Gtil a justica criminal, através da qual diversos atores das instituicGes
policiais e juridicas poderiam ser treinados ndo somente no conhecimento e aplicacdo da lei,

mas no know-how das diversas variaveis que podem compor um caso de crime.

A andlise da criminalidade e violéncia e a integracdo dos resultados de pesquisas e ou
analise de fontes oficiais dentro do maior corpo de conhecimento sobre a tematica da
seguranca publica no Brasil é realizada atualmente por diversas instituicdes(mesmo com todas
as dificuldades que serdo mencionadas na sequéncia), como, por exemplo, o LAV-UERJ®,
NEV-USP*, CESeC¥, Instituto Sangari, CRISP-UFMG?™, entre outros.

% Rozin (1989) afirma que a seguranca publica é um sistema de relacdes de acordo com os regulamentos legais
pelo uso de objetos de maior perigo para a sociedade, ou quando da ocorréncia de condigdes especiais em
relacdo a desastres naturais.

%5 aboratério de Anélise da Violéncia — Universidade do Estado do Rio de Janeiro

% Nucleo de Estudos da Violéncia — Universidade de Sdo Paulo

37 Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania — Universidade Candido Mendes

%8 Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranca Ptblica — Universidade Federal de Minas Gerais
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Entendemos por analise da criminalidade o processo de identificar padrdes e relacGes
entre dados de crime e outras fontes de dados relevantes para priorizar e direcionar a atividade
policial. De acordo com Andresen (2005), a mensuracdo da atividade criminal é uma
necessidade para qualquer avaliacdo quantitativa da teoria criminologica ou mudanca nas
politicas de acdo. Este tipo de metodologia € particularmente util quando se comparam duas

ou mais unidades espaciais correlacionadas com algum tipo de crime.

A distribuicdo espacial da atividade criminal em termos geograficos, tipo de
criminosos e de vitimizacdo, teoricamente, permite que os analistas facam inferéncias a partir
de padrdes de criminalidade, que podem ser usados como uma base para a alocacdo de
recursos policiais. Sua metodologia analitica foi desenvolvida de acordo com a dependéncia
de informac6es criminais para a atividade policial direta e o crescimento das tecnologias de

informacdo, bem como a exigéncia para monitorar o desempenho da policia.

Fundamentalmente, quem faz a analise criminal precisa agir como um tradutor de
informac&o, cujo papel é analisar as informacdes e fornecer informac@es confidveis em um
formato pratico e operacional; porém, ha uma divisdo tedrica entre a andlise estratégica e
operacional. Embora sejam variadas as defini¢cbes de cada funcdo analitica,na maioria das
vezes a Visdo tatica se concentra na identificacdo dos problemas de criminalidade para
direcionar respostas operacionais (que seriam representadas na pratica com o reforco do
policiamento ostensivo, por exemplo), ao contrario da visdo estratégica, que agiria em médio -
longo prazo, com uma andlise mais detalhada dos problemas e suas causas para facilitar
intervencdes intra e intercrimonoldgicas, como a previsdo direta do crime através de acdes
ndo ostensivas (intra) e implementacdo de estratégias de reducdo da criminalidade através de
seus causadores indiretos (inter) (Cope, 2004). O que é especialmente interessante sobre esta
metodologia é que muitos dos processos centrais usados para analise e gestdo das informacdes
sdo diretamente ou paralelamente compartilhados com métodos de investigacdo estabelecidos

nas ciéncias sociais.

A implantacdo destes métodos, ainda segundo Andresen (2005), vem se tornando um
padrdo nos paises anglo-saxdes e em diversas na¢cfes no mundo. Porém, quando se procura
estabelecer um dialogo desta natureza no Brasil, onde existe uma série de idiossincrasias
conjunturais e estruturais, ha de levar-se em conta todo o contexto nacional com correlagdo ao
campo das informag6es. Embora possamos contar com dados historicos, sociodemograficos e
econdmicos mais precisos, a situa¢do é quase inversa na maioria dos Estados da Federacéo

com relacdo aos dados de violéncia e criminalidade, bem como a utilizagdo dos mesmos para
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a criacdo de politicas publicas. Diversos teoricos e pesquisadores como Cano (2005, 2009),
Sento-Sé (2010), Soares (2006), entre outros, indicam a precariedade das informacdes e dados

na area de Seguranca Publica.

A natureza rudimentar dos dados inviabiliza uma administracdo regular das
instituicdes, desde a coleta dos mesmos, passando pela organizacao, até a analise. Nao existe
um sistema eficiente e unificado no pais, como o proposto por Luiz Eduardo Soares (2006),

onde até a agéncia de noticias do Departamento de Policia Federal reconheceu e noticiou:

No primeiro mandato de Lula, o secretario nacional de Seguranga Publica, o socidlogo Luiz
Eduardo Soares, concebeu um sistema de dados integrado entre as Policias de todos os Estados
- uma medida fundamental para coibir a criminalidade. Mas ele ficou apenas um ano no cargo
e a partir do segundo mandato, quando o Ministério da Justica foi entregue a Tarso Genro, 0
governo relegou para segundo plano o sistema padronizado de estatisticas criminais e passou a

adotar iniciativas fundadas mais em objetivos eleitorais do que em fatores técnicos.*

Esta auséncia de um sistema nacional de informagfes, ou ao menos a falta de
obrigatoriedade dos Estados em informarem, através de seus 6rgdos competentes, 0s nUmeros
da violéncia de forma padronizada e continua, faz com que dados importantes como sobre
homicidios e crimes letais tenham como principal fonte os registros de ébito do SIM /
DATASUS / Ministério da Saude, e informacfes sobre crimes contra o patriménio, por
exemplo, ndo possuam uma serie histérica ampla. Por isso que, neste estudo, utilizamos 0s

dados do Sistema de Informacdes de Mortalidade para a composicéo das taxas de homicidio.

A série historica sobre registros de 6bito disponiveis através do SIM tem inicio a partir
de 1980. J& os dados sobre crimes contra o patriménio, disponibilizados pela SENASP,
somente possuem dados nacionais para 0s anos de 2008 e 2009, fato que evidencia a

precariedade das informac@es criminais no pais.

Como elemento comparativo as taxas de homicidio nacionais, foi escolhido o Estado
do Rio de Janeiro e seu principal indicador de criminalidade violenta, j& que, através da
violéncia protagonizada principalmente pelo trafico de drogas e todo seu ethos, teve (e ainda
tem) suas mazelas expostas constantemente pela midia, causando a sensacdo de warfare

permanente.

Quando verificamos somente o numero de homicidios, podemos inferir que a

percep¢ao de um “estado de guerra” aparentemente nao parece ser exagerada, principalmente

http://www.dpf.gov.br/agencia/pf-na-midia/jornal/2012/janeiro/cortes-na-seguranca-publica - publicado em
17/01/2012.
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se compararmos com a taxa de mortes em paises em guerra declarada até os dias de hoje,
como o Iraque e o Afeganistdo:

Tabela 2
Taxa de Homicidios por 100.000 Habitantes

Ano Iraque Afeganistao Brasil

2008 29,5 9.8 26.4

Fontes: IragBodyCount (www.iragbodycount.org) / CIA Worldfact Book /
Mapa da Violéncia - Brasil 2011

Apesar de estes nimeros serem alarmantes, a verdade é que a caracterizacdo do Rio de
Janeiro como “cartdo-postal do pais” ndo traz somente o realce dos encantos de sua capital,
mas também a superlativizacdo de seus problemas, que habitam o inconsciente coletivo desde
meados da década de 80.

No gréfico 4 abaixo podemos analisar a taxa de homicidios para o periodo entre 1981
a 1990, e verificar, através dos nimeros, a problematica supracitada nos paragrafos anteriores.
O movimento crescente, é bem verdade, comeca em 1982, mas tem seu apice neste periodo no
mesmo ano em que a inflacdo e a desigualdade no Brasil tiveram seus picos (1989) e o Salario

Minimo Real*® e 0 PPC* tiveram suas maiores baixas*. Coincidéncia ou ndo, é nesta década

que comeca a explosdo dos crimes letais no Estado do Rio de Janeiro, com 70 homicidios a
cada 100.000 habitantes, a maior taxa em 30 anos.

*0 Convertido em R$ e obtido através da deflagéo do salario minimo nominal pelo indice Nacional de Pregos ao
Consumidor-INPC do IBGE a partir de marco de 1979.

* poder de Paridade de Compra do Salario Minimo - representa, em US$, o valor do preco da mesma cesta de
bens nos Estados Unidos que se podia comprar com o salario minimo no Brasil.

“* Dados do IPEADATA.
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Grafico 4
Taxa de Homicidios - 1981-1990
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No periodo que compreende a década de 90, o Estado do Rio de Janeiro continuou
apresentando um padrdo muito alto de homicidios com relacdo a média brasileira, onde
passou a apresentar queda somente a partir do 2° ano de governo FHC (grafico 5 abaixo).
Curiosamente a taxa nacional continua a tendéncia de alta. De qualquer forma, quando
observamos todos os indicadores sociais dos principais institutos do pais, o aumento da
desigualdade e dos cortes nos gastos sociais no Brasil coincide com os grandes niveis de

morte violenta no pais.

Grafico 5
Taxa de Homicidios - 1991-2000
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No gréfico 6 (periodo de 2000 até 2008) , enquanto a taxa nacional de homicidios
mostra uma assustadora estabilidade, o Rio de Janeiro viu um grande aumento do ano de 2001
para 2002, onde atingiu a marca de 60 homicidios para 100.000 habitantes do Estado. A partir
do governo Lula, esta taxa cai até 40 homicidios, a menor em 24 anos. Todos os planos e
iniciativas citados no inicio do capitulo provavelmente contribuiram de alguma forma para a
reducdo da violéncia letal (que, mesmo assim, estd acima da média nacional) no Rio de
Janeiro; entretanto, a variacao entre 27 e 30 homicidios a cada 100.000 habitantes mostra que
ainda é preciso mais para que vidas sejam poupadas. Note-se que essa reducdo nao foi geral.

Muitos estados estdo vivendo com aumentos significativos das taxas de homicidio.

Grafico 6
Taxa de Homicidios - 2001-2008
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Fonte: SIM/DATASUS

Cabe destacar uma dinamica diferenciada entre estados no que diz respeito a variacao
das taxas de homicidios, como demonstra Waiselfisz na Ultima edicdo do “Mapa da
Violéncia” (2011). Verifica-se que a variacdo é negativa no Rio de Janeiro, com a queda de
28% em seu numero absoluto de homicidios na década estudada (1998 — 2008) — alis, a
segunda maior queda do pais, enquanto estados como Maranhdo, Bahia e Para tiveram um
acréscimo substancial de 367,3%, 280,9% e 273%, respectivamente. O total brasileiro é um

aumento de 19,5% nos casos de homicidio.

Coincidentemente, no periodo levantado por Waiselfisz, tivemos diversas mudancas

sociais, politicas, institucionais e paradigmaticas que podem ter exercido influéncia direta ou
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indireta neste recuo relativo da violéncia letal ndo sé no estado do Rio de Janeiro como no

territério nacional.

Um expoente dentro dos maiores problemas da andlise criminal no Brasil e que pode
afetar qualquer estudo € o subregistro ou subnotificacdo de crimes, que atormentam a
formacdo, 0 uso e a interpretacdo das estatisticas criminais, como apontam Cano e Santos
(2001), Cano (2002) e Misse (2006). A subnotificacdo decorre de casos em que a vitima ndo
notifica oficialmente os 6rgdos de seguranca publica competentes sobre o crime sofrido, ou
outros casos mais especificos, como desaparecimentos que, na verdade, tornar-se-iam

assassinatos cujo cadaver esta oculto (Cano 2005).

Essa tendéncia se deve a uma espécie de fatalismo decorrente de uma certa
naturalizacdo resignada quanto a recorréncia de determinados crimes; a falta de
confianca na policia e nos seus recursos para fazer com que o registro tenha alguma
consequéncia; o medo da policia e da possibilidade de inversdo do lugar de vitima
para responsavel ou agente passivo do crime, de que sdo objeto, com frequéncia,
mulheres vitimizadas por violéncia fisica e/ou sexual, negros, homossexuais e
todos aqueles que sdo, de algum modo, estigmatizados pela sociedade em geral; a
introjecdo de estigmas que possam funcionar, do ponto de vista da vitima, como
justificadores da agdo criminosa (também aqui podemos citar os casos de mulheres
vitimas de espancamento por cOnjuges, homossexuais vitimas de crimes
relacionados a homofobia, negros que sdo objeto de racismo ou criancas que

sofrem maus tratos dos pais).*

Autores como Andresen (2005) e Cope (2004) também citam como um problema para
a confiabilidade dos dados a influéncia das policias e ou do governo sobre as estatisticas
oficiais de criminalidade e violéncia. No Rio de Janeiro e em Minas Gerais, legisladores
formularam propostas para a instauracdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito®* para
auditoria e reavaliacdo dos 6rgéos responsaveis pela coleta das informacgdes dos Registros de

Ocorréncia.

As estatisticas a seguir, que informam sobre crimes nao letais e sistema prisional, ainda

gue ndo comparativos com os periodos anteriormente estudados, de alguma forma nos

*3 Cano, 2002.
“hittp://www.comunidadesegura.org/pt-br/node/44742



http://www.comunidadesegura.org/pt-br/node/44742
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informa (embora vagamente, é verdade) sobre como se d& a dindmica da criminalidade no

Brasil com outras infracdes a lei.

Além da violéncia envolvida, crimes contra o patrimbnio podem deixar efeitos
diversos e lancar uma cortina de fumaca sobre a vida cotidiana. E dificil compreender a
dimensdo e magnitude deste tipo de crime, ja que a precisdo e a metodologia dos sistemas de
informagao penal podem variar entre as nag0es na forma como os crimes séo definidos e com
que freqliéncia as informacGes sdo atualizadas, ao contrario do que acontece com 0s crimes

letais.

Além disso, os niveis de crimes relatados podem depender de varidveis que sdo
temporalmente dificeis de controlar. Por exemplo, os niveis de informacdo dos registros,
portanto, as estatisticas criminais em si, também podem ser influenciada pelo grau de
confiangca na policia, a percepcdo de impunidade, a aceitacdo gradual de certos tipos de
comportamento que perdem a sua conotacdo criminosa, e até mesmo a percepcao de que 0s

dados sdo usados para fins politicos (como ja foi discutido em se¢des anteriores).

Como alternativa aos problemas com dados de crimes ndo-letais e contra o patrimonio,
as Pesquisas de Vitimizacéo sao as ferramentas mais confiaveis disponiveis para compreender
a situacdo em maior detalhe®™. No entanto, a alta exigéncia logistica para a realizacdo de
pesquisas regulares podem inviabiliza-las.

Na tabela 3, podemos observar os (Unicos) nimeros em nivel nacional para crimes
ndo letais contra o patriménio. Sdo Paulo e Rio de Janeiro, as maiores cidades do pais,
possuem 0 maior numero absoluto de crimes violentos ndo letais contra o patriménio,

segundo metodologia do FBSP.

*> OEA (2006)
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Grupos de ROUbQ a |nsF|tU|gao Roubo de carga Roubo de veiculo Roubo (outros) Roubo (total) (2)
Estados financeira
segundo Unidades da Ns. Ns.
qualidade Federac&o Absolutos Taxas (3) Absolutos Taxas (3) | Ns. Absolutos Taxas (3) Ns. Absolutos Taxas (3) Ns. Absolutos Taxas (3)
dos ((ii)idos 2008 | 2009 | 2008 | 2009 | 2008 | 2009 | 2008 | 2009 | 2008 2009 | 2008 | 2009 2008 2009 2008 | 2009 2008 2009 2008 2009
Distrito Federal - 5 -l 0,2 1 9] 00| 0,3] 2136 2.756| 83,5] 105,7 1.428 1.017] 55,8 39,0 29.732] 28.830| 1.162,7| 1.105,9
Espirito Santo 66] 36| 19| 1,0 83 9] 24| 03] 1.640f 1.788| 47,5 51,3 1.705 1.029] 49,4 29,5 9.687 7.4101 280,55 2125
Goiéas 23 21| 0,41 04 77 69| 1,3] 1,2 2114 2.974] 36,2] 50,2 2.909 3.445| 49,8 58,1| 18.976] 17.049 324,7 287,7
Mato Grosso 19 141 0,6] 0,5 13 131 04| 0,4] 1.224] 1.864| 41,4] 62,1 1.549 1.704|] 52,4 56,8 9.626] 13.890 325,5 462,7
o Mato Grosso do Sul 19 71 08| 0,3 2 3] 01 0,1 744 459 31,8 194 581 686] 24,9] 29,1 4.856 4.584 207,9 194,2
S Minas Gerais - - - - 53 61 0,3] 0,3 338 263 1,7 1,3 7.498 1.815] 37,8 9,1 12.131 3.284 61,1 16,4
2 Parana - - - - - - - -] 6.972| 7.606| 65,8 71,2 29.645| 30.004| 279,9] 280,8] 36.617| 37.610 345,8 351,9
© Pernambuco 29| 46| 03| 05| 127 120 1,5 1,4 6129] 5645 70,2] 64,1 - - - -| 56.089] 49.434| 6422 561,1
Rio de Janeiro 47 97| 0,3] 0,6] 3.172] 2.650| 20,0| 16,6] 27.847| 25.036| 175,4] 156,4] 25.403| 23.548| 160,0| 147,1| 140.990| 138.083| 888,3|] 8625
Rio Grande do Sul 99 88| 09| 08| 414 327 3,8 3,01 14.207| 12.986| 130,9| 119,0] 10.084 8.847| 92,91 81,1] 79.300] 72.549| 7305 664,7
Santa Catarina 36 86] 06| 14 131 176] 2,2 29| 1.178] 1.555| 19,5 254 9.559| 10.687| 157,9] 174,7] 15.443|] 18.061 255,1 295,2
Sao Paulo 282] 253| 0,7] 0,6] 6.653] 7.775| 16,2 18,8 60.895| 71.844| 148,5] 173,6] 211.032] 248.993| 514,6] 601,7] 278.862] 328.865 680,0 794,7
Acre - - - 172 ...| 253 746 ...| 109,7 . 3.053 448,9
Alagoas 5 11] 0,2 0,3] 125 165/ 4,0] 5.2 697 780 22,3| 24,7 1849 2083| 59,1 66,0 8.627 9.610| 275,8] 304,55
Amapa 1 1| 02| 0,2 - - - - - - - - 1.482 1.650] 241,7| 263,3
Amazonas 19 9] 06| 0,2 - - - -| 2.416] 1.817] 72,3] 535 2.413 3.984| 72,2| 117,4] 23.059] 26.039] 690,2| 767,44
Bahia 92 87] 06| 0,6 237 304 1,6 21| 7.897] 8.587| 54,5| 58,7 9.100| 10.147] 62,7 69,3] 65.102] 64.125 448,9 438,1
Ceara 19 13] 0,2 0,2 57 1591 0,71 1,9 2.782] 3.086| 32,9 36,1| 23.212] 43.470| 274,7|] 508,6] 18.577] 65.989 219,8 772,0
‘; Maranh&o 21 26| 03| 04 99 46| 1,6f 0,7 882 626 14,0 9,8 9.707| 18.784| 153,9] 295,0] 16.244| 26.276 257,6 4127
S Para 68| 113| 09| 15 121 236 1,71 3,2 2570 3024| 35,1 40,7 24859 ...| 339,5 ...| 65.131] 53.231 889,6 716,3
I0) Paraiba 46 15| 12| 04 11 15| 03] 0,4 465 317 12,4 8,4 1.083 274 28,9 7,3 6.301 3.225 168,4 85,5
Piauf 4 1l 0,1 0,0 1 - 0,0 - 375 349 12,01 111 5.445 7.687| 174,5| 244,4 7.402 8.624 237,3 274,2
Rio Grande do Norte 6 71 0,2 0,2 29 141 09| 0,4] 1.314] 1.318| 42,3] 42,0 4.599 3.713| 148,0| 118,3] 15.979] 13.253 514,4 422,4
Rondbnia 1 4] 0,1] 0,3 6 04| 0,3 531 653| 35,6] 434 3279 2.684| 219,5| 178,5 4.390 8.036] 2939 534,3
Roraima - 1 -l 0,2 - 1 -| 0,2 35 48 8,5| 11,4 657 911| 159,2| 216,1 727 1.018 176,1 2415
Sergipe 6 3] 03] 01 29 271 15 1,3 469 660| 23,5 32,7 2.348 1.913| 117,4] 94,7 6.313 5.263 315,7 260,6
Tocantins 23 9] 18] 0,7 7 9] 05[] 0,7 84 125 6,6 9,7 270 264 21,1 20,4 1.334 1.706] 104,2] 132,0

Fonte: Forum Brasileiro de Seguranga Publica, Ministério da Justica/Secretaria Nacional de Seguranca Publica — Senasp; Secretarias Estaduais de Seguranca Publica e Defesa

Social; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE
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(1) Cada grupo de qualidade especificado pela metodologia do FBSP foi desenvolvido de acordo com a solidez
dos dados cruzados de diversas fontes, como as secretarias de Estado, SENASP e Ministério da Justica.

(2) Categorias incluidas: Roubo a instituicdo financeira, Roubo a transeunte, Roubo em residéncia, Roubo a ou
de veiculo de transporte de valores (carro-forte), Roubo de Veiculo, Roubo de carga, Roubo com restricdo de
liberdade da vitima, Roubo em transporte coletivo, Roubo em estabelecimento comercial ou de servigcos, Outros
roubos.

(3) Taxa por 100.000 habitantes.

Como mencionado anteriormente, a falta de colaboracdo dos Estados e de um sistema
unico de informacBes ndo permite que dados mais triviais estejam a disposi¢do. A situacdo é
extensiva ao caso de prisdes. Enquanto a Policia Federal, ao menos em numeros totais,
informa sobre prisdes realizadas no ano pela instituicdo, ndo existem informacGes deste tipo

para todas as policias civis e militares em todo o Brasil.

Na tabela 4, observamos o nGmero de prisdes realizadas pela Policia Federal. E
importante notar a varia¢do nos numeros, o que pode indicar algum tipo de sazonalidade ou

baixa influéncia a conjuntura socioeconémica do Brasil no periodo aferido:

Tabela 4 — PrisGes realizadas pela Policia Federal — 2003-2011 — Brasil

Presos 2003|2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008|2009 (2010|2011 | Total
Populacao geral 223| 703 1407|2673 2876| 2475| 2663| 2734| 2089( 17843
Servidores Publicos | 122 143| 219| 385 310| 396 183| 124 261| 2143
Policiais Federais 39 9 9 11| 15 7 4 5 4] 103
Total 384| 855|1635|3069(3201|2878( 2850| 2863 2354| 20089

Fonte: Departamento de Policia Federal

Ja com relacdo aos dados dos internos nos sistema penal brasileiro, condenados ou nao,
vemos abaixo que na Ultima década o nimero de presos duplicou. Resultado das mudancas e

das novas politicas de seguranca?

Tabela 5 — Populagdo Carceraria Total — 2001-2010 — Brasil

Ano

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

2010

Total de Presos | 233.859 | 239.345 | 308.304 | 336.358 | 361.402 | 401.236 | 422.590 | 451.429 | 473.626 | 496.251

Fonte: DEPEN / Ministério da Justica
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O papel do diagnostico, que deveria ser ndo sé uma prioridade para o combate as
raizes da criminalidade no Brasil, mas sim um dos pilares para o desenvolvimento de qualquer
politica publica no pais, é cada vez mais realizado pelas méos de instituicbes académicas e
orgdos independentes de pesquisa do que pelo proprio Governo Federal ou pelos Estados,
através do Ministério da Justica ou de suas secretarias constitucionalmente responsaveis. Sem
informagdes consistentes, confiaveis e com um intervalo temporal cientificamente relevante,
ndo pode haver uma politica eficaz, eficiente e efetiva, que cubra as demandas dos cidadaos,
identifique prioridades, oriente a alocacdo dos recursos destinados a seguranca publica e
defina metas mais ligadas ao principio da policy e ndo exclusivamente das politics.

Ao mesmo tempo em que observamos que o pais nos ultimos anos tem se mostrado

cada vez mais sélido com relagdo ao combate a injustica social*

, verificamos que os indices
de criminalidade e violéncia continuam altos. O que corrobora 0 pensamento de Beato
(2006), Soares (2005, 2006), Sento-Sé (2004, 2005, 2007), que alerta para o perigo do
reducionismo no fator gerador da violéncia no pais, onde somente o prélio contra pobreza

pode ndo representar a chave principal para este flagelo.

A desigualdade social pode vir a ser um fator estruturante da violéncia na medida em
que a mesma contribui para a desestruturacdo familiar e comunitaria e pode ser composta pela
falta de oportunidades de educacdo e emprego formal, que acaba fazendo com que a parcela
da populacdo que se encontra nesta situacdo seja uma potencial reprodutora de
comportamento que vai de encontro ao desrespeito aos codigos coercitivos que regem a
sociabilidade e a civilidade, fazendo com que situacbes absolutamente contornaveis

transformem-se em problemas muito mais sérios no ponto de vista administrativo e politico.

O modo com que a seguranca publica era encarada no pais pelos trés entes federativos,
nas ultimas décadas, de certa forma, pode também ser considerado como contribuicdo nao

para a geracdo da criminalidade, mas pela ineficiéncia ao seu combate.

Um dos fatores para que possamos entender o processo que culminou na conjuntura
atual da administracdo da seguranca publica no pais € a analise de como ela era empreendida
no passado (até de fato) recente no Brasil, principalmente no dmbito institucional, executivo e

orcamentario. Na seqliéncia deste capitulo verificaremos estas variaveis.

*® Lavinas (2011) atesta o éxito das politicas sociais recentes no Brasil, principalmente & partir do Governo Lula.
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2.3. Mudangas Institucionais

2.3.1. A heranca do Periodo Militar para a Seguranca Publica brasileira

Diversas pesquisas e publicacdes, dentre as quais de Cano (1997 e 1999), indicam que,
desde o retorno a democracia, os indices de letalidade e tortura que as policias brasileiras
praticam contra seus concidaddos aumentaram substancialmente nas maiores metrépoles
brasileiras, fato que evidencia o uso excessivo da forga e, portanto, o abuso dos direitos
fundamentais do cidadé&o.

Autores como Cerqueira (1996), Sento-Sé e Ribeiro (2004) e Wacquant (2008) apontam
que esta praxis empreendida pelos 6rgdos de seguranca, caracterizada pela violéncia que
ironicamente deveriam combater, também fazem parte da heranga dos chamados “anos de
chumbo”, caracterizados pela presenga dos militares nos cargos do Poder Executivo

brasileiro, e que teve influéncia direta tanto na area operacional quanto na administrativa.

O governo militar brasileiro, institucionalizado ap6s do golpe de 1964, teve como uma
de suas prioridades a repressao, perseguicao e punicdo de seus supostos inimigos ideoldgicos,
embora a pratica também tenha sido executada na Era Vargas e seu Estado Novo (Rose,
2000). Como artificio legal, a Lei de Seguranca Nacional de 1953, com artigos que proibiam a
violéncia contra o Estado ou a ordem social e politica; ddio entre racas, religies e classes foi
acionada nos primeiros anos, logo recebendo adendos subseqiientes, como o0s Atos

Institucionais.

O controle militar no pais, no entanto, ndo era exclusividade brasileira. O panorama
latinoamericano nos anos 60 floresceu sob a égide da intensa mobilizacao politica e conflitos,
bem como grandes mudangas estruturais. O triunfo da Revolucdo Cubana (1959), propagacéo
de movimentos de guerrilha (inicio dos anos 1970), o desenvolvimento de movimentos
sociais urbanos, o surgimento de novo intelectual e a crescente visibilidade da regido na
politica mundial mudaram os contornos de histéria latino-americana onde, inseridos no
contexto da Guerra Fria, recebeu influéncia direta e apoio dos Estados Unidos da América
para a instauracdo de regimes militares que, ao contrario de presidentes como Salvador

Allende (Chile — mandato entre 1970 e 1973), ndo flertavam com a proposta socialista.

Em geral, os regimes militares latinoamericanos tiveram uma forma distinta de
trabalhar, apesar de todos terem expurgado presos politicos ao exilio. No Chile, houve

perseguicOes e execucdes nos estadios de futebol (como no Estadio Nacional de Santiago) e
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detencBes em campos de prisioneiros distantes. O Uruguai seguiu uma politica de
categorizacao burocrética, segurando mais o “subversivo” na prisdo, mas exilando e matando
um numero muito menor, embora promovesse a perseguicdo trocada, investigando e
pressionando egressos de outras nacionalidades. Os ditadores argentinos aperfeicoaram as
técnicas de desaparecimento, prendendo e torturando milhares antes de despejar seus corpos

no oceano, nos conhecidos “voos da morte” (Dinges, 2004).

As préticas ditatoriais de perseguicdo, detencdo, interrogatorio, tortura e execugéo extra-
judicial ndo se aplicavam somente aos chamados subversores da ordem. No Brasil, 0s 6rgaos
de repressdo das Forgcas Armadas cooptaram as policias estaduais, sendo assim, capazes de
expandir o alcance de suas operagdes. Segundo Sento-Sé e Ribeiro (2004):

Durante o regime autoritéario, fundado em 1964, um dos dispositivos
acionados pelos militares, em sua politica de seguranga nacional e combate &
“subversdao”, foi subordinar os aparelhos de seguranca civil e militar ao
governo federal, o que representou, na pratica, o controle e a defini¢do das
politicas de seguranga pelo presidente da Republica e por seus assessores

diretos.

Ambas as forcas policiais comecaram a incorporar as ferramentas de repressdo aos
subversivos ndo somente com relagdo aos suspeitos de crimes politicos, mas também com
cidaddos que eram suspeitos de crimes comuns, principalmente os cidaddos de classes mais

baixas.

Hoje, a tortura também continua a ser uma pratica policial "generalizada e sistematica™
em relacdo aos suspeitos de crimes e 0s presos, de acordo com o Comité das NacBes Unidas
sobre a Tortura.Embora o Itamaraty tenha contribuido para a elaboracdo da Convencao da
ONU Contra a Tortura em 1985, o Brasil ndo tinha apresentado seu primeiro relatério ao

Comité até 2001, um atraso de mais de 15 anos.

Antecipando-se a transi¢cdo para a democracia e um governo civil, o governo militar no
Brasil, aprovou uma lei de anistia preventiva em 1979, que provia anistia “ampla, geral e
irrestrita” para os exilados e acusados de crimes. O regime militar, em um Gltimo momento
antes da aprovacdo, inseriu uma clausula que estendia a cobertura para os agentes do Estado.
Permitir esta inclusdo foi o preco que a oposi¢édo teve de pagar, a fim de fazer avancar a

transicdo para a democracia.
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A grande questdo é que a falta de punicdo para quem, em nome do Estado, perseguiu,
torturou e matou, também contribuiu para a legitimagdo espuria deste modus operandi das
policias brasileiras e, por tabela, de todo um sistema de seguranca publica, que,
operacionalmente, era principalmente baseado no policiamento ostensivo (apesar da
existéncia das policias civis, ligadas a investigacdo). Era, segundo Wacquant (2008), a
remilitarizacdo dos procedimentos que acabava perpetuando os piores abusos da ditadura

militar no pais na area operacional.

2.3.2. A Constituicdo de 1988 e a Seguranca Publica — Descentralizacdo e o papel do
Governo Federal e dos Estados

Ao menos pelas Ultimas trés décadas, uma onda de descentralizacdo politica, fiscal e
administrativa surgiu com forca entre as na¢6es. Na zona latino-americana, muitos dos paises
que foram descentralizados também sofreram transformacGes significativas. Podemos citar
como exemplos mais emblematicos a situacdo do México, que testemunhou uma renovacao
do federalismo na década de 1990, ou do Brasil, onde a Constituicdo de 1988 proporcionou
um nivel de autonomia dos estados até entdo sem precedentes (Rodriguez-Pose e Ezcurra,
2010).

Para caracterizar estas mudancas institucionais, podemos afirmar que a descentralizacao
politica visa dar aos cidaddos ou seus representantes eleitos mais poder na tomada de decisdo
publica. Ela € freqientemente associada com o pluralismo politico e o governo representativo,
reforcando a democratizacdo, proporcionando aos cidaddos, ou 0s seus representantes, mais

influéncia na formulacdo e implementacao das politicas publicas.

A descentralizacdo fiscal mesma pode caracterizar-se pelo auto-financiamento ou de
recuperacdo de custos, expansdo de receitas locais (atraves de propriedade ou impostos) ou
encargos indiretos; pelas transferéncias intergovernamentais que mudam as receitas gerais dos
impostos recolhidos pelo governo central para governos locais e pela autorizagdo de

endividamento municipal.

Ja a descentralizacdo administrativa visa redistribuir responsabilidade, autoridade e
recursos financeiros para a prestacdo de servicos publicos entre os diferentes niveis de
governo. E a transferéncia da responsabilidade pelo planejamento, financiamento e gestdo de

determinadas funcbes publicas do governo central e as suas agéncias para as agéncias
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governamentais, unidades subordinadas, autoridades publicas ou empresas, autoridades

regionais ou funcionais.

O Brasil € uma republica federativa, e, segundo Abrucio e Samuels (2000), a estrutura
federativa € um dos balizadores mais importantes do processo politico no Brasil. Ela tem
afetado a dindmica partidario-eleitoral, o desenho das politicas sociais e 0 processo de
reforma do Estado, lidando com a organizagdo politico territorial do poder e mantendo a
estrutura nacional na qual hd um compartilhamento ndo-piramidal da soberania, caracteristica
de um estado descentralizado. A Constituicdo brasileira de 1988 reforcou a idéia de
descentralizacdo financeira, social e politica, trazendo uma maior autonomia para os estados
da federacdo. Neste imbroglio federativo, as receitas que a Unido detinha foram reduzidas
frente a uma elevacdo da participacao dos Estados e Municipios, bem como o crescimento das
atribuicoes do Legislativo frente ao Executivo, o que, por sua vez, fortaleceu a representacao
dos Estados no contexto politico nacional, acentuando ainda mais a idéia de independéncia e

autonomia.

Bem mais do que isso, a Constituicdo ampliou a estadualizacdo e municipalizacdo de
deveres governamentais como salde, educacdo e estabeleceu quem deveria primordialmente

cuidar da seguranca publica, no caso os estados da federagéo:

Art. 144, A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica

e da incolumidade das pessoas e do patriménio(...)*’

Com isso, mais do que a responsabilidade da formulacdo das acfes, a maior parte do
orcamento estadual para a Seguranca Publica deveria provir dos préprios Estados, gerando
distorcBes que veremos no Capitulo 3 deste estudo. Mas 0 que mais surpreende é que, da
mesma forma em que a Constituicdo de 1988 é conhecida pelo seu carater cidaddo, reserva
apenas um pequeno capitulo para a questdo da seguranca, onde limita-se a instituir os 6rgaos
(Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal e Policia Ferrovidria Federal - &rgdos
permanentes, organizados e mantidos pela Unido; Policias Civis; Policias Militares e Corpo
de Bombeiros - forgas auxiliares e reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com as
policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios; Guardas

Municipais — opcionais dos municipios) e informar suas areas de atuacéo e atributos.

*T Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Capitulo 111 - Da seguranca ptblica
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Mesmo que o0 Governo Federal ainda mantenha ascendéncia sobre a temética da justica
(j& que o Codigo Penal e a Lei de Execugbes Penais sdo 0s mesmos para todos os Estados da
Federagdo *®) e delimite as competéncias dos 6rgdos de seguranca publica através da
Constituicdo, a autonomia dada aos estados acabou desenvolvendo uma despadronizacéo na
politica de seguranca publica, com diversos planos e acdes de combate ao crime, gerando um
desequilibrio e, consequentemente, esvaziando uma politica Unica de seguranca publica

nacional, como afirma Grossi de Souza (2004):

Justamente nesse ponto reside a maior dificuldade de
implementacdo de uma politica Unica de seguranca publica. (...) os Estados
e Municipios formularam seus planos de seguranca e 0s submeteram a
apreciacdo do Governo Federal, por intermédio do Ministério da Justica. O
problema é que a constituicdo do Fundo ndo trouxe consigo obrigacdes ou
condicionantes que ndo fossem 0 respeito estrito aos aspectos legalistas,
como por exemplo, a instituicdo nos Estados de uma politica Unica de
seguranca, 0 que, por sua vez, sO veio a reforcar a ideia de autonomia que

os Estados historicamente detém. (p.13)

Segundo Costa e Grossi (2007), isso também se deve a relagdo estreita entre as forgas
de seguranca publica e a estrutura federativa. “O grau de autonomia das unidades federativas
depende da forma como sera exercido o monopélio da violéncia legitima naquele territério.
Nas federages que conferem alto grau de autonomia as subunidades nacionais, estas, via de

regra, organizam e estruturam suas préprias forcas policiais” (p.19).

Levando-se em conta o0 que acontece no territério brasileiro, estas unidades
subnacionais — os Estados da Federa¢do - acabam planejando e executando a politica estadual
de seguranca de acordo com os interesses politicos (mais ligados a politics). Um caso
emblematico de politics x policies é do ex-Secretario Nacional de Seguranga Publica e ex
Secretario de Seguranca do Estado do Rio de Janeiro, Luiz Eduardo Soares. Na Secretaria de
Seguranca do Estado do Rio de Janeiro, implementou diversas agdes baseadas em principios
das policies, principalmente investindo na prevencdo da criminalidade, ndo somente com
acOes taticas, mas também privilegiando o didlogo com setores da sociedade que até entdo ndo
somente eram invisiveis socialmente, como também se transformavam nos principais atores
(e, por consequéncia, também nas maiores vitimas) das mazelas da criminalidade do Rio de

Janeiro.

*8 Ao contrario dos Estados Unidos da América, por exemplo, onde podem existir leis penais especificas e
exclusivas para cada estado.
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Sua atuacdo como gestor, que teve como pontos chaves a criagdo das Delegacias
Legais, a fundacdo do ISP — Instituto de Seguranca Publica,a implantagdo dos GPAES
(embriBes das atuais UPPs) e os Mutirdes da Paz, deveria ter sido contabilizada como uma
vitdria do governo. Mas o secretario acabou sendo exonerado por ir de encontro aos interesses
de aliados politicos do entdo governador Anthony Garotinho, que a esta altura de seu mandato
j& se encontrava planejando sua candidatura presidencial®®. O Rio de Janeiro lancava a

semente da integracdo entre os niveis de governo, mas ainda nao colherias os frutos.

De volta a analise do contexto dado antes do exemplo, baseando-se na interpretacao
constitucional, o fato de que a Seguranca Publica era papel dos estados, ficava a atuacéo,
salvo excegbes, marcada principalmente por politicas de enfrentamento, manutengdo das
policias e na logistica que a tarefa exigia. Com a escalada da violéncia em nameros e no
imaginario coletivo, a questdo da Seguranca comecou a ser abordada de uma maneira mais
incisiva pelo Governo Federal. Um dos expoentes mais relevantes desse processo,
intensificado nos dltimos anos, foi um deslocamento do conceito de Seguranca Publica
(Sento-Sé, 2004), que se traduziu, entre outros elementos, em uma série de redefini¢des dos

papéis de diferentes atores e de suas respectivas abordagens no campo da seguranca.

Ao abordar este deslocamento conceitual, diversos autores destacaram uma
preocupacdo maior com as questdes e problematicas relacionadas a Seguranca Publica por
parte de atores como o0 Governo Federal e os governos municipais, tradicionalmente alheios
as questdes da seguranca. O reconhecimento paulatino da complexidade do campo, e da
notdria incapacidade de ac@es isoladas dos estados e das policias, bem como das politicas,
quase exclusivamente repressivas e reativas, para resolver os diversos problemas da area,
levou tais atores a colocarem em pauta, pensar e trabalhar ac6es e solucdes para lidar com a
questdo, cada qual dento de suas préprias especificidades (Sento-Sé & Ribeiro, 2004; Kahn &
Zanetic, 2005; Soares, 2007).

No que tange ao Governo Federal, este intensificou suas acdes no campo a partir da
criagdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP), em 1998. Inicialmente, o
Governo Federal procurou agir basicamente através do financiamento de projetos e a¢es dos
estados, da definicdo de um primeiro esbo¢o do que se poderia chamar de uma Politica
Nacional de Segurancga Publica, e na articulacdo com estados e municipios. Os expoentes
mais caracteristicos desta forma de atuagdo foram a elaboracdo do primeiro Plano Nacional de

* Fato narrado no livro “Seguranca tem Saida” (2006), do proprio Luiz Eduardo Soares.
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Seguranca Publica (PNSP), em 2000, e a criagdo, no mesmo ano do Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP).

Ainda em 2000, no ambito do PNSP, foi lancado o Plano de Integracdo e
Acompanhamento dos Programas Sociais de Prevencdo da Violéncia (PIAPS). Vinculado
diretamente ao Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica. Este plano
foi a primeira iniciativa federal voltada para a prevengéo da violéncia.

O PIAPS, cujo objetivo era promover a prevencao da violéncia através da articulacéo e
o fortalecimento mutuo de politicas, programas e projetos sociais implementados pelos
governos federal, estadual e municipal, tinha como puablico-alvo criangas, adolescentes e
jovens entre nove e vinte e quatro anos, e suas respectivas familias. Em termos de abrangéncia
geografica, o plano atuou nas quatro Regides Metropolitanas com maiores taxas de homicidio:

Sao Paulo, Rio de Janeiro, Vitoria e Recife.

Sem recursos proprios, o plano buscava promover e articular agdes entre diversos
ministérios e agéncias federais, além de estados e municipios. Além disso, negociava recursos
e projetos federais diretamente com as demais esferas do poder executivo. Priorizando o
fortalecimento de prefeituras, bem como parcerias com associagdes comunitarias e grupos
locais, o Governo Federal reconhecia claramente a importancia dos poderes locais na
prevencdo da criminalidade (Sento-Sé& Ribeiro, 2004; Kahn e Zanetic, 2005; Cano e Ribeiro,
2007; Soares, 2007).

Segundo Sento-Sé (2004) e Soares (2007), as movimentacdes no campo da Seguranca
Publica inauguradas no governo FHC, embora timidas, constituiram um marco na direcédo de
uma concepcdo de seguranca mais qualificada e compativel com um novo contexto
democrético, em detrimento da indiferenca e do imobilismo que garantiam historicamente a

continuidade das praticas tradicionais na gestdo da seguranca.

Quatro anos apo6s o fim do PIAPS, abandonado em 2003 com a entrada do novo
governo, 0 Pronasci representa mais um, entre 0s sucessivos e recentes esforcos pelo
estabelecimento de uma politica nacional de Seguranca Publica consistente. Segundo Soares
(2007), o Pronasci, incorporou parcialmente elementos que ja estavam presentes, de modo
embrionario no PNSP, do governo FHC (inclusive no que tange ao PIAPS), bem como do
segundo PNSP, produzido no primeiro governo Lula, o que mostra que tem havido certa

continuidade entre as iniciativas dos diferentes governos.
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Neste percurso de avangos, retrocessos e interrupgdes de planos e programas
nacionais, rumo ao estabelecimento de uma Politica Nacional de Seguranca Publica, uma
realidade infelizmente constatada € a quase inexisténcia de uma avaliacdo mais ampla da
importancia do orcamento federal, estadual e municipal, tanto por parte da administracdo
governamental, quanto de estudiosos na area. Entre as razOes para esse déficit estdo a
auséncia de dados confiaveis e regularmente produzidos, a auséncia de uma cultura de
avaliacdo e a complexidade das intervencGes e das dindmicas nas quais elas pretendem

i mpactar, entre outras.

2.3.3. A dissociacao entre Defesa e Seguranca Publica — O marco orgamentario torna-se

marco institucional

As transformacdes que o pais sofreu nas ultimas décadas ndo alteraram somente o
panorama politico, mas todo o contexto socioecondmico. Ajudaram a redefinir uma politica
de prioridades ndo somente no pacto social, bem como as estratégias e planejamento da acéo
do Estado. Isso inclui como o governo federal passou a reconhecer a Seguranca Publica como

uma questdo prioritaria e a alocacao de recursos para repasses € investimentos no setor.

Até o0 ano 2000, a classificacdo or¢camentaria da Seguranca Publica ainda representava
0 status quo herdado do regime militar, enquadrada em “Defesa Nacional e Seguranca
Publica”, definida pela Lei n° 4.320, de 17/03/1964 ¢ implantada através da portaria n° 9, de
28 de janeiro de 1974, da entdo Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica
(Souza, 2004). Em 29/10/1998, foi editado o decreto n°2.829, cuja finalidade era a
normatizagéo de regras para a elaboragdo do PPA — Plano Plurianual 2000-2003 e - a reviséo
da classificacdo funcional-programatica estabelecida pela portaria de 1974. Esse fato foi
consumado com a portaria n° 42, trazendo dois fatores importantissimos para nossa analise: a
criacdo da funcdo orcamentaria Seguranca Publica e a obrigatoriedade de os Estados

informarem seus dispéndios de acordo com o padrdo nacional estabelecido.
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Tabela 6 — Classificacdo Programatica

Classificagdao Funcional-Programatica utilizada até Classificagao Funcional-Programatica utilizada a

1999 - Portaria n® 09, de 28.01.1974 partir de 2000 — Portaria n2 422, de 14/04/1999
Fungdo Subfungdo Fungdo Subfungdo
026 — Defesa Aérea 181 — Policiamento
027 — Defesa Naval 182 — Defesa Civil

06 — Seguranga Publica

183 — Informacgdo e
. 028 — Defesa Terrestre ..
06 — Defesa Nacional e Inteligéncia

Seguranga Publica
029 — Servigos de

Informacgdes

14 - Direitos da 421 — Custodia e

030 — Seguranga Publica . 50 . . .
Cidadania Reintegrag¢do Social

Fonte: Secretaria de Planejamento; Souza, 2004

A caracterizacdo da mudanca orcamentaria como um marco na abordagem do Governo
Federal fica clara na tabela 7 abaixo, que apresenta os principais programas desenvolvidos
pelo Governo através do Ministério da Justica, na area de Seguranca Publica, nos periodos de

1995 a 1999, e apds a dissociacdo Defesa Nacional / Seguranca Pablica, de 2000 a 2002:

Tabela 7

1995 a 1999
PROJETO OU ATIVIDADE
Reestruturagdo do Sistema Penitencidrio

Reintegracdo Social
Reaparelhamento do Departamento de Policia Federal
Policiamento federal

Policiamento de natureza civil

Profissionalizacdo de detentos

Desenvolvimento de acbes de carater sigiloso

Implantagdo das acdes do projeto pré-Amazonia

Reforma, reequipamento e reaparelhamento da Policia Civil e do sistema penitenciario

Implementacdo das a¢des integradas no Estado do Rio de Janeiro

%0 0 orgamento da Uni&o com o Sistema Penal, que fazia parte da subfuncdo 030 — Seguranca Publica até
1999,foi agregado a fungéo 14 — Direitos da Cidadania.
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2000, 2001 e 2002
PROJETO OU ATIVIDADE
Combate ao crime organizado — policiamento

Seguranca nas rodovias federais

Modernizac¢do da Policia Federal

Nacional antidrogas — policiamento

Seguranca do cidadao — policiamento

Inteligéncia nacional

Combate ao crime organizado — inteligéncia

Nacional antidrogas — inteligéncia

Seguranca do cidaddo —inteligéncia
Fonte: Sento-Sé e Ribeiro (2004)

Nota-se que as mudancas ndo se limitaram somente a natureza das rubricas que faziam
parte da subfuncdo Seguranca Publica. Em 2000, finalmente como uma funcdo orcamentaria
independente, diversas atividades e fungdes de suma importancia surgem nao sé como politica
publica oficial, mas também séo dotadas de orcamento préprio. E também as especificagdes
para cada fungdo or¢amentaria, no caso, como podemos observar, “policiamento” e
“inteligéncia”, obrigam o gestor a destinar o valor proposto para as dreas, uma vitdria contra o

uso indiscriminado ou o desvio das verbas para outras funcées.
Sento-Sé e Ribeiro, em seminal artigo de 2004, resumem o impacto destas mudangas:

Sinteticamente, da analise comparativa entre as varidveis que
compbem as pecas orcamentarias de 1995 a 1999 e aquelas referentes aos
Gltimos 3 anos de governo FHC, deve-se destacar quatro pontos: a
dissociacdo da funcdo seguranca publica da funcdo seguranga nacional, as
alteragOes conceituais das rubricas que comp8em a primeira, a importancia
da inclusdo das variaveis (combate ao) crime organizado e (programa)
nacional antidrogas e, finalmente, a inclusdo da rubrica inteligéncia e
informacdo na funcdo seguranca publica. Esses quatro pontos caracterizam,
ao nosso ver, uma alteracdo mais profunda na abordagem da questdo da

seguranca. Alteracdo esta da qual eles sio uma espécie de reflexo.”

3! Seguranca publica: enfim, na agenda federal in “A era FHC e o Governo Lula; transi¢io?”, INESC, 2004
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2.4. Formagao de uma agenda nacional na 4rea de Seguranca Publica

2.4.1. O papel do Ministério da Justica

A origem do Ministério da Justica, de acordo com Sa Netto (2011), provém das Cortes
Gerais Extraordinarias e Constituintes da Nacdo Portuguesa, através da lei de 23 de agosto de
1821, criando a Secretaria de Estado dos Negocios da Justica (desmembrada da Secretaria de
Estado dos Negocios do Reino). Em 03 de julho de 1822, o entdo Principe Regente D. Pedro,
através do Decreto de 3 de julho de 1822 (ou seja, antes da independéncia brasileira),
referendado por José Bonifacio de Andrada e Silva, criou a Secretaria brasileira, que tinha
como principais atribuicdes o gerenciamento da justica criminal e civil; a operacionalizacao
das nomeac@es dos lugares da magistratura, empregos e oficios sob jurisdicdo; a relacdo com
0s negdcios eclesiasticos; a inspecdo e gerenciamento das prisdes e tudo o que dizia respeito a
Seguranca Pablica no pais.

A Secretaria de Estado dos Negocios da Justica sofreu diversas reformas e alteracfes
em sua organicidade e atribuicOes, até que foi extinta através do decreto de 30 de outubro de
1891, que, em razdo da mudanga para o regime politico republicano, reestruturou os servicos
da administracdo federal e instituiu seu sucessor, o Ministério da Justica e Negocios
Interiores (S& Netto, 2011).

Em 25 de fevereiro de 1967 foi promulgado o Decreto-Lei N° 200, que dispde sobre a
organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e
da outras providéncias. Este decreto criou o Ministério da Justica®”, que tinha como
atribuicdes iniciais:

I.  Ordem juridica, nacionalidade, cidadania, direitos politicos, garantias
constitucionais.
Il.  Seguranca interna. Policia Federal.
I1l.  Administracdo penitenciaria.

IV. Ministério Publico.

52 Desde seu 6rgdo embrionario, 0 MJ teve, ao todo, 95 Ministros dos Negécios da Justica (1822 a 1892), 82
Ministros de Estado e Justica e Negocios Interiores (1892 a 1967) e 32 Ministros de Estado da Justiga (1967-...).
O atual ministro, José Eduardo Cardozo, é Mestre em direito, advogado e procurador do municipio de Sao Paulo
desde 1982. Foi nomeado Secretario de Governo da Prefeitura de S&o Paulo, na administragdo Luiza Erundina,
aos 28 anos, e Deputado Federal em 2002 e 2006. Desde 2008 é Secretario Geral do Partido dos Trabalhadores
(PT).
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V. Documentacdo, publicacéo e arquivo dos atos oficiais.>®

A atual estrutura regimental do Ministério da Justica foi estabelecida recentemente,
através do Decreto n° 6.061, de 15 de marco de 2007, levando em conta as mudancas
historicas, sociais e institucionais (citadas nas secdes anteriores deste estudo) que o pais
atravessou, caracterizando seu papel e instituindo a missdo do 6rgéo da administracdo direta,
que é garantir e promover a cidadania, a justica e a seguranca publica através de uma acéo
conjunta entre o Estado e a sociedade, atualizando suas funcgdes e atribuices de acordo com a

nova ordem social no pais:

I.  Defesa da ordem juridica, dos direitos politicos e das garantias constitucionais;
Il.  Politica judiciaria;
[1l.  Direitos dos indios;
IV. Entorpecentes, seguranca puUblica, Policias Federal, Rodoviaria Federal e
Ferroviaria Federal e do Distrito Federal,
V.  Defesa da ordem econdmica nacional e dos direitos do consumidor;
VI.  Planejamento, coordenacédo e administracdo da politica penitenciaria nacional;

VII.  Nacionalidade, imigracdo e estrangeiros;

VIIl.  Ouvidoria-geral dos indios e do consumidor;

IX.  Ouvidoria das policias federais;

X.  Assisténcia juridica, judicial e extrajudicial, integral e gratuita, aos necessitados,
assim considerados em lei;

XI.  Defesa dos bens e dos préprios da Unido e das entidades integrantes da
administragdo pablica federal indireta;

XII.  Articulagdo, integracdo e proposicdo das acOes do Governo nos aspectos
relacionados com as atividades de repressdo ao uso indevido, do trafico ilicito e
da producdo ndo autorizada de substancias entorpecentes e drogas que causem
dependéncia fisica ou psiquica;

XIIl.  Coordenacdo e implementacdo dos trabalhos de consolidagdo dos atos
normativos no &mbito do Poder Executivo; e

XIV. Prevengdo e repressdo a lavagem de dinheiro e cooperacdo juridica
internacional.

XV.  Politica nacional de arquivos

53 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm
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XVI.  Assisténcia ao Presidente da Republica em matérias ndo afetas a outro
Ministério.>*
Como uma instituicdo da administracdo direta federal, o Ministério da Justica

subdivide-se em:

I - Orgos de assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado: tém como fungéo

assistir ao Ministro de Estado em sua representacdo politica e social;coordenar e desenvolver
as atividades concernentes a relagdo do Ministério com o Congresso Nacional e assessorar o
Ministro de Estado em assuntos de natureza juridica, como a coordenacdo dos Orgdos

juridicos dos 6rgaos autbnomos e das entidades vinculadas ao Ministério.
Chefia de Gabinete do Ministro
Comissdo de Anistia®
Consultoria Juridica

Secretaria-Executiva

11 - Orgaos especificos sinqulares:

Arquivo Nacional

Defensoria Publica da Unido

Departamento de Policia Federal

Departamento de Policia Rodoviaria Federal

Departamento Penitenciario Nacional

Secretaria de Assuntos Legislativos

Secretaria de Direito Econdmico

Secretaria de Reforma do Judiciario

Secretaria Extraordinaria de Seguranca para Grandes Eventos
Secretaria Nacional de Justica

Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas

>*https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6061.htm

% A Comissao de Anistia foi criada através das normas promulgadas na Lei n° 10.559
(https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L.10559.htm) e teve suas competéncias estabelecidas pelo
Decreto n° 6.061, Anexo I.
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Secretaria Nacional de Seguranca Publica

Il - Orgéos colegiados:6rgéos com representacio do Governo e da sociedade civil

organizada. E papel dos Conselhos a promocdo da articulacdo entre o poder publico e a

sociedade, objetivando a implementacéo de politicas pablicas.
Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos - CFDD
Conselho Nacional de Arquivos - Conarq

Conselho Nacional de Combate & Pirataria e Delitos contra a Propriedade Intelectual -
CNCP

Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria - CNPCP
Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas - Conad

Conselho Nacional de Seguranca Publica - Conasp

IV - Entidades vinculadas:

Autarquia: Conselho Administrativo de Defesa Econémica - CADE

Fundag&o: Fundacdo Nacional do Indio — Funai

A seguir, veremos como se da a formacdo do 6rgdo Ministério da Justica responsavel
pela Seguranca Publica no Brasil, a Secretaria Nacional de Segurancga Publica (SENASP) e

seu papel na construcdo de uma politica nacional.

2.4.2. Da SEPLANSEG a SENASP

No 6rgdo teoricamente responsavel pela gestdo direta das verbas de Seguranca Publica,
a saber, 0 Ministério da Justica, a questdo da seguranca publica obteve um foco maior a partir
de 1995, com a criacdo da SEPLANSEG — Secretaria de Planejamento de A¢des Nacionais de
Seguranca Puablica, transformada na atual SENASP — Secretaria Nacional de Seguranga

Publica.
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A Secretaria de Planejamento de Ac¢Bes Nacionais de Seguranca Publica foi criada
através da Medida Provisoria 813, de 1° de janeiro de 1995, que seria transformada na Lei n°

9.649, de 27 de maio de 1998, no mandato do entéo presidente Fernando Henrique Cardoso.

Em sua fase inicial, trés departamentos faziam parte da SEPLANSEG: o Departamento
de Entorpecentes (que migrou para a Secretaria Nacional Anti-Drogas, de acordo com a Lei n°
9.649, e se transformou na Subsecretaria de Prevengdo e Recuperagdo); o DENATRAN
(Departamento Nacional de Transito), que passou a ser subordinado a Secretaria Executiva do
Ministério da Justica, através do Decreto n® 2.351, e o Departamento de Policia Rodoviaria
Federal, que da mesma forma foi para o controle do Secretario Executivo do Ministério da
Justica, através do Decreto n° 2.802, de 13/10/1998.

Com o estabelecimento da SENASP, inicialmente, o Governo Federal procurou agir
basicamente através do financiamento de projetos e acdes dos estados, da definicdo de um
primeiro esbogo do que se poderia chamar de uma Politica Nacional de Seguranca Publica e
na articulacdo com estados e municipios. Os resultados mais caracteristicos desta forma de
atuacdo foram a elaboracdo do primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP -
elaborado ainda no ambito da Secretaria Nacional de Direitos Humanos, ja que, embora ja
existisse formalmente, a SENASP ndo tinha estrutura, tampouco quadros), em 2000, e a
criacdo, no mesmo ano, do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP).

A Secretaria Nacional de Seguranga Publica tem seu formato atual caracterizado pela
finalidades especificadas através do Decreto n° 5.834, de 6 de julho de 2006:

I.  Assessorar o Ministro de Estado da Justica na defini¢cdo, implementacdo e
acompanhamento da Politica Nacional de Segurancga Publica e dos Programas
Federais de Prevencédo Social e Controle da Violéncia e Criminalidade;

Il.  Planejar, acompanhar e avaliar a implementacdo de programas do Governo
Federal para a area de seguranca publica;

I1l.  Elaborar propostas de legislacdo e regulamentacdo em assuntos de seguranca
publica referentes ao setor publico e ao setor privado;
IV.  Promover a integragdo dos 6rgaos de seguranca publica;
V.  Estimular a modernizagéo e o reaparelhamento dos 6rgéos de seguranga publica;
VI. Promover a interface de acGes com organismos governamentais e n&o
governamentais, de ambito nacional e internacional;
VIlI. Realizar e fomentar estudos e pesquisas voltados para a reducdo da

criminalidade e da violéncia;
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VIII.  Estimular e propor aos 6rgaos estaduais e municipais a elaboracéo de planos e
programas integrados de seguranca publica, objetivando controlar aces de
organizagbes criminosas ou fatores especificos que gerem indices de
criminalidade e violéncia, bem como estimular aces sociais de prevencao da
violéncia e criminalidade;

IX.  Exercer, por seu titular, as fun¢des de Ouvidor-Geral das Policias Federais;
X.  Implementar, manter e modernizar o Sistema Nacional de Informacbes de
Justica e Seguranca Publica - INFOSEG;
XI.  Promover e coordenar as reunides do Conselho Nacional de Seguranca Publica -
CONASP;
XIl.  Incentivar e acompanhar a atuacdo dos Conselhos Regionais de Seguranca

Publica.

Para a realizagdo das atribuicdes, missdes e metas, a SENASP teve uma organizacao
interna que, a principio, favoreceria o dinamismo e a desburocratizacdo dos processos

internos, caracterizados pela seguinte estrutura:

1. Gabinete - GAB/SENASP
1.1. Setor de Acompanhamento de Processos - SAP
1.2. Setor de Apoio Administrativo — SAD

2. Departamento de Politicas, Programas e Projetos - DEPRO

2.1. Coordenacdo-Geral de Acdes de Prevencdo em Seguranca Publica — CGAP
2.1.1. Coordenacéo de Implementacéo das Ag¢des de Prevencdo em Seguranga
Publica - COIP
2.1.2. Coordenacdo de Acompanhamento das AcOes de Prevencdo em
SegurancaPublica — COAP

2.2. Coordenacdo-Geral de Planejamento Estratégico em Seguranca Publica,

Programas e Projetos Especiais - CGPE

2.2.1. Coordenacdo de Planejamento Estratégico - COPE
2.2.2. Coordenacdo de Programas e Projetos Especiais - COPRE

2.3. Coordenacéo-Geral do Plano de Implantacdo e Acompanhamento de

Programas Sociais de Prevencdo da Violéncia - CGPREV
2.3.1. Coordenacéo de Articulacdo e Implementacdo dos Consorcios Municipaisde
Prevencao da Criminalidade - COMP
2.3.2. Coordenacdo de Monitoramento e Avaliacdo dos Consércios Municipaisde
Prevencdo da Criminalidade - COMAV

2.4. Coordenacédo-Geral do Plano de Acdes de Integracdo em Seguranca Publica

- CGAI
2.4.1. Coordenacéo de Inteligéncia — COINT
2.4.2. Coordenacdo de Contra-Inteligéncia — COCINT

3. Departamento de Pesquisa e Andlise de Informacé&o e Desenvolvimento de
Pessoal em Seguranca Publica - DEPAID
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3.1. Coordenacdo-Geral de Pesquisa e Analise da Informacéo - CGPES
3.1.1. Coordenacdo de Administragdo do Sistema Nacional de Estatisticas de
Seguranca Pablica e Justica Criminal - COAEJ
3.1.2. Coordenacéo de Pesquisa - COPES

3.2. Coordenacédo-Geral de Analise e Desenvolvimento de Pessoal - CGDESP
3.2.1. Coordenagdo de Andlise de Eventos de Aprendizagem - COAEP
3.2.2. Coordenacéo de Desenvolvimento de Pessoal - CODESP

4. Departamento de Execucdo e Avaliacdo do Plano Nacional de Seguranca
Publica - DEAPSEG
4.1. Coordenacdo-Geral de Gestdo, Acompanhamento e Avaliacdo Técnica do
PNSP - CGATEC
4.1.1. Coordenacdo de Gestdo e Acompanhamento do PNSP - COGEST
4.1.2. Coordenacdo de Avaliacdo Técnica do PNSP - COATEC
4.2. Coordenacdo-Geral de Gestdo Orcamentaria e Financeira do FNSP - CGOF
4.2.1. Coordenacéo de Celebracéo de Convénios — COCEC
4.2.2. Coordenacao de Prestacdo de Contas — COPRE
4.2.3. Coordenacdo Orgamentaria e Financeira - COF
4.2.4. Coordenacédo de Analise Documental - COAD
4.3. Coordenacédo-Geral de Fiscalizacdo de Convénios - CGFIS
4.3.1. Coordenacdo de Acompanhamento de Convénios - COAC

Reflexo da criacdo da SENASP ou das mudancas institucionais, a redistribuicdo de
atribuicbes e competéncias nas esferas federal, estadual e municipal fica, a partir de seu
surgimento, mais evidente. Os gastos publicos federais (como poderemos verificar no
préximo capitulo) cresceram, e até a participacdo dos municipios cresceu, com a adocao cada
vez maior de Guardas Municipais, Gabinetes de Gestdo Integrada, Secretarias e Planos

Municipais de Seguranca.

Com a colaboracdo das trés esferas federativas na criacdo e desenvolvimento de
politicas publicas de seguranca, surge uma esperanca de que a interacdo entre 0S governos
abra a possibilidade de que os problemas fossem diagnosticados de maneira mais concreta
através dos governos municipais que estdo em contato direto com os problemas locais.
Paralelamente, a Unido comecou a destinar mais recursos para as Unidades Federativas,
suprindo provaveis problemas orcamentarios na construcdo das politicas publicas estaduais.
(Lima, 2010).

E exatamente as origens e mecanismos de destinacdo destes recursos provenientes do
financiamento federal, bem como a investigacdo de toda a sua organicidade, que iremos
examinar no proximo capitulo deste estudo, onde observaremos o orgamento da Unido em
materia de Seguranca Publica no Brasil, como o Ministério da Justica administra a dotagdo

dos recursos e como se da a contabilidade do processo.
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CAPITULO 3 — A CONSTRUCAO DE UMA POLITICA PUBLICA DE SEGURANCA
ATRAVES DO ORCAMENTO

No Capitulo 1 desta dissertacdo tivemos um panorama do que €, 0 que representa e
como é estruturado o Orcamento Publico Federal. Observamos sua natureza e pudemos
acompanhar como se da a construcdo de seu ciclo orcamentério, sua formacdo legal, seu
processo de planejamento, a orientacdo de seus principios e sua natureza politica. Neste
Capitulo 3, vamos acompanhar qual o panorama e o0 qudo importante € a questdo da

Seguranca Pablica dentro do Orcamento, através de seus nimeros.

3.1. O Orcamento da Uniao em matéria de Seguranca Publica no Brasil

3.1.1. Composicéo do orcamento da Seguranca Publica

O Ministério da Justica, como visto anteriormente, é a instituicdo responsavel pela
administracdo e repasse da dotacdo orcamentaria para os orgaos e fundos que fazem parte da
configuracdo que administra o sistema de Seguranca Publica na Republica Federativa do

Brasil, composta pelas seguintes unidades:

e Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP)

e Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP)

e Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI)

¢ Policia Rodoviéria Federal

e Policia Federal

e Fundo Nacional de Aparelhnamento e Operacionalizacdo de Atividades Fins da
Policia Federal (FUNAPOL)

e Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN)

De acordo com Giacomoni (2008), as despesas originadas pela dotacdo orcamentaria

anual sdo subdivididas em:

(1) Despesas Correntes (Despesas de Pessoal e Encargos Sociais, Despesas
- Despesas de Pessoal e Encargos Sociais
- Despesas, juros e encargos das Dividas Externa e Interna

- Outras Despesas Correntes

(2) Despesas de Capital
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- Despesas de Investimentos e Inversdes Financeiras
- Amortizacdo das Dividas Externa e Interna

- Outras Despesas de Capital

Da mesma maneira como acontece nos demais 6rgaos, 0 monitoramento do dispéndio é
realizado através da prestacdo de contas de cada unidade correlata ao final de cada exercicio

(ano).

Como em qualquer funcdo programatica caracteristica da administracdo publica (por
exemplo, Saude, Educacéo, entre outros), a formacao do or¢camento da Seguranca Publica é
fruto das necessidades do pais na area, bem como reflete o cumprimento dos gastos
obrigatorios. Além das diretrizes do Plano Plurianual (PPA) e dos gastos necessarios com
infraestrutura e folha de pagamento, a determinacdo do direcionamento das verbas também
depende de demandas criadas pela sociedade, tendo o Poder Legislativo como seu legitimo
representante, sendo este possuidor de organismos que debatem e procuram direcionar 0S
pleitos da populacdo em um formato que, caso necessario, se transforme em proposta de um

programa especifico com financiamento federal.

Atualmente, o grupo de discussdo principal do Poder Legislativo para a formagédo do
orcamento da Seguranca Publica no Brasil é a Subcomissdo Permanente para Estudar
Politicas, Orcamento e Financiamento da Seguranca Publica, que faz parte da Comissao de
Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado da Cadmara dos Deputados.

De acordo com a Camara, uma comisséo parlamentar permanente compreende “um
espaco de especializacdo e discussdo mais aprofundada na consecucéo do fim pretendido pelo
processo legislativo, que deve ser considerado tanto como instrumento para elaborar a norma,
como para buscar respostas para os principais desafios da sociedade, envoltos em
circunstancias historicas, politicas, sociologicas e econdmicas. Em outras palavras, € nas
comissdes onde de fato ocorre um estudo mais acurado dos projetos de lei e de outras
proposicoes, e onde sdo realizados os grandes debates sobre temas de interesse da sociedade,
incluindo a participagéo desta, tanto em reunides de audiéncia publica como em seminarios e

atividades correlatas”.>®

Dentro deste ambiente, a Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime

Organizado foi criada através de uma recomendacdo da CPI do Narcotréfico, atraves da

% http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cspcco
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Resolucdo da Camara dos Deputados n°® 27, de 2002 °’, estabelecendo as seguintes

competéncias:

a)

b)

f)

9)
h)

assuntos atinentes a prevencdo, fiscalizacdo e combate ao uso de drogas e ao
trafico ilicito de entorpecentes ou atividades conexas;

combate ao contrabando, crime organizado, sequestro, lavagem de dinheiro,
violéncia rural e urbana;

controle e comercializacdo de armas, protecédo a testemunhas e vitimas de crime,
e suas familias;

matérias sobre seguranca publica interna e seus 6rgdos institucionais;
recebimento, avaliagdo e investigacdo de dendncias relativas ao crime
organizado, narcotréafico, violéncia rural e urbana e quaisquer situacées conexas
que afetem a seguranca publica;

sistema penitenciario, legislacdo penal e processual penal, do ponto de vista da
seguranca publica;

politicas de seguranca publica e seus 6rgdos institucionais;

fiscalizacdo e acompanhamento de programas e politicas governamentais de
seguranca publica;

colaboracdo com entidades ndo governamentais que atuem nas matérias
elencadas nas alineas deste inciso, bem como realizacdo de pesquisas, estudos e

conferéncias sobre as matérias de sua competéncia.

As comissGes parlamentares permanentes podem criar até seis subcomissdes para o

auxilio aos trabalhos que requerem conhecimento e atencdo pontual ou especializada, em um

total de trés subcomissdes permanentes e trés de carater especial. A Comissdo de Seguranca

Publica e Combate ao Crime Organizado possui quatro subcomissoes:

Subcomissdo Permanente para a Investigacdo de Denuncias e Acompanhamento
de OperagOes Policiais sobre Crime Organizado, Trafico de Drogas e Armas,
Contrabando, Crimes em Fronteiras, Pirataria, Corrupcao, Lavagem de Dinheiro,
Violéncia Rural e Urbana e SituacGes Conexas Pertinentes a Seguranca Publica.

Subcomiss@o Permanente para Estudar Politicas, Or¢camento e Financiamento da

Seguranca Puablica.

5 http://www2.camara.gov.br/legin/fed/rescad/2002/resolucaodacamaradosdeputados-27-20-fevereiro-2002-
321580-publicacaooriginal-1-pl.html
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e Subcomissdo Permanente para discutir o agravamento do problema das drogas
no Brasil.

e Subcomissédo Especial de Controle de Armas e Municdes.

Desde a sua criagdo, a Subcomissdo Permanente para Estudar Politicas, Or¢camento e
Financiamento da Seguranca Publica é instaurada a cada Legislatura federal. Na atual 542
Legislatura do Congresso Nacional Brasileiro, a subcomisséao teve sua instalacéo e eleicdo em
16 de maio de 2012, tendo como membros titulares os deputados federais Edio Lopes
(PMDB/RR), Efraim Filho (DEM/PB), José Augusto Maia (PTB/PE), Keiko Ota (PSB/SP),
Lourival Mendes (PTdoB/MA) e Pastor Eurico (PSB/PE), e suplentes os deputados federais
Delegado Protdgenes (PCdoB/SP), Gonzaga Patriota (PSB/PE), Hugo Leal (PSC/RJ) e
Perpétua Almeida (PCdoB/AC).

A Subcomissé@o nédo disponibiliza nenhum documento ou proposta em impresso ou em
sua secdo dentro da pagina da Comissdo a ndo ser o material referente ao seminario
“Investimentos na Area da Seguranga Publica nos Estados Brasileiros”, que foi realizado em
etapas nos estados de Maranhdo, Pernambuco, Piaui e S3o Paulo®. Com isso, é dificil

acompanhar a atuacao desta subcomisséo.

Porém, ao analisar os Relatérios de Atividade da Comissdo de Seguranca Publica,
podemos verificar que os mesmos apresentam um subcapitulo dedicado as propostas e
emendas ao orcamento destinado a Seguranca Publica para o0 ano posterior, no seguinte

formato:

o RA 2003 - Emendas ao Orgamento de 2004 e ao PPA

No ano de 2003 os membros da Comissdo de Seguranca Publica requereram cerca de
R$ 513 milhdes no total das emendas apresentadas a LOA de 2004. Todas as emendas foram
aprovadas, embora parcialmente, o que resultou em 14% (R$ 73,2 milhdes) do montante

solicitado inicialmente.

A maior parte dos recursos requeridos eram destinados ao reaparelhamento e

modernizacdo do Departamento de Policia Federal, Departamento de Policia Rodoviaria

%8 Estéo disponibilizados apenas os materiais referentes as etapas de Maranh&o e Pernambuco.
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Federal e de demais 6rgdos de Seguranca Publica. A emenda sobre a suplementacdo de

recursos para a implantacao de projetos de prevencéo a violéncia obteve apenas 5,2% do valor

solicitado.

Tabela 8 - Emendas a Lei Orcamentdria Anual de 2004

Tipo de Emenda

Ementa

Resultado na CMO

Suplementagdo de
Recursos

Requer suplementagdo de recursos para
Implantagdo de Projetos de Prevengdo da
Violéncia - Nacional - RS 79.608.691

Aprovado parcialmente no
valor de RS 4.143.378

Suplementagdo de
Recursos

Requer suplementagdo de recursos para
Reaparelhamento e Modernizagdo dos
Orgdos de Seguranga - Nacional -R$
159.217.382

Aprovado parcialmente no
valor de RS 11.098.687

Inclusdo de despesa

Requer inclusdo de despesa para apoio a
projetos desenvolvidos pelos Orgdos do
Sistema Nacional Antidrogas na redugdo
da demanda e oferta de drogas - Nacional
-R$ 15.921.738

Aprovado parcialmente no
valor de RS 5.970.652

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para
Reaparelhamento e Modernizagdo da
Policia Federal - R$ 199.021.727

Aprovado parcialmente no
valor de RS 43.947.723

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para
Reaparelhamento e Modernizagdo da
Policia Rodovidria Federal - Nacional - R$
59.706.518

Aprovado parcialmente no
valor de RS 8.123.812

TOTAL

RS 513.476.056

RS 73.284.252

Fonte: Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

O relatério de 2003 da Comissdo também apresentou as emendas ao Plano Plurianual

para 0 Quadriénio 2004/2007 (tabela 9) onde, embora o resultado né&o tenha sido informado

pelo mesmo (j& que o resultado da anélise da CMO — Comissdo Mista de Orgamento ainda

ndo havia sido deliberado até a publicacdo do relatorio), os valores requeridos chegaram a

casa de R$ 2 bilhdes. A maior parte do valor solicitado seria para reaparelhamento das forgas

de seguranca, enquanto apenas 18% estariam destinados a programas de prevencdo a

violéncia e para projetos do entéo Sistema Nacional Antidrogas.
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Tabela 9 - Emendas ao Plano Plurianual para o Quadriénio 2004/2007

Tipo de Emenda |Ementa Resultado na CMO
Gestdo e Administragdo do Programa
Alteragdo de Programa Reaparelhamento e Modernizagdo da N&o Informado

Policia Federal (RS 796.086.908)

Apoio a Projetos Desenvolvidos pelos
Orggos do Sistema Nacional Antidrogas na
Redug¢do da Demanda e Oferta de Drogas
(RS 63.686.953)

Inclusdo de Agdo N&o Informado

Implantagdo de Projetos de Prevencgdo da

Violéncia (RS 318.434.763) Néo Informado

Inclusdo de Agdo

Reaparelhamento e Modernizagdo dos

Orgsos de Seguranga (RS 636.869.527) Néo Informado

Alteragdo de Programa

Reaparelhamento e Modernizagdo da
Alteragdo de Programa Policia Rodovidria Federal (RS N&o Informado
238.826.072)
TOTAL RS 2.053.904.223 | Njo Informado

Fonte: Comissdo de Segurancga Publica e Combate ao Crime Organizado
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

o RA 2004 - Emendas ao Or¢amento de 2005

Assim como no ano anterior, todas as emendas propostas pela Comissdo no ano de
2004, para a LOA de 2005, foram aprovadas parcialmente. Do total de R$ 752 milhdes,
apenas 5% foram de fato destinados a acréscimo de despesas e suplementacdo de recursos
solicitados.

Na tabela 10, podemos observar que a maior parte das emendas foi em prol da
modernizacédo e reaparelhamento das forcas de seguranca (aproximadamente R$ 20 milhdes).
R$ 5,7 milhdes foram destinados para a modernizagdo, aquisicdo de equipamentos e
ampliacdo dos servicos do Corpo de Bombeiros de todo o pais e R$ 11,5 milhGes em

suplementacdo de recursos para a Policia Federal.



Tabela 10 - Emendas a Lei Orcamentdria Anual de 2005

Tipo de

Emenda Ementa Resultado na CMO
Suplementagdo de Requer suplementagdo de recursos para | Aprovada parcialmente no
Recursos a Policia Federal - R$ 69.997.970 valor de RS 7.489.783

Suplementagdo de
Recursos

Requer suplementagdo de recursos para
a Policia Federal - R$ 69.997.970

Aprovada parcialmente no
valor de RS 4.101.881

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para o
reaparelhamento e modernizagdo dos
6rgdos de seguranca publica - RS
262.492.386

Aprovada parcialmente no
valor de RS 7.244.790

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para o
reaparelhamento e modernizacdo dos
6rgdos de seguranca publica - RS
139.995.939

Aprovada parcialmente no
valor de RS 7.244.790

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para a
reaparelhamento e modernizagdo da
Policia Rodovidria Federal - Nacional - R$
69.997.970

Aprovada parcialmente no
valor de RS 4.045.883

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para o
reaparelhamento e modernizagdo da
Policia Rodovidria Federal - Nacional - R$
69.997.970

Aprovada parcialmente no
valor de RS 1.749.949

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para a
modernizagdo, aquisigdo de
equipamentos e ampliagdo dos servigos
dos Corpos de Bombeiros - Nacional - RS
69.997.970

Aprovada parcialmente no
valor de R$ 5.795.832

TOTAL

RS 752.478.173

RS 37.672.907

Fonte: Comissdo de Seguranca Pablica e Combate ao Crime Organizado
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Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

o RA 2005 - Emendas ao Or¢camento de 2006

O Projeto de Lei Orgamentaria Anual de 2006 ainda ndo havia sido apreciado pela
Comissdo Mista de Orcamento até a publicagdo do Relatorio de Atividades de 2005 da
Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado. Entretanto, os dados das
emendas solicitadas foram informados e um fato a ser ressaltado ¢ a solicitacdo para inclusdo
e acréscimo de despesas as policias civis e militares dos Estados da federacdo e Distrito

Federal, no total de R$ 145.7 milhoes de reais.
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Tabela 11 - Emendas a Lei Orcamentdria Anual de 2006
Tipo de
Emenda Ementa Resultado na CMO

Requer suplementagdo de recursos

Suplementacéo de para o Departamento de Policia Ndo Informado

Recursos Federal, no valor de RS 242.958.521
Requer acréscimo de despesa para a
Acréscimo de despesa | Policia Federal, no valor de RS N3o Informado

32.394.469

Requer inclusdo de despesa para a
Inclusdo de despesa Policia Rodoviaria Federal, no valor de | Ndo Informado
RS 24.295.852

Requer inclusdo de despesa para as
Inclusdo de despesa Policias Civis dos Estados e do Distrito | Ndo Informado
Federal, no valor de RS 32.394.469

Requer acréscimo de despesa para as
Acréscimo de despesa Policias Militares dos Estados e do N30 Informado
p Distrito Federal, no valor de RS

113.380.643

Requer acréscimo de despesa para
os Corpos de Bombeiros dos Estados
e do Distrito Federal, no valor de RS
48.591.704

Acréscimo de despesa N&o Informado

TOTAL RS 494.015.659 | Ndo Informado

Fonte: Comissdo de Segurancga Publica e Combate ao Crime Organizado
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

o RA 2006 - Emendas ao Orgamento de 2007

Para a Lei Orcamentaria Anual de 2007, os membros da Comissdo de Seguranca em
2006 solicitaram cerca de R$ 894 milhdes em cinco emendas, todas para o acréscimo de
despesas. Deste total, R$ 130,4 milhdes foram aprovados, ou seja, 14,6%.

Das cinco emendas enviadas a CMO, trés correspondiam ao Fundo Nacional de
Seguranca Publica e eram dedicadas ao aparelhamento das policias civis, militares e corpo de
bombeiros dos Estados e do Distrito Federal. Uma emenda destinava-se ao FUNAPOL e a
restante a compra de veiculos especiais e aeronaves para a Policia Rodoviaria Federal. Todas
as emendas foram aprovadas apenas parcialmente e nenhuma sequer chegou a 50% do

montante inicial solicitado.



Tabela 12 - Emendas a Lei Orgamentaria Anual de 2007

Tipo de Emenda

Ementa

Resultado na CMO

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para o Departamento de Policia
Rodovidria Federal, a fim de adquirir veiculos especiais e
aeronaves para policiamento da malha rodoviaria, no valor deR$
289.770.508

Aprovada parcialmente
no valor de RS
24.739.270

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para o Fundo Nacional de Seguranga
Publica, para reaparelhamento dos Corpos de Bombeiros Estaduais e
do Distrito Federal, no valor de R$ 151.079.514

Aprovada parcialmente
no valor de RS
15.107.951

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para o Fundo Nacional de Seguranga
Publica, para reaparelhamento das Policias Militares Estaduais e do
Distrito Federal, no valor de R$ 151.079.514

Aprovada parcialmente
no valor de RS
15.107.951

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para o Fundo Nacional de Seguranga
Publica, para reaparelhamento das Policias Civis Estaduais e do
Distrito Federal, no valor de R$ 151.079.514

Aprovada parcialmente
no valor de RS
15.107.951

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para o Fundo de Aparelhamento e
Operacionalizagdo das Atividades- Fim da Policia Federal, para
construgdo e ampliagdo de bases operacionais do érgdo, no valor

Aprovada parcialmente
no valor de RS
60.431.806
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de RS 151.079.514

TOTAL

RS 894.088.566 RS 130.494.930
Fonte: Comissdo de Seguranca Pablica e Combate ao Crime Organizado
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

o RA 2007 - Emendas ao Or¢amento de 2008 e ao PPA 2008-2011

Conforme informa o Relatério de Atividades de 2007, observa-se a primeira emenda
aprovada integralmente desde o ano de 2003 (tabela 13). A mesma requereu inclusdo de
despesa para construcdo da sexta penitenciaria federal, no Distrito Federal, no valor de R$
11,3 milhdes. As outras duas emendas enviadas ao CMO solicitavam acréscimo de despesas
para a Policia Rodoviaria Federal e inclusdo de despesas para implantacdo do nimero Unico

de registro de identidade civil. Ambas foram aprovadas parcialmente.

Também foram enviadas cinco emendas ao Plano Plurianual para o Quadriénio
2008/2011 (tabela 14), que foram aprovadas parcialmente. Uma emenda versava sobre
inclusdes de acdo nas fungdes e subfungdes programéticas: implantacdo de nimero Gnico de
Registro de Identidade Civil em ambito nacional (ja solicitado na LOA 2008), enquanto as
quatro restantes solicitavam alteragdes de acdo para o sistema nacional de gestdo do
conhecimento e de informagdes criminais, para implantagcdo e modernizacdo de estruturas

fisicas de unidades funcionais de seguranca publica, para apoio a construcdo e ampliacdo de
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estabelecimentos penais estaduais e, a mais substancial, para fortalecimento das Instituicdes
de Seguranca Publica, no Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania —
PRONASCI.

Tabela 13 - Emendas a Lei Orgamentaria Anual de 2008
Tipo de Emenda |Ementa Resultado na CMO

Requer inclusdo de despesa para construgdo da
Inclusdo de despesa sexta penitencidria federal, no Distrito Federal, no | Aprovada integralmente
valor de RS 11.386.115

Requer acréscimo de despesa para aquisi¢do de
veiculos especiais e aeronaves para o Aprovada parcialmente, no
Departamento de Policia Rodovidria Federal, no valor de RS 22.772.230

valor de RS 233.500.754

Acréscimo de despesa

Requer inclusdo de despesa para implantagdo do
Inclusdo de despesa ndmero Unico de registro de identidade civil - RIC,
no valor de R$ 210.553.531

Aprovada parcialmente, no
valor de RS 11.386.115

Total RS 455.440.401 RS 45.544.460
Fonte: Comissdo de Seguranca Pablica e Combate ao Crime Organizado
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Tabela 14 - Emendas ao Plano Plurianual para o Quadriénio 2008/2011
Tipo de Emenda |Ementa Resultado na CMO

Requer inclusdo de agdo para implantagdo de
numero Unico de Registro de Identidade Civilem | Aprovada parcialmente (R$
ambito nacional (Proposta: R$ 591.748.192 para 101.443.000)

0s quatro anos).

Inclusdo de Agdo

Requer alteragdo de agdo para fortalecimento das
Instituigdes de Segurancga Publica, no Programa
Alteragdo de Agdo Nacional de Seguranga Publica com Cidadania —
PRONASCI (Proposta: R$ 1.632.053.074 para os
guatro anos).

Aprovada parcialmente (R$
956.026.537).

Requer alteragdo de agdo para apoio a construgdo
e ampliacdo de estabelecimentos penais Aprovada parcialmente (R$
estaduais (Proposta: RS 573.000.000 para os 430.000.000).

quatro anos).

Alteragdo de Acdo

Requer alteragdo de agdo para implantagdo e
moderniza¢do de estruturas fisicas de unidades | Aprovada parcialmente (RS
funcionais de seguranca publica (Proposta: R$ 89.844.000).

269.532.000 para os quatro anos).

Alteragdo de Agdo

Requer alteragdo de agdo para o sistema nacional
de gestdo do conhecimento e de informacgdes Aprovada parcialmente (R$
criminais (Proposta: RS 143.564.800 para os 25.456.000).

quatro anos).

Alteragdo de Acdo

TOTAL RS 3.209.898.066 RS 1.602.769.537
Fonte: Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)




o RA 2008 - Emendas ao Or¢camento de 2009

As emendas apresentadas pela Comissdo a LOA 2009 requereram 0 montante de R$
602 milhdes em acréscimo e inclusdo de despesas, porém, suas solicita¢cbes foram aprovadas

parcialmente, apenas 11,15% do valor.

Novamente foi solicitada a inclusdo de despesa para implantacdo do Sistema Integrado
do Registro de Identidade Civil, bem como o acréscimo de despesa para o Sistema Nacional
de Gestdo do Conhecimento e de InformacgBes Criminais (também solicitado no PPA

2008/2011), como mostra a tabela 15 abaixo.

Tabela 15 - Emendas a Lei Orcamentdria Anual de 2009

Tipo de Emenda

Ementa

Resultado na CMO

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para o Sistema
Nacional de Gestdo do Conhecimento e de
Informagdes Criminais, no valor de RS
35.793.345

Aprovada parcialmente
no valor de R$
13.443.510

Inclusdo de despesa

Requer inclusdo de despesa para implantagdo
do Sistema Integrado do Registro de
Identidade Civil — RIC, no valor de RS
268.870.196

Aprovada parcialmente
no valor de RS 6.721.755

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para reforma de
bases operacionais e unidades da Policia
Rodovidria Federal, no valor de RS 29.407.678

Aprovada parcialmente
no valor de RS
26.887.020

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para apoio ao
reaparelhamento das instituicGes de segurancga
publica, no valor de RS 268.870.196

Aprovada parcialmente
no valor de RS
20.165.265

TOTAL

RS 602.941.415

RS 67.217.549

Fonte: Comissdo de Segurancga Publica e Combate ao Crime Organizado

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)




o RA 2009 - Emendas ao Or¢camento de 2010

A Comissdo de Seguranga em 2009 solicitou a CMO apenas duas emendas a Lei
Orcamentaria Anual de 2010 onde, mais uma vez, pedia inclusdo de despesa para a
implantacdo do Sistema Integrado de Registro de Identidade Civil (quando obteve apenas
1,33% do valor de despesa solicitado). Também requereu acréscimo de despesa para apoio ao

reaparelhamento das instituicdes de seguranca publica. Do total de despesas solicitadas para

as duas emendas, R$ 868 milhdes, 0,86% foi aprovado parcialmente.

Tabela 16 - Emendas a Lei Orgamentaria Anual de 2010

Tipo de Emenda

Ementa

Resultado na CMO

Inclusdo de despesa

Requer inclus3o de despesa, no valor de RS
248.195.510, para a implantagdo do Sistema
Integrado de Registro de Identidade Civil — RIC

Aprovada parcialmente
no valor de RS 3.291.221

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa, no valor de RS
620.488.775 para apoio ao reaparelhamento das
instituigdes de seguranga publica.

Aprovada parcialmente
no valor de RS 3.291.221

Total

RS 868.684.285

RS 6.582.443

Fonte: Comissdo de Seguranga Publica e Combate ao Crime Organizado

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

o RA 2010 - Emendas a LDO e ao Orgcamento para 2011

No ano de 2010, novamente foram enviadas a Comissdo Mista de Orcamento duas

emendas, em um total de R$ 115 milhdes em despesas solicitadas. Apenas 17,4% das mesmas

—R$ 20,1 milhdes — foram aprovados parcialmente.

As emendas solicitaram inclusdo de despesa para Construcdo do Edificio-Sede do
Comando de Operacbes Taticas da Policia Federal (COT), no valor de R$ 34 milhdes (onde
foram aprovados R$ 13,5 milhGes) e acréscimo de despesa para Monitoramento, Controle e

Fiscalizacdo Eletronica da Malha Rodoviaria Federal, no valor de R$ 80 milhdes, sendo que

foram aprovados R$ 6,6 milhdes nesta requisi¢cdo, como mostra a tabela 17 abaixo.




Tabela 17 - Emendas a Lei Orcamentaria Anual de 2011

Tipo de
Emenda

Ementa

Resultado na CMO

Inclusdo de despesa

Requer inclusdo de despesa para Construgdo do
Edificio-Sede do Comando de Operagdes Taticas

Aprovada parcialmente,
no valor de RS

da Policia Federal (COT), no valor de RS
34.732.089

13.553.826

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para
Monitoramento, Controle e Fiscalizagdo
Eletronica da Malha Rodoviaria Federal, no
valor de RS 80.578.447

Aprovada parcialmente,
no valor de RS 6.607.408

TOTAL

RS 115.310.536

RS 20.161.235

Fonte: Comissdo de Seguranca Pablica e Combate ao Crime Organizado

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

o RA 2011 - Emendas ao Orgamento para 2012 e ao PPA para 2012-2015
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O relatério de 2011 da Comissdo de Seguranca enviou ao todo trés emendas a CMO,

bem como duas emendas ao Plano Plurianual para o Quadriénio 2012/2015.

Dentre as emendas a LOA 2012, todas especificadas como acréscimo de despesa,

verificamos a aprovacdo integral para construcdo e ampliacdo de 5 postos e delegacias da

Policia Rodoviaria Federal, no valor de R$ 4,8 milhdes, e a aprovacdo parcial na aquisigdo de

aeronave para o Departamento de Policia Federal e construcdo de parte do Edificio Sede do

Departamento de Policia Federal - Academia de Policia.

Tabela 18 - Emendas a Lei Orgamentdria Anual de 2012

Tipo de Emenda

Ementa

Resultado na CMO

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para aquisicdo de
aeronave para o Departamento de Policia Federal,
no valor de RS 24.068.250

Aprovada parcialmente
no valor de RS
16.184.747

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para construgdo de
27% do Edificio Sede do Departamento de Policia
Federal - Academia de Policia, no valor de RS
41.645.116

Aprovada parcialmente
no valor de RS
16.184.747

Acréscimo de despesa

Requer acréscimo de despesa para construgdo e
ampliacdo de 5 postos e delegacias da Policia
Rodovidria Federal, no valor de RS 4.867.135

Aprovada Integralmente

TOTAL

RS 70.580.501

RS 37.236.629

Fonte: Comissdo de Seguranc¢a Publica e Combate ao Crime Organizado

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)
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A tabela 19 abaixo mostra as emendas ao PPA 2012/2015, ambas com caracteristica de
alteracdo e exclusdo de indicadores de programas para a area de género (Politicas para as
Mulheres: Enfrentamento a Violéncia e Autonomia) e identificacdo de sexo e cor/etnia no
acesso ao servico juridico gratuito (Cidadania e Justica). Ambas as emendas foram rejeitadas
na CMO.

Tabela 19 - Emendas ao Plano Plurianual para o Quadriénio 2012/2015

Tipo de Emenda Ementa Resultado na CMO
Altera indicador do programa 2020 (Cidadania e
Programa Justica) para identificar sexo e cor/etnia no acesso ao | Rejeitada

servigo juridico gratuito.

Inclui indicadores no programa 2016 (Politicas para

Programa as Mulheres: Enfrentamento a Violéncia e Rejeitada

Autonomia).
Fonte: Comissdo de Segurancga Publica e Combate ao Crime Organizado

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

De um modo geral, as emendas apresentadas pelos membros da Comissdo de Seguranca
Publica e Combate ao Crime Organizado, e descritas nos Relatorios de Atividades, possuem
uma caracteristica mais pendente ao lado operacional da Seguranca Publica, onde 67% do
valor das emendas aprovadas se referiam ao aparelhamento, reaparelhamento e modernizagéo
das forcas de Seguranca Publica (DPF, DPRF, Policia Civil, Policia Militar e Corpo de
Bombeiros). As duas Unicas emendas aprovadas integralmente destinavam-se a construcéo de
uma penitenciaria federal e a constru¢cdo e ampliacdo de cinco postos e delegacias do
Departamento de Policia Rodoviaria Federal. A inclusdo de despesas para programas, quando

solicitadas, ndo superaram a marca de 30% do montante total solicitado.

Entretanto, como a execucdo do Orgamento e relegada ao arbitrio do governo federal,
ou seja, é de natureza autorizativa, mesmo a alocacdo dos recursos por meio de emendas a ele
destinados ndo garante sua aplicacdo. Desta maneira, a gestdo dos recursos esta a cargo do

Ministério da Justica.
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3.1.2. Transparéncia no Ministério da Justica

A nocdo de que o cidaddo tem direito ao acesso da informacao estd expressa no artigo
XIX da Declaracdo Universal de Direitos Humanos, de 1948. O Brasil “reconheceu” esse
direito na Constituicdo de 1988. O inciso XXXIII, do artigo 5° do capitulo que trata dos
Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, expressa claramente que: “Todos tém direito a
receber dos 6rgdos publicos informacfes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo
ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas

aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”.

Em outubro de 2011, foi aprovada a Lei que regulamenta o acesso as Informacdes
Publicas. A Lei n® 12.527/2011 entrou em vigor no dia 16 de maio de 2012. Porém, antes da
aprovacao dessa lei, outras leis foram criadas, que em sua grande maioria ndo versavam sobre
transparéncia, mas sim sobre o sigilo dos documentos publicos. A mais famosa delas, o
Decreto Presidencial 4.553, de 27 de dezembro de 2002, permitia a renovacao indefinida do
prazo méaximo de 50 anos para a ndo-divulgacdo de documentos secretos. Por isso, ficou

conhecida como a Lei do Sigilo Eterno.

A nova Lei de Acesso a Informacdo, que entrou em vigor no dia 16/05/2012, revogou
esse prazo. Agora, documentos considerados ultrassecretos terdo um prazo de 25 anos para se
tornarem publicos. (Inciso 1° do paragrafo 1 do artigo 24). Mas néo é s sobre prazos que a lei
rege. Cada 6rgdo das esferas publicas federal, estadual e municipal vai ter que publicar em sua
pagina na internet informacdes sobre atuacdo, como contratos, licitacbes, gastos com obras,
repasses ou transferéncias de recursos. Alguns o6rgaos, como a Camara dos Deputados, ja

aprovaram a publicagdo dos contracheques dos seus servidores e deputados.

O governo federal, que tem o Portal da Transparéncia, onde divulga seus relatérios, teve
que criar, em cada um dos seus 6rgdos, um espaco para O armazenamento das suas
informagdes e um questionario para o cidaddo fazer seu pedido. Sdo chamados de SIC’s
(Servico de Informagdes ao Cidadao). Os Estados e Municipios também deverdo ter servigo
parecido nos seus portais na internet. Os municipios com até 10 mil habitantes ndo séo
obrigados a disponibilizar o servigo pela internet. Porém, todos, Unido, Estados e Municipios
terdo que ter um servico de Informacdo ao Cidad&o, onde seréo protocolizados os documentos

e requerimentos de acesso. Os cidad&os serdo orientados quanto a esse acesso.

“O Programa de Transparéncia do Ministério da Justica foi criado pela Portaria n°

3.746, de 17 de dezembro de 2004, com a finalidade de facilitar o acompanhamento, pela
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sociedade, dos atos e gastos do Ministério, bem como de aperfeicoar os mecanismos internos
de prevencdo e controle, de modo a assegurar plenamente a regularidade de toda atividade

administrativa desenvolvida pelo MJ >0

No caso, e a imagem de diversos websites de instituicbes do governo federal, o
Ministério da Justica implantou em seu portal uma area destinada a prestacdo de contas, que

possui a seguinte divisao:

- Execucéo do orcamento:

Permite ao cidaddo acompanhar como se deu a execucdo do orcamento do Ministério da
Justica, através das informacGes dos quadros gerais orcamentarios e financeiros do Ministério,
Secretarias e 6rgdos vinculados. A série histdrica esta disponivel a partir do ano de 2004, ou
seja, apos algumas mudancas significativas dentro da reorganizacdo institucional e

orcamentaria que marcou a divisdo entre Defesa Nacional e Seguranca Pablica, por exemplo.
- Contratos:

Nesta secdo o cidaddo pode resgatar informagdes sobre contratos firmados pelo
Ministério da Justica. “Os contratos da Administragdo Publica, chamados contratos
administrativos, sao celebrados toda vez que o Poder Publico toma servigos ou compra bens
de terceiros. A Lei n°® 8.666/93, que trata dos ajustes assinados pela Administragéo, dispensa a
formalizacdo de contrato em algumas hipo6teses, como a aquisicdo de bens com entrega
imediata. Em geral, nesses casos, o contrato é substituido pela Nota de Empenho, documento
pelo qual o Poder Pablico assume a obrigacdo de pagar por um bem que lhe é fornecido ou

um servigo que lhe é prestado”.®°

Estdo presentes, até o presente momento®, os contratos do Programa Nacional de
Seguranca Puablica com Cidadania — PRONASCI (2007, 2008 e empenhos de 2010),
Ministério da Justica — Sede (2000 a 2012), Conselho Administrativo de Defesa Econémica
(2001 a 2012), Defensoria Publica da Unido (2000 a 2012), Departamento de Policia Federal
(periodo depende da Superintendéncia a ser pesquisada), Departamento de Policia Rodoviaria
Federal (periodo depende da Superintendéncia a ser pesquisada), SENAD - Secretaria

Nacional de Politicas sobre Drogas (2010), Departamento Penitenciario Nacional (2003 a

% http://portal. mj.gov.br/transparencia/data/Pages/MJC650F 76 APTBRIE.htm
%http://portal.mj.gov.br/transparencia/data/Pages/MJ496 D429E I TEMID52DDC40626 C34E2BS0A1CA8BSBFB
DCC3PTBRIE.htm

%1 Ultimo acesso em 26/05/12.
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2012), Arquivo Nacional (2007 a 2012), Fundag&o Nacional do indio (2000 a 2012) e SESGE
- Secretaria Extraordinéria de Seguranca para Grandes Eventos (2011 e 2012).

Também estdo presentes nesta secdo a relacdo de empresas que ndo podem participar
(de forma temporaria ou definitiva) de licitacdes com o Ministério da Justica®, bem como
uma ferramenta de pesquisa que disponibiliza o acesso as informagdes de empenho, contratos,
banco de precos, diérias, passagens e convénios.

- Convénios:

De acordo com o MJ, “Os convénios sao ajustes celebrados por entes publicos entre si,
ou com entes privados, para a realizagdo de interesses comuns aos convenentes. Em razéo
disso, as partes num convénio sdo chamadas de participes, ou parceiros (...)”%%. Nessa se¢éo, 0
publico podera visualizar os detalhes sobre convénios e parcerias do Ministério da Justica,
bem como a lista de Convenentes Inadimplentes (que ndo cumpriram, por qualquer motivo,
alguma obrigagdo assumida no convénio com o Ministério da Justica), Palestras e
Transferéncias de Renda Diretas realizadas através dos convénios (de 2010 a 2012).

- Cartdo de Pagamento:

Disponibiliza dados para consulta sobre gastos realizados com o Cartdo de Pagamento
do governo federal (também conhecido como “cartdo corporativo”), que ¢ utilizado para
pagamento de pequenas despesas, como compra de material ndo permanente e prestacdo de
servigos de pronto pagamento e entrega imediata. “E emitido em nome de servidor da unidade
administrativa, e s pode ser usado nos casos e estabelecimentos indicados por ato da
autoridade competente do 6érgdo. A autoridade pode também controlar diariamente pela
Internet o uso do cartdo pelo servidor autorizado, que deve ainda prestar constas das despesas

4
efetuadas™®.

Ha tempos atrds, um dos maiores problemas ndo sé para o pesquisador de qualquer area
que necessitava de dados completos e precisos do or¢camento e dos gastos publicos, mas

também para o cidaddo brasileiro que gostaria de saber como o Governo aplica suas receitas

%2 Procedimento de acordo com as Leis n° 8.666/93 e 10.520/2000. Informa o nome da empresa, CNPJ, a pena, 0
periodo de vigéncia, o0 motivo da penalidade, o nimero do termo de contrato, 0 nimero do processo e a data de
publicacdo no Diério Oficial da Unido.
%3http://portal.mj.gov.br/transparencia/data/Pages/MJF3DBC1CEITEMID336 CCF6D63FB4BC48B3B21433A48
1235PTBRNN.htm - “Os convénios de algumas Secretarias estdo publicados no link “Programa Nacional de
Seguranga Publica com Cidadania — PRONASCI”, pois foram celebrados com recurso desse Programa,
executado por diferentes unidades do Ministério da Justiga.”

% http://portal.mj.gov.br/transparencia/data/Pages/MIB8C789C8I TEMID6A59AF04605B4307982517F6D 72416
BEPTBRNN.htm
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obtidas com os impostos recolhidos, era justamente como adquirir estas informagdes. Todo 0
sistema mencionado acima, criado pelo Ministério da Justica em seu portal de transparéncia,
pode representar um passo concreto em direcdo a solucdo de uma questao que parece simples,

0 acesso a informacéo de dados que seriam publicos.

Entretanto, embora tenha sua operabilidade simplificada e acessivel, o Portal possui
alguns problemas que podem dificultar o trabalho de pesquisa ou até mesmo informar de

maneira indevida ou incompleta a populacéo leiga.

Séries historicas incompletas e curtas, valores somente correntes, notas metodoldgicas
incipientes ou inexistentes e bugs® no acesso a base de dados mostram que a busca pela
transparéncia pode néo significar disponibilizar somente os dados, mas sim como estes dados

sdo apresentados de forma clara, solida e de facil acesso.

3.1.3. Comparac&o com outros niveis orgcamentarios da Uniéo

Atraveés dos dispositivos legais, procedimentos e normas citadas nas se¢fes anteriores, 0
orcamento do Ministério da Justica e, consequentemente, o orcamento dos Orgaos que
compdem o sistema de Seguranca Publica, é consolidado. Com a analise dos valores e
variacOes e a comparagdo com outros 6rgaos e fungdes da Unido, podemos aferir o panorama

e a importancia da Seguranca Publica em nivel orcamentério federal.

A década de 2000, principalmente a partir da “Era Lula”, mostra uma nova trajetoria de
desenvolvimento econdmico e social, 0 otimismo perante 0 panorama macroeconémico e o
aumento do gasto publico na area social. O pais voltou a crescer e, segundo Lavinas (2001),
“(...) essa nova etapa de crescimento, porém, difere substantivamente daquele que prevaleceu
no passado, pois revela-se mais desconcentrada, tanto no que diz respeito a expansdo da

atividade econdmica por todo territorio nacional, quanto em matéria de indicadores sociais”.

Este crescimento pode ser verificado também quando analisamos 0s gastos
governamentais. Quando observamos a variagao base 100 dos gastos entre os trés Poderes no
periodo (tabela 20), as despesas do Poder Executivo mantém um crescimento com relagcdo ao
ano de 2004, mesmo que instavel, da mesma maneira que os Poderes Legislativo e Judiciario,

porém sem apresentar varia¢fes negativas em alguns anos, como o Poder Judiciario:

® Em geral, erros (de programag&o ou suporte) que um sistema informatico apresenta em seu acesso ou
operabilidade para com o usuario final.
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Tabela 20 - Variacdo Base 100 - Despesas Liquidadas do
Governo Federal por Poder no ano

Ano | Poder Executivo | Poder Judiciario Poder Legislativo
2004 | RS 1,545 trilhdes | RS 32, 653 bilhdes | RS 8,542 milhdes
2005 113,12 100,9 102,4
2006 112,3 119,5 1149
2007 109,2 124,0 112,8
2008 106,3 109,3 113,2
2009 110,4 117,6 103,0
2010 109,9 96,6 106,8
2011 113,3 90,6 108,6

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

O Ministério da Justica, como visto anteriormente, concentra e destina o0 orcamento para
0s Orgaos que compdem o sistema de Seguranca Publica em ambito federal. Em 2004, o MJ
recebeu a dotagdo de R$ 7,016 bilhdes em valores atualizados, teve R$ 7,5 bilhdes em
despesas liquidadas e gastou diretamente R$ 6,2 bilhGes, enquanto no ano de 2011, teve
estipulado inicialmente pela Lei de Orcamento Anual o montante de R$ 12,018 bilhdes, teve

as despesas liquidadas em R$ 10,3 bilhGes e as despesas diretas em R$ 8,6 bilhGes.

Tabela 21 - Orgamento Previsto (LOA) x Despesas Liquidadas x
Despesas Diretas do Governo - Ministério da Justica

Ano |LOA Despesas Liquidadas | Despesas Diretas

2004 | R$7.016.192.234 RS 7.530.509.324 | RS 6.221.578.818
2005| RS 8.292.986.864 RS 7.579.613.026 | RS 6.583.205.486
2006 | RS 7.785.574.575 RS 8.624.630.826 | RS 7.471.845.093
2007 | R$9.385.706.376 R$9.917.684.811| RS 8.698.200.608
2008 | RS 10.820.414.766 RS 11.168.867.947 | RS 8.902.913.397
2009 | RS 11.462.894.140 RS 10.971.482.526 | RS 10.117.915.552
2010 | RS 11.644.213.482 RS 11.287.929.023 | RS 8.449.826.157
2011 | RS 12.018.679.812 RS 10.326.883.800 | RS 8.653.512.160

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
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Ao compararmos o orcamento do primeiro e do ultimo ano estudados, plotados no
gréafico 7, percebemos o0 aumento de cerca de 71% na dotacdo, enquanto o valor das despesas

liguidadas aumentou aproximadamente 37,1% e as despesas diretas, 39%.

Podemos perceber com maior clareza as informacdes da tabela 21 no grafico 7 abaixo,
onde nos anos de 2004, 2006, 2007 e 2008 as despesas liquidadas superam o orgamento
inicial do Ministério da Justica, previsto na LOA, mostrando a necessidade da liberacdo de
créditos adicionais aos 6rgdos do MJ que superaram a dotacdo inicial e precisaram

comprovadamente de verbas.

Grafico 7

Orgamento Previsto (LOA) x Despesas Liquidadas x Despesas Diretas do
Governo - Ministério da Justica
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Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

A partir de 2009, as despesas liquidadas se mantém abaixo do or¢camento previsto. A
variacdo base 100 apresenta um crescimento parecido entre a LOA-MJ e as Despesas
Liquidadas entre os anos de 2005 e 2008, como mostra a tabela 22 :



Tabela 22 - Variacdo Base 100 - Orcamento Previsto
(LOA) x Despesas Liquidadas - Ministério da Justica

Ano |LOA Despesas Liquidadas

2004 RS 7,01 bilhdes RS 7,5 bilhges
2005 118 101
2006 111 115
2007 134 132
2008 154 148
2009 163 146
2010 166 150
2011 171 137

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)
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Na tabela 23 podemos observar uma comparacgdo através da variacdo base 100 entre o

total previsto na Lei Orcamentaria Anual, a dotacdo anual do Ministério da Justica e o

orcamento anual total do Poder Executivo. Enquanto a LOA total do Governo Federal fica em

um patamar inferior ao valor constante de 2004 & partir de 2006, a LOA do Ministério da

Justica sempre mantém um aumento progressivo. Existe uma similaridade, ao menos quando

0 orcamento anual aumenta, nos anos de 2005, 2009, 2010 e 2011, muito embora este

aumento nao seja proporcional entre o orcamento do Executivo e do MJ.

Curioso observar que, enquanto o or¢camento total anual caiu nos anos de 2007 e 2008

(sendo acompanhado pelo Poder Executivo), a dotacdo anual do MJ seguiu o caminho inverso

nos dois anos, tendo seu acréscimo mais significativo no ano de 2007.

Tabela 23 - Variacdo Base 100 - LOA Total x LOA Ministério
da Justica x Poder Executivo no ano

Ano |LOA Total LOA MJ Poder Executivo

2004 | RS 2,55 trilhdes | RS 7,01 bilhdes |RS 1,545 trilhdes

2005 102 118 113
2006 98 111 112
2007 84 134 109
2008 72 154 106
2009 77 163 110
2010 80 166 110
2011 82 171 113

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)




Tabela 24 - Orgamento Previsto (LOA) Total x Orgamento
Previsto (LOA) Ministério da Justica

Ano LOA LOA MJ % M)

2004 RS 2.550.877.701.013 | RS 7.016.192.234|0,28%
2005 RS 2.601.928.922.580 | RS 8.292.986.864 | 0,32%
2006 RS 2.509.086.701.732| RS 7.785.574.575|0,31%
2007 RS 2.151.321.901.641| R$9.385.706.376 | 0,44%
2008 RS 1.831.366.338.641 | RS 10.820.414.766 | 0,59%
2009 RS 1.962.541.169.601 | RS 11.462.894.140 | 0,58%
2010 RS 2.044.587.555.573 | RS 11.644.213.482 |0,57%
2011 RS 2.103.047.204.177 | RS 12.018.679.812|0,57%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)
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A tabela 25 abaixo mostra com uma maior clareza a fatia do orcamento destinado ao

Ministério da Justica comparada com o total do orcamento anual previsto pela Lei

Orcamentaria Anual (LOA). Apesar de ter acontecido um aumento progressivo, esse ganho

real ndo chega a ultrapassar 1% ao ano (na verdade, a maior porcentagem do or¢camento do
MJ em um ano foi de 0,59% em 2008).

Tabela 25 - Orgamento acumulado por Ministério x Total LOA

Ano | LOA Total MIN. SAUDE %LOA | MIN. DEFESA %LOA | MIN. EDUCACAO %LOA | MIN. JUSTICA %LOA
2004 RS 2.550.877.701.013 RS 63.923.318.297 | 2,51% | R$49.119.293.712 | 1,93% RS 30.279.625.439 | 1,19% RS 7.016.192.234 | 0,28%
2005 RS 2.601.928.922.580 | RS 65.668.051.739 | 2,52% | RS 52.274.621.751 | 2,01% RS 34.050.756.713 | 1,31% RS 8.292.986.864 | 0,32%
2006 RS 2.509.086.701.732 RS 66.892.197.911 | 2,67% | RS$54.512.471.246 | 2,17% RS 32.740.561.249 | 1,30% RS 7.785.574.575 | 0,31%
2007 RS 2.151.321.901.641 RS 66.039.242.233 | 3,07% | RS 55.479.742.814 | 2,58% R$ 37.575.750.392 | 1,75% RS 9.385.706.376 | 0,44%
2008 RS 1.831.366.338.641 RS 70.683.948.130 | 3,86% | RS 57.443.548.417 | 3,14% RS 42.634.802.958 | 2,33% | RS 10.820.414.766 | 0,59%
2009 RS 1.962.541.169.601 RS 73.862.325.765 | 3,76% | RS 63.763.792.919 | 3,25% R$ 50.290.161.707 | 2,56% | RS 11.462.894.140 | 0,58%
2010 RS 2.044.587.555.573 RS 77.224.793.446 | 3,78% | RS 68.314.425.810 | 3,34% R$ 58.933.097.481 | 2,88% | RS 11.644.213.482 | 0,57%
2011 RS 2.103.047.204.177 RS 82.526.674.657 | 3,92% | RS 65.682.104.874 | 3,12% RS 68.147.543.125 | 3,24% | R$ 12.018.679.812 | 0,57%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Quando observamos esta porcentagem com relacdo a outros ministérios, o “déficit” do

MJ é claro, muito embora possamos observar que 6rgdos que coordenam direitos universais

como Salde e Educagdo apresentaram, respectivamente, uma média de 3,26% e 2,07% da

LOA Total neste periodo, 0 que representaria pouco.

As despesas por Funcdo mostram os gastos dentro de uma area programatica do

governo federal. No caso da Seguranca Publica, verificamos, pela tabela 26, o percentual que

representa essa funcao dentro das despesas totais do Ministério da Justica.
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Tabela 26 - Despesas por Orgdo x Funcdo - 2004-2011

ANO MIN. DA JUSTICA SEGURANCA PUBLICA %

2004 RS 7.530.509.324 RS 7.292.465.403 | 96,8%
2005 RS 7.579.613.026 RS 6.945.494.438 | 91,6%
2006 RS 8.624.630.826 RS 7.278.849.827 | 84,4%
2007 R$9.917.684.811 RS 7.742.264.723 | 78,1%
2008 RS 11.168.867.947 RS 7.912.233.660 | 70,8%
2009 RS 10.971.482.526 RS 8.535.734.934 | 77,8%
2010 RS 11.287.929.023 RS 9.391.724.767 | 83,2%
2011 RS 10.326.883.800 RS 6.301.626.579 | 61,0%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

De 2004 a 2006, a participacdo do orcamento da Seguranca Publica se estabelecia acima
de 80% dos gastos liquidados do Ministério da Justica. Apds uma diminuigdo desta parcela,
novo aumento na casa dos 80% em 2010 e uma queda abrupta em 2011 (onde a Funcéo
Seguranca Puablica consumiu somente 61% do total das despesas do MJ). No total das
despesas de 2004 a 2011, os gastos com seguranca representaram 79,3% dos gastos com

relacdo ao Ministério da Justica.

Grafico 8

Despesas por Orgdo x Fungdo - 2004-2011
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Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)



Tabela 27 - Variagdo Base 100 - Despesas Liquidadas por Fungdao Programatica - 2004-2011

FUNGCAO 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Legislativa RS 6.186.967.899 | 99,7 | 102,4| 92,1 | 92,2| 84,6 | 87,1| 856
Judiciaria RS 18.428.602.832 | 93,8 | 104,9 | 100,9 | 113,5 | 112,2 | 115,3 | 107,3
Essencial a Justica RS$ 3.720.527.984 | 101,5 | 107,6 | 112,4 | 132,0 | 135,1 | 138,8 | 132,8
Administragdo RS 15.638.485.386 | 94,1 | 97,0| 98,8 | 99,6 | 1059 | 118,1 | 105,5
Defesa Nacional RS 23.752.603.702 | 105,2 | 105,8 | 103,4 | 112,7 | 119,8 | 135,0 | 124,0
Seguranga Publica RS 4.843.607.058 | 100,9 | 107,6 | 120,3 | 136,7 | 150,1 | 174,4 | 126,9
RelagBes Exteriores R$ 2.295.525.978 | 107,9 | 88,4| 86,6 | 1069| 77,5| 88,2 | 82,8
Assisténcia Social RS 24.260.062.549 | 105,5 | 134,2 | 144,6 | 158,8 | 169,4 | 185,0 | 198,9
Previdéncia Social RS 289.633.117.777 | 105,4 | 110,8 | 114,6 | 119,3 | 124,1 | 130,0 | 132,4
Saude RS$ 57.700.876.598 | 102,4 | 104,0 | 97,3 |101,7 | 104,7 | 109,4 | 116,1
Trabalho RS 18.736.251.568 | 109,9 | 132,4 | 147,0 | 156,5 | 188,3 | 190,8 | 204,2
Educagdo RS 25.431.884.666 | 103,1 | 103,0 | 105,7 | 115,9 | 138,8 | 174,3 | 182,5
Cultura RS 566.844.527 | 141,2 | 147,1 | 104,0 | 121,7 | 143,9 | 170,3 | 112,3
Direitos da Cidadania RS 963.073.200 | 139,4 | 149,7 | 92,8 | 130,4 | 141,8 | 165,1 | 111,2
Urbanismo RS 2.087.178.317 | 163,9 | 153,3 | 57,8 | 69,6 | 95,7 |102,6 | 61,8
Habitagdo RS 856.424.391 | 107,8 | 205,9 0,1| 24,0| 19,7 2,9 7,5
Saneamento RS 133.958.384 | 106,7 | 63,4 | 42,1|479,8|782,8 | 446,0 | 215,3
Gestdo Ambiental RS 2.088.464.816 | 154,5 | 108,4 | 86,9 | 88,4 | 91,7 |107,6 | 111,1
Ciéncia e Tecnologia RS 4.562.258.956 | 116,3 | 122,6 | 100,1 | 116,4 | 131,1 | 135,5 | 119,9
Agricultura RS 13.362.178.096 | 100,9 | 112,3| 83,1 | 77,0|101,7| 76,7 | 74,1
Organizagdo Agraria RS 4.580.714.135 | 126,7 | 138,2 | 108,3 | 71,6 | 659 | 56,2 | 47,9
IndUstria RS 2.709.829.835 | 89,3 | 112,5|140,8 | 102,7| 57,4 | 60,4 | 59,5
Comércio e Servigos RS 3.647.644.965 | 126,3 | 115,5| 60,2 | 49,2| 47,9| 46,8| 356
Comunicagbes RS 868.752.760 | 89,7 | 79,5| 76,5| 57,9| 52,1| 66,3 | 77,8
Energia R$ 693.070.779 | 110,1 | 93,2 | 83,6| 83,3|107,9| 81,5| 77,2
Transporte RS 6.390.024.028 | 170,4 | 163,3 | 127,2 | 100,5 | 159,8 | 214,4 | 178,4
Desporto e Lazer RS 474.969.711 | 144,3 | 234,1(226,0| 57,0| 39,4 | 61,7| 69,6
Encargos Especiais? RS 416.938.082.885 | 100,1 | 145,6 | 127,1 | 146,7 | 159,7 | 121,5 | 111,5
Encargos Especiais - Refinanc. RS 637.713.012.477 | 127,0| 89,3| 83,6 | 58,6| 51,7| 67,8| 80,4
TOTAL RS 1.589.264.996.260 | 112,8 | 111,7 | 104,4 | 101,1 | 104,2 | 103,3 | 106,0

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Na tabela 27 acima, verificamos a variacdo base 100 das despesas liquidadas de todas as
funcGes do Governo para o periodo de 2004 a 2011. Além dos encargos especiais e de
refinanciamento, naturalmente a funcéo Previdéncia Social teve o maior dispéndio no periodo,
ja que sua receita é totalmente destinada ao pagamento dos beneficios previdenciarios
(aposentadorias e pensdes), estando em um patamar diferente de avaliagdo de outras fungdes
ja que sua fonte de recursos sdo as contribuicbes compulsorias, e ndo impostos e outros
recursos que compdem fungdes como Saude, Assisténcia Social, Educacdo, Transportes e

Seguranca Pablica.

A média anual de gastos com a Seguranca Publica para o periodo de 2004 a 2011 é de
R$ 6,15 bilhdes (mediana de R$ 5,98 bilhGes), enquanto a Governo teve, em média, R$ 1,67

trilhdes.
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Grafico 9
Despesas Liquidadas por Fun¢ao Programatica - 2004-2011
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Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Ao observarmos o grafico 9 acima e a tabela 28 abaixo, percebemos a pequena
participacdo da funcdo Seguranca Publica dentro do quadro de gastos do Governo federal.
Dentro das fungdes selecionas, correlacionadas com os Ministérios selecionados nas tabelas
acima, fica mais evidente o menor dispéndio nesta funcdo, correlacionado obviamente ao

tamanho da verba determinada na Lei Or¢amentaria Anual.

Enquanto a Previdéncia Social chega a ter 22,94% dos gastos totais do Poder Executivo
em um ano (2010) (média de R$ 339,1 milhdes no periodo) e a Salde 3,85% (média de R$
60,2 milhdes no periodo), a funcdo Seguranca Publica ndo chega a 1% do total de gastos,
alcancando sua melhor marca justamente em 2010, quando teve 0,51% dos gastos totais do

Governo Federal em suas Fungdes Programaticas.
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Tabela 28 - Percentual da Fungéo Programatica no Total de Gastos - 2004-2011

FUNCAO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Legislativa 0,39% | 0,34% | 0,36% | 0,34% | 0,36% | 0,32% | 0,33% | 0,31%
Judiciaria 1,16% | 0,96% | 1,09% | 1,12% | 1,30% | 1,25% | 1,29% | 1,17%
Essencial a Justica 0,23%| 0,21% | 0,23% | 0,25% | 0,31% | 0,30% | 0,31% | 0,29%
Administracéo 0,98%| 0,82% | 0,85% | 0,93% | 0,97% | 1,00% | 1,12% | 0,98%
Defesa Nacional 1,49% | 1,39% | 1,42%| 1,48% | 167%| 1,72%| 1,95% | 1,75%
Seguranca Publica 0,30% | 0,27% | 0,29% | 0,35% | 0,41% | 0,44% | 0,51% | 0,36%
Relacdes Exteriores 0,14%| 0,14% | 0,11% | 0,12% | 0,15% | 0,11% | 0,12% | 0,11%
Assisténcia Social 153% | 1,43% | 1,83%| 2,11% | 2,40% | 2,48% | 2,74% | 2,86%
Previdéncia Social 18,22% | 17,03% | 18,09% | 20,01% | 21,50% | 21,69% | 22,94% | 22,77%
Saude 3,63% | 3,30% | 3,38% | 3,38% | 3,65% | 3,65% | 3,85% | 3,98%
Trabalho 1,18% | 1,15% | 1,40%| 1,66% | 1,83%| 2,13% | 2,18% | 2,27%
Educacio 1,60% | 1,46% | 1,48% | 1,62% | 1,83% | 2,13% | 2,70% | 2,76%
Cultura 0,04% | 0,04% | 0,05% | 0,04% | 0,04% | 0,05% | 0,06% | 0,04%
Direitos da Cidadania 0,06% | 0,07% | 0,08% | 0,05% | 0,08% | 0,08% | 0,10% | 0,06%
Urbanismo 0,13% | 0,19% | 0,18% | 0,07% | 0,09% | 0,12% | 0,13% | 0,08%
Habitacéo 0,05% | 0,05% | 0,10% | 0,00% | 0,01% | 0,01% | 0,00% | 0,00%
Saneamento 0,01%| 0,01% | 0,00% | 0,00% | 0,04% | 0,06% | 0,04% | 0,02%
Gestdo Ambiental 0,13%| 0,18% | 0,13% | 0,11%| 0,11% | 0,12% | 0,14% | 0,14%
Ciéncia e Tecnologia 0,29% | 0,30% | 0,32% | 0,28% | 0,33% | 0,36% | 0,38% | 0,32%
Agricultura 0,84% | 0,75% | 0,85% | 0,67% | 0,64% | 0,82% | 0,62% | 0,59%
Organizag&o Agraria 0,29% | 0,32% | 0,36% | 0,30% | 0,20% | 0,18% | 0,16% | 0,13%
Industria 0,17%| 0,14% | 0,17% | 0,23% | 0,17% | 0,09% | 0,10% | 0,10%
Comércio e Servigos 0,23% | 0,26% | 0,24%| 0,13%| 0,11% | 0,11% | 0,10% | 0,08%
Comunicacdes 0,05% | 0,04% | 0,04% | 0,04% | 0,03% | 0,03% | 0,04% | 0,04%
Energia 0,04% | 0,04% | 0,04% | 0,03% | 0,04% | 0,05% | 0,03% | 0,03%
Transporte 0,40% | 0,61% | 0,59% | 0,49% | 0,40% | 0,62% | 0,83% | 0,68%
Desporto e Lazer 0,03% | 0,04% | 0,06% | 0,06% | 0,02% | 0,01% | 0,02% | 0,02%
Encargos Especiais? 26,23% | 23,28% | 34,20% | 31,94% | 38,07% | 40,18% | 30,86% | 27,60%
Encargos Especiais - Refinanc. 40,13% | 45,16% | 32,08% | 32,16% | 23,24% | 19,90% | 26,34% | 30,45%
TOTAL 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Exatos 0,36% do total dos gastos do Governo Federal foram destinados a funcao
Seguranca Publica em 2011, quase os 0,37% da média anual de SP sobre a média anual do
total dos gastos do Governo no periodo 2004-2011. Mesmo que funcBes programaticas
relativas a servigos essenciais e direitos universais ndo cheguem a 5%, na tabela 29 podemos
observar que 0 panorama ndo se torna menos nebuloso quando comparamos os dados com

outros paises.
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Tabela 29 - Gastos na Fungao Seguranca Publica por Pais - 2011

Gasto Total Federal % Gasto % Gasto | Gasto em SP
Pais Gasto em SP (USS) (US$) Total SP por Per Capita
Seguranca PIB (USS)
Argentina 8.232.908.848 117.362.918.216 7,01% 1,84% 205,22
Brasil 3.275.255.153 897.705.598.060 0,36% 0,13% 17,03
Reino Unido (UK) 52.650.555.391 1.104.680.700.000 4,77% 2,42% 845,63
USA 28.769.904.401 3.509.968.000.000 0,82% 0,19% 91,72

Fontes: Brasil: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU — Argentina: Secretaria de Hacienda - Oficina
Nacional de Presupuesto — Reino Unido: HM Treasury — USA: Office of Management and Budget. Valores
constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011) no caso
brasileiro e para os demais paises®.

Embora o Brasil tenha apresentado um gasto federal total de quase 900 bilhdes de
dolares americanos (US$) em 2011 com relagdo as funcdes programaticas, o percentual total
dos gastos com SP, o percentual do gasto com SP sobre o PIB nominal e os gastos com SP
per capita é significativamente menor que a Argentina, o Reino Unido e os Estados Unidos da
Ameérica. Embora a participacdo da Seguranca Publica com relagdo ao PIB seja também
aparentemente inferior nos paises citados (chegando, no maximo, a 2,42% no caso do Reino
Unido, maior percentual), os gastos per capita com a SP no Brasil corresponde a apenas
18,56% dos mesmos valores dos USA, 8,30% com relacdo a Argentina e miseros 2,01% em

comparagdo com os gastos per capita do Reino Unido.

Em suma, fica evidente a pequena participacdo da Seguranca Publica dentro do espaco
orcamentario e financeiro brasileiro quando analisamos somente a participacdo da funcdo (e

de seu Ministério responsavel) dentro das Leis Orcamentarias Anuais e dos gastos liquidados.

A proxima analise ficara por conta de como este orcamento, visto agora como pequeno
em relacdo a outras fungdes de relevancia e interesse tdo primordiais, € organizado, dividido e

distribuido dentro de suas instituicdes e subfuncdes e ao programa PRONASCI.

% \Valores das moedas nacionais convertidos em US$ pela cotagdo de 30/12/2011.
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3.2. Orgamento e Ministério da Justica

3.2.1. Orgaos, Sub-Funcdes e programas que constituem o orcamento da Seguranca Publica

Como visto no Capitulo 2, o Ministério da Justica divide-se em 6rgdos de assisténcia
direta e imediata ao Ministro, 6rgaos especificos singulares, 6rgaos colegiados e entidades
vinculadas a sua administracdo. Dentro desta administracdo, quando realizamos uma busca
pelos dados orcamentarios dos 6rgédos e fundos que compdem o sistema de Seguranca Publica
(SENASP, FNSP, DPF, DPRF, FUNAPOL, FUNPEN e PRONASCI), o unico banco de
dados disponivel e com dados mais atualizados € o de Despesas Diretas do Governo Federal,
com dados disponibilizados de 2004 a 2011.

Dentro deste panorama, quando comparamos 0S gastos das instituicdes, podemos

destacar de imediato algumas quest@es analiticas:

1- As despesas diretas do FNSP (Fundo Nacional de Seguranca Publica) estdo sob

administracdo direta da SENASP (Secretaria Nacional de Seguranca Publica).

2- A analise dos gastos diretos ano por ano de cada programa ligado a uma subfuncéo,
em si, poderia dar origem a um novo trabalho, tamanho o nivel de desagregacéo.
Mesmo assim, a op¢do por manter os dados dos programas atrelados a sua
subfuncdo de origem, ao menos em seu total no periodo estudado, serve para ilustrar
para onde os gastos das subfuncdes sdo destinados e enriquece ao menos a

descricdo.

3- O PRONASCI é um programa que, além de agregar despesas diretas do Governo
Federal (através da Presidéncia da Republica), também conta com gastos de outros
ministérios e 6rgdos. Sua analise também poderia gerar um Gnico trabalho, porém
sua importancia para a Seguranca Publica faz com que ao menos o programa seja

analisado de forma agregada em um caso especial, no final desta secéo.
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Para uma analise mais simples e técnica dos gastos das instituicdes, os gastos do FNSP
foram mantidos agregados aos gastos da SENASP, como estdo originalmente dispostos no

banco de dados.

No grafico 10 podemos observar com maior clareza a distribuicdo dos gastos diretos por

6rgdo e fundo da Seguranca Publica no Brasil:

Gréfico 10

Despesas Diretas - 2004-2011
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Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

A predominancia dos gastos do Departamento de Policia Federal e Departamento de
Policia Rodoviaria Federal é clara, ja que ambos juntos somam cerca de 90% das despesas
diretas, ou seja, 45,6 bilhdes de reais dos quase de R$ 50,1 bilhGes. Por outro lado, o Fundo
Nacional Penitenciario empregou 0,66% do total dos gastos diretos (335 milhGes de reais),
enquanto SENASP e FUNAPOL chegam a quase 10% da distribuicdo das despesas.
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De 2004 a 2007, o FUNAPOL era o terceiro nesta ordem de despesas por ano. A partir
de 2008, quando os gastos do PRONASCI figuram na contabilidade governamental, as

despesas da SENASP finalmente superam as despesas do FUNAPOL.

A seguir teremos uma visdo desagregada dos dispéndios por orgdos e fundos, através

dos valores gastos pelas subfuncdes classificadas e vinculadas a estas despesas.

3.2.1.1. Secretaria Nacional de Seguranca Publica

A SENASP, 6rgdo responsavel pelas iniciativas do Governo Federal na &rea de
Seguranca Publica, teve um dispéndio total de 3,03 bilhGes de reais no periodo de 2004 a
2011 (média anual de R$ 379,7 milhdes). Ao menos na questdo de comparagdo com outros
orgdos do Ministério e com a importancia da Secretaria, parece um valor inferior ao esperado

mesmo em um periodo de crescimento da economia brasileira.

O gasto direto total por ano da SENASP aumentou ano apds ano, até 2011, onde teve
uma pequena queda. O gque realmente deve ser ressaltado € o0 montante deste crescimento. Se
de 2004 a 2005 os gastos dobraram, (R$ 6,2 milhdes a R$ 12,7 milhdes), este valor chegou a
R$ 184 milhGes em 2008. Em 2009 os gastos chegaram a R$ 836 milhGes, tendo o apice em
2010, com o valor total de R$ 935,9 milhGes.

A subfungdo que possui o maior dispéndio direto pela SENASP é a de Formagéo de
Recursos Humanos, que concentra cerca de 85% (ou seja, mais de 2,5 bilhdes) da distribuicdo

de 3,37 bilhdes de reais gastos de 2004 a 2011, como mostra o grafico 11 abaixo.

Quando excluimos a subfuncdo Formacao de Recursos Humanos, diminuimos o abismo
entre as subfuncbes que caracterizam os gastos diretos da SENASP e podemos verificar que
os dispéndios com Policiamento tomaram quase 50% dos gastos, enquanto a subfuncéo
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos tiveram quase 33% dos gastos. Uma peculiaridade
encontrada sdo o0s gastos com Tecnologia da Informagdo — apenas R$ 112. O gréfico 12
abaixo representa de forma melhor a distribuicdo dos gastos.
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Grafico 12 - Despesas Diretas (exceto Total e Formagao de Recursos Humanos) - SENASP - Federal - 2004-2011
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Tabela 30 - Despesas Diretas - Variagao Base 100 - SENASP

105

Subfuncdo 2004 2005 | 2006 | 2007 2008 | 2009 | 2010|2011
Administragdo Geral RS 2.377.569 133 193 235 212 253 386 187
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos RS 9.276.091 695 962 160
Formagdo de Recursos Humanos RS 3.897.521 92 66 238 4733 21475 24015 | 14869
Policiamento R$ 6.007.370,13 207 900 58 19 340 31
Tecnologia da Informacgdo RS 112

TOTAL RS 6.275.090 203 | 312 2018 4208 | 14660 | 17159 | 9753

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Na tabela 30 acima podemos observar a variacdo base 100 dos gastos da SENASP

através de suas subfuncdes. O valor gasto com Administracdo Geral, apesar da variagéo,

nunca ficou abaixo da importancia inicial em 2004. Interessante notar que todas as subfungdes

que tiveram gastos diretos em 2009 (com excecdo dos gastos em Tecnologia da Informagéo)

tiveram um aumento dos mesmos em 2010 e, também em bloco, diminuiram no ano de 2011.

Tabela 31 - Despesas Diretas - SENASP - Programas

Nome Subfungao

Nome Programa

Valor Deflacionado

Defesa do Consumidor RS 43.931 0,001%
Formagdo de Recursos Humanos Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI RS 2.497.711.793 82,22%
Sistema Unico de Seguranca Publica - SUSP RS 58.551.539 1,93%
N Nacional de Seguranga Publica com Cidadania - PRONASCI R$ 59.844.443 1,97%
Policiamento -
Sistema Unico de Seguranga Publica - SUSP RS 203.534.890 6,70%
. L . i Cidadania e Efetivacdo de Direitos das Mulheres RS 1.707.243 0,06%
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania - PRONASCI RS 176.138.397 5,80%
Apoio Administrativo RS 69.103 0,002%
Administracdo Geral Nacional de Seguranga Pdblica com Cidadania - PRONASCI RS 698.554 0,02%
Sistema Unico de Seguranca Publica RS 39.607.556 1,30%

Tecnologia da Informacdo

Sistema Unico de Seguranca Publica - SUSP

RS 112

0,000004%

Total

R$ 3.037.907.561

100%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Na tabela 31 acima temos um detalhamento das despesas empregadas pela SENASP em

suas subfuncGes atraves dos programas realizados pela Secretaria. Interessante notar que a

maioria absoluta do montante gasto fica a cargo do PRONASCI, principalmente dentro da

funcdo Formacgdo de Recursos Humanos, onde o0s gastos com o programa ficaram por volta

de 2,5 bilhdes de reais (e serdo especificados na analise do Programa, posteriormente). Ou
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seja: da distribuicdo de gastos da SENASP entre os anos de 2004 e 2011, R$ 3,03 milhdes,
82% ficou por parte do PRONASCI.

Como mostra a tabela 30 acima, os gastos da SENASP de 2004 a 2007 giraram em
torno de R$ 165,2 milhdes, uma média de R$ 41,3 milhdes e mediana de R$ 16,1 milhdes por
ano. Com a entrada do PRONASCI, as despesas diretas tiveram a distribuicdo de R$ 2,8
bilhdes de 2008 a 2011, com média de R$ 718,1 milhGes e mediana de R$ 765,9 milhGes por

ano neste quadriénio. Um impacto consideravel.

Segundo Rocha (2005), o programa Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP),
identificado no Plano Plurianual — PPA 2004/7, tem por objetivo reduzir a criminalidade e a
violéncia mediante a implantacio do Sistema Unico de Seguranca Publica. O SUSP
correspondeu a outra grande parte da destinacdo dos gastos da SENASP. A maior parte da
verba do programa vem do Fundo Nacional de Seguranca Publica — FNSP, e detalha a maioria

das acdes da SENASP em ambito federal.

Tabela 32 - Gastos Diretos SUSP

Agao SUSP Valor Deflacionado | %

Forga Nacional de Segurancga Publica RS 128.149.976 | 42,48%
Sistema Integrado de Educacdo e Valorizagdo Profissional RS$ 58.551.539 | 19,41%
Preparagao e Emprego da Forga Nacional de Seguranga Publica - PAN 2007 RS 43.150.287 | 14,30%
Gestdo e Administragdo do Programa RS 39.607.556 | 13,13%
Apoio a Repressdo Qualificada R$ 10.162.710 | 3,37%
Implantagdo de Infra-Estrutura e de Sistemas Vitais de Suporte - PAN 2007 RS$ 8.915.029 | 2,95%
Intensificacdo da Repressdo Qualificada RS$ 6.007.370 | 1,99%
Acdes Preventivas Associadas a Seguranca Publica - PAN 2007 RS 4.740.625 | 1,57%
Apoio a Implantagdo de Projetos de Prevencdo da Violéncia RS 1.054.283 | 0,35%
Sistema Integrado de Prevencgao da Violéncia e Criminalidade R$ 805.949 | 0,27%
Acgdes Preventivas de Seguranga Publica para a Copa do Mundo de 2014 R$ 548.661 | 0,18%
Sistema Nacional de Gestdo do Conhecimento e de Informagdes Criminais RS 112 0,0%
Total RS 301.694.097 | 100%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

A Forca Nacional de Seguranca Publica® emprega 42,4% dos gastos com o SUSP

(tabela 31 acima), seguido pela acdo de formacdo educacional dos profissionais ligados a

%7 Unidade de policiamento ostensivo de carater federal, cujos membros s&o originarios da Policia Federal e de
policias militares de diversos Estados da federacdo, sob comando da SENASP. A Forca Nacional ¢ utilizada (de
acordo com a Portaria N° 394, de 04/05/2008 — que regulamenta a Lei n°11.473) em ag¢des de policia para
realizacdo de cerco e contengdo em areas de grande perturbagdo da ordem publica, sobre grandes impactos
ambientais negativos, realizacdo de bloqueios em rodovias, atuagdo em grandes eventos publicos de repercussdo



107

SENASP e as atividades correlatas aos Jogos Panamericanos, realizados em 2007 na cidade
do Rio de Janeiro/RJ. O investimento irrisério com a subfungdo Tecnologia da Informacdo é
advindo do gasto com o Sistema Nacional de Gestdo do Conhecimento e de Informacdes

Criminais, ressaltado nas tabelas acima e nos graficos 11 e 12 provém dos gastos do SUSP.

3.2.1.2. Departamento de Policia Federal

Instituicdo citada pelo Art. 144 da Constituicdo de 1988 como um dos principais 6rgaos
que exercem a atividade da Seguranca Publica no Brasil, a Policia Federal teve sua
caracterizacdo atual formatada pela Constituicdo de 1967, onde deixou de ser o Departamento
Federal de Seguranca Publica (criado em 1944) para ser organizada, de acordo com o Art.

210, como o Departamento de Policia Federal.

Sua natureza é determinada constitucionalmente para apurar infracdes penais contra a
ordem politica e social ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas
entidades; prevenir e reprimir o tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins e o contrabando;
exercer as funcdes de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras e com exclusividade, as
funcBes de policia judiciaria da Unido. Para isso, conta com uma dotacdo superior a todos 0s

6rgdos que compdem o sistema de SP e também realiza os maiores gastos diretos.

A maior parte destes gastos se da com a subfuncdo Diversos, que agrega a parte de
Pessoal, Encargos e Divida, ou seja, em geral, folha de pagamento. Em 2004, Diversos onerou
0 DPF em R$ 2,9 bilhGes e, tendo uma variagdo negativa apenas no ano seguinte, apresentou
crescimento até atingir R$ 4,3 bilhdes em 2009. Em 2010 as informag6es sobre 0s gastos com
esta funcdo foram suprimidas, e ndo foi encontrada justificativa alguma na origem dos dados.
Em 2011, dltimo ano da analise, 0 gasto com pessoal caiu em relacdo a 2010, fechando em R$
3,5 bilhdes.

Nenhuma outra subfuncdo atingiu gastos acima de R$ 500 milhdes. O mais proximo
deste nimero foram os gastos com Administracdo Geral, cujas despesas também destoaram
das demais subfungdes que exerceram gastos pelo DPF. Nos graficos 13 e 14 abaixo, temos
um panorama das subfungdes no periodo de 2004 até 2011, sendo que, no gréfico 14, foram
excluidos os gastos totais por ano, com Diversos e Administracdo Geral para uma melhor

observacao do desempenho de outras subfuncoes.

internacional, apoio as autoridades locais em agdes de defesa civil em caso de desastres e catastrofes e apoio as
acoes do PRONASCI.



Grafico 13 - Despesas Diretas - Departamento de Policia Federal - 2004-2011
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Grafico 14 - Despesas Diretas (exceto Total, Diversos, e Administragao Geral) - Departamento de Policia Federal
-2004-2011
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Na tabela 33, percebemos como os gastos do DPF evoluiram, através da variagdo base
100. Como podemos observar nos graficos acima, a maioria dos gastos com as subfuncdes
apresentaram grande variabilidade (como os gastos com Policiamento, 0s que apresentaram o
maior montante exceto Diversos e Administracdo Geral), sem contar com a auséncia de
gastos em anos subseqiientes dentro de uma mesma subfungdo. Algumas subfuncdes tiveram
gastos apenas em um determinado ano (como Assisténcia aos Povos Indigenas e Defesa da
Ordem Juridica). Gastos seqlienciais com grande variagdo em uma determinada subfuncéo,
ou investimentos em outras subfungdes que apresentaram despesas em poucos anos dentro da
amostra analisada, podem indicar alguma sazonalidade dentro da distribuicdo do orgamento
da Policia Federal.

Tabela 33 - Despesas Diretas - Variacdo Base 100 - Departamento de Policia Federal

Subfungdo 2004 2005 2006 | 2007 2008 2009 2010 2011
Administragdo Geral R$ 319.626.797 121 111 111 129 135 121

Alimentagdo e Nutrigdo R$ 19.370 340 68 38 4,7 92 2,0

Assisténcia a Crianga e ao Adolescente R$ 2.651

Assisténcia aos Povos Indigenas R$ 821.764

Atencdo Basica R$ 2.883.145 | 173 242 281 186

Custddia e Reintegragdo Social R$ 201.650 79 314
Defesa da Ordem Juridica RS 149.179
Defesa do Int. Publico no Proc. Judiciario RS 21.196 1846
Desporto de Rendimento R$ 1.321.443
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos R$ 250.622 83 36 744 1526 8611 2881
Diversos R$ 2.943.416.052 98 117 | 127 147 148 122
Educagdo Infantil RS 4.611 157 3 67 13 3
Formagdo de Recursos Humanos RS 1.108.215 146 35 410 289 14
Informagdo e Inteligéncia RS 38.894.924 21 4,03 0,01
Normatizagdo e Fiscalizagdo R$ 10.176 737
Policiamento RS 33.489.933 243 31| 155 0,03 90 14 16
Previdéncia Basica R$ 137.995 352 322 147
Promogdo da Produgdo Animal R$ 228.919
Protecdo e Beneficios ao Trabalhador RS 842 236 30| 254 1196 6,0 18
Suporte Profilatico e Terapéutico RS 15.548 4347

Tecnologia da Informagdo R$ 21.799.019 36 5,5
TOTAL R$ 3.336.570.918 100,4 114 | 124 142 145 12,9 108

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

O Departamento de Policia Federal teve uma média anual de gastos de R$ 3,5 bilhdes e
mediana de R$ 3,7 bilhdes no periodo, 0 que certamente poderiam ser alteradas caso fossem

fornecidas as informacoes sobre a subfungdo Diversos para o ano de 2010.

Na questdo da Administracdo Geral, a Policia Federal é a responsavel por servi¢os
burocraticos essenciais, como a coordena¢do nacional da emissdo de Passaportes, 0 controle

de Estrangeiros, a supervisdo da Seguranca Privada e servi¢os como certiddes de antecedentes
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criminais e adogéo internacional. Dentro deste panorama, o Apoio Administrativo consome a

maior parte dos gastos desta subfuncdo, como podemos observar pela desagregacdo das

subfuncbes pelos programas designados, como mostra a tabela 34 abaixo.

Tabela 34 - Despesas Diretas — Programas - Departamento de Policia Federal

Nome Subfungdo

Nome Programa

Valor Deflacionado

%

Diversos Pessoal, Encargos Sociais e Divida RS 25.019.963.362 | 88,48%
Apoio Administrativo R$ 2.563.380.002 9,07%
Aprimoramento da Execug¢do Penal RS 4.033.005 0,01%
. N Combate a Criminalidade RS 369.072.812 1,31%
Administragdo Geral
Desenvolvimento do Sistema Financeiro Nacional RS 1.254.230 0,00%
Gestdo da Politica de Previdéncia Social RS 2.906.465 0,01%
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania - PRONASCI RS 422.797 | 0,00%
Combate a Criminalidade RS 122.429.697 0,43%
Modernizagdo da Policia Federal RS 7.694.583 | 0,03%
Policiamento .
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania - PRONASCI RS 34.827.745 | 0,12%
Sistema Unico de Seguranga Publica - SUSP R$51.844.142 | 0,18%
N . Combate a Criminalidade RS 47.193.668 | 0,17%
Informagdo e Inteligéncia
Sistema Unico de Seguranga Publica - SUSP RS 2.622 0,00%
Defesa do Consumidor RS 269.756 | 0,00%
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos Defesa dos Direitos Difusos RS 444.958 0,00%
Nacional de Segurancga Publica com Cidadania - PRONASCI RS 33.855.846 | 0,12%
Tecnologia da Informacgdo Apoio Administrativo R$ 30.775.742| 0,11%
Atencdo Basica Apoio Administrativo R$ 29.604.790 | 0,10%
Outros RS 16.877.996 | 0,06%
Total RS 28.277.626.037 100%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Interessante notar que o programa de Combate a Criminalidade insere-se em diversas

subfuncbes, mostrando a divisdo e organizacdo interna da Instituicdo, sendo este o segundo

programa mais dispendioso do DPF. Despesas com o PRONASCI também aparecem na

contabilidade da Policia Federal por via do MJ, ao contrario de verbas diretas do Programa,

como poderemos observar adiante, mas ndo com 0 mesmo impacto que 0 programa exerceu

nas despesas da SENASP.
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3.2.1.3. Departamento de Policia Rodoviaria Federal

O Departamento de Policia Federal teve seu surgimento no governo do Presidente
Washington Luis (1928), sendo denominado como “Policia das Estradas” e, segundo o § 2° do
Art. 144 da Constituicdo de 1988, a sua caracterizacdo dentro da Seguranca Publica é a de
0rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido, destinando-se, ao patrulhamento

ostensivo das rodovias federais.

O Decreto n° 1.655, de 3 de outubro de 1995, regulamenta a atividade e define a

competéncia da Policia Rodoviaria Federal:

- Realizar o patrulhamento ostensivo, executando operacgdes relacionadas com a seguranga
publica, exercer os poderes de autoridade de policia de transito- aplicar e arrecadar as multas

impostas por infracbes de transito

- Executar servicos de prevencdo, atendimento de acidentes e salvamento de vitimas nas

rodovias federais

- Realizar pericias, levantamentos de locais boletins de ocorréncias, investigacoes, testes de

dosagem alcodlica e outros procedimentos

- Credenciar os servicos de escolta, fiscalizar e adotar medidas de seguranca relativas aos
servicos de remocao de veiculos, escolta e transporte de cargas indivisiveis e assegurar a livre

circulagdo nas rodovias federais

- Executar medidas de seguranca, planejamento e escoltas nos deslocamentos do Presidente da
Republica, Ministros de Estado, Chefes de Estados e diplomatas estrangeiros e outras

autoridades,
- Efetuar a fiscalizacéo e o controle do trafico de menores nas rodovias federais

- Colaborar e atuar na prevencdo e repressdo aos crimes contra a vida, 0s costumes, 0
patrimdnio, a ecologia, 0 meio ambiente, os furtos e roubos de veiculos e bens, o trafico de
entorpecentes e drogas afins, o contrabando, o descaminho e os demais crimes previstos em

leis.

Como parte integrante da estrutura organizacional do MJ, a Policia Rodoviaria Federal,

da mesma maneira que o Departamento de Policia Federal, tem seu maior dispéndio com a
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Folha de Pagamento, dentro da subfuncdo Diversos. No ano de 2004 os gastos foram na
ordem de R$ 1,8 bilhdes, chegando a R$2,4 bilhdes em 2009, um aumento consideravel com

a folha de pagamento. Também néo houve informacao de seu dispéndio no ano de 2010.

Seguindo o mesmo processo de analise realizada com as informacBes da Policia
Federal, ao retirarmos da analise as despesas com recursos humanos, podemos ver que a
Administracdo Geral também consome boa parte dos recursos no periodo estudado. Com 05
Distritos Regionais, 21 Superintendéncias Regionais, 150 Delegacias e 400 Postos de
Fiscalizagdo, os gastos com a Administracdo Geral, 33,7% da distribui¢do dos gastos, tiveram
R$ 428 milhdes empregados em Apoio Administrativo e R$ 187 milhdes na administracdo da

SP nas rodovias.

Interessante notar que os gastos diretos com Policiamento da Policia Rodoviaria Federal
superaram 0s gastos que a Policia Federal teve com a mesma subfuncéo, ressaltando ainda
mais a caracteristica ostensiva desta for¢a de seguranca, como também demonstram 0s gastos,
ainda que variaveis, com Normatizacdo e Fiscalizacdo. Estes gastos acabaram superando as
despesas com Administracdo Geral a partir de 2006. Em uma comparacdo de 2004 até 2008
(ano em que teve 0s maiores gastos na area), os dispéndios com a subfuncéo cresceram quase
200%.

A érea de Informacdo e Inteligéncia do Departamento de Policia Rodoviaria Federal
teve um dispéndio quatro vezes menor que o total gasto pela Policia Federal. Porém, as
despesas do DPRF tiveram a caracteristica de serem continuos, ou seja, houve desembolso de
2004 a 2011, ao contréario do DPF.
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Grafico 15 - Despesas Diretas - Departamento de Policia Rodovidria Federal - 2004-2011
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A subfuncéo Direitos Individuais, Coletivos e Difusos, mesmo com gastos somente a

partir de 2009, foi a terceira subfuncéo que teve o maior dispéndio no periodo estudado. A

subfuncdo Atencdo Basica, que teve gastos a partir de 2008, merece destaque pelo incremento

progressivo nos gastos, que quase triplicaram em 2009, mas cairam a patamares infimos no

fim do periodo de anélise em 2011.

Também como o Departamento de Policia Federal, os gastos com outras subfungdes

mostram um carater mais pontual, como as despesas com Tecnologia da Informacao,

Telecomunicacdes, Alimentacdo e Nutricdo, Habitacdo Urbana e Protecdo e Beneficios ao

Trabalhador, entre outros, como mostra a tabela 35 abaixo.

Tabela 35 - Despesas Diretas - Variacdo Base 100 - Departamento de Policia Rodoviaria Federal

Subfungdo 2004 | 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Administragdo Geral R$ 85.709.710 | 103 97 90 88 86 99 128
Alimentagdo e Nutri¢do R$ 194.525

Assisténcia a Crianga e ao Adolescente R$ 253.156 154
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial RS 17.098 7569 10818 13272 1309 5373
Atengdo Basica RS 2.770.867 188 226 297 225 1,7
Comunicagdo Social R$57.663 | 233 108 57 62 146 26 4,7
Controle Interno RS 229

Custddia e Reintegragdo Social R$ 486.171 71

Desporto de Rendimento R$ 1.107.793
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos RS 7.635.621 121 462
Diversos RS 1.842.837.095 | 100 125 130 125 132 117
Educacdo Infantil RS 56.233 1,0 0,5

Ensino Médio R$ 31.944 127 128
Formagdo de Recursos Humanos R$ 6.275.738 74 72 40 43 55 111 73
Habita¢do Urbana RS 6.422.306

Informagdo e Inteligéncia R$ 263.542 | 237 264 191 334 1778 1013 502
Normatizagdo e Fiscalizagdo R$ 1.369.285 | 60,10 38 235 179 352 240 63
Outros Encargos Especiais R$9.251

Policiamento R$ 65.639.595 | 112 230 286 299 260 271 209
Protegdo e Beneficios ao Trabalhador R$ 26.024

Servigos Urbanos R$ 98.225 393 650 633
Suporte Profilatico e Terapéutico R$ 73.542 157 120

Tecnologia da Informagdo R$ 3.986.667 33
Telecomunicagdes RS 875.124

Transporte Rodoviario R$431.220 | 179 0,2

TOTAL R$ 2.003.735.755 | 100,2 127 134 129 136 15 123

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Os gastos no periodo pesquisado do Departamento de Policia Rodoviaria Federal

tiveram a média por ano de R$ 2,1 bilhdes e a mediana de R$ 2,5 bilhdes. A exemplo da

Policia Federal, os gastos ndo divulgados com a subfuncdo Diversos no ano de 2010, que

corresponde diretamente a folha de pagamento e encargos, poderiam de alguma forma alterar

um pouco estes numeros.
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Como a tradicional funcdo do DPRF é o patrulhamento e o policiamento das rodovias

brasileiras, o programa Seguranca Publica nas Rodovias Federais foi 0 que consumiu mais

recursos no periodo estudado, dentre todos os programas (exceto as despesas com Pessoal),

como destacado na tabela 36 abaixo.

Tabela 36 - Despesas Diretas — Programas - Departamento de Policia Rodoviaria Federal

Nome Subfungdo

Nome Programa

Valor Deflacionado

Diversos Pessoal, Encargos Sociais e Divida RS 15.290.366.229,71 | 88,38%
Sistema Unico de Seguranca Publica - SUSP RS 13.347.907 | 0,08%
. Seguranga Publica nas Rodovias Federais RS 727.637.143 | 4,21%
Policiamento
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI RS 32.894.122 | 0,19%
Desenvolvimento Institucional da Policia Rodovidria Federal RS 386.422.431 | 2,23%
Sistema Unico de Seguranga Publica - SUSP RS 11.659 | 0,00%
. . Seguranga Publica nas Rodovias Federais RS 187.146.315| 1,08%
Administragdo Geral
Desenvolvimento Institucional da Policia Rodoviaria Federal RS 62.745.079 | 0,36%
Apoio Administrativo RS 428.503.319 | 2,48%
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos Nacional de Seguranga Publica com Cidadania - PRONASCI RS 52.146.057 | 0,30%
Formagdo de Recursos Humanos Seguranga Publica nas Rodovias Federais RS 35.655.892 | 0,21%
Atengdo Basica Apoio Administrativo RS 28.731.710 | 0,17%
Qualidade dos Servigos de Transporte RS 16.239.067 | 0,09%
Normatizagdo e Fiscalizagdo Exploragdo da Infra-Estrutura de Trans. Rodovidrio e Ferroviario R$1.112.533| 0,01%
Controle Interno, Prevengdo e Combate a Corrupgdo R$ 1.340| 0,00%
. . Seguranga Publica nas Rodovias Federais RS 6.459.766 | 0,04%
Informacdo e Inteligéncia
Desenvolvimento Institucional da Policia Rodoviaria Federal RS$ 5.186.535| 0,03%
Outros RS 25.809.071| 0,15%
Total RS 17.300.416.176 100%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

As despesas com 0 PRONASCI representaram R$ 85 milhdes dentre os gastos do

programas desenvolvidos na Policia Rodoviaria Federal, enquanto as despesas do SUSP

ficaram em torno de R$ 13,3 milhoes.

Importante destacar que, dentre 0s 6rgdos estudados, foi o Gnico que apresentou um

programa de Controle Interno, Prevencdo e Combate a Corrupcdo, através da subfuncao

Controle Interno, embora 0 mesmo tenha consumido apenas R$ 229 em todo o periodo de

2004 a 2011.
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3.2.1.4. FUNAPOL

O Fundo Nacional de Aparelhamento e Operacionalizacdo de Atividades Fins da Policia
Federal - FUNAPOL foi instituido pela Lei Complementar n° 89, de 18 de fevereiro de 1997,
e regulamentado pelo Decreto n° 2.381, de 12 de novembro de 1997, tendo por finalidade
proporcionar recursos e meios destinados a aparelhar o Departamento de Policia Federal e a

manter suas atividades essenciais e competéncias tipicas®®.

Seus recursos sdo advindos, em sua maioria, de taxas e multas cobradas por servicos
burocraticos, como os de migracéo, controle e registro da area de seguranca privada, registro
de armas, expedicdo de passaporte, entre outros, prestados pelo Departamento de Policia

Federal.

Seu total de gastos no periodo da série historica, R$ 1,8 bilhdes, é quase o total de
despesas diretas da Policia Rodoviéria Federal (excluindo os gastos com folha de pagamento)
e, mesmo sendo um fundo auxiliar do Departamento de Policia Federal, seus gastos sdo

contabilizados de forma completamente separada das despesas do DPF.

No grafico 17 abaixo podemos observar que a maior concentracdo dos gastos do
FUNAPOL em todos os anos foi empregada na subfuncdo Policiamento, enquanto as
subfuncbes Formacdo de Recursos Humanos, Administracdo Geral, Informacdo e
Inteligéncia e Normatizacéo e Fiscalizacdo, somadas, ndo chegam a 30% do total de despesas

diretas do Fundo.

O ano de 2008 representou 0 maior numero de gastos com diferentes subfuncdes (R$
210 milhdes em nove subfungdes, em um total de dez no periodo de 2004 a 2011), embora o
maior montante anual foi empregado em 2010: R$ 318 milhGes em seis subfuncdes:
Administracdo Geral, Direitos Individuais, Coletivos e Difusos, Formacdo de Recursos

Humanos, Informacéo e Inteligéncia, Normatizacao e Fiscalizagdo, e Policiamento.

% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Lcp89.htm e
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1997/d2381.htm
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Tabela 37 - Despesas Diretas - Variagcdo Base 100 - FUNAPOL
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Subfuncdo 2004 2005 2006 2007 2008 2009 | 2010 | 2011
Acdo Judiciaria R$ 51.835 60

Administragdo de Receitas RS 61.064

Administracdo Geral RS 34.481.426 | 204 40 3,8 4 39 50 56
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos R$ 350.593 | 789 | 390| 290
Formagdo de Recursos Humanos RS 22.753.973 | 144 117 171 104 66 88 28
Informagdo e Inteligéncia R$ 2.396.205 | 111 421 594 206 | 110|2715| 676
Normatizagdo e Fiscalizagdo RS 8.394.115 93| 169 | 110| 102
Policiamento R$ 108.105.871 | 143 139 113 156 | 215| 191 | 187
Suporte Profilatico e Terapéutico R$ 408.394 547 636

Transferéncias R$ 57.311 | 2031

TOTAL R$ 167.794.786 | 156 120 111 125| 167| 190 | 151

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

A média anual de gastos diretos do FUNAPOL representou R$ 234,9 milhdes, enquanto

a mediana, cerca de R$ 231,6 milhdes.

A subfuncgdo Informacéo e Inteligéncia teve despesas diretas em todos os anos da série,

mostrando o maior aumento de gastos em um ano entre todas as subfuncbes (em 2010) e

ainda teve o0 maior gasto total se comparado com os gastos do DPF e DPRF na mesma

subfuncéo.

Tabela 38 - Despesas Diretas — Programas - FUNAPOL

Nome Subfun¢ao Nome Programa Valor Deflacionado | %
Combate a Criminalidade R$ 45.111.203 | 2,40%
. Modernizagdo da Policia Federal RS 217.341.945 | 11,57%
Policiamento -
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania - PRONASCI RS 3.234.610| 0,17%
Prevencgdo e Repressdo a Criminalidade RS 1.077.597.626 | 57,34%
Combate a Criminalidade RS 117.203.050 | 6,24%
Formagdo de Recursos Humanos | Modernizagdo da Policia Federal RS 236.602 | 0,01%
Prevencdo e Repressdo a Criminalidade RS 68.559.629 | 3,65%
Apoio Administrativo RS 28.864.086 | 1,54%
- " Combate a Criminalidade RS 85.219.129 | 4,53%
Administragdo Geral
Modernizagdo da Policia Federal RS 34.222.504 | 1,82%
Prevencdo e Repressdo a Criminalidade RS 21.295.479| 1,13%
Combate a Criminalidade RS 23.716.795 | 1,26%
N . Inteligéncia Federal RS 22.662 | 0,001%
Informagéo e Inteligéncia
Modernizagdo da Policia Federal R$9.086.712 | 0,48%
Prevencdo e Repressdo a Criminalidade RS 85.390.934 | 4,54%
Normatizagdo e Fiscalizagdo Prevengdo e Repressdo a Criminalidade R$ 48.233.748 | 2,57%
Outros R$ 13.935.296,58 | 0,74%
TOTAL RS 1.879.272.012 | 100%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)
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O Fundo Nacional de Aparelhamento e Operacionalizacdo de Atividades Fins da Policia
Federal ainda contou com gastos com 0 PRONASCI, na ordem de R$ 3,2 milhdes.

3.2.1.5. FUNPEN

O Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, criado pela Lei Complementar n® 79, de 7
de janeiro de 1994 e regulamentado pela a Lei Complementar n® 79, de 7 de janeiro de 1994,
tem por finalidade proporcionar recursos e meios destinados a financiar e apoiar as atividades

e 0s programas de modernizac&o e aprimoramento do Sistema Penitenciério Brasileiro®®.

O FUNPEN tem na origem de seus recursos a dotacdo orcamentaria da Unido através do
Ministério da Justica, doacgdes, convénios, recursos confiscados ou provenientes da alienacdo
dos bens perdidos em favor da Unido Federal, multas decorrentes de sentencas penais
condenatdrias com trénsito em julgado, fiancas quebradas ou perdidas, 50% do montante total
dos servigos forenses diretos a Unido e 3% do montante arrecadado dos concursos de

prognosticos, sorteios e loterias, no &mbito do Governo Federal.

Ainda assim, o FUNPEN ¢é o membro da estrutura organizacional da SP no Brasil que
teve 0 menor montante em gastos diretos no periodo de 2004 a 2011, quase R$ 336 milhdes.
Quando observamos a distribuicdo deste montante de gastos pelos anos, podemos perceber o
grande aumento ja em 2005, quando foram efetuadas R$ 56,7 milhGes em despesas, onde 0
valor total em 2004 foi de "apenas” R$2,4 milhGes. O maior valor de gastos foi efetuado em
2009, quando foram gastos R$ 60,1 milhGes pelo FUNPEN.

Alids, em 2004, ano inicial desta analise, o FUNPEN teve despesas diretas
contabilizadas apenas com a subfuncdo Modernizacdo do Sistema Penitencidrio Nacional
(que também apresentou gastos apenas neste ano no periodo estudado). De 2005 a 2007,
foram incluidos os gastos com as subfun¢fes Administracdo Geral, Custodia e Reintegracao
Social e Formacao de Recursos Humanos. De 2008 até o ultimo ano da serie, 2001, foram

incluidas as despesas diretas com a subfuncéo Informacéo e Inteligéncia.

69

http://portal.mj.gov.br/data/Pages/MJCOBE0432I TEMID962415EA0D314F48ACAFDIEDSFB27E6EPTBRNN
.htm



Tabela 39 - Despesas Diretas - Variacdo Base 100 - FUNPEN
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Subfuncdo 2004 2005 2006 | 2007 2008 2009 2010 2011
Administragdo Geral RS 3.089.571 129 122 62 45 45 16
Custddia e Reintegragdo Social RS 53.693.484 101 96 45 98 45 68
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos R$ 150.262,89 36
Formagdo de Recursos Humanos RS 1.321 | 319870 | 51390 37081 8475 4611 | 2080
Informacdo e Inteligéncia R$ 26.671,26 | 22732 7220 15
Modernizagdo do Sist. Penitenciario Nacional RS 2.463.027
TOTAL R$ 2.463.027 2305 2541 2274 1071 | 2442 1135 | 1508

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Quase o total absoluto das despesas diretas do FUNPEN se enquadra na subfuncéo

Custddia e Reintegracdo Social, tomando 90,7% dos dispéndios, muito embora os gastos

nesta &rea cairam a partir de 2008, ficando sempre abaixo do patamar inicial de 2005.

O montante destinado a subfuncdo Formacgdo de Recursos Humanos sofreu aumentos

brutais, principalmente nos anos de 2006, 2007 e 2008. Mesmo assim, quando avaliamos todo

0 valor gasto no periodo em comparacdo com o total gasto pelo FUNPEN, acabou nao

representando mais do que 1,74% das despesas diretas de 2004 a 2011.
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O Fundo Penitenciario Nacional apresentou uma distribuicdo anual de seus gastos, em

média, de R$ 41,1 milhdes, enquanto a mediana dos gastos ficou em R$ 46,5 milhdes.

Tabela 33 - Despesas Diretas - FUNPEN - 2004-2011

Nome Subfungdo

Nome Programa

Valor Deflacionado

%

Custddia e Reintegragdo Social

Aprimoramento da Execugdo Penal

RS 173.684.474

51,69%

Modernizagdo do Sistema Penitenciario Nacional

RS 109.186.396

32,50%

Nacional de Seguranga Publica com Cidadania - PRONASCI

RS 21.909.883

6,52%

. N Aprimoramento da Execugdo Penal RS 8.978.680 | 2,67%
Administragdo Geral

Modernizagdo do Sistema Penitenciario Nacional RS 8.173.380 | 2,43%
Informacdo e Inteligéncia Aprimoramento da Execug¢do Penal RS 8.019.086 | 2,39%
. Aprimoramento da Execugdo Penal R$ 1.368.761 | 0,41%

Formagdo de Recursos Humanos
Modernizagdo do Sistema Penitenciario Nacional RS 4.473.327 | 1,33%
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos | Aprimoramento da Execugdo Penal RS 204.212 | 0,06%

Total

RS 335.998.199

100%

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU

Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Assim como 0 FUNAPOL, o FUNPEN, ndo possui gastos com folha de pagamento, o

gue teoricamente torna a sua dotacdo anual completamente disponivel para suas atividades-

fim. Como um fundo dedicado a estruturacdo e reestruturacdo do servigo penitenciario no

Brasil, o FUNPEN possui apenas 2 programas ligados a cada subfung@o: Aprimoramento da

Execucdo Penal e Modernizacdo do Sistema Penitenciario Nacional, que praticamente

dividem todos os gastos, com excecdo da despesa com o PRONASCI em Custddia e

Reintegracdo Social, que representou 6,52% dos gastos do Fundo no periodo avaliado e

14,4% desde a criagdo do Programa.

Em uma tentativa de analisar o impacto destes gastos sobre o interno no sistema

penitenciario brasileiro podemos, através dos dados do Sistema Integrado de Informac6es

Penitenciarias (InfoPen) sobre o nimero da populacdo no sistema carcerario, gerar um total

anual per capita das despesas do FUNPEN:

Tabela 34 - Fundo Penitenciario Nacional-FUNPEN Per Capita

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010 2011

RS9

RS 191

RS 184

RS 153

RS 67

RS 144

RS 63 RS 72

Fontes: CGU - Portal da Transparéncia/ SIAFI / TCU / Sistema Integrado de InformagGes Penitencirias
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)
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Como mostra a tabela 34 acima, em 2004, o FUNPEN gastava o equivalente a R$ 9 por
preso. A quantia teve um aumento abrupto em 2005 justamente por causa do consideravel
aumento dos gastos do Fundo (nota-se que a populacdo carceraria cresceu 13% de 2004 a
2005). Mesmo mantendo uma queda nos gastos até 2008, o0 FUNPEN Per Capita termina o
periodo com R$ 72 por preso, exatamente oito vezes acima do gasto de 2004, para uma

populacgéo carceraria que quase dobrou seu tamanho.

3.2.1.6 Caso Especial - PRONASCI

O Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) constitui um

programa intersetorial

que visa conjugar acGes no campo da segurancga publica e politicas
sociais desenvolvidas pelo governo federal em diferentes ministérios, em cooperagdo com as
unidades da federacdo, o Distrito Federal e os municipios. O programa destaca como

objetivos gerais a melhoria da seguranca publica e a reducéo dos indices de criminalidade.

O artigo 2° da lei que instituiu o Pronasci (Lei 11.530/2007, alterada pela Lei n°
11.707/2008) reporta que o programa destina-se a articulagdo de acGes no campo da
Seguranca Publica para a prevencao, controle e repressao da criminalidade, atuando nas raizes
socio-culturais do fenbmeno e, ainda, estabelecendo politicas sociais e a¢fes de protecdo as

vitimas da violéncia.

Conceitualmente, o programa afirma que a preocupacdo com politicas sociais e 0
respeito aos direitos humanos, por um lado, e as estratégias de controle e repressdo
qualificada da criminalidade e a eficiéncia policial, por outro lado, ndo se op6em ou sdo
excludentes entre si, mas sim complementares e fundamentais para o planejamento e

execucdo de politicas de Seguranca Publica.

O Pronasci possui ainda um conjunto de diretrizes, consideradas na criacdo e definigdo

do escopo de seus projetos, e quatro focos prioritarios de acdo, que ajudaram a definir a

"0 0 Pronasci foi elaborado conjuntamente, no ambito do governo federal e sob a diregdo do Ministério da
Justiga, pelos ministérios da Casa Civil, Cidades e Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Cultura,
Educacdo, Esportes, Saude e Trabalho; além das secretarias nacionais Antidrogas, da Juventude, Especial dos
Direitos Humanos (SEDH), Especial de Politicas para as Mulheres e Especial de Politicas de Promocgéo da
Igualdade Racial (Seppir).
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abrangéncia geografica e as escalas de intervengdo do programa, seu publico-alvo e suas

prioridades. Juntos, diretrizes e focos prioritarios, orientaram o planejamento e a realizacdo

das acdes e projetos do Pronasci. As diretrizes se expressam por preocupacoes:

VI.

com gestdo compartilhada, a partir da consideracdo de principios de sistemas de gestéo
descentralizados e participativos para as politicas sociais, com a participacdo da
sociedade civil, e a observancia das resolucfes de conselhos de politicas sociais e de
defesa de direitos, ou ainda, com as preocupacdes com a transparéncia da execu¢do do

programa, articulacao intersetorial e intergovernamental, e com accountability;

com as agéncias do Sistema de Justica Criminal, em termos de modernizacao das
instituicbes de Seguranca Publica e do Sistema Prisional, da valorizacdo dos
profissionais de seguranca e agentes penitenciarios, ou a ampliacdo de medidas e

acdes no &mbito do enfrentamento ao crime organizado e a corrupcao policial,

com Inclusdo social e reintegracdo de adolescentes e jovens em situacdo de moradores
de rua, egressos do sistema prisional ou sécio-educativo, de pessoas, familias ou
populacBes vitimizadas ou expostas a violéncia urbana, ou de mulheres em situacéo de

violéncia doméstica;

com a importancia da familia e da comunidade, com a criacdo e fortalecimento de
redes sociais e comunitarias ou a promocao da seguranca e de espacos de convivéncia

pacifica;

com a promocdo dos Direitos Humanos e da dignidade humana, com o combate
sistematico aos preconceitos (de género, étnico-racial, geracional, de orientacdo sexual

ou de diversidade cultural), com a garantia de direitos como 0 acesso a Justica;

com a recuperacdo e ordenamento de espagos publicos, urbanizacdo e melhorias nas

condicdes de vida e moradia de populacGes vulneraveis.
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Em termos de abrangéncia geografica, inicialmente o Pronasci pretendia atuar em dez
regides metropolitanas: Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Maceio, Porto Alegre, Recife, Rio
de Janeiro, Salvador, Sdo Paulo e Vitoria, e ainda na Regido Integrada de Desenvolvimento
(RIDE) de Brasilia e seu entorno, regibes com maiores indicadores de violéncia e
criminalidade (Ministério da Justica, 2007). Na pratica, o projeto se estendeu a todos os
estados e municipios interessados, chegando a vinte e duas unidades da federacdo e mais de

150 municipios, ainda que de forma parcial e sem a vigéncia de todas as suas a¢coes e projetos.

Os mudltiplos atores passiveis de se vincularem ao Pronasci, assim como o grande
namero de acdes e projetos que o integram, trazem a questdo das escalas de intervencdo nas
quais o programa opera. Os estados e municipios que aderem ao programa mediante
instrumentos de cooperacao federativa podem optar por um nimero qualquer entre os cerca de
cem ac0es, projetos ou programas do Pronasci, podendo ainda apresentar projetos proprios, de

acordo com suas necessidades.

Além disso, a gestdo e execucao do programa em nivel local s&o realizadas de forma
integrada e articulada por diversos atores, sob a coordenacao geral do Ministério da Justica.
Esta configuracdo da organizacdo do Pronasci garante, além de uma heterogeneidade inicial
no numero e nos tipos de acdes e projetos, em cada unidade, uma variabilidade também muito
elevada em termos de niveis de implementacdo das acbes e, por conseguinte, dos diferentes

“Pronascis” locais.

O Pronasci possui duracdo prevista de seis anos, vigorando entre 2007 e 2012. Nesse
periodo, o Governo Federal previu investir 6,7 bilhdes de reais, dos quais 7,5 milhdes seriam
gastos na realizacdo da avaliagdo do programa. A duracdo de projetos e acOes especificos
varia, mas muitos destes projetos atendem os beneficiarios por um ano, renovavel pelo mesmo

periodo.

Ao analisarmos a distribuicdo das despesas diretas com o PRONASCI, podemos
verificar que metade do investimento pretendido pelo Governo Federal foi efetivamente gasto
até 2011, como mostra a tabela 34 abaixo:
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Tabela 34 - Despesas Diretas por Programa — PRONASCI

Nome Orgio Superior Valor Deflacionado | %

MINISTERIO DA JUSTICA RS 3.161.097.408 | 96,98%
DEPARTAMENTO DE POLICIA RODOVIARIA FEDERAL RS 26.617.511| 0,82%
DEPARTAMENTO DE POLICIA FEDERAL RS 26.223.011| 0,80%
PRESIDENCIA DA REPUBLICA RS 13.627.207 | 0,42%
MINISTERIO DA CULTURA RS 11.876.938 | 0,36%
MINISTERIO DA EDUCACAO RS 6.064.529 | 0,19%
Outros RS 14.038.239| 0,43%
Total RS 3.259.544.843 | 100%

Fontes: PRONASCI / MJ
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

A maioria do montante foi despendida atraveés do Ministério da Justica, quase 97%.
Apesar de fazerem parte do MJ, o Departamento de Policia Federal e o Departamento de
Policia Rodoviaria Federal também receberam verbas diretas da Unido, sendo 0 mesmo gasto
contabilizado diretamente. Outros ministérios, como Cultura e Educacdo também tiveram
gastos diretos com o Programa, 0 mesmo para a Presidéncia da Republica, esta no inicio do
PRONASCI.

Tabela 35 - Despesas Diretas (exceto Bolsa-Formacdo) - PRONASCI

Nome Orgdo Superior Valor Deflacionado | %

MINISTERIO DA JUSTICA RS 663.044.847 | 87,07%
DEPARTAMENTO DE POLICIA RODOVIARIA FEDERAL R$ 26.617.511| 3,50%
DEPARTAMENTO DE POLICIA FEDERAL RS 26.223.011| 3,44%
PRESIDENCIA DA REPUBLICA RS 13.627.207 | 1,79%
MINISTERIO DA CULTURA R$ 11.876.938| 1,56%
MINISTERIO DA EDUCACAO RS 6.064.529 | 0,80%
Outros”* RS 14.038.239 | 1,84%
Total R$ 761.492.282| 100%

Fontes: PRONASCI / MJ
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

Mas esta importancia total de gastos com o PRONASCI esta comprometida em mais de

75% com a concessdo de Bolsa-Formagdo. Ao subtrairmos este valor, verificamos que 0s

" Fundo Nacional Antidrogas - FUNAD, Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN, Ministerio Do Esporte, Hospital
De Clinicas De Porto Alegre, Fundacao Universidade De Brasilia, Ministerio Da Ciencia e Tecnologia, Fundacao
Universidade Federal de Ouro Preto, Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Fundacao Universidade do
Rio Grande - RS
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gastos do Ministério da Justica continuam altos em relacdo aos outros Orgdos, mas caem
substancialmente, (de R$ 3.1 bilhdes para R$ 663 milhdes, como mostra a tabela 35).

Tabela 36 - Despesas Diretas por A¢do - PRONASCI

Nome Agao Valor Deflacionado | %

Concessao de Bolsa-Formacgao RS 2.498.052.560 | 76,64%
Apoio a Implementacdo de Politicas de Seguranca Cidada RS 282.074.100| 8,65%
Fortalecimento das Instituicdes de Seguranca Publica R$ 175.598.756 | 5,39%
Apoio a Implementacdo de Politicas Sociais RS 80.237.555 | 2,46%
Valorizacao de Profissionais e Operadores de Seguranca Publica R$ 79.122.123| 2,43%
Enfrentamento ao Crack e Outras Drogas RS 69.795.038 | 2,14%
Gestdo e Comunicagdo do PRONASCI RS 38.809.554 | 1,19%
Modernizagdo de Estabelecimentos Penais R$21.598.438 | 0,66%
Campanha do Desarmamento RS 13.944.034| 0,43%
Apoio a Construcao de Estabelecimentos Penais Especiais R$ 312.685| 0,01%
Total RS 3.259.544.843 | 100%

Fontes: PRONASCI / MJ
Valores constantes, deflacionados através do deflator implicito do PIB (do ano/base até dezembro/2011)

O PRONASCI pode ser caracterizado, através de suas despesas diretas, como um
programa que procurou ser abrangente tanto em questdes mais pontuais, como a acao de
Enfrentamento ao Crack e Outras Drogas (que teve quase R$ 70 milhdes em gastos diretos,
como mostra a tabela 36 acima), quanto em temas mais estruturais em seus mais diversos
niveis, como o Apoio a Implementacdo de Politicas de Seguranca Cidadd, o Apoio a
Implementacdo de Politicas Sociais, a Valorizacdo de Profissionais e Operadores de
Seguranca Publica, a Modernizacdo de Estabelecimentos Penais e também em campanhas
preventivas, como a do Desarmamento, abrangendo boa parte de suas diretrizes propostas em

seu projeto, mas com um montante ainda aquém do anunciado.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Esta dissertacdo procurou estudar como o orcamento publico federal na area de
Seguranca Publica no Brasil é formado, destinado e, através dele, analisar como se d& a
construcdo das politicas publicas no setor através dos gastos de suas institui¢ées.

Pudemos observar, além de toda a organicidade e dos processos que envolvem a
formagcdo do Orcamento, que as mudancas institucionais que transcorreram a partir da
Constituicdo de 1988 deram a partida para que mais tarde a Seguranca Publica fosse
dissociada, funcionalmente, das amarras da funcdo de Defesa Nacional, a qual estava atrelada
ha anos e ainda sofria com o ranco da forma como era administrada na época da Ditadura
Militar.

Também foi mostrada a (pequena) participacdo da funcdo Segurancga Publica e de seu
0rgdo que a capitania, o Ministério da Justica, no Orcamento. A média anual de gastos com a
Seguranca Publica no periodo estudado é de R$ 6,1 bilhdes, ou seja, 0,37% sobre a média
anual dos gastos totais do Governo Federal. Em uma comparagdo com paises como Argentina,
Reino Unido e Estados Unidos, no ano de 2011, os gastos com Seguranga Publica no Brasil
tiveram o menor percentual sobre o gasto total, 0 menor percentual do gasto sobre o PIB e 0

menor gasto per capita.

Em seguida, através dos dados com os gastos diretos dos 6rgdos que compdem a SP no
Ministério da Justica, pudemos observar como e quando estes gastos foram efetuados, bem
como 0 montante total e a média para o periodo estudado (no caso, o que é disponibilizado
pelo Governo, 2004 a 2011).

A dificuldade para que se faca uma correta leitura do orcamento e dos gastos publicos
no Brasil comeca justamente na fonte dos dados. As informacgdes da Controladoria Geral da
Unido, do Tribunal de Contas da Unido e do SIAFI (Sistema Integrado de Administracéo
Financeira — STN / Ministério da Fazenda) ndo garantem um nivel completo de
confiabilidade, seja pelos erros (como o problema no SIAFI, que envolveu R$ 4,8 bilhdes em
2009 e gerou criticas até do Senado) e pela falta de informacdes (a auséncia dos gastos

somente no ano de 2010 com a subfuncdo Diversos — que envolve a maior parte das despesas

"2 “Erro omite R$ 4,8 bi de gasto publico” — Folha de S&o Paulo, 29/5/2009
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi2905200915.htm
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diretas nos departamentos de Policia Federal e Policia Rodoviaria Federal — detectada no

Capitulo 3 desta dissertacao).

A classificacdo das subfuncdes deve ser analisada com atencdo impar, ja que existem
subfunces atipicas, ou seja, que ndo pertencem somente a um grupo funcional-programatico
especifico e ndo possuem qualquer sinaliza¢do nos bancos de dados e relatorios fornecidos
pelas fontes (a ndo ser quando aparecem agregadas, como “demais subfung¢des”, como no
relatorio de Consolidacdo das Contas Puablicas) e podem afetar os numeros caso sejam

desagregados fora de suas subfuncdes e 6rgdos de origem.

Um programa como 0 PRONASCI ndo exigiu uma analise especial somente por sua
influéncia nos gastos da Seguranca Publica desde quando surgiu. Seu carater interministerial,
interorganizacional ou mesmo interdisciplinar também exigiu que os seus dados fossem
tratados de maneira diferente, ja que instituicbes como o Departamento de Policia Federal, em
algumas situacOes, receberam verbas diretas do Governo Federal para 0 mesmo, sem que
estivessem necessariamente atreladas ao Ministério da Justica, a0 menos na contabilidade

oficial representada no banco de dados.

Outra grande questdo que envolve as fontes de dados se da com a contabilidade dos
gastos nas trés esferas do Poder Executivo no Brasil. Ao verificar as informacoes referentes a
Consolidagdo das Contas Publicas, temos os demonstrativos de despesa por Funcdo que,
teoricamente, sdo desagregados aos niveis municipal, estadual, federal e, ao fim, 0s gastos

consolidados. Ou seja, mais uma dimenséo de analise do Or¢amento da Seguranca Publica.

Um estudo aprofundado deste relacionamento Governo Federal x Unidades Federativas
principalmente no que concerne ao repasse de verbas da Unido para os Estados, na utilizagéo
deste repasse e na composicdo estadual para a realizagdo da funcdo outorgada
constitucionalmente (ja que, como vimos anteriormente, a funcdo da Seguranca Publica no
Brasil é uma questdo em nivel Estadual), levaria a analise da influéncia e da relevancia do
Governo Federal no ambito orcamentario a outro patamar e formaria, de fato, um retrato

completo do Orgamento Publico no setor .

Infelizmente, os dados informados como gastos estaduais ndo sdo confiaveis, possuem
um grande risco de conter informagdes repetidas (como o repasse do Governo Federal
embutido nos valores informados). Também néo estao disponiveis os dados das transferéncias
do Governo Federal para todas as Unidades Federativas na area de Seguranca Publica, sendo

necessaria a consulta direta a contabilidade de cada UF, quando a mesma a torna publica (o



132

que ndo acontece com todos os Estados brasileiros, conforme consulta prévia). Enfim, este

podera ser um dos motes a serem seguidos em um préximo trabalho.

Entretanto, mesmo esta faceta unidimensional da andlise feita nesta dissertacdo no
orcamento da SP, permitiu-nos verificar as nuances que estabeleceram como o Governo

Federal marcou a sua politica publica para a area de Seguranga Publica.

H& um consenso entre diversos pesquisadores da area de Seguranga Publica de que
medidas ostensivas e de enfrentamento sdo apenas medidas pontuais, de ocasido, para o
combate de uma situacao de risco iminente ou consumada a ordem publica ou as garantias e

direitos individuais da populagéo.

Da mesma maneira que um sistema de seguranca publica necessita de seus codigos
coercitivos para a regulacdo e manutencdo da ordem publica, também necessita das
instituicGes que exercem a praxis da seguranca publica. Com isso, confirma-se 0 senso
comum de que os maiores gastos dos 6rgaos federais que exercem a funcéo ostensiva seriam

com os seus quadros administrativos, operacionais e com o policiamento.

Até as emendas a Lei Orcamentaria Anual, aprovadas pela Comissdo Mista de
Orcamento, demonstram o carater mais instrumental e operacional o qual a Seguranca Publica
na esfera federal é voltada. Dos R$ 418,1 milhdes aprovados pela CMO, R$ 282,1 milhdes
foram aprovados para aparelhamento, reaparelhamento e modernizacdo das forgas de
Seguranca Publica, ou seja, 67% do orcamento total liberado para o Ministério da Justica

através das emendas no periodo avaliado.

A policia investigativa, ao menos ao nivel de subfuncéo, parece subvalorizada, ja que
0s gastos com Informacéo e Inteligéncia ndo chegaram a 1% da distribuicdo das despesas
diretas do DPF e DPRF por ano.

Como destacado no Capitulo 3, o Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania — PRONASCI causou impacto nos gastos diretos dos 6rgdos componentes da
Seguranca Publica, principalmente introduzindo despesas com formacéo, aperfeicoamento e
valorizacdo de profissionais e operadores de Seguranca Publica e, consequentemente, com a

bolsa-formacdo.

Um retrato fiel desta situacdo podemos encontrar nos gastos diretos da SENASP. Ao
verificarmos as despesas ligadas a cada subfuncéo e programa, os gastos com a subfungéo
Policiamento eram os maiores até a chegada do PRONASCI no or¢camento da Secretaria, em

2008, quando as despesas com policiamento caem quase pela metade e a Formacao de
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Recursos Humanos comanda a maioria dos gastos até o ano final da analise, 2011. Mesmo se
excluirmos os gastos com a bolsa-formagéo, os gastos com policiamento despencam de 2008
a 2011 e os gastos com Direitos Individuais, Coletivos e Difusos (cujos gastos seriam com 0
PRONASCI e o programa de Cidadania e Efetivacdo de Direitos das Mulheres) fariam desta a
subfuncdo com a maior despesa anual neste mesmo periodo, quebrando o paradigma, ao
menos orgamentario, do investimento maior no combate ao crime através de gastos com o

aparato ostensivo e nao preventivo.

Mesmo que o PRONASCI tenha o seu fim, o viés da qualificacdo humana e da
valorizacéo dos profissionais da seguranca publica (e do desenvolvimento de toda uma cultura
de prevencdo em equilibrio com a anterior cultura de controle e punicdo) esta exposto, ao
menos na esfera federal e em sua Secretaria que coordena os rumos da Seguranca Pablica no
pais. O Governo Federal, que até 2008 investiu mais no combate direto ao crime como uma
resposta as convulsdes sociais no setor, esta formulando politicas que, juntamente com o0s
avancos do estado brasileiro no welfare-state, poderdo mudar o panorama da violéncia e da

criminalidade no pais.
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