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RESUMO

Nos dias atuais, a Segurancga Publica se apresenta como uma das principais fungdes
de Estado, assim como em periodos anteriores da histéria. O Estado para cumprir
com seu papel de provedor da Seguranca Publica e garantir ordem e liberdade
individual dos cidadaos, precisa promover politicas publicas com esses objetivos, 0
que resulta na necessidade de gastos publicos para a execug¢do de sua fungdo. No
Brasil, a Seguranga Publica € majoritariamente responsabilidade dos governos
estaduais, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988. Por essa razédo, os gastos
publicos dos entes subnacionais para a area sao bastante elevados. O Estado de
Minas Gerais, se apresenta entre os Estados que mais gastam com Segurancga
Publica no pais. Nesse contexto, este trabalho tem como objetivo analisar como o
gasto dessa fungao esta estruturado no Estado mineiro e como tal gasto tem evoluido
no periodo de 2004 a 2018. A pesquisa tem carater descritivo, com foco quantitativo,
para realiza-la foram feitas pesquisas bibliograficas e documentais, € analise dos
gastos declarados na fungéo Segurancga Publica pelo Estado de Minas Gerais por
meio dos dados disponibilizados no Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Os
resultados da pesquisa mostram que o0s gastos para area sio crescentes,
principalmente, no que tange as despesas correntes, a partir de grande aumento do
gasto com pessoal, 0 que comprova que a Seguranga Publica € uma prioridade para

O governo mineiro.

Palavras chave: Gastos Publicos. Seguranga Publica. Politica Publica.



ABSTRACT

Nowadays, Public Safety presents itself as one of the main functions of the State, as
well as in previous periods of history. The state, to comply with its role as public safety
provider and to ensure order and individual liberty for the citizens, needs to promote
public policies with these objectives, which results in the need of public spending for
the execution of its function. In Brazil, public safety is largely responsibility of the state
governments, according to the Federal Constitution of 1988. Due to this reason, the
public spending of subnational organs for the area is quite high. The state of Minas
Gerais presents itself among the states that most spends with public security in the
country. In this context, this study aims to analyze how the expense of this function is
structured in the state and how this expenditure has evolved in the period of 2004-
2018. The research has a descriptive character, with quantitative focus. To accomplish
it, bibliographical and documentary research were made, along with the analysis of
expenditures declared in the public security function by the state of Minas Gerais,
through the data available in the transparency Portal of Minas Gerais. The results of
the research show that the expenditures of the area are increasing, mainly in relation
to current expenditures, such as personnel spending. Which proves that public safety

is a priority for the government.

Keywords: Public Expenditures. Public Safety. Public Policy.
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1 INTRODUGCAO

Seguranga Publica € um conceito debatido mundialmente, ele se refere a
uma série de processos € agdes que tem como objetivo assegurar a protecédo dos
direitos individuais e do exercicio da cidadania. Tal conceito integra o Estado
Democratico de Direito e atua como condigéo de liberdade humana, sendo essencial
para a qualidade de vida da sociedade.

Dessa forma, a ideia de seguranca existe desde 0s processos de
formacgao das sociedades. A questdo da violéncia e da criminalidade sdo objetos de
preocupacgao dos cidadaos, visto que € algo que atinge a todos, de forma universal.
Assim, seguranca se traduz em um Estado em que o individuo n&o teme sofrer algum
tipo de violéncia (ALVES, 2016; KANH, 2002).

Em relacdo a seguranca, o Estado tem tido seu papel de atuagéo
remodelado durante a histéria, visto que os pensamentos politicos, econdmicos €
sociais passam por grandes evolugdes com 0 passar dos séculos. Neste sentido,
houve periodos na histéria em que o papel do Estado é mais restrito e periodos em
que a interven¢do na vida dos individuos é mais ampla. Fazendo um resgate histoérico
das fungdes, percebe-se que a seguranga publica aparece em destaque dentre as
atribui¢des principais do Estado, o qual tem como objetivo atuar como garantidor da
ordem publica e liberdade individual dos cidadaos, sendo esta fungcdo a questéo
central estudada nesse trabalho (SAPORI, 2007; SOUZA NETO, 2008; OLIVEIRA,
2009).

Com a formacgéo dos Estados - Nagéo, o governo passa a considerar que
a seguranc¢a dos cidad&os e a ordem publica sdo assuntos que excedem a atuacao
dos arranjos de defesa das fronteiras e manutencéo da soberania externa, utilizados
até entdo (FIGUEIREDO, 2014). Logo, o papel do Estado nessa esfera vai se
modificando e se ampliando, e a Seguranga Publica passa a ser apresentada como
atribuicdo do governo no ambito de sua fun¢ao alocativa, sendo considerado assim,
um bem publico.

Na contemporaneidade, o Estado tem responsabilidade exclusiva de
assegurar uma sociedade em que os individuos ndo se sintam vulneraveis uns aos
outros. Sendo assim, a seguranga publica € um direito fundamental de todos os
cidadaos, o qual integra os Direitos Humanos, estabelecidos mundialmente, pela
Organizacéo das Nacdes Unidas (ONU). Para que sejam assegurados direitos e

deveres estabelecidos em lei, € necessario que exista a garantia da seguranca



10

publica, de forma que seja possivel estabelecer cidadania para todos de forma
igualitaria.

No Brasil, o Estado € organizado sob o modelo federalista, isso significa
que os entes federados (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) se aliam em
um pacto federativo para a constituichio de uma Nacgdo descentralizada
politicamente, com um governo central soberano e governos subnacionais dotados
de autonomia de auto-organizagéo. A Constituicdo Federal de 1988 traz em seu texto
a configuragcdo do pacto federativo brasileiro, dividindo as responsabilidades do
Estado entre os entes e delimitando a reparticdo de recursos necessarios para a
execucao dessas fungdes (SOARES, 1997 OLIVEIRA, 2007; SOUZA, 2005).

As responsabilidades da fungdo Seguranga Publica no Brasil s&o
definidas na Constituicdo Federal em seu Art. 144, destrinchando quais 6rgéos serao
os responsaveis pelas acdes da politica publica e suas respectivas delimitagbes de
atuacdo. Os Municipios ndo assumem obrigacdes diretas com esta politica publica,
a Uni&o se responsabiliza por assuntos de interesse nacional e os Estados sdo os
responsaveis do provimento direto de seguranca a sociedade.

Sendo assim, a Segurancga Publica tem se tornado um tema crescente na
agenda politica nas duas ultimas décadas. Cano (2006) e Sapori (2007) afirmam que
em 1980 e 1990 houve um crescimento consideravel da criminalidade violenta no
pais, 0 que impulsionou o tema seguranga publica para entrada definitiva na agenda
politica desde entdo. Soares (2003) discute que isso se deve a um grave quadro de
insegurancga nacional justificado por altas taxas de criminalidade e intensidade das
violéncias envolvidas; por parte da populacédo permanecer a margem de direitos e
servicos basicos do Estado Democratico de Direito; por haver uma penetracdo do
crime nas instituicdes publicas; e por praticas policiais marcadas por estigmas de
raca e classe social.

No Estado de Minas Gerais, a Segurang¢a Publica se apresenta como
prioridade para os programas de governo, ha visivel destaque para a area nos
planejamentos estratégicos das agdes do Estado, nos Planos Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDIs), a area aparece como objetivo principal em
todos os planos a partir de 2004. Ha também um consequente destaque em suas
despesas, uma vez que o Estado, para cumprir com suas func¢des, deve dispor de
determinado montante de recurso financeiro para executa-las (OLIVEIRA, 2009). A

fungdo Seguranca Publica, no Estado de Minas Gerais, nos ultimos anos vem
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apresentando participacgdes crescentes no gasto estadual e, desde 2014, é a politica
publica com o maior aporte de recursos. A fungcéo Seguranga Publica, no Estado de
Minas Gerais, nos ultimos anos vem apresentando participagbes crescentes no
gasto estadual e, desde 2014, € a politica publica com o maior aporte de recursos.

Um estudo realizado pelo Forum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP),
investigando o financiamento da Seguranca Publica no pais de 2002 a 2017,
demonstra que todos os niveis de governo apresentaram crescimento de gastos,
com a area, 0s municipios com 258%, os Estados com 64% e a Unido com 105%.
Os Estados representaram aproximadamente 80% dos gastos totais do periodo
pesquisado. O estudo destacou ainda que entre as unidades da federagdo, no
periodo de 2002 a 2017, o maior gasto estava concentrado nos Estados da regido
sudeste. Minas Gerias sendo o terceiro com maior participagéo, atras do Rio de
Janeiro e de S&o Paulo, respectivamente, juntos esses trés Estados representam
aproximadamente 48% dos gastos totais, 0 que pode ser julgado coerente
analisando a representatividade no total de receitas desses Estados e o tamanho de
seu efetivo policial (FBSP, 2019).

Diante do contexto apresentado sobre a promog¢éo da Seguranga Publica
ser um dos papéis do Estado, pelo qual sera necessario gasto publico principalmente
por parte da esfera de governo estadual, que sdo 0s maiores responsaveis por essa
politica no desenho do pacto federativo, apresenta-se o seguinte problema de
pesquisa: Como se apresenta no Estado de Minas Gerais, a composi¢éo e evolugéo
dos gastos na fungdo Seguranga Publica no periodo de 2004 a 20187

Para responder a pergunta norteadora do trabalho, que tem o periodo
definido pela disponibilidade de dados, tracou-se o objetivo geral de analisar como o
gasto na fungdo Segurancga Publica esta estruturado no Estado de Minas Gerais e
como se deu sua evolucdo no periodo de 2004 a 2018. A partir do objetivo geral
foram tracados os seguintes objetivos especificos: a) discutir o papel do Estado
enquanto provedor da Seguranga Publica, o federalismo, e a tematica da seguranca
publica; b) apresentar os pontos prioritarios definidos pela politica de Seguranca
Publica do Estado de Minas Gerais para o periodo analisado; c) analisar a evolugéo
e a composi¢do dos gastos no periodo, evidenciando a participagdo dos tipos de
despesas no gasto. O presente trabalho ndo tem o intuito de discutir a eficiéncia do

gasto em Seguranga Publica para o Estado de Minas Gerais, mas sim se debrucar
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sobre os aspectos de composicao e evolugdo dessas despesas, com o intuito de
compreender como 0 governo mineiro executa os gastos dessa politica.

Para cumprir os objetivos do trabalho, este esta estruturado em seis
sessdes, sendo esta introducdo a primeira delas. A segunda secao discute o papel
do Estado enquanto provedor da Seguranga Publica, o federalismo na reparticéo de
responsabilidades entre as esferas de governo e também a politica publica de
seguranga publica. A terceira secdo compreende a metodologia utilizada para
desenvolver a presente pesquisa, na qual foi destacada o tipo de pesquisa e suas
caracteristicas, ademais das formas de coletas dos dados e dos critérios escolhidos
para a analise. Além disso, é apresentada uma discussdo sobre as possiveis
classificagdes dos gastos. A quarta secao faz uma discussao sobre o gasto publico,
incluindo um panorama geral dos gastos na fungdo seguranca publica efetuados
pelas esferas governamentais no periodo recente. A quinta secdo apresenta a
analise de dados, divididas em quatro subsecbes que compreendem 0s quatro
critérios utilizados. E por fim, na sexta se¢ao, sao feitas as consideragdes finais, com

uma reflexao feita por meio da analise dos resultados.
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2 PAPEL DO ESTADO

O papel que o Estado exerce na sociedade se modifica ao longo da
histéria de acordo com as teorias econdmicas e politicas hegemonicas da época em
que esta inserido. Para compreender as fungbes atribuidas ao Estado
Contemporaneo e como a Seguranga Publica se inclui dentro destas, faz-se
necessaria uma breve retrospectiva da evolugcao do papel do Estado na histéria, com
enfoque na manutencao da ordem e seguranca.

O papel do Estado na sociedade € marcado por momentos em que ha
uma maior intervencdo do governo na vida dos cidadaos e momentos em que ©
Estado restringe mais suas atividades (Oliveira, 2009). No ambito da seguranca
publica, o papel do Estado foi se expandindo ao longo da histéria, anteriormente a
formacéo dos Estados — Nacao, o governo tinha suas fung¢des voltadas para a defesa
das fronteiras e para a manutencdo da soberania contra ataques externos, com o
intuito de consolidar sua nova forma de organizagdo, ha o inicio do rompimento
dessa ideia (FIGUEIREDO, 2014).

Mais tarde com a ascensdo do pensamento da economia classica, no
periodo denominado por Oliveira (2009), capitalismo concorrencial, que tem como
marco inicial e principal a obra “A Riqueza das Nac¢des” de Adam Smith, o papel do
Estado no ambito da seguranca publica sofre mudancas significativas, assim como
o papel do Estado na economia. Para Smith (apud Oliveira, 2009) haveria uma “méao
invisivel” do mercado capaz de promover a melhor alocacdo de recursos na
economia e de conduzi-la para um ponto de equilibrio, desde que assegurada a
liberdade do comércio (a concorréncia) e o mercado nado fosse influenciado por
fatores externos (Estado).

Adam Smith divide a atuacdo do Estado em trés campos, como
apresentado por Figueirédo (1997, p.9):

O primeiro dever do soberano € o de proteger a sociedade contra a
violéncia e a invasdo de outros paises independentes" (SMITH,
1776, p. 689); o segundo dever do soberano € o de proteger, na
medida do possivel, cada membro da sociedade da injustica ou
opressdo de todos os outros membros da mesma, ou 0 dever de
estabelecer uma administragc&o judicial rigorosa" (SMITH, 1776, p.
708); o terceiro € " O de criar e manter essas instituicdes e obras
publicas que, embora possam proporcionar a maxima vantagem para
uma grande sociedade, sdo de tal natureza que o lucro jamais

conseguiria compensar algum individuo ou um pequeno numero de
individuos, ndo se podendo, pois, esperar que algum individuo ou um
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pequeno numero de individuos as crie € mantenha."(SMITH, 1776,
p. 723).

Os trés deveres do Estado para Adam Smith, podem ser relacionados com
a seguranca. O primeiro diz respeito a defesa de fronteiras e ataques externos; o
segundo diz respeito a seguranca deixar de “ser um aspecto privado da vida dos
cidaddos, se tornando questdo publica a demandar posicionamento firme e
organizado das instancias governativas” (FIGUEIREDO, 2014, p.36); e o terceiro é
a provisao de bens publicos e como exposto anteriormente, a seguranca publica é
classificada como tal.

O denominado terceiro dever do “soberano” (Estado) € entendido
contemporaneamente como bens publicos, que sédo providos por meio da funcéo
alocativa do Estado. O que caracteriza os bens publicos s&o suas caracteristicas de
consumo indivisivel, “ndo rival’ e “ndo-exclusivo”, significando que o consumo do
bem por um individuo ndo afetara o consumo de outro individuo e toda os individuos
da sociedade tem acesso a esse bem sem restricdes. Alguns exemplos de bens
publicos s&o iluminagédo publica, defesa nacional e seguranga publica (GIAMBIAGI
e ALEM, 2011).

Em sintese, o periodo entre o final do século do XVIII e o inicio do século
XIX, que abrange a hegemonia de pensamentos econdémicos expostos, demonstram

o periodo em que, para Batitucci (2010):

[...] os Estados-Nacdo em formagdo passaram a considerar que a
segurancga dos cidadaos e a ordem publica extrapolavam os arranjos
de defesa das fronteiras e manuteng¢do da soberania contra ataques
externos, a seguranga publica se torna politica a ser desenvolvida
pelo Estado, compreendendo a regulagdo preventiva e ostensiva da
vida em comunidade, a tipificacdo de delitos, a persecugéo, o
julgamento e a puni¢do de infratores. O Estado reivindica, a partir de
entdo, o monopodlio do uso legitimo da for¢a, repudiando e afastando
a resolucéo privada dos conflitos sociais — mecanismo vigente até
aquele momento (apud FIGUEIREDO, 2014, p.36).

Em consonancia com o periodo de hegemonia do pensamento econdmico
classico e liberalismo, no campo da politica destacavam-se Locke, Hobbes e
Rousseau, com teorias que contribuem para justificar o Estado. Oliveira, Tonelli e
Pereira (2013) apresentam em seu trabalho os principais pontos da teoria
contratualista destes autores do lluminismo, relacionando-os com o papel de

promocé&o de Seguranga Publica do Estado.
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Em sua obra “Leviatd”’, Hobbes discute que o ser humano € egoista em
seu Estado de natureza e para atingir seus objetivos poderia utilizar de meios
violentos, sendo assim, o Estado seria a resposta para a vida em sociedade, pois
somente ele seria capaz de fazer cumprir a Lei Natural, estando acima do interesse
particular dos individuos e garantindo a paz civil. Para Rousseau, sem a presenca
do Estado e criacdo de leis ndo seria possivel 0 ser humano sobreviver, uma vez
que seria impossivel construir uma justica universal originada somente da razdo do
individual. John Locke possui argumentos na mesma linha de pensamento,
afirmando que s6 um poder soberano limitado seria capaz de garantir que a liberdade
individual do ser humano fosse respeitada (OLIVEIRA, TONELLI e PEREIRA, 2013).

O liberalismo, que pregava que as fun¢des do Estado deveriam ser
restritas em “guardido do sistema, o qual se restringia ao cumprimento das tarefas
de mantenedor da ordem e da seguranca do pais, oferecendo e fornecendo servigos
de defesa, justica, diplomacia e algumas poucas obras publicas” (OLIVEIRA, 2009,
p.26), logo encontra indicios de que sua hegemonia teorica sera insustentavel com
a crise fiscal financeira instalada em 1930.

No fim do século XIX, a monopolizacéo crescente do capital traz novas
necessidades de intervencdo do Estado, para garantir o mercado externo e
solucionar conflitos internos que surgem com a ascensido de oligopdlios que
conseguem impor seus precos e assegurar grande fatia do mercado. O Estado entéo
passa a ter um papel de regulador entre as classes, com politicas econémicas, apos
a crise de 1929 é hegemonia no pensamento econdmico um Estado interventor e
Keynes traz uma grande contribui¢do (OLIVEIRA, 2009).

Oliveira (2009) explicita que com as teorias de Keynes, o Estado passa a
ter, além da funcdo alocativa (provisdo de bens publicos), mais duas principais
funcbes: a funcdo distributiva que diz respeito a garantia de uma estrutura de
distribuicdo de renda mais justa, o Estado passa a prover bens semipublicos, que
apresentam as mesmas caracteristicas que os bens privados do principio de
exclusdo e consumo rival, 0 caso de servicos de saude e educacgao; € a funcao
estabilizadora que possibilita que o Estado intervenha com politicas orientadas para
a estabilizacdo de inflacdo e taxas de desemprego, evitando que as flutuagdes do
sistema capitalista pudessem gerar grandes crises econémicas.

Com a abertura da participagdo direta do Estado em novas fungbes

(distributivas e estabilizadoras), pode-se discutir um outro aspecto da seguranca
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publica, que vai além dos 6rgédos e politicas deste campo, que é um dos eixos das
politicas de seguranca publica, a preven¢ao da criminalidade, ponto que sera tratado
com maior detalhamento nas se¢des posteriores. Sapori (2007) e Cano (2006)
apresentam discussdes sobre como criminalidade € também influenciada por fatores
como a desigualdade de renda e a falta de acesso a servigos publicos, e para a
prevencdo desta combater tais fatores seria essencial. Assim, as fungdes distributiva
e estabilizadora do Estado possuem ag¢des primordiais para que o governo consiga
desempenhar, também, seu papel na promog¢éo da Seguranga Publica.

Com a profunda crise nos anos 1970, teorias contrarias ao papel do
Estado interventor de Keynes vao ganhando forga, principalmente com o avancgo da
Terceira Revolugdo Industrial e processo de globalizacdo. As teorias
contemporaneas que dissertam sobre o0 papel do Estado se baseiam no ideal de uma
atuacédo eficiente do Estado no mercado e na sociedade, mas com a presenca das
fungcbes alocativa, distributiva e estabilizadora (OLIVEIRA, 2009).

Dessa forma, na contemporaneidade, o Estado tem tido seu papel
redefinido no ambito da organizacdo social. Na seguranca publica, os aparatos de
controle sobre os cidad&os foram ampliados pelo governo, o que resultou na criagcéo
do Estado Penal. O Estado Penal foi desenvolvido, em um contexto globalizado, com
um objetivo de reprimir atos criminais por meio da institucionalizagéo de processos
de criminalizacao, a partir da amplificagédo da intervengédo do aparelho policial e
judiciario (Carvalho e Silva, 2011).

Para Passetti (2013), € na esfera do Estado Neoliberal que surge o Estado
Penal, por meio de acdes fortalecedoras do controle dos processos de
marginalizagcdo econdémica e social. Wacquant (2001, apud Passetti 2013)
argumenta que no Estado Neoliberal ha a deterioracdo das relagbes sociais de
producdo e a precarizagdo das formas de trabalho, assim ha ascensao do ‘Estado
Penal’, pois concomitantemente ha um contingenciamento aos mecanismos de
assisténcia social e um processo de fortalecimento da penalizagdo como forma de
assegurar a manutencao das relacdes de poder.

Nota-se que ao longo da histéria, desde a concep¢éo do Estado como €
entendido atualmente, palavras como ordem, seguranca e defesa estio presentes
na delimitacdo de seu papel na sociedade, que veio se modificando conforme a
evolugao dos pensamentos econdmicos, politicos e sociais. O aparecimento destas

palavras em todos os periodos corrobora para o entendimento de que a Seguranca
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Publica sempre foi uma das fun¢des do Estado. Outro ponto a se destacar é que o
papel econdmico e social do Estado se modifica ao longo da historia e como
discutido, um influencia o outro, ent&o o papel do Estado Contemporéneo enquanto
provedor da Seguranga Publica se apresenta de diferentes maneiras para distintos
contextos econdmicos e sociais.

O Brasil organiza o Estado de maneira federativa, assim, para entender
como o governo executa essa funcdo atualmente, na proxima secdo sera
apresentado o desenho do pacto federativo do pais, para investigarmos como as
responsabilidades e atribuicbes dessa politica publica s&o repartidas entre os entes

subnacionais.
2.1 Federalismo

O federalismo é uma das formas de organizacé&o do Estado. Para Watts
(1996, apud FAVERET, 2002) o sistema politico federativo é caracterizado pela
existéncia de mais de uma fonte de autoridade. Ao contrario dos Estados Unitarios
onde ha somente uma fonte de autoridade, a Federacdo conta com dois ou mais
niveis de governo que ir@o se organizar de forma a compartilhar regras e ao mesmo
tempo ter alguma auto-regulacao regional.

Ainda sobre a discussdo de conceituacao do federalismo, para Elazar

(1987, p.5) o federalismo € uma caracteristica que esta relacionada “... a

necessidade das pessoas e das unidades politicas de se unirem para atingirem
objetivos comuns e ainda assim se manterem separadas para preservar suas
respectivas integridades” (apud FAVERET, 2002, p.32).

O Estado em que o modelo de federalismo é adotado é chamado de

Federacgéo. Oliveira (2007) define federagao em:

[...] expressdo de um pacto politico vertical estabelecido entre as
unidades de governo que integram o espacgo nacional, garantido por
uma for¢a soberana - o Governo Central -, mas preservando-se o0s
distintos pactos horizontais estabelecidos em cada uma dessas
unidades. O que significa que as unidades federadas abririam mé&o
de parte de sua soberania para a construcdo desse equilibrio
necessario, embora conflitivo, para a consolidagdo da Nac&o, mas
mantendo sua autonomia no tocante a definicdo de seu ordenamento
constitucional, do exercicio de seus poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario e também da competéncia residual, que Ihes asseguraria,
através da garantia de competéncias tributarias proprias, a
autonomia financeira necessaria para o cumprimento de suas
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funcbes e para o atendimento das demandas de sua comunidade
(OLIVEIRA, 2007, p.7).

Nas definicbes de federalismo apresentadas anteriormente fica claro a
presenca de duas caracteristicas principais em um Estado organizado de forma
federativa: a descentralizacdo politica e a autonomia entre os entes. A
descentralizagao politica esta relacionada a transferéncia de poder decisério para os
entes subnacionais e as transferéncias de atribuicées que antes eram centralizadas
em uma unica fonte de autoridade (OLIVEIRA, 2007).

Em uma federagao, os entes subnacionais, ou também chamados entes
federados, s&o dotados de uma autonomia que pode ser dividida em trés eixos: 1) A
autonomia politica que € caracterizada pela existéncia de érgdos governamentais
proprios e existéncia de competéncias privativas; 2) A autonomia administrativa que
compreende o poder de auto-organizacdo, de maneira que seja possivel estabelecer
0s meios utilizados para cumprir com as responsabilidades estabelecidas para cada
ente; e 3) A autonomia financeira que possibilita os entes a disporem de recursos
proprios e constitucionalmente assegurados para cumprimento de suas fun¢des
(CONTI, 2001).

Além das caracteristicas ja mencionadas de autonomia, descentralizac&o
politica e existéncia de no minimo dois niveis de governo, Conti (2004) elenca que
uma Federagdo possui, também, as seguintes caracteristicas: indissolubilidade,
possibilidade de intervencdo, reparticdo de receitas tributarias, Tribunal
Constitucional, territorio préprio e, conjunto de cidad&os proprios.

Oliveira (2007) expde o papel crucial da Constituicdo para a discusséo de
federalismo, pois € nela a descricdo do escopo do pacto federativo feito pelos entes
subnacionais ao constituirem uma federacdo, aspectos como a organizagdo dos
poderes, processo eleitoral, relacbes intergovernamentais, reparticdo das
responsabilidades e competéncias para tributar.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 € o que dita as regras do pacto
federativo brasileiro entre a Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. A
promulgacao da referida Constituicdo acontece em uma época de redemocratizagcéo
do pais e explicita a tentativa de maior descentralizacido na execugado de politicas
publicas, tornando 0 municipio um ente federado. Em relagdo ao desenho
institucional do modelo federativo no pais, a CF/88 avanga em alguns pontos: maior

provisao de recursos para os entes subnacionais; ampliacao dos modos de controle
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sobre as esferas governamentais; e universalizacdo de alguns direitos sociais
(SOUZA, 2005).

O texto da Constituicdo dispde sobre a reparticdo constitucional de
competéncias: competéncia exclusiva, onde a matéria € de responsabilidade
somente de um ente federado; competéncia comum, admitindo-se a atuacédo
conjunta de mais de um ente federado; e competéncia concorrente, quando ha
possibilidade de atuagéo conjunta com primazia da Unido quanto as normas gerais,
de acordo com o art. 24 da CF/88 (SILVA apud CARVALHO FILHO, 2013).

No Art. 22 da Constituicdo sdo apresentadas as competéncias privativas
da Unido, que incluem legislar sobre transporte e transito, sistema monetario,
emigracdo e imigracdo, seguridade social, entre outras. Ja no Art. 23 s&o
apresentadas as competéncias comuns entre os trés entes federados, dentre as
quais podemos destacar as politicas publicas de saude, educacdo, preservacao
ambiental, cultura, ciéncia, tecnologia e inovacdo. No tocante das competéncias
concorrentes, o Art. 23 traz as tematicas em que os entes federativos podem legislar
concorrentemente, com destaque para protecao a infancia e a juventude, previdéncia
social, protecéo e defesa da saude (BRASIL, 1988).

Como exposto por Souza (2005), o aumento nos repasses financeiros
pela Unido aos entes federados tenta ir de encontro ao aumento de suas
responsabilidades. Nesse sentido, Conti (2001) deixa claro que as transferéncias
intergovernamentais, a competéncia tributaria e as fontes de receitas atribuidas aos
entes federados pela Constituicdo séo fator determinante para o sucesso do modelo
federalista, pois 0s recursos s&o fundamentais para o cumprimento de suas
competéncias e autonomia.

A CF/88 traz em seu texto a competéncia tributaria de cada ente federado,
sendo os artigos 153 e 154 sobre os impostos arrecadados pela Uni&o, o artigo 155
sobre os impostos arrecadados pelos Estados e Distrito Federal e, o artigo 156 sobre
a competéncia tributaria dos Municipios. Em seguida, € apresentada uma sec¢éo a
respeito da reparticdo das receitas tributarias, nos artigos de 157 a 162. Chega-se a
conclusdo que a Unido, ainda que tenha havido um aumento nos repasses
financeiros aos outros entes, mantém para si a maior parte dos tributos.

Sobre a discussé&o de financiamento, € importante ressaltar que algumas

das competéncias concorrentes, como € 0 caso da politica de saude e politica de
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educacéo, tém seu gasto vinculado as receitas correntes liquidas (RCL)! de cada
ente federado, dispostos nos artigos 212 para a educacao e artigo 198 para a saude.
A politica de Seguranga Publica n&do é citada diretamente nos artigos
mencionados anteriormente que categorizam as competéncias, nem apresentam
recursos vinculados a sua execu¢do com as politicas de educacédo e saude, mas a
Constituicdo Federal resguarda um capitulo para o tema, definindo os 6rgéos
responsaveis:
Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservagéo da ordem

publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos
seguintes 6rgdos:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal;

[l - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares (BRASIL, 1988).

A policia federal, a policia rodoviaria federal e a policia ferroviaria federal
s&o orgaos organizados e mantidos pela Uni&o. A policia federal € responsavel pela
apuracéao de delitos contra a ordem politica e social ou em casos que envolvam bens,
servicos e interesses da Unido, bem como infragdes com repercusséo interestadual
ou internacional. Também detém a funcdo de policia judiciaria, policia maritima,
aeroportuaria, de fronteiras e responsabilidade de prevenir o trafico ilicito de
entorpecentes. A policia rodoviaria federal tem a funcdo de patrulhamento das
rodovias federais e a policia ferroviaria federal tem a competéncia de patrulhamento
das ferrovias federais (BRASIL, 1988).

Os outros trés érgéos restantes, policias civis, policias militares e corpos
de bombeiros militares sdo subordinados aos governos estaduais. As policias civis
exercem as fungdes de policia judiciaria e apuragao de infragbes penais. As policias
militares exercem as fun¢des de policiamento ostensivo e preservacao da ordem

publica. Os corpos de bombeiros militares tém a responsabilidade pelas a¢bes de

' Receita corrente liquida € a soma das receitas tributarias, de contribuigbes, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servigos e, transferéncias correntes, deduzidos dos valores
das transferéncias legais e constitucionais (BRASIL, 2000).
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defesa civil. Os municipios podem constituir guardas municipais para protegcéo de
seus bens, servigos e instalagbes (BRASIL, 1988).

Observa-se entéo que as maiores fungbes na area de seguranga publica
s&o0 de responsabilidade do governo estadual. A Uni&o exerce o papel de defesa de
assuntos nacionais, o Municipio se encarrega da protecéo de seus bens, servicos e
instalacbes e o Estado desempenha as a¢des de preservacdo da ordem publica.
Mesmo que nédo deixe explicito, podemos considerar entdo a Segurancga Publica
como uma competéncia concorrente, uma vez que 0s trés entes tém
responsabilizagcdes nessa tematica. Entretanto, a inexisténcia de regulamentacao
para as func¢des e relacionamento dos 6rgaos responsaveis pela seguranga publica
resulta em agdes diferentes para solucdo de problemas parecidos, ocasionando
também a falta de um movimento coordenado dos entes federados para uma politica
nacional de seguranga publica (PERES et al., 2014).

Tendo em vista que os Estados sdo o0s maiores responsaveis pela
promocé&o da politica publica de Seguranga Publica na sociedade, a proxima se¢éo

discute como a tematica de segurancga se apresenta como politica publica.
2.2 Politica Publica de Segurang¢a Publica
2.2.1 Politica Publica

Para alcancar seus objetivos e cumprir seu papel nas fungdes alocativas,
distributivas e estabilizadoras, um dos mecanismos utilizados pelo Estado para
tracar suas estratégias € a formulagao e implementagéo de politicas publicas. Souza
(2006) defende, em relagdo ao papel do Estado, que:

No processo de definicdo de politicas publicas, sociedades e Estados
complexos como os constituidos no mundo moderno estdo mais
préximos da perspectiva teérica daqueles que defendem que existe
uma “autonomia relativa do Estado”, o que faz com que 0 mesmo
tenha um espaco préprio de atuagcdo, embora permeavel a

influéncias externas e internas (Evans, Rueschmeyer e Skocpol,
1985). (SOUZA, 20086, p.27).

Em busca da definicdo da expresséo “politicas publicas”, diversos autores
visam sua conceituagdo. Souza (2006) faz essa discussé&o, apresentando o ponto de
vista de alguns autores: Mead (1995) define politica publica como um campo da
politica que analisa o governo da perspectiva de questdes publicas; Lynn (1980) e

Peters (1986) defendem a expressao como o0 governo executando um conjunto de
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acdes com o objetivo de promover resultados especificos na vida dos cidadaos; Dye
(1984) define objetivamente politica publica como a escolha do governo sobre o que
ira fazer ou ndo; Laswell (1936/1958), tém a definigdo mais conhecida, cuja analise
das decisdes do governo implicam nas repostas das perguntas: quem ganha o qué,
por qué e qual mudancga provoca? (apud SOUZA, 2006).

Algumas outras definicbes destacam as politicas publicas como método
de resolucdo dos problemas apresentados ao Estado, que tém a responsabilidade
de soluciona-los. Para Souza (2006), essas definigbes perdem um ponto principal da
natureza das politicas publicas, que € a discussdo de ideias e interesses (do governo
e dos cidaddos), e também nao discutem as possibilidades de cooperagcao entre os
governos e outros grupos e instituicbes sociais. Celina Souza traz uma definigéo
resumindo os autores citados e abordando todos os seus aspectos:

Pode-se, entdo, resumir 0 que seja politica publica como o campo do
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar o governo em
acéo” e/ou analisar essa acéo (variavel independente) e, quando
necessario, propor mudang¢as no rumo ou curso dessas agdes e/ou

entender por que e como as ag¢des tomaram certo rumo em lugar de
outro (variavel dependente) (SOUZA, 2006, p.26).

O conceito de politica publica também ¢é discutido por Rua (1997),
definindo a expressédo como um output da atividade politica. Entende-se como
politica, para esse conceito, 0 conjunto de todos os mecanismos, formais e informais,
que manifestam as relagbes de poder que se destinam a resolucdo pacifica dos
conflitos quanto a bens publicos — fun¢do alocativa do Estado.

Explicitado o conceito de politica publica e como a mesma esta
diretamente relacionada ao papel que o Estado exerce na sociedade, é importante
entender o processo pelo qual uma politica publica passa para a sua concretizagao.
O ciclo de desenvolvimento de uma politica publica é retratado por diversos autores,
como Souza (2006), Saraiva (2007), Rua (1997) e Frey (2000), de modo que se
diferenciam apenas gradualmente, as principais etapas presentes em todos eles sao
trés: formulacdo, implementacao e avaliacao.

Saraiva (2007) apresenta uma divisdo de fases mais detalhadas: 1)
inclus&o na agenda, com o mesmo sentido da formac&o de agenda, diz respeito ao
processo em que um fato social se torna um problema publico e se transforma em
foco de debate politico; 2) elaboracdo momento em que ha a delimitagdo do

problema, o levantamento de possiveis solugbes e mensuracdo dos custos



23

beneficios para estabelecer prioridades; 3) a formulagao é constituida pelo processo
de decisdo sobre a alternativa mais viavel, bem como a definicdo de seus objetivos,
marco juridico, administrativo e financeiro; 4) a implementacao é a etapa em que ha
a elaboracdo dos programas, planos, projetos, e organizacao dos recursos humanos,
financeiros, administrativos e materiais para a sua realizagdo; 5) a execugédo € o
estagio em que a politica se realiza por meio do conjunto de agdes estabelecidas na
etapa anterior; 6) o acompanhamento, um ponto muito importante atrelado ao
processo anterior, para a supervisdo da execucdo das agdes, com o intuito de
viabilizar eventuais correcbes no processo de execucdo a fim de alcancar os
objetivos; 7) a avaliacdo refere-se a fase em que ha a analise e mensuragao dos
efeitos produzidos pela politica publica.

Um pouco diferente s&o as subdivisdes feitas por Souza (2006) e por Frey
(2000). A primeira autora distingue as etapas como: definicdo de agenda,
identificacdo de alternativas, avaliacdo das opcles, selecdo das opgdes,
implementacéo e avaliagdo. Ja o segundo autor define os estagios em: percepcéo e
definicdo de problemas, ‘agenda-setting’, elaboracdo de programas e deciséo,
implementacéo e, avaliagdo. A principal diferenga entre os dois autores e Saraiva
(2007) esta na fase de implementagcéo que para Frey e Souza sdo a execugéo das
acdes e alternativas escolhidas nos estagios anteriores para causar impacto no
problema social.

No ciclo de politicas publicas € interessante para o presente trabalho dar
destaque ao processo de definicdo de problemas e formacdo de agenda. Na
literatura o problema é considerado como uma oportunidade de melhora por meio da
acao do poder publico, uma vez que a questdo seja suficientemente relevante para
ser considerado um tema na agenda politica (SUBIRATS, 2007).

Para que um problema seja transformado em um “problema publico” —
faca parte do programa de atuac&o do Estado, Subirats (2007) explica que existem

diversos fatores que contribuem na decisdo de prioridades do poder publico?:

2 a) Si el tema o cuestién ha alcanzado proporciones de “crisis” y, por tanto, no puede
continuar siendo ignorado. Una ectura detallada de muchas exposiciones de motivo de las
leyes podria reafirmarnos en lo expuesto. Otra posibilidad es que el tema plantee claras
posibilidades de agravamento en el futuro, con Io que se pretende anticiparse a la previsible
situacion de crisis (por ejemplo, residuos nucleares).
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a) Se o tdpico ou questdo atingiu proporgbes de “crises” e, por tanto,
nao pode continuar sendo ignorado. Uma leitura detalhada de muitos
preédmbulos de leis poderia reafirmar o exposto. Outra possibilidade
€ que se o0 tema apresenta possibilidades claras de agravamento no
futuro, com isso se pretende antecipar a situagao de crise previsivel
(por exemplo, residuos nucleares).

b) Quando adquiriu caracteristicas peculiares ou significativas que o
diferenciam de um problema mais geral (por exemplo, o tdpico da
chuva acida emergiu com caracteristicas unicas do problema mais
global da poluigdo atmosférica).

¢) Quando a questéo causa uma situagdo emocional séria que atrai
a atengdo da midia (exemplos como a talidomida na gravidez, éleo
de colza, etc.).

d) Quando um tépico adquire importancia global quando, no inicio,
teve dimensdes e efeitos muito limitados (0 aumento generalizado
dos impostos locais obriga a intervencéo central).

e) Questdes que desencadeiam questdes relacionadas a
"legitimidade” ou "poder" e que, portanto, afetam o nucleo sensivel
do poder publico, arrastando uma grande carga simbdlica (salarios
oficiais, impostos, ...).

f) Questdes que alcangam grande notoriedade publica ao se
conectarem com tendéncias ou valores mais modernos (reabilitagéo
de centros urbanos antigos, design urbano...) (SUBIRATS, 2007,
p.205-06, tradugdo nossa).

Pode-se afirmar, entdo, que todo o processo de definicdo de problemas
como problemas publicos e da solugdo implementada pelo Estado, em grande parte,
ird depender do numero de pessoas afetadas, o grau de interesse destes e seu tipo
de organizacéo (SOUZA, 2006; SUBIRATS, 2007).

Observando o caso da seguranca publica atualmente, percebe-se que

essa é uma questao recorrente na pauta da agenda politica no Brasil e no mundo.

b) Cuando ha adquirido caracteristicas peculiares o significativas que lo diferencian de una
problematica mas general (por ejemplo, el tema de la lluvia acida surgido con caracteristicas
singulares del mas global problema de la poluciéon atmosférica).

¢) Cuando la cuestién provoca una seria situacion emotiva que atrae la atencion de los
medios de comunicacion (ejemplos como el de la talidomida en procesos de gestacion,
aceite de colza, etc.).

d) Cuando un tema va adquiriendo importancia global cuando ‘en sus inicios tenia unas
dimensiones y efectos muy limitados (aumento generalizado de impuestos locales obliga a
intervencion central).

e) Temas que desencadenan cuestiones relacionadas con “legitimidad” o “poder” y que, por
tanto, afectan al nucleo sensible del poder publico, arrastrando una gran carga simbdlica
(sueldos funcionarios, pago impuestos,...).

f) Temas que alcanzan gran notoriedad publica por conectar com tendencias o valores mas
de moda (rehabilitacion cascos antiguos, disefio urbano,...). (SUBIRATS, 2007, p.205-06).
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Presente como um dos principais papéis do Estado, isso faz com que a definicdo de
problemas publicos relacionados a Seguranga ganhe um destaque em sua
concepgao. No Brasil, em 1980 e 1990 houve um crescimento consideravel da
criminalidade violenta no pais, o que impulsionou 0 tema seguran¢a publica para
entrada definitiva na agenda politica desde entdo (CANO, 2006; SAPORI, 2007).

2.2.2 Seguranga Publica

A seguranca publica € um tema de muito interesse para a sociedade e
para os governos. A fim de compreender como s&o delimitadas as politicas publicas
sobre esse tema, é preciso, primeiramente, compreender 0 seu conceito e como tem
sido sua incorporacao ao ordenamento juridico e institucional brasileiro.

A ideia de seguranca existe desde os processos de formacado das
sociedades. A questdo da violéncia e da criminalidade s&o objetos de preocupacéo
dos cidadaos, visto que é algo que atinge a todos, de forma universal. Assim,
seguranca se traduz em “um Estado, qualidade ou condigdo de quem ou do que esta
livre de perigos, incertezas, assegurado de danos e riscos eventuais; situacdo em
que nada ha a termer” (ALVES, 2016, p.1384). Contemporaneamente, a seguranga
€ questao de Estado, ou seja, cabe ao governo assegurar uma sociedade em que
os individuos n&o se sintam vulneraveis uns aos outros.

Dessa forma, a segurancga publica é um direito fundamental a todos os
cidadaos, esse integra os Direitos Humanos, estabelecidos mundialmente, pela
Organizacéo das Nagdes Unidas (ONU). A Seguranga publica pretende proporcionar
protecéo e defesa aos individuos em um Estado Democratico, o qual € um sistema
institucional em que deve ser respeitado 0 que esta estabelecido nas normas
juridicas (CORREA, 2017).

Para que sejam assegurados direitos e deveres estabelecidos em lei, é
necessario que exista a garantia da seguranca publica, de forma que seja possivel
estabelecer cidadania para todos de forma igualitaria. Dessa forma, para Carvalho e
Silva (2011) a seguranga publica é considerada necessaria para que as estruturas
estatais e demais organizacGes da sociedade consigam funcionar.

As instituicdes ou 6rgéos estatais, incumbidos de adotar acdes
voltadas para garantir a seguranga da sociedade, denomina-se
sistema de seguranga publica, tendo como eixo politico estratégico a

politica de seguranga publica, ou seja, o conjunto de acbes
delineadas em planos e programas e implementados como forma de
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garantir a seguranca individual e coletiva (CARVALHO, SILVA, 2011,
p.60).

Apesar disso, muitas vezes, o conceito de Seguranga Publica se confunde
com o problema da criminalidade, mas deve ser compreendido como um objeto
amplo, que abrange diversos aspectos da vida em sociedade, como expbde Kanh
(2002):

Nao se trata apenas de reduzir a criminalidade, mas também de
reduzir inseguranga, inclusive subjetiva, que tanto preocupa a
populagdo. Para isto, além do crime, é preciso focar também nas
pequenas contravengdes, nas incivilidades do cotidiano, no modo

como as agéncias governamentais ligadas a justica e a criminalidade
tratam com a populagdo (KANH, 2002, p. 5).

Isso quer dizer que o Estado, cumprindo seu papel enquanto garantidor
da ordem publica deveria enxergar a Segurang¢a Publica como uma questdo que
precisa ser pensada com agdes voltadas ndo somente para solucbes imediatistas,
mas também acdes de prevencdo, que contribuiriam para que o cidad&o se sentisse

mais seguro.
2.2.3 Segurancga Publica no Brasil

No Brasil, a Seguran¢a Publica, € garantida pela Constituicdo Federal de
1988, em seu art.144. Para que 0 governo cumpra com seu papel de provedor de
Seguranga Publica, pode ser observado um aumento em investimentos nos setores
relacionados ao cumprimento da lei, como tribunais ou presidios, devido a presséo
continua que sofre da sociedade, entretanto essas solu¢des instantaneas nao
garantem uma verdadeira seguranca, visto que, estar seguro n&o significa ter o risco
de se tornar vitima reduzido, e sim n&o ter medo de sofrer violéncia (KANH, 2002).

A discussdo sobre politicas de Seguranga Publica apés a
redemocratizagao no Brasil apresenta duas faces que se enfrentam para a definicao
de seu conceito: a primeira esta ligada a ideia de combate, enquanto a segunda esta
ligada a ideia de prestagdo de servigco publico. A nogdo de combate se baseia na
miss&o institucional da policia de “combater” os individuos que transgridem as leis
estabelecidas, com um viés enraizado pelo regime militar de que em situacéo de
‘guerra” atitudes excepcionais se justificariam para manter a ordem publica, as
favelas seriam ambientes hostis em que a policia precisa penetrar utilizando do seu
“poder militar” (SOUZA NETO, 2008). A nogdo de seguranga como um Servigo

publico € o oposto da ideia apresentada anteriormente, o individuo € visto como
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cidadao e beneficiario da materializacao deste papel do Estado, assim Souza Neto

expde que:
A policia democratica n&o discrimina, ndo faz distingbes arbitrarias:
trata os barracos nas favelas como “domicilios inviolaveis”; respeita
os direitos individuais, independentemente de classe, etnia e
orientagdo sexual; ndo sé se atém aos limites inerentes ao Estado
democratico de direito, como entende que seu principal papel é
promové-lo. A concep¢do democratica estimula a participagcéo
popular na gestdo da seguranga publica; valoriza arranjos

participativos e incrementa a transparéncia das instituicdes policiais
(SOUZA NETO, 2008, p.6).

Barreira (2004) corrobora para a visdo apresentada por SOUZA NETO
(2008), disserta sobre os desafios de se atingir uma politica de Seguranca Publica
que atenda os principios do Estado de Direito explicitos na Constituicdo Federal de
1988. O autor cita Adorno (2000, p.132) para destacar a complexidade do processo
de transicdo da esséncia da politica de seguranc¢a publica no Brasil: "ndo se pode
desprezar o peso do autoritarismo social e das herancgas deixadas pelos regimes
autoritarios nas agéncias encarregadas do controle repressivo da ordem publica".

Freire (2009) apresenta em seu trabalho um paradigma da seguranca
publica no Brasil, dividindo-a em trés momentos: Segurang¢a Nacional, Seguranca
Publica e Seguranca Cidada. Estas s&o observadas em diferentes periodos da
histéria, a primeira é vigente durante o regime militar, a segunda surge com a
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 e por fim, a terceira passa a se ampliar
em toda América Latina a partir de meados dos anos 2000. O conceito de Seguranga
Nacional diz respeito a politica adotada no periodo de regime militar (1964-1985),
priorizando a defesa do Estado, ordem publica e social, rompendo com 0 principio
de que o0 poder emana do povo e seria exercido em seu nome. A politica de
seguranca deste periodo estava fundamentada no uso de forgas sem medidas para
preservar a ordem publica justificada na légica de primazia do interesse nacional
definido pela elite no poder.

O segundo momento, chamado pela autora de Seguranga Publica, a
politica de seguranca passa a ser de responsabilidade de todos, definindo 6rgaos
federais e estaduais como detentores da funcdo, a constituicdo reserva as Forcas
Armadas a responsabilidade da manutengao da seguranc¢a nacional entendida como
defesa a ameacas externas a soberania nacional e defesa do territorio. Ja o terceiro

momento, Seguranga Cidada, € baseado em uma politica com atuagéo conjunta nos
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aspectos de controle e prevengdo, uma vez que a natureza da violéncia é
multicausal, assim & essencial que as agbes envolvam as diversas instituicées
publicas e a sociedade civil (FREIRE, 2009).

A prioridade dos governos em relagéo a politica de Seguranga Publica, se
justifica por um painel de inseguranca nacional critico. Soares (2003), afirma que ha
trés principais razbes para se explicar o quadro grave em que a seguranc¢a publica
esta inserida: o primeiro diz respeito as altas taxas de criminalidade e intensidade
das violéncias envolvidas; 0 segundo esta relacionado a parte da sociedade que
permanece a margem de direitos e servicos primarios do Estado Democratico de
Direito, como liberdade de expressao e organizacdo, e até mesmo o direito de ir e
vir; o ultimo aspecto € a degradacgao institucional a que se tem vinculado o
crescimento da criminalidade: o crime se organiza, isto €, penetra cada vez mais nas
instituicées publicas.

llustrando o quadro critico explicitado por Soares (2003), o Anuario
Brasileiro de Seguranga Publica, em 2016, traz numeros alarmantes: o Brasil de
2011 a 2015 registrou um numero de mortes violentas superiores aos registrados na
Guerra da Siria no mesmo periodo. Em 2015, foram registradas no pais 58.467
mortes violentas (vitimas de homicidios dolosos, latrocinios, lesdes corporais
seguidas de morte e mortes decorrentes de intervengdes policiais). Neste mesmo
ano, o numero de estupros teve uma redugao de 10% em relagcdo ao ano anterior,
mas ainda assim foram registrados 45.460 casos, o que significa uma média de 125
estupros por dia. Entre 2014 e 2015 mais de um milhdo de carros foram roubados
ou furtados (FBSP, 2016).

Em estudo posterior, Soares (2006) escreve sobre como reduzir o indice
de criminalidade e superar os desafios da Seguranca Publica. O autor discute as
solugdes por meio da promogéo da Seguranga Cidada, que promove uma integragéo
entre todas as esferas de governo juntamente com participagao da sociedade civil,
para que as acles sejam condizentes com a realidade e consigam alcancar seus
objetivos. Dentro da discussdo de como implementar a politica o autor destaca
alguns topicos essenciais para o sucesso: 1) Diagnoéstico da situacio local; 2)
Intersetorialidade das politicas; 3) Reformas da estrutura de governo: integragéo e
autoridade politica; 4) Focalizac&o territorial; 5) Consdrcio e gestao participativa e;

6) Reforma policial.
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Um diagndstico local deve ter cautela em relagdo as generalizagbes, uma
boa politica depende da consisténcia de cada programa, projeto e acdo. Essa
consisténcia depende do conhecimento do seu publico-alvo, € preciso entender a
realidade econdmica e social de todos os aspectos que perpetuam a vida dos
cidadaos, pois podem influenciar na questédo da criminalidade. A intersetorialidade
das politicas significa que com o resultado do diagnéstico local € necessario
promover politica publicas de diferentes tematicas, que irdo conversar entre si, uma
vez que o problema da criminalidade violenta € multidimensional. As reformas das
estruturas de governo tém relacdo com a capacidade de integracdo entre as areas
de politicas, 0 que exige um agente politico dotado de autoridade, para fazer com a
transparéncia, a participagcdo popular, o dialogo intra e extragovernamental sejam
parte cotidiana de todo o processo de planejamento, implementacéo e avaliagéo das
politicas publicas. A focalizac&o territorial € importante nas politicas de prevencéo,
uma vez que a contencdo da criminalidade em uma determinada regiao pode fazer
com que esta migre para uma regido vizinha. O consércio e a gestédo participativa
dizem respeito a um pacto entre governo municipal e entidades n&o-governamentais
dispostas a cooperar na situacéo da criminalidade. E por fim, a reforma policial deve
garantir que a eficiéncia policial e o respeito aos direitos humanos sdo mutuamente
necessarios na politica de seguranga publica (SOARES, 2006).

Lima, Bueno e Mingardi (2016) corroboram para algumas pontuagdes de
Soares (2006) com contribuicdes acerca de solugbes para o funcionamento da
seguranga publica no Brasil. Os autores defendem que os problemas da area devem
ser conduzidos a partir de reformas estruturais da arquitetura institucional que regula
o funcionamento da politica no Brasil, explicitando que:

[...] na auséncia de uma politica de seguran¢a publica pautada na
articulagéo de energias e esforcos para a garantia de direitos, no
respeito € na ndo violéncia, deixamos de enfrentar o fato de que o
nosso sistema de justica e seguranca necessita de reformar
estruturais mais profundas. E ndo se trata de defendermos apenas
mudancgas legislativas tépicas ou, em sentido inverso, focarmos
apenas na modernizagdo gerencial das instituicdes encarregas de

prover seguranca publica no Brasil (LIMA, BUENO e MINGARDI,
2016, p.65).

A discussdo de Lima, Bueno e Mingardi (2016) perpassa, além de debates
sobre alteragdes na legislagdo penal e processual pena, na integracdo das areas da

politica e na reforma policial também defendida por Soares (2006).
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Discutido os conceitos para seguranga publica e o que a literatura aponta
como pontos principais para uma politica que de fato apresente resposta as
demandas da sociedade, o préximo topico disserta sobre a politica de seguranca
publica no Estado de Minas Gerais, dando énfase ao seu planejamento estratégico,

com vistas a vislumbrar quais s&o as suas prioridades.
2.3 Politica de Seguranga Publica em Minas Gerais

A fim de corroborar com os objetivos do presente trabalho, este tdpico ira
apresentar o desenho da politica de Seguranga Publica em Minas Gerais no periodo
de 2004 a 2018, recorte temporal delimitado para a analise de gastos.

Primeiramente € importante entender como a questdo de Seguranca
Publica é entendida pelo Estado. A Constituicdo Estadual de Minas Gerais,
apresenta em sua sec¢éo V — “Da Seguranca do Cidadéo e da Sociedade”, nos artigos

133 a 143, qual suas atribuicdes e competéncias em relagdo ao tema:

Art. 133 — A defesa social, dever do Estado e direito e
responsabilidade de todos, organiza-se de forma sistémica visando
a:

| — garantir a seguranga publica, mediante a manuteng¢do da ordem
publica, com a finalidade de proteger o cidadao, a sociedade e os
bens publicos e privados, coibindo os ilicitos penais e as infracées
administrativas;

Il — prestar a defesa civil, por meio de atividades de socorro e
assisténcia, em casos de calamidade publica, sinistros e outros
flagelos;

[l — promover a integragcéo social, com a finalidade de prevenir a
violéncia e a criminalidade.

]

Art. 136 — A seguranga publica, dever do Estado e direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservagao da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos
seguintes 6rgdos:

| — Policia Civil;

[l — Policia Militar;

[l = Corpo de Bombeiros Militar.
[...]

Art. 138 — O Municipio pode constituir guardas municipais para a
protecéo de seus bens, servigos e instalagdes, nos termos do art.
144, § 8°, da Constituicdo da Republica (MINAS GERAIS, 1989).
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O apresentado pela Constituicdo Estadual vai de encontro ao definido
pela CF/88. Um ponto interessante presente no inciso Ill do Art.133 € o fato de que
o texto da Constituicdo Estadual ja aborda a teméatica da seguranga de maneira
multidisciplinar, quando dispde que a defesa social visa promover a integracao
social, com a finalidade de prevenir a violéncia € a criminalidade, dando indicios de

que a politica deveria caminhar para integracdo com politicas de outras areas.
2.3.1 Arranjo institucional

Em 2003, com o inicio do governo estadual, houve mudancas
significativas na estrutura e organizagdo das politicas de Seguranga Publica em
Minas Gerais. A politica de Defesa Social®, conta, a partir de 2003, com a Secretaria
de Estado de Defesa Social (SEDS), a Policia Civil de Minas Gerais (PCMG), a
Policia Militar de Minas Gerais (PMMG) e o Corpo de Bombeiros Militar de Minas
Gerais (CBMMG), como 6rgéos executores diretos da politica de seguranca publica
(FIGUEIREDO, 2014).

A SEDS era o 6rgao responsavel pela coordenacéo de todos os aspectos
da politica de seguranca publica do Estado de Minas Gerais, como delimitado no
decreto 45.870 de 30 de dezembro de 2011. No art. 2° deste decreto é descrito as
competéncias da secretaria, que perpassam pela elaboragao, coordenacéo e gestao:
da politica prisional; da politica de atendimento as medidas socioeducativas; das
politicas estaduais sobre drogas; da politica de selecdo, formagao e capacitacdo do
corpo funcional das unidades prisionais e socioeducativas; das politicas de
prevencao social a criminalidade; das a¢des de integracdo dos érgdos da defesa
social; das acbes de consolidacdo de informacbes e inteligéncia; e atividades
correlatas (MINAS GERAIS, 2011a).

3 A adogéo do termo ‘defesa social’ (em detrimento da nomenclatura ‘segurancga publica’
utilizada anteriormente) para o novo arranjo institucional e para a Secretaria de Estado
coordenadora foi justificada por uma mudanga paradigmatica que se pretendeu implementar
em Minas Gerais no bojo das inovagbes em politicas publicas da area. Defendeu-se a época
que, uma vez que o0 conceito ‘defesa social’ busca superar o reducionismo repressivo
usualmente associado ao termo ‘seguranga publica’, ampliando o sentido da prote¢éo social
para além das questbées de combate a criminalidade instalada, seu emprego na
nomenclatura oficial das novas politicas publicas da area seria adequado para demarcar o
sentido das alteragdes intentadas em face do contexto de alarmante elevagcéo dos
indicadores de violéncia e inseguranca no Estado (SAPORI e ANDRADE, 2007, apud
FIGUEIREDO, 2014, p.43).
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Este arranjo perdura até o inicio de 2016, quando 0 novo governo, periodo
2015-2018, aprova sua reforma administrativa e divide a SEDS em duas secretarias:
a Secretaria de Estado de Administracdo Prisional e a Secretaria de Estado de
Seguranga Publica; a primeira ficando responsavel pela coordenacé&o do sistema
prisional e a segunda pela geréncia do sistema socioeducativo e o restante das
atribuicbes da SEDS.

2.3.2 Planejamento estratégico

A partir do planejamento estratégico de uma politica é possivel identificar
suas prioridades, objetivos e acles tracadas pelo governo para alcanga-los. Para

Carneiro (2004), o planejamento estratégico:

[...] envolve a andlise das principais oportunidades e ameacas
relacionadas a mudangas que podem ocorrer no contexto, de um
lado, e os pontos fortes e fracos da organizagao, visando a imposigcéo
de direcionamentos objetivos a sua atuagdo, capaz de garantir uma
performance eficiente e, com ela, sua sobrevivéncia e expansdo. Em
sintese, busca-se uma visdo de futuro para, a partir dela, ajustar
eficazmente os objetivos e estratégias da organizacdo as exigéncias
do contexto (CARNEIRO, 2004, p. 66).

A Constituicdo Estadual de Minas Gerais apresenta os instrumentos de
planejamento estratégico do governo: o Plano Plurianual de A¢do Governamental
(PPAG) e o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI). O PPAG é definido
pela Secretaria de Planejamento Governamental (SEPLAG) como um documento

que:

compreende um plano de médio prazo, mediante o qual se elabora
as diretrizes, objetivos e metas da Administragdo Publica Estadual
para 0s proximos quatro anos, envolvendo um conjunto de
programas e agdes direcionados para a concretizacdo da visdo de
futuro, das diretrizes, objetivos e resultados estratégicos inscritos no
PMDI, abarcando a alocagdo de todos os recursos orgamentarios,
seja em agbes finalisticas, seja em agbes de apoio administrativo, ou
ainda naquelas que se destinam ao cumprimento de obrigacbes
especiais (inativos, pensionistas, divida publica interna e externa,
transferéncias constitucionais a municipios, etc.) (SEPLAG, 2007,
p.13, apud SILVA e REIS, 2015).

Ja o PMDI é definido como uma ferramenta de planejamento estratégico
que permitiria o desenvolvimento de curto, médio e principalmente longo prazo, pois
este vislumbra cendrios para o futuro do Estado (CORREA, 2007). Em outras

palavras, o PMDI € um instrumento de coordenacéo da acéo estatal, de longo prazo,
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com o proposito de direcionar o desenvolvimento do Estado por meio da promog¢ao
de diretrizes visando que os diferentes programas de governo trabalhem para
alcancar os mesmos objetivos ao longo do tempo (MARQUES, 2015). A relagéo
entre o PMDI e o PPAG é explicitada na Constituicdo Mineira:
Art. 154 — A lei que instituir o plano plurianual de agdo governamental
estabelecera, de formaregionalizada, as diretrizes, objetivos e metas

da Administragdo Publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas a programas de duragdo continuada.

Paragrafo unico — O plano plurianual e os programas estaduais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo seréo elaborados
em consonancia com o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
e submetidos a apreciagdo da Assembleia Legislativa.

]

Art. 231 — O Estado, para fomentar 0 desenvolvimento econdmico,
observados os principios da Constituicdo da Republica e os desta
Constituicdo, estabelecera e executara o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado, que sera proposto pelo Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social e aprovado em lei.

[...]

§ 2° — O Plano tera, entre outros, os seguintes objetivos:

| — 0 desenvolvimento socioecondmico integrado do Estado;

Il — a racionalizag&o e a coordenagéo das ag¢des do Governo;

Il — o incremento das atividades produtivas do Estado;

IV — a expansao social do mercado consumidor;

V — a superagao das desigualdades sociais e regionais do Estado;
VI — a expansio do mercado de trabalho;

VIl — o desenvolvimento dos Municipios de escassas condicbes de
propulsdo socioecondmica;

VIIl — o desenvolvimento tecnolégico do Estado (MINAS GERAIS,
1989).

De acordo com o Artigo 154 e 0 231, da Constituicdo Mineira, o PMDI é o
norteador para as agdes de gestdo do governo estadual, contendo os objetivos
prioritarios de cada eixo da agenda prioritaria. O PPAG é o instrumento que define
os programas e agdes para um periodo de governo, este deve estar de acordo com
o PMDI, para que os cenarios de futuro vislumbrados no Plano Mineiro sejam

alcancados.
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O PMDIfoi incorporado ao ciclo orcamentario do Estado e é revisado em
todos os novos governos, juntamente com a elaboragédo do PPAG, via de regra, o
plano de longo prazo € aprovado anteriormente ao PPAG. O tema de Seguranca
Publica esta presente como prioridade em todos os PMDIs. Para a elaborac&o dos
objetivos e metas deste plano, ha a elaboracdo de um diagnédstico da area tematica
da politica publica para subsidiar as a¢des propostas.

Isto posto, para conhecer a realidade e prioridades da politica de
Seguranga Publica de Minas Gerais no periodo de 2004 a 2018, passaremos de

maneira breve por cada PMDI.
2.2.2.1 PMDI 2003 - 2020°:

O PMDI 2003-2020, aprovado em janeiro de 2004, constréi uma ideia de
visdo de futuro pautada em “tornar Minas Gerias o melhor Estado para se viver’, para
isso do destaque a promogio do desenvolvimento econdmico € social em bases
sustentaveis, a reorganizacdo e modernizacdo da administracdo publica estadual e
a recuperagdo do vigor politico do Estado. Assim, estabelece seis objetivos
prioritarios de: melhoria da seguranca publica; melhoria e ampliacdo dos servigos
publicos; meio ambiente permeando a atuacdo do governo; contribuicdo para a
geracdo de empregos; fomento inovador ao desenvolvimento econdmico; reducéo
das desigualdades regionais; choque de gestdo; viabilizagdo de novas formas de
financiamento dos empreendimentos publicos e, consolidacéo da lideranga politica
de Minas no contexto nacional.

Em relagdo a discussao de violéncia e criminalidade, o plano explica que
ao longo da década de 1990, houve uma modificagdo no padrdo da criminalidade,
com um forte crescimento nas taxas de crimes violentos e crimes contra a
propriedade:

[...] foram observadas a incidéncia de crimes ocorridos no periodo de
1986 a 2000, a taxa de crimes violentos (elevagcéo de 98 para 357
ocorréncias por 100.000 habitantes); crimes contra pessoas
(estabilidade das taxas em torno de 55 ocorréncias para 100.000

habitantes); crimes contra o patriménio (elevagdo de 41 para 174
ocorréncias por 100.000 habitantes); crime de estupro (tendéncia de

4 O primeiro PMDI do estado de Minas Gerais teve vigéncia no periodo de 2000-2003, fazendo o
papel do Plano Plurianual de acdo do governo. No inicio de 2004 foi aprovado o PMDI 2003-2020,
adotando caracteristicas de um plano de ac&o de longo prazo, desde entdo este PMDI tem sido
revisado no inicio de cada periodo governamental.

5 MINAS GERAIS. Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado 2003-2020. Belo Horizonte, 2004.
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queda); crime de roubo a mao armada (aumento de 300 % no
periodo) (MINAS GERAIS, 2004, p.22).

Esta mudanca de perfil indica que os crimes agora estao associados a
organizacdo do “mercado da atividade criminosa’, que geram lucros, e indicam
também que o sistema de justica necessita de um redesenho, uma vez que foi criado
ao redor do crime contra as pessoas. Além disso, o diagnéstico do PMDI, considera
o sistema prisional “praticamente inoperante e com efeitos absurdamente danosos a
operacionalidade do sistema” (MINAS GERAIS, 2004, p. 22-24).

Tendo em vista 0 exposto em seu diagndstico, o plano apresenta como
uma de suas metas prioritarias a melhoria da Seguranga Publica. Destacando que a
criagdo da Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS) foi um passo significativo
para promover a integracdo entre os 6rgdos da Defesa Social — promogéo de
integracéo entre as ag¢des policiais, 0s bancos de dados e a areas de inteligéncia,
com o objetivo de reverter a tendéncia de agravamento dos indices de criminalidade
do Estado. O Plano cita como objetivo, além de melhorar a seguranga publica,
aumentar o sentimento de segurancga dos cidadaos, podemos perceber os esfor¢cos
do plano para que a seguranca publica seja concebida com o significado proposto
por Kanh (2002), visto na se¢do anterior.

Para o alcance desse novo patamar de bem-estar e seguranca da
sociedade, o PMDI traca os objetivos estratégicos para a politica, com destaque
para: consolidac&o de projetos de controle de homicidios na RMBH; implantac&o de
modelos de integracio entre as acdes das policias, os bancos de dados e as areas
de inteligéncia; expans&o do sistema prisional com enfoque em revisdo criminal,
incentivo aos municipios para criagcado de APACs e conclus&o das obras de presidios;
aumentar o enfrentamento ao crime organizado em conjunto com campanhas de
prevengdo ao uso de drogas; expansdo da atuagédo do Corpo de Bombeiros no
estado; desenvolvimento de politicas focalizadas nas vitimas (criangas, mulheres,

adolescentes, idosos, etc).
2.2.2.2 PMDI 2007 - 20236

O PMDI 2007-2023, aprovado em setembro de 2007, se baseia na busca
pelo Estado de Resultados, situacdo em que o Estado trabalha de acordo com as

demandas da sociedade e produz resultados ao menor custo, com qualidade fiscal

5 MINAS GERAIS. Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado 2007-2023. Belo Horizonte, 2007.
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e gestao eficiente. Para alcangar esse objetivo sdo tragados cinco eixos estratégicos:
pessoas instruidas, qualificadas e saudaveis, visa a ampliacdo do capital humano;
jovens protagonistas, visa ampliar oferta de emprego, empreendedorismo e inclusao
social, empresas dinamicas e inovadoras, foco na elevacdo da taxa de investimentos
e da competitividade da economia mineira; equidade entre pessoas e regides, foco
em acdes em regides de menor IDH; cidades seguras e bem cuidadas, abarca os
programas de meio ambiente, seguranca publica, habitacio e saneamento.

Como ja apontado pelo PMDI anterior, a tendéncia da criminalidade em
Minas Gerais continuou crescente. A taxa de crimes violentos, de 1986 a 2005,
apresentou acréscimos médios anuais de 8,4%. A taxa de homicidios, apresenta
tendéncia crescente de 1995 a 2004 e em 2005 mostrou uma leva queda; os jovens
de 15 a 29 anos sd0 a maioria tanto entre as vitimas de homicidios quanto entre os
criminosos. O crime contra o patrimbnio e o crime contra a pessoa também
apresentaram crescimento entre 2000 a 2004. As taxas de crimes de menor potencial
ofensivo (furto e drogas), entre 2000 e 2004, apresentaram taxas médias de
crescimento de 7,5% ao ano. Em todas as tipificagcdes de crime, o percentual de
ocorréncia € muito superior em municipios mais populosos (MINAS GERAIS, 2007).

O problema da violéncia assumiu grande gravidade no pais e também no
Estado, percebendo-se que a violéncia e a sensagado de inseguranga, em Minas
Gerais, se apresentaram predominantemente nas grandes e médias cidades,
especialmente na regido metropolitana de Belo Horizonte (RMBH). Apesar do Estado
se apresentar como um dos menos violentos, comparado com o restante do pais, é
preciso atencdo, uma vez que os indicadores apontam para uma piora na situacao.

Assim, o PMDI apresenta como um de seus objetivos estratégicos a
melhoria da Segurancga Publica, estabelecendo seis areas principais de atuacéo, as
quais sao. gestdo integrada de informacdes; integracdo e qualidade das acbes
policiais, promovendo coeréncia na gestdo do Sistema de Defesa social, expanséo
e modernizac&o do sistema prisional; atendimento as medidas socioeducativas para
romper a trajetéria criminal juvenil; atuagcdo em conjunto com outras areas para a
promoc¢éo de acdes que desmotivem 0 ingresso de jovens em atividades ilicitas,
promovendo inclusdo social; intensificagcado do uso de tecnologia de informagao para

0 monitoramento nas areas de grandes aglomerag¢des urbanas.
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2.2.2.3 PMDI 2011 - 2030

O PMDI 2011-2030, aprovado em janeiro de 2012, incorpora como pilar a
“gestao para a cidadania”, que tem como principal desafio a participacao social na
formulacdo e implementacéo da estratégia governamental, para isso se ancora nos
principios da transparéncia, prioridades claras, engajamento da sociedade civil e
participagdo com qualidade. O plano se organiza em 11 redes de desenvolvimento
integrado: Rede de Educacido e Desenvolvimento Humano; Rede de atencdo em
Saude; Rede de Defesa e Seguranga; Rede de Desenvolvimento Social e Protecéo;
Rede de Desenvolvimento Econémico Sustentavel; Rede de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacéo; Rede de Desenvolvimento Rural, Rede de ldentidade Mineira; Rede de
Cidades; Rede de Infraestrutura e; Rede de Governo Integrado, Eficiente e Eficaz.

Em relagdo a Rede de Defesa e Segurancga, o diagnostico apresenta que
em 2010, Minas Gerais, obteve a menor taxa de homicidios do pais, desde 2005 o
Estado apresentou uma reducéo continua. As taxas de crimes violentos e contra o
patrimdnio também registraram grandes quedas. Houve destaque positivo para a
situacdo da RMBH, que apresentou 0 mesmo comportamento de reducdo no indice
de criminalidade que o Estado em geral. Entretanto, mais da metade da populacéo
ainda se sente insegura de se tornar vitima de algum ato de violéncia.

O Estado avangou, mas precisa continuar empregando esfor¢os para que
a tendéncia de redugdo da criminalidade e violéncia ndo se inverta. O plano
estabelece a seguranca como uma tarefa multidimensional que necessita do
envolvimento de diversos o6rgaos além dos érgéos relacionados a Seguranga, para
que seja possivel a implementacdo de uma politica publica efetiva com grandes
avanc¢os na reduc¢ao do indice de criminalidade. Para isso, desde 2003 o sistema de
Defesa Social do Estado conta com uma estrutura de integracédo entre todas as
atividades dos 6rgaos da seguranca. Além disso, é colocado em pauta a importancia
de medidas de prevencgao, investimentos sociais nas areas de risco, melhoria da
qualidade do espaco urbano e geracdo de oportunidades de trabalho e renda, para
que os objetivos da politica de segurancga sejam alcancados.

Tendo em vista 0 panorama da Seguranga no Estado, o PMDI estabelece
objetivos e agbes prioritarias, com destaque para: consolidacdo das acbes dos

orgados do sistema de defesa social, compartiihando formacdo e qualificacdo

" MINAS GERAIS. Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado 2011-2030. Belo Horizonte, 2012.
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continuada, bancos de dados, métodos de gestdo, informagdes e conhecimentos;
integracdo entre sistema socioeducativo e sistema prisional, em busca do
rompimento da trajetéria infracional; maior intervengao de politicas sobre drogas em
areas propicias ao trafico e consumo; promover politicas de transito; intensificacéo
de programas de protecdo nas areas rurais; investimento em inteligéncia, com
aumento de profissionais da area de estatistica e analise criminal; modernizagéo da
policia civil, com ampliagdo na articulagdo com a Uni&o; fortalecimento das agdes
das Corregedorias e das Ouvidorias da policia e criar nucleos de avaliagdo da

qualidade dos 6rgaos do sistema.
2.2.2.4 PMDI 2016 - 20278

O PMDI 2016-2027, aprovado em janeiro de 2016, objetiva promover um
modelo de desenvolvimento socioecondmico sustentavel para Minas Gerais,
tecnoldgico e integrado, com vistas a redugéo das desigualdades regionais. Os eixos
principais s&o Desenvolvimento Produtivo, Cientifico e Tecnoldgico, Infraestrutura e
Logistica, Saude e Protecdo Social, Seguran¢a Publica, Educagéo e Cultura e,
Governo. A atuagdo nesses eixos estratégicos, tem como ideia principal a
participagdo baseada na interlocugdo entre governo e sociedade civil. O slogan
“Ouvir para governar” € o principio democratico em que se baseia as ag¢des do
governo da época.

De acordo com o plano, a politica de Defesa Social do Estado n&o foi
capaz de manter as reducdes da criminalidade, observadas a partir de meados da
década de 2000. No inicio da década de 2010 houve um crescimento do numero de
crimes violentos fazendo com que a taxa voltasse para muito préximo das taxas
encontradas em 2004. O mesmo aconteceu com as taxas de homicidios, que
apresentou queda de 22% entre 2005 e 2010 e aumento de 22% entre 2010 e 2014.
Houve, também, um movimento de interiorizacdo da violéncia para municipios de
pequeno e médio porte, com aumento de crimes violentos de aproximadamente
200% entre 1996 e 2009. A politica prisional foi foco na atuagdo do Estado nos
ultimos anos, resultando em grande aumento em relagdo a numero de unidades
prisionais, partindo de 21 em 2003 para 147 em 2014, porém ainda assim apresenta

déficit de vagas.

8 MINAS GERAIS. Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado 2016-2027. Belo Horizonte, 2016.
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O PMDI, com o intuito de enfrentar os desafios apresentados pela
tematica de seguranca, estabelece objetivos estratégicos para a politica, com
destaque para: aprimoramento da atuacdo integrada das instituicbes de Defesa
Social e Protegdo Social, descentralizagdo da politica com foco na reducgdo da
criminalidade no interior; promoc¢éo de politicas de prevencdo e acolhimento de
pessoas com dependéncia de substancia psicoativa, em conjunto com politicas de
educacdo, saude e assisténcia social; ampliacdo dos servicos prestados no
atendimento aos adolescentes do sistema socioeducativo e no sistema prisional,
com intuito de efetividade na insercé&o social, expansdo da atuagédo do Corpo de
Bombeiros no estado; expanséo e potencializacédo o modelo de prevengao social a
criminalidade; potencializac&o do sistema de inteligéncia.

Observando as ac¢bes delineadas, desde 2003, na politica publica de
Seguranga Publica no Estado de Minas Gerais, nota-se que o governo, para
enfrentar os desafios apresentados por essa area, conta com um forte esfor¢o para
promover a integracdo dos o6rgdos relacionados diretamente com segurancga,
tentando consolidar uma rede de integracdo na politica para que esta seja mais
efetiva, agil e consiga aproveitar do cruzamento de informagdes entre os 6rgaos,
acéo que é vista por Soares (2006) como um dos principais pontos para enfrentar os
dificuldades da area. Outro ponto recorrente nos planos é a prioridade em medidas
de prevencgao, com o intuito de melhorar a qualidade de vida do cidad&o por meio da
reducao de sensacao de inseguranga, que afeta o seu bem-estar na sociedade.

Mediante os objetivos estratégicos apresentados em cada PMDI para a
area, pode-se inferir que, uma vez tao priorizada no planejamento estratégico, para
cumprir com essa priorizagdo, 0 governo necessitaria fazer da politica uma prioridade
também em seus gastos. Os PMDIs trazem indicagéo que houve crescente aporte
de recursos ao longo dos anos, no intuito de cumprir com as agdes planejadas.
Assim, o0 objetivo do presente trabalho sera analisar a evolugdo das despesas da
fungdo Segurancga Publica em Minas Gerais, para o periodo de 2004 a 2018 - periodo
que abrange os PMDIs citados — com o intuido de compreender também a
composicdo dessas despesas. Isto posto, a préxima sec¢ao tratara a metodologia de

estudo.
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3 METODOLOGIA

Esta secdo tem como principal objetivo descrever os procedimentos
metodoldgicos que auxiliardo a execucio da pesquisa. Desta forma, a secdo em
questdo é dividida em trés subitens. O subitem 3.1 diz respeito a classificacdo da
pesquisa e as etapas executadas para a realizagdo do estudo. O subitem 3.2
contempla a classificacdo das despesas publicas, que sao utilizadas para a analise.

Por fim, o subitem 3.3 apresenta informacdes sobre a base de dados.

3.1 Classificagao da Pesquisa

Gil (2008) em sua obra sobre métodos e técnicas de pesquisa social
apresenta uma série de classificacdes de pesquisa que contribuem para a auxiliar o
autor em sua delimitagdo. Dentre elas podemos destacar a classificac&o a respeito
dos objetivos da pesquisa, procedimentos técnicos utilizados para sua realizacéo e
abordagem.

Em relac&o aos objetivos da pesquisa, o presente trabalho se caracteriza
com pesquisa descritiva, que para (GIL, 2008) visa descrever as caracteristicas de
determinada populacdo ou fendmeno ou o estabelecimento de relagcdes entre
variaveis. Com a pesquisa pretende-se entender melhor qual a composi¢ao do gasto
publico em seguranga publica no Estado de Minas Gerais € como se deu sua
evolucao no periodo de 2004 a 2018.

Os procedimentos técnicos utilizados sdo pesquisa bibliografica e
pesquisa documental. Para Marconi e Lakatos (2006) a pesquisa bibliografica € um
apanhado geral sobre os principais trabalhos ja realizados. Por meio dessa pesquisa
€ possivel obter informagdes relevantes e atuais sobre o tema estudado. Para a
presente pesquisa foi realizada uma revis&do literaria acerca das tematicas que
conversam e justificam o projeto: gastos publicos, papel do Estado, federalismo e
seguranca publica. Este ultimo com o intuito também de se levantar quais seriam as
prioridades da politica de seguranga publica para entender a alocacéo dos recursos
que serdo analisadas.

Para Gil (2008) uma das principais caracteristicas da pesquisa
documental € que a fonte de coleta de dados esta restrita a documentos, escritos ou
nao. A pesquisa documental foi realizada para compreender a politica de Seguranca

Publica de Minas Gerais nos anos analisados, através dos planos estratégicos dos
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governos e dos PMDIs e legislagdes. Também ser&o coletados os dados de gastos
para a analise por meio deste procedimento.

Por fim, em relacdo a abordagem, a pesquisa € considerada quantitativa,
pois busca traduzir em numeros opinides e informagdes para classifica-las e analisa-
las (GIL, 2008).

3.2 Classificagao das Despesas Publicas

A classificacdo dos gastos publicos no orcamento busca gerar boas
condicdes ao governo e a sociedade de exercerem controle sobre os niveis da
despesa, “sobre a execucao das decisGes tomadas a respeito de seu destino, bem
como para viabilizar as atividades de planejamento, de avaliagédo de seus impactos
sobre a economia como um todo e de controle das contas publicas” (OLIVEIRA,
2009, p.138).

Para Giacomoni (2012) ha uma infinidade de possibilidades de critérios
de classificacdo que terao finalidades encontradas. Entretanto, a utilizagdo de um
numero muito grande de critérios classificatorios pode cumprir o papel inverso da
classificagcdo de despesas e dificultar a visualizagdo de aspectos importantes do
gasto, por esse motivo, no orcamento sé deve-se adotar os critérios que apresentem
utilidade ampla e que contribuam para a compreensao geral das fungdes do
orgcamento.

No Brasil, 0 orcamento publico dos entes federados segue a classificagao
de gastos estabelecida pela Lei n® 4.320/64 — estabelece as normas gerais de direito
financeiro para a elaboragc&o e controle dos or¢amento e balangos da Uni&do, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal — que contempla quatro categorias:
classificagao por funcéo; classificacdo institucional; classificagdo por programa e;
classificagéo segunda a natureza da despesa.

A classificacao funcional atualmente esta regulamentada pela Portaria n°
42 de 14/04/1999 do Ministério de Orgcamento e Gestao (MOG), que atualizou a
discriminagcao da despesa por funcao de que trata a Lei n® 4.320/64. A finalidade
dessa classificacdo € propiciar informacdes gerais sobre a alocagdo de recursos do
governo por areas tematicas, facilitando a analise dos objetivos de programa de um
governo, traduzidos pelas suas prioridades econdmicas e sociais de destinacéo de
recursos (OLIVEIRA, 2009; GIACOMONI, 2012). A classificag&o possui a categoria

de fungdo — estabelece o maior nivel de agregacao das diversas areas de despesa
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que sao papel do Estado — e a categoria de subfungcdo — que representa uma
divisdo da fung¢édo, objetivando agrupar determinado subconjunto de despesas do
Estado (MOG, 1999).

A Portaria n°® 42 de 1999 do MOG, em seu anexo, traz um quadro com a
discriminagao das possiveis fungdes e respectivas subfung¢des de classificacio, que
pode ser consultado no anexo A do presente trabalho. Os nomes das fung¢des
representam as areas tematica e geralmente sao intuitivas no que tange suas
explicagbes, como por exemplo: Educagdo, Saude, Legislativa, Judiciaria,
Administracéo e etc. A funcdo Encargos Sociais, a unica n&o autoexplicativa, &
funcdo onde € englobada “as despesas em relagdo as quais n&o se possa associar
um bem ou servigo a ser gerado no processo produtivo corrente, tais como: dividas,
ressarcimentos, indenizacbes e outras afins, representando, portanto, uma
agregacao neutra.” (MOG, 1999).

As subfuncdes podem ser utilizadas em conjunto com func¢des diferente
daquelas que estejam vinculadas no quadro. A fungé&o Seguranca Publica apresenta
as subfuncdes: policiamento, defesa civil e; informacéo e inteligéncia. E comum o
uso de subfuncbes como custodia e reintegracdo e, assisténcia a criangca e ao
adolescente em conjunto com a fungdo seguranga publica.

A classificacdo institucional tem o objetivo de evidenciar a distribuicdo dos
recursos financeiros entre os érgdos governamentais, demonstrando as unidades
administrativas responsaveis pela execugao dos projetos e atividades estabelecidas
no programa de governo. Essa classificacdo ira permitir que se compare 0s 0rgaos
em relagdo aos valores de recursos financeiros utilizados, permite ao legislativo a
identificacdo do agente responsavel pelos recursos autorizados para determinado
programa, utilizado em conjunto com a classificacdo funcional possibilita a
identificacdo de responsabilizacdo pela execucdo de determinada politica
(OLIVEIRA, 2009; GIACOMONI, 2012). Para a tematica de seguranga publica, no
ambito dos governos estaduais, 6rgados comuns a essa classificagdo seriam a policia
militar, o corpo de bombeiros militar € a policia civil.

A classificagdo por programa tem a finalidade de demonstrar as
realizagcdes do governo, evidenciando o seu trabalho em prol da sociedade. Dentro
dessa classificacdo sdo encontradas quatro categorias: 1) programa — instrumento
estruturado aspirando a materializagdo dos objetivos pretendidos com a acgéo

governamental;, 2) projeto — conjunto de ac¢des planejadas para o alcance dos
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objetivos de um programa, resultando em um produto que contribui para 0 aumento
ou aprimoramento da acao do governo ; 3) atividades — acbes desenvolvidas para
atingir o objetivo de um programa e que se realizam de maneira continua e
permanente, resultando um produto necessario para a manutencdo da agdo do
governo; 4) operacfes especiais — despesas nao relacionadas ao provimento direto
de bens ou servigos publicos (GIACOMONI, 2012).

A classificagao segundo a natureza da despesa tem importantes fungdes
para as finangas publicas: dar indicagbes sobre os efeitos do gasto publico na
economia, por meio dos investimentos e consumo do governo, além de ser possivel
captar a influéncia de sua gestao no processo inflacionario; possibilitar identificar o
grau de rigidez das despesas; possibilitar apontar, por meio do peso relativo de cada
componente, 0s que sao suscetiveis de ajustamentos; por fornecer informacgao clara
sobre as despesas que podem ser ajustadas sem afetar o funcionamento basico da
maquina publica (OLIVEIRA, 2009; GIACOMONI, 2012).

A primeira categoria dessa classificacdo s&o as despesas correntes, as
quais estao inclusos os gastos de custeio da maquina publica, tendo vinculado a ela
a o grupo de despesa de pessoal e encargos sociais — ativo e inativo — e 0
denominado ‘outras despesas correntes’ que representa materiais de consumo,
didrias e outros gastos necessarios para a manutencdo dos servicos prestados. E
por meio dos gastos de custeio que se mensuram a participagédo do consumo do
governo na economia. Ha ainda, o grupo de despes de juros encargos da divida, que
compreende as despesas de pagamento de juros, comissdes e outros encargos de
operacgdes de crédito (OLIVEIRA, 2009; BRASIL, 1964).

A segunda categoria sao as despesas de capital, definidas como as
despesas destinada a contribuir para a aquisicao de bem de capital e de produtos
para revenda; a concessado de empréstimos; e a amortizagédo da divida. Os grupos
de despesas vinculados sao: 0 grupo de investimentos, com gastos relacionados a
obras publicas e aquisicdo de imdveis para a realizac&o destas, aquisicdo de material
permanente, instalagdes, equipamentos; o grupo das inversdes financeiras sao
despesas com aquisicao de bens de capital € imdveis ja em utilizacdo e, aumento ou
constituicio de capital de empresas de qualquer espécie €; 0 grupo da amortizacéo
da divida que visa 0 pagamento ou refinanciamento das dividas publicas
(OLIVEIRA,2009; GIACOMONI, 2012, BRASIL, 1964).
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Além das categorias econdmicas e do grupo de despesas, a classificacéo
por natureza da despesa também engloba as categorias de modalidades de
aplicagdo — que explicitam se 0s recursos serao aplicados mediante transferéncia
financeira — e a categoria de elementos — que tem 0 objetivo de identificar o objeto
da despesa (GIACOMONI, 2012).

Mediante tais classificagbes, o gasto do Estado de Minas Gerais, para a
area de Seguranga Publica, sera acompanhado pelas seguintes categorias: 1)
categoria econdmica de despesa, com o intuito de compreender se o gasto da
politica € mais voltado para as despesas de custeio ou para as despesas de capital
e, se para o periodo houve grandes investimentos de infraestrutura e expanséo; 2)
grupos de despesas, com o intuito de compreender qual o peso do gasto de pessoal,
investimentos e outros grupos de despesas ; 3) subfungdes, com o intuito de
compreender, de forma ampla, o tipo de objetivo que os gastos estéo perseguindo
e; 4) 6rgaos, com o intuito de compreender quais 0s pesos e responsabilizacdes de

cada 4érgéo na politica.
3.3 Base de dados

Para a analise da evolugdo e composi¢cdo dos gastos da Seguranca
Publica do Estado de Minas Gerais, seréo coletados os dados das despesas da
fungdo Segurancga Publica disponibilizados no Portal da Transparéncia do Estado de
Minas Gerais. Os dados estdo disponiveis a partir do ano de 2002, com o intuito de
facilitar a analise e a relagéo com a Politica Publica de Seguranga Publica do Estado,
o estudo teria o ano de 2003 como inicio da analise, coincidindo com o inicio de um
periodo de governo. Entretanto, foi observado que na classificagdo da despesa no
Estado de Minas Gerais 0 ano de 2003 apresentava algumas classificagdes distintas
dos anos posteriores, por isso para ser possivel a comparacao histérica dos gastos,
o presente estudo tera inicio com o ano de 2004,

As informacdes dos gastos dos Estados também sé&o divulgadas pela
Unido, na Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio Sistema de Informagdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) e do Sistema de Coleta de
Dados Contabeis (SISTN). Entretanto, a classificagdo funcional das despesas s6
fornece informagdes de subfungdes, o Portal da Transparéncia do Estado fornece
um nivel de detalhamento muito superior. No caso da fungdo Seguranga Publica, a

STN fornece os dados subdivididos em quatro subfuncdes (Policiamento, Defesa
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Civil, Informacéo e Inteligéncia, e Demais Subfunc¢des), Minas Gerais nos ultimos
anos tem declarado a maior parcela dos seus gastos em Seguranga Publica na
subfuncdo “Demais Subfungbdes”, assim além do maior detalhamento por
classificagdo das despesas em outras categorias, o Portal da Transparéncia traz,
também, a vantagem de categorizar os gastos em mais subfungdes e nédo ter
categorias amplas como as “Demais Subfunc¢des”.

No estudo serdo analisados os dados por grupo de despesa, categoria
econdmica, 6rgdo e subfuncdo. Fazendo a evolugdo e composicdo para cada
categoria anualmente no periodo de 2004 a 2018, onde serdo acompanhadas as
despesas empenhadas. Todos os valores serao comparados em precos constantes
com referéncia em 2018, os valores ser&o atualizados por meio do IPCA.

Para que fosse possivel a analise da evolugado dos gastos sem distorcbes
por meio de alteracdo em sua composi¢cdo, as adequacdes a seguir foram efetuadas

na base de dados:

a) Nos anos de 2012 e 2013, os valores da subfuncdo Previdéncia do Regime
Estatutario correspondentes ao CBMG e a PMMG, foram classificados na fungéo
Previdéncia Social, enquanto no restante do periodo de analise foram
contabilizados dentro da func&o ‘Seguranga Publica’. Para que seja possivel a
comparacao histérica dos valores, preservando sua composi¢cido, os gastos da
subfungcéo Previdéncia do Regime Estatutario da PMMG e do CBMG foram

transferidos para a fungédo Seguranca Publica em 2012 e 2013.

b) A subfuncé&o Custddia e Reintegracéo Social, via de regra, engloba os gastos do
sistema prisional e do sistema socioeducativo. Em alguns anos, os gastos do
sistema socioeducativo foram separados e classificados na subfungéo Assisténcia
a Crianca e ao adolescente, por esse motivo os gastos das duas subfunc¢des foram

somados para a analise

c) A subfuncéo Policiamento engloba os gastos com policiamento ostensivo em
geral, para carater de comparacgao sera incorporada a ela o valor referente a aos
gastos de emissdo de documento e multas, que alguns anos foram classificados
na subfuncdo Policiamento e outros anos na subfuncdo Normalizacdo e

Fiscalizacao.
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d) Na classificagdo por 6rgao, o Detran e a Policia Civil ter&o seus gastos somados,

pois a separagao na classificagdo ocorre no meio do periodo de analise.
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4 GASTO PUBLICO

O Estado possui, a finalidade de promover o bem comum, para isso
desenvolve varias agcbes com o objetivo de sanar as necessidades publicas da
sociedade. Algumas dessas necessidades podem ser consideradas de carater
essencial, significando que cabe ao Estado a realizacdo destas de forma direta e
exclusiva, sendo considerado um interesse primario, como € o caso da seguranca
publica, por exemplo. Os interesses secundarios do Estado, as denominadas
atividades complementares do Estado, sdo as a¢des que podem ser desenvolvidas
pelo governo diretamente ou por concessionarias de servigos publicos (HADARA,
2017). Para cumprir com a finalidade da ac&o estatal, 0 governo necessita valer-se
de sua atividade financeira, que pode ser definida como:

[...] sendo a atuacdo estatal voltada para obter, gerir e aplicar os
recursos financeiros necessarios a consecug¢do das finalidades do
Estado que, em ultima analise, se resumem na realizagdo do bem
comum (HADARA, 2017, p.26)

Para Hadara (2017) o poder politico faz as escolhas das necessidades
coletivas (publicas), inserindo-as no ordenamento juridico e disciplinando-as a niveis
constitucionais e legais. Isso quer dizer que cabe ao poder politico a formulacdo da
politica governamental, que estara ligada diretamente as ideias politicas eleitas e
para atender a essas demandas da sociedade, que em tese se transformam em
politicas publicas, o Estado ira realizar o gasto publico. Assim, compreende-se que
quanto maior 0 conjunto de necessidade publicas, maior sera a intensidade da
atividade financeira do Estado, isto €, maior sera o dispéndio de recursos financeiros
para atendé-las.

Esse dispéndio de recursos financeiros do Estado necessarios ao
cumprimento de suas atribuicdes é denominado despesa publica. Isso quer dizer que
as demandas coletivas, vistas como necessidades publicas pelo poder publico, irdo
se materializar no orcamento publico®, onde o gasto publico planejado pelo ente
federativo esta discriminado.

O gasto do setor publico, ao longo da historia, apresenta tendéncias ao

crescimento ou decrescimento de acordo com a corrente econémica predominante

® Manvel (1944, apud Giacomoni, 2012, p.58) define orcamento como: “um plano que
expressa em termos de dinheiro, para um periodo de tempo definido, 0 programa de
operacdes do governo e os meios de financiamento desse programa”.
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na época. O gasto ira se manifestar de acordo com o tamanho do papel do Estado,
que foi estudado no segundo capitulo deste trabalho.
Oliveira (2009) discute a trajetdria do gasto publico ao longo da histéria e
conclui que:
o importante dessa discussdo € que o orgamento [...] fornece por
meio de propostas e resultados dos gastos or¢camentarios do Estado
uma ‘leitura’ dos que mais deles se beneficiam em cada época, e,
portanto, de suas prioridades, que sdo basicamente definidas —

embora ndo somente — sob a influéncia dos que exercem maior
controle sobre as suas decisées (OLIVEIRA, 2009, p.136).

Isso quer dizer que o or¢camento por meio dos gastos realizados revela as
prioridades de determinado grupo que se encontra com maior influéncia nas
decisdes politicas. Partindo das evidéncias presentes na literatura sobre seguranca
publica e no préprio planejamento governamental do Estado de Minas Gerais, que a
definem como uma prioridade, a préxima se¢éo ira discutir como se apresenta o

gasto publico destinado a essa tematica.
4.1 Gasto em Seguranga Publica

O gasto em Seguranga Publica no Brasil é, em sua maior parte, realizado
pelos Estados, uma consequéncia natural pela maneira em que as atribuicdes da
politica s&o repartidas na CF/88, que concede aos Estados federativos maior
responsabilizacdo na execucdo desta politica publica. Para ilustrar esta afirmacgéo, o
Gréfico 1 — adaptado de estudos feitos pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica
— apresenta os gastos na funcéo seguranca publica, de 2002 a 2017, para os entes

federativos:
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Gréfico 1: Despesa dos entes federativos, por tipo, com a fungéo Seguranga Publica,
entre 2002 e 2017. R$ bilhdes. Em valores de 2018 (IPCA).
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2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

HMunicipios 1,59 1,71 194 202 239 27 3,16 342 379 439 493 487 502 515 552 569
Estados 47,52 44,63 42,5 48,36 53,39 56,24 59,16 64,81 60,49 68,64 63,58 65,86 74,51 76,77 77,03 78,02
mGov.Federal 551 55 589 607 763 988 116 1351 1553 11,52 12,24 12,18 11,24 10,26 10,38 11,27
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= Gov.Federal =Estados ®Municipios
Fonte: Adaptado de FSBP, 2019.

Como observado no Gréfico 1, das despesas empenhadas com a fungao
segurancga publica pelos entes federativos, de 2002 a 2017, todos os niveis de
governo apresentaram crescimento de gastos com a area, os municipios com 258%,
os Estados com 64% e a Unido com 105%. Os Estados, que representam
aproximadamente 80% dos gastos do periodo, apresentam pequena queda até 2004
e, a partir de 2005 passam a apresentar uma tendéncia de constante crescimento
para o restante do periodo. A Unido aumenta seus gastos de 2002 a 2010, chegando
a quase triplicar seu investimento na area, entretanto, em 2011 ha uma queda
expressiva, de 26% em relagdo a 2010, no restante do periodo apresenta um gasto
médio nos mesmos patamares de 2011. Os municipios n&o apresentam crescimento
somente no ano de 2013, mantendo um crescimento constante nos outros anos,
dobrando sua participag@o nos gastos para o periodo analisado, constatando-se que
houve aumento dos numeros de municipios declarando despesas com seguranca
publica e também aumento de valor gasto (FBSP, 2019).

O estudo sobre o financiamento da seguranga publica, realizado pelo
FBSP, destacou ainda que entre as unidades da federagéo, no periodo de 2002 a
2017, o maior gasto estava concentrado nos Estados da regido sudeste. Rio de
Janeiro com 22,12% dos gastos totais, seguido por S&o Paulo com 13,88% e entédo

Minas Gerias com participagéo de 11,70%, juntos esses trés Estados representam
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aproximadamente 48% dos gastos totais, 0 que pode ser julgado coerente
analisando a representatividade no total de receitas desses Estados e o tamanho de
seu efetivo policial (FBSP, 2019).

Em relagdo aos gastos per capita para os entes subnacionais com a
fungdo Seguranca Publica, em 2017, a média para os Estados foi de R$ 382,14.
Roraima é o Estado que apresenta maior gasto per capita para o periodo, com
dispéndios aproximadamente duas vezes maiores que a média dos Estados. Entre
os Estados destaque com maiores gastos totais, Rio de Janeiro e Minas Gerais
aparecem entre os dez Estados com maior gasto per capita na fungc&o, ocupando a
sexta e a nona posi¢éo, respectivamente (FBSP, 2019).

Afonso (2016) faz uma comparacéo de gastos relativos com a fungéao
seguranga publica entre os Estados brasileiros para ao ano de 2016, observando o
gasto per capita, a participagdo no PIB estadual, a participacdo na renda domiciliar
do Estado e a participagdo na RCL do Estado. Acre e Roraima tém a maior
participagéo no PIB, com percentuais acima de 3,3%, o Estado de Minas Gerais se
apresenta como o quinto Estado com maior participagao, com 2,46%. Em relacéo a
participacdo na renda domiciliar estadual, o Acre e Roraima também lideram, com
5,99% e 5,62%, respectivamente, enquanto Minas Gerais se apresenta em quinto
com 4,85%. Para a participacédo na RCL, Minas Gerais apresenta o percentual mais
elevado 25,51% bem distante do Rio de Janeiro (19,81%) que é o Estado com maior
participagéo apos o Estado mineiro. Por fim, para os gastos per capita Roraima e
Minas Gerais apresentam as maiores despesas. A partir desses valores, o autor cria
um indice que pondera as quatro variaveis de gastos relativos para que faca uma
comparag¢ao com a média de gasto dos Estados, Minas Gerais € o Estado que mais
gasta relativamente com a fungdo, 70% acima da média nacional, seguidos dos
Estados de Roraima e Acre, com 51% e 45% acima da média, respectivamente.

Por ser uma area com dispéndio de recursos financeiros tdo altos, muito
se discute sobre a relacdo dos gastos com a eficiéncia e qualidade da alocacdo de
recursos do mesmo. Fernandes (2016) faz um estudo sobre a eficiéncia dos gastos
em Seguranga Publica em 2014 para os Estados do Brasil, utilizando Analise
Envoltédria de Dados, relaciona-se as despesas declaradas pelos entes subnacionais
com os indices de criminalidade. Em seu estudo, o autor conclui que somente 44%
dos Estados tiveram alocagédo eficiente de recursos (Séo Paulo, Acre, Santa

Catarina, Amapa, Rio Grande do Norte, Piaui, Espirito Santo, Parana, Minas Gerais



51

e Mato Grosso do Sul). Ribeiro (2018) apresenta um estudo para essa mesma linha,
analisando o ano de 2016, em sua pesquisa os Estados que apresentaram maior
eficiéncia em relacdo ao gasto foram S&o Paulo, Santa Catarina, Roraima e Piaui.
Minas Gerias em contraposicdo ao estudo anterior se apresentou em nono no
ranking de eficiéncia, com grau de afastamento consideravel dos Estados
considerados eficientes, isso quer dizer que, de acordo com o modelo aplicado, dado
o nivel de gastos declarados pelo governo mineiro na fungdo segurancga publica, os
seus indicadores de criminalidades poderiam ser melhores (RIBEIRO, 2018).

De acordo com o resultado desse tipo de pesquisa pode-se concluir que
um maior aporte de recursos nao quer dizer necessariamente que o ente subnacional
esteja conseguindo cumprir seu papel enquanto provedor de seguranca publica, mas
pode-se apontar certa priorizacdo para a area pelos governos e que ha uma
necessidade de se entender como se apresenta a composicao desses gastos, para
possiveis realocacbes e ajustamentos. Isso posto, a proxima sessdo discute

apresenta os resultados da pesquisa.
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5 ANALISE DOS RESULTADOS

5.1 Gastos na fun¢ado Seguranga Publica

Nos capitulos anteriores discutiu-se amplamente que a area de
Seguranga Publica se apresenta como prioridade do Estado pelo cenario de violéncia
e criminalidade no pais. Em Minas Gerais essa priorizagéo € demonstrada pela forte
presenca do tema como area estratégica nos PMDIs do Estado, portanto é natural
que o gasto em Segurancga Publica seja destaque entre as despesas do governo.

Ao se analisar as maiores fun¢des do Estado no periodo de 2012 a 2013,
do ponto de vista do gasto, percebe-se que a fungdo Seguranca Publica apresentou
uma queda na participacao dos gastos. Tal queda foi concomitante ao aumento dos
gastos na fun¢éo Previdéncia Social. Nesse contexto, a subfuncéo Previdéncia do
Regime Estatutario deixou de existir, nos anos de 2012 e 2013, dentro da fungéo
Seguranga Publica, voltando a partir de 2014. Os gastos dessa subfunc¢do foram
transferidos para a funcdo Previdéncia, em 2012 e 2013, o que justifica o seu
aumento. Sendo assim, para n&o haver uma analise distorcida da evolugéo dos
gastos, devido a sua mudanga de composigcao, os valores da subfun¢éo Previdéncia
do Regime Estatutario dos orgdos Policia Militar e Corpo de Bombeiros foram
transferidos para a fungdo Seguranga Publica, em 2012 e 2013, para a execugéo
desta pesquisa.

O Gréfico 2 apresenta a participagao das principais fun¢des do Estado, do

ponto de vista de dispéndio de recursos, em seus gastos totais.
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Gréfico 2 - Participagao das cinco maiores fun¢des no gasto total do Estado de Minas
Gerais: 2004 a 2018.
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Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais, 2018. Elaboragéo prépria.

Entre 2004 e 2018, as fun¢des que apresentaram maior gasto foram os
Encargos Especiais, a Previdéncia Social, a Saude, a Educagdo e a Seguranga
Publica.

A funga@o Encargos Especiais — que engloba despesas com transferéncias
para outras esferas governamentais e gastos com divida interna e externa — lidera
os gastos do governo com grande distancia entre as outras fungdes durante todo o
periodo. A fungéo ‘Previdéncia Social’, nos ultimos tempos, esta em alta na agenda
politica’® e vem sendo muito discutida por representar um gasto muito alto para as
instancias de governo. Ja as fungbes, Saude, Educacgéo e Seguranga Publica s&o as
trés areas de politica publica em que o Estado, para cumprir suas funcoes,
principalmente alocativa, apresenta maior aporte de recursos.

Tendo em vista que as politicas de educagdo e saude possuem gasto
minimo definido na CF/88, o fato da seguranga publica ter maior participacédo no
gasto total do Estado na maior parte do periodo confirma sua relevancia enquanto
papel do Estado. Ainda assim, ndo se pode esquecer que a politica de saude e a

politica de educacao tém as atribuicdes compartilhadas entre os entes federados, ao

1% Para mais informagdes, ver em:
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2019/02/20/Previd% C3%AAncia-como-%C3%A9-
hoje-e-como-pode-ficar-com-a-reforma



https://www.nexojornal.com.br/expresso/2019/02/20/Previd%C3%AAncia-como-%C3%A9-hoje-e-como-pode-ficar-com-a-reforma
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2019/02/20/Previd%C3%AAncia-como-%C3%A9-hoje-e-como-pode-ficar-com-a-reforma

54

passo que no que tange a Seguranca Publica, o governo estadual é o principal
responsavel.

Para melhor visualizagdo da participacdo da Seguranga Publica nos
gastos totais do Estado, a Tabela 1 evidencia os seus percentuais e traz também a

participacao do gasto no Produto Interno Bruto (PIB) estadual.

Tabela 1 - Participagéo da fungéo Seguranca Publica nos Gastos Totais do Estado
de Minas Gerais: 2004 a 2018.

% do Gasto Total do

Ano Estado % do PIB do Estado
2004 12,30 1,55
2005 13,07 1,75
2006 13,48 1,84
2007 13,20 1,78
2008 12,62 1,78
2009 13,96 1,96
2010 14,64 1,92
2011 13,77 1,88
2012 13,07 1,87
2013 13,53 1,99
2014 15,55 2,27
2015 18,01 2,95
2016 18,09 2,91
2017 16,89 2,911
2018 16,48 2,841
Fonte: Dados basico: Portal da Transparéncia de Minas Gerais, 2018; FJP 2018. Elaboracéo

prépria.
Nota: " valores calculados a partir do PIB trimestral.

Percebe-se que até o periodo de 2011, a fungdo Seguranca Publica
representava em média 13,33% do gasto total, com poucas varia¢des, a excecao de
2010 que apresentou uma participagdo um pouco maior. A partir de 2014 a despesa
ja se apresenta em patamares de participagdo mais elevado, representando 17%
dos gastos totais do Estado, com seu pico em 2016 quando registrou 18,09%.

Em relacdo a participacdo no PIB estadual, as despesas da Seguranca
Publica cresceram, mas em ritmo desacelerado em comparagdo com a participacao
no gasto total do governo mineiro. Em 2014 e 2015 apresenta um crescimento alto
em relacdo aos anos anteriores, 0 que pode ser explicado por alto crescimento no

gasto para esse periodo aliado a baixas no PIB.
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As participacdes evidenciadas na Tabela 1 representam um montante de
gastos muito expressivos, no intuito de discutir valores absolutos do gasto foi criado

o Gréafico 3.

Gréfico 3 - Despesas com fungdo Seguranca Publica no Estado de Minas Gerais:
2004 a 2018*
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Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais, 2018. Elaboragéo prépria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018. Ano base 2018.

Como esperado, diante do cenario crescente de indices de violéncia e
criminalidade no pais e no Estado, houve um crescente aumento no aporte de
recursos para a area. A despesa na fungdo Seguranca Publica apresentou
crescimento de 2004 a 2018 e, a partir do ano de 2015 passa a apresentar uma
tendéncia de estabilizagdo. O menor gasto foi registrado em 2004 -
aproximadamente 5,6 bilhdes, em valores atuais — e 0 maior gasto foi registrado no
ano de 2018, aproximadamente 17 bilhdes.

Nota-se que a diferenga de montante entre os estagios da despesa, no
geral, n&o é muito grande. O ano de 2008 € o periodo em que os valores da despesa
empenhada estdo mais distantes dos valores liquidados e pagos, a despesa
liguidada e paga neste periodo representa aproximadamente 90% do valor
empenhado. As despesas liquidadas e pagas nos outros anos apresentaram uma

meédia de aproximadamente 96% da despesa empenhada.
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Para melhor entender o padréo de crescimento do gasto com a funcéao foi
calculada a taxa de crescimento anual da despesa. Para comparacao com o restante
do gasto do Estado, foi calculado a taxa de crescimento dos gastos do Estado

excluindo o gasto da Segurancga Publica, como apresentado na Tabela 2.

Tabela 2 - Taxa de crescimento anual dos gastos na fungdo Segurancga Publica em
Minas Gerais: 2004 a 2018.

Taxa de crescimento dos Taxa de crescimento dos

Ano gastos da Segurancga gastos sem Seguranga
Publica (%) Publica (%)

2004 - -
2005 17,07 9,18
2006 14,79 10,72
2007 4,77 7,39
2008 9,40 15,14
2009 8,64 -3,28
2010 13,27 7,14
2011 4,86 12,67
2012 3,58 10,01
2013 11,30 6,90
2014 13,39 -3,60
2015 17,97 -1,12
2016 -2,64 -3,20
2017 1,32 10,10
2018 -1,11 1,87

Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais, 2018. Elaboragéo prépria.

Nota-se que a Seguranga Publica apresenta taxas de crescimento
distantes das taxas de crescimento do restante do gasto estadual, no ano de 2015,
enquanto houve o maior crescimento anual das despesas para a fungao, o restante
do gasto apresentou queda, ficando clara a importancia da area para o Estado.

A taxa de crescimento do gasto da Segurancga Publica em relagc&o ao ano
anterior apresentou grande variagcdo entre os anos analisados. Nos anos iniciais
observou-se altas taxas de crescimento (2005 e 2006), para logo em seguida, em
2007, haver um crescimento mais ameno. Em 2008, 2009 e 2010, o crescimento
comeca a se alavancar novamente, porém em 2011 ja apresenta novamente um
crescimento mais ameno.

Um fator que pode ter contribuido para a mudanga no padréo de
crescimento de 2013 a 2015, esta relacionado ao aumento salarial concedido a
categoria, de maneira escalonada, de 2012 a 2015. Tal aumento pode ter sido o

principal fator para a taxa expressiva de crescimento apresentada em 2015. Esta
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hipotese podera ser melhor explorada na discusséo dos gastos por Grupo de
Despesas, que envolve a categoria ‘Pessoal e Encargos Sociais’.

Isto posto, nas se¢bes a seguir 0 gasto da fungdo Seguranga Publica sera
analisado por categoria econdmica, grupo de despesa, 6érgéo e subfung¢do, no intuito

de compreender melhor a sua composi¢cdo ao longo destes quinze anos.
5.2 Gastos por Categoria Econémica

A classificacdo segunda a natureza da despesa, engloba a classificacéo
por Categoria Econémica, que divide os gastos em despesas de capital e despesas
correntes, a primeira compreende 0s gastos que contribuem diretamente para a
formac&o ou aquisicdo de um bem de capital, enquanto a segunda compreende 0s
gastos de custeio de manutengdo das atividades dos 6rgéos. Os graficos 4 e 5

apresentam as despesas de capital e despesas correntes para o periodo.

Gréfico 4 - Evolucéo da Despesa de Capital da fungéo Seguranga Publica em Minas
Gerais: 2004 a 2018*.
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Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais, 2018. Elaboragéo prépria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018. Ano base 2018.

Observando o Gréafico 4 nota-se que a despesa de capital n&o apresenta
uma tendéncia linear, o seu pico ocorre em 2008, com valores referentes a
aproximadamente 720 milhdes. Uma das razdes que pode ter contribuido para esse
pico € o0 gasto da acdo denominada “transferéncia da gestdo das carceragens da
Policia Civil e melhoria da infra-estrutura fisica das unidades prisionais”, que se

destaca em 2008 em comparagdo com 0s outros anos. Corroborando com esta
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hipotese, Cruz (2010) expde que, em 2008, houve o apice das transferéncias de
individuos privados de liberdade sob a custddia da Policia Civil para a custddia da
Subsecretaria de Administracéo Prisional (SUAPI), assinalando que foi necessario
expandir infraestrutura da Suapi para receber a populacéo carceraria, tal expanséo
se da por meio das despesas de capital, por se tratar de obras e instalagdes.

Na década de 2010, com excec¢do do ano de 2013, a despesa de capital
passa a ter patamares bem inferiores aos apresentados pela segunda metade da
década de 2000, com valores abaixo de 200 milhdes. Isso indica que o governo, na
area de seguranga publica, passou a gastar menos com despesas de aquisicdo de
bens permanentes, aquisicdo de imoveis, obras de expansdo ou constru¢do de
novas instalacdes necessarias a execuc¢éo da politica.

Analisando os gastos do ano de 2013, percebeu-se que houve destaque
nos gastos das seguintes acdes: 1) “Implantagéo do Centro Integrado de Comando
e Controle”, de acordo com dados da SESP (2014) a implantag&o deste centro visa
um aperfeicoamento das agbes de repressio a violéncia em Belo Horizonte e Regi&o
Metropolitana, principalmente durante grandes eventos, a partir do compartilhamento
de dados, imagens e informacgdes entre érgéos federais, estaduais € municipais; 2)
“Gestéo da Frota — Policia Civil e Policia Militar”, em dados divulgados pelas SEDS
(2013), no ano de 2013 foram adquiridas cerca de trés mil (3000) novas viaturas; 3)
“Projeto implantagéo de video monitoramento (olho-vivo)”, de acordo com a PMMG
(2013) houve investimentos de 50 milhdes na ampliagcéo deste sistema em 2013. Os
gastos com as trés acdes destacadas s&o categorizados como despesas de capital
por se tratarem de gastos com aquisicAdo de materiais permanentes (viaturas,
cameras, instalacbes) e obras e instalagéo (implantagéo do CICC, implantagéo do
olho-vivo), 0 que contribuiria para o aumento desse tipo de despesa no ano.

Como o gasto da seguranga publica apresentou aumento em
praticamente todo o periodo de 2004 a 2018, significa que em periodos onde houve
declinio nos valores das despesas de capital, necessariamente houve crescimento
nos valores apontados pela despesa corrente, o Gréfico 5 ira demonstrar a evolugéo

desta para o periodo analisado.
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Gréfico 5 - Evolugéo das Despesas Correntes na fungdo Seguranga Publica em
Minas Gerais: 2004 a 2018*.
20,00
18,00
16,00
14,00
12,00
10,00
8,00
6,00
4,00
2,00

Bilhoes

O O O N 9 O & v o0 A W
Q Q N N N N N N N N N

a
Q
> D

 H L
Q Q Q
S S S 8

2
Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais, 2018. Elaboragéo prépria.
(*) Dados ajustados a partir do IPCA acumulado de 2018. Ano base 2018.

A despesa corrente da seguranca publica representa a despesa de
custeio da area, ou seja, valores imprescindiveis para a manutenc¢éo dos programas
e acbes da politica, como a aquisicdo de materiais de consumo, pagamento de
pessoal e encargos, pagamento de prEstadores de servicos e obras de conservagéao
dos bens imoveis, entre outros.

Enquanto os valores para a despesa de capital ndo ultrapassam os 800
milhdes, 0 menor valor para a despesa corrente tem seu minimo, no periodo, em
quase 6 bilhdes de reais. Observando o gréfico, nota-se que a despesa corrente
apresenta um comportamento de aumento de gastos até o ano de 2015,
posteriormente apresenta um cenario proximo a estabilizagdo, assim como a
despesa total da fungdo Segurancga Publica.

A Tabela A1, presente no apéndice A, apresenta o montante de gastos
em cada categoria econdmica no periodo analisado. Como visto no Grafico 4, o
maior valor para a despesa de capital foi apresentado em 2008, aproximadamente
720 milhées em valores de 2018, e o0 menor valor foi no ano de 2016 com
aproximadamente 88 milnées em valores de 2018. Enquanto para a despesa
corrente © menor valor coincide com o inicio do periodo analisado, 2004,
correspondendo a cerca de 5,5 bilhdes em valores de 2018, e 2015 corresponde ao

maior gasto, cerca de 17,2 bilhdes em valores de 2018. Os valores da despesa
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corrente s&0 imensamente superiores aos valores da despesa de capital, em 2017 a
despesa corrente foi aproximadamente 123 vezes maior que a defesa de capital.

A distancia entre as categorias econémicas pode ser observada também
na comparacado da participacao do tipo de despesa no gasto total da funcgao,

apresentado na Tabela 3.

Tabela 3 - Participagéo das categorias econémicas na fungéo Seguranga Publica em
Minas Gerais: 2004 a 2018.

Ano Despesa De Capital (%) Despesa Corrente (%)
2004 3,92 96,08
2005 7,48 92,52
2006 6,80 93,20
2007 5,02 94,98
2008 8,25 91,75
2009 3,46 96,54
2010 1,43 98,57
2011 0,82 99,18
2012 1,20 98,80
2013 2,87 97,13
2014 1,03 98,97
2015 0,88 99,12
2016 0,52 99,48
2017 0,80 99,20
2018 0,86 99,14

Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais, 2018. Elaboragéo prépria.
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