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RESUMO

O presente trabalho busca analisar o conceito de federalismo e sua evolugéo no Brasil,
assim como apresentar 0os mecanismos de coordenagdo e cooperacdo entre 0s entes
federados, sendo eles o associativismo territorial e os sistemas de politicas publicas. Na
sequéncia, explicita-se a configuracdo da politica de seguranca publica delineada pela
Constituicdo Federal de 1988 e, ainda, destaca-se a trajetdria da politica nacional de
seguranca publica desde o governo Fernando Henrique Cardoso até os dias atuais.

Considerando o cenario democratico vigente, 0s municipios sdo inseridos na comunidade
politica, e, a partir de entdo, novas e antigas percep¢des sobre o tema da seguranca publica
passaram a coexistir. Desta forma, por fim, procura-se fazer uma reflexdo sobre a
estrutura do poder municipal e as politicas de seguranca em um novo paradigma

federativo, evidenciando a importancia de sua insercédo e os desafios para tal.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo, Seguranca Publica, Politicas Publicas,
Constituigdo Federal, Coordenagéo.



ABSTRACT

The present work seeks to analyze the concept of federalism and its evolution in Brazil,
as well as to present the mechanisms of coordination and cooperation between the
federated entities, being they the territorial associativism and the systems of public
policies. In the sequence, the configuration of the public security policy outlined by the
Federal Constitution of 1988 is made explicit, and the national public security policy
trajectory from the Fernando Henrique Cardoso government to the present day stands out.
Considering the current democratic scenery, the municipalities are inserted in the political
community, and from then on, new and old perceptions about the subject of public
security began to coexist. Finally, it seeks to reflect on the structure of municipal power
and security policies in a new federative paradigm, highlighting the importance of its

insertion and the challenges to this.

KEYWORDS: Federalism, Public Security, Public Policy, Federal Constitution,
Coordination.
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INTRODUCAO

O debate sobre federalismo e politicas publicas de seguranca publica cresceu muito nos
ultimos anos. A distribuigdo territorial do poder politico e administrativo, inerentes a uma
federacdo, conjuntamente com o que € estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988,
remetem a autonomia dos entes federados no desenvolvimento e na gestdo de politicas
publicas. Contudo, para as politicas de seguranga publica, essa combinacdo de fatores
potencializa a tendéncia dos estados em defenderem a manutencéo do status quo, baseado
no modelo repressivo-punitivo de policiamento, ao mesmo tempo em que tende a
diminuir as possibilidades de participacéo e contribuicdo de outros atores politicos, como
0s municipios. Seguindo essa linha de raciocinio, este trabalho objetiva analisar os efeitos
do federalismo para as politicas de seguranca publica, bem como seus limites, discutindo,
ainda, uma possivel alternativa aos impasses enfrentados por gestores na area, devido a
superficialidade do art.144 da Constituicdo Federal de 1988, em que aos estados é dado

o dever da seguranca, mas a responsabilidade é de todos.

A metodologia adotada consiste em revisdo bibliogréafica sobre federalismo, analise de
instrumentos de planejamento e gestdo na area ao longo das ultimas décadas, além de

consultas a portais eletrénicos oficiais.

O trabalho esta dividido em trés capitulos para além desta Introducédo e da Conclusdo. O
primeiro capitulo busca oferecer uma compreensdo do conceito de federalismo e sua
evolucdo no Brasil, assim como fomentar a reflexdo de sua relagdo com a maguina
publica. A discussdo desenvolvida nesse capitulo ressalta a importancia dos sistemas
federativos de politicas publicas e das formas de associativismo territorial para a
superacdo de paradigma nas relagbes intergovernamentais brasileiras, como a
descentralizacao de politicas considerando as desigualdades regionais e intermunicipais,
em um quadro no qual o municipio € um ator fundamental. No segundo capitulo,
apresenta-se a configuracdo da politica de seguranca puUblica, delimitada pela
Constituicdo Federal de 1988, bem como sua evolugcdo em nivel federal nas ultimas
décadas. Ao analisar a série historica da politica nacional de seguranga publica, constata-
se que, mesmo apos 30 anos da promulgacdo da Constituicdo de 1988, ainda hoje, o

Governo Federal ndo conseguiu, de maneira eficiente e eficaz, coordenar politicas de
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seguranca publica. Finalmente, no terceiro capitulo é discutido um novo caminho para a
seguranca publica, qual seja, a participacdo dos municipios nas questdes afetas as agdes

de reducéo a criminalidade e a violéncia.
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1. FEDERALISMO E POLITICAS PUBLICAS: ASPECTOS
TEORICOS E CONCEITUAIS E A EVOLUCAO DO
FEDERALISMO BRASILEIRO

Neste capitulo, sdo discutidos o conceito de federalismo, que consiste em uma das duas
principais formas de organizagdo politico-administrativa dos Estados Nacionais, assim
como suas caracteristicas, vantagens e os desafios que essa instituicdo coloca para a
formulacdo e implementacdo das politicas publicas; a sua evolucdo no Brasil, desde a
Republica Velha ao governo Lula. Finalizamos o capitulo com a apresentacao de dois
instrumentos destinados a promover a coordenacdo e a cooperacao intergovernamental, o

associativismo territorial e o sistema de politicas publicas.

O objetivo do capitulo é oferecer ao leitor uma compreensdo do conceito de federalismo
e apresentar as nuances de sua vigéncia no Brasil, buscando uma reflexdo sobre sua
relacdo com uma gestdo efetiva, eficiente e eficaz da maquina pablica. A metodologia

consiste em revisao bibliogréfica da literatura recente sobre o tema.

1.1. Federalismo e unitarismo: aspectos conceituais e tipos de arranjos federativos

Atualmente, o federalismo e o0 unitarismo apresentam-se dentre as principais
conformacBes de organizacdo do poder politico e administrativo em um territério
(SOARES, 2013).

Como uma forma de Estado, o federalismo divide o poder entre os entes federados de
maneira descentralizada e igualitaria, ou seja, ndo sé o governo central possui autonomia
politica, fiscal e administrativa e legitimidade no que tange a processos decisorios, mas
as subunidades nacionais também. A estrutura central governa o territorio nacional e seus
cidadéos, enquanto as subunidades nacionais governam uma parcela demarcada desse
mesmo territorio nacional com seus habitantes, a partir da pactuacdo formal de
competéncias, constitucionalmente garantida e, normalmente, complementada por

instrumentos juridicos especificos.
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O federalismo teve sua origem nos Estados Unidos da América (EUA), em 1787, quando
as 13 coldnias tornadas independentes, no ano anterior, se depararam com a necessidade

de organizar o arranjo institucional em que lhes preservasse a autonomia conquistada.

A dificuldade em conciliar unidade territorial e descentralizacéo politica ndo foi apenas
enfrentada pelos EUA. Diversos paises, em especial os de grande extensdo territorial,
depararam-se com o mesmo cenario. Conforme Stepan (1999), algumas federacoes
surgiram para unir comunidades auténomas, como foi o caso dos EUA, e outras
federacBes surgiram para manter a unidade politica em um contexto de pressdes por

descentralizacao — este seria 0 caso brasileiro.

De acordo com o Forum of Federations, atualmente, existem cerca de 25 paises
federalistas no mundo, quantidade pouco expressiva em relacdo aos mais de 190 paises
existentes. As federagdes, porém, concentram cerca de 40% da populacdo mundial,
apresentando-se como um conjunto significativo de paises ao considerarmos populacao,

dimensao territorial e riqueza.

J& o unitarismo é caracterizado por instancias politicas locais posteriores e inferiores a
estrutura central. Essa forma de organizacéo dos Estados Nacionais obedece a uma logica
piramidal, evidenciando a marcante centralizacdo do poder politico do governo central
(ABRUCIO, 2010).

Portanto, o unitarismo distingue-se do federalismo na maneira como opera as relacoes
intergovernamentais, tendo relacdes fortemente hierarquizadas, e sendo o governo central
um ator centralizador do poder politico. E a forma de organizacéo politico-administrativa

que, atualmente, predomina no mundo.

Por estabelecer a autonomia politica, administrativa e financeira dos governos
subnacionais, o federalismo apresenta diversas vantagens, quando comparado ao
unitarismo, mas também coloca diversos desafios para a formulacdo e implementacéo de

politicas publicas.
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1.2. Vantagens e desafios do federalismo para as politicas publicas

Na teoria, muitas sdo as opinides quanto ao impacto do federalismo para as politicas
publicas. Alguns tedricos enaltecem essa forma de organizacdo territorial do poder

politico, outros destacam seu potencial mas, principalmente, seus desafios.

Arretche (2004) vincula os limites de coordenagdo nacional das politicas a uma
desvantagem do federalismo para as politicas publicas, pois em diferentes medidas, essa
forma de organizagdo do poder politico em um territorio, pode gerar superposi¢ao de
acoes; desigualdades territoriais na provisdo de servigos; € minimos denominadores

comuns nas politicas nacionais.

Além disso, em uma federagdo, a autoridade do governo federal para induzir as decisoes
dos governos locais, no sentido de que estas venham a coincidir com as suas proprias
prioridades, pode ser limitada, uma vez que estados e municipios detém autonomia fiscal
e politica, tendo, portanto, condi¢des institucionais para ndo aderir as politicas federais.

(Arretche, 2004)

Por outro lado, ao contrario dos estados unitarios, nas Federagdes vigoram os principios
de autonomia dos governos subnacionais e de compartilhamento da legitimidade e do
processo decisorio entre os entes federativos. Outra caracteristica distintiva das
Federagdes ¢ que os governos subnacionais tém algum tipo de representacdo ou

participagdo junto ao centro (Abrucio, 2010).

Ja para Soares (2013), o federalismo s6 pode ser compativel com a democracia e que,
para sua manutencao, sejam necessarias garantias legais que estdo sustentadas em um

estado liberal democratico, estando o governo subordinado a lei.

Ainda, um dos desafios do federalismo no Brasil, ¢ a implementagdo de mecanismos de
cooperagao, buscando fortalecer os incentivos a parceria e ao entrelagamento, mantendo
um jogo intergovernamental que dé€ participag@o e capacidade de negociagdo aos estados

e municipios (Abrucio,2010).
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1.3 A evolucéo do federalismo brasileiro

Apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o federalismo passa a figurar-se,
de maneira ainda ndo vista, como fator chave para as politicas pablicas brasileiras. O novo
arranjo constitucional evidencia dois componentes de um cenario federativo: a relacéo e

o0 grau de centralizagdo/descentralizacdo entre governo nacional e governos subnacionais.

Apos viver por anos sob a égide de um estado unitario e centralizado, o Brasil buscou a
formacéo de um federalismo seguindo o modelo constitucional norte-americano, porém,
suprimindo a realidade social brasileira e, consequéncias negativas desse artificialismo

podem ser vistas e vividas ainda nos dias atuais.

1.3.1. Da primeira Republica ao Regime Militar

Em 1889 € proclamado o regime republicano no Brasil e, lado a lado, um sistema
federativo. Pode-se dizer que houve forte influéncia da experiéncia norte americana,
contudo a formacdo da federacdo no Brasil partiu de um estado nacional unitério, ao

contrario dos EUA que partiram da estrutura das 13 col6nias.

Soares (2013) advoga que na Primeira Republica (1891 a 1930) prevaleceu um modelo
politico distante de uma Republica Federativa efetiva, com a dominacdo do governo
central por Sdo Paulo e Minas Gerais, estados mais ricos do pais e com suas composi¢oes

basicamente marcadas pelas oligarquias.

Ao analisar estruturalmente o governo, Abrucio (2010) evidencia que na grande parte dos
assuntos publicos o governo central mostrava-se fragil e, 0s municipios dependentes dos
governos estaduais, tornando o coronelismo o principal compromisso do poder local.
Nesse cenario, as fortes oligarquias ampliaram seu poder, marginalizaram as outras
provincias e mantiveram a grande massa da populacdo excluida do processo decisorio
(SOARES, 2013), acentuando a desigualdade socioecondmica no plano macrorregional
na Federacdo brasileira (ABRUCI0,2010).

Resultante de uma nova configuracdo politica e social no pais, a Revolugdo de 1930
(inicio da Era Vargas) destaca profissionais do espaco urbano como comerciantes,

militares, empresarios, profissionais liberais, que se mobilizam e reivindicam
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participacdo no cenario politico. O traco oligarquico da politica no pais perde forga

fortalecendo uma conotacdo de massa, com a amplia¢do dos direitos politicos.

Segundo Abrucio (2010), a partir da Era Vargas o federalismo sofreu uma transformacao
profunda, que alterou o péndulo das relagdes intergovernamentais. Primeiramente pela
maior centralizacdo do poder, fortalecendo o Executivo Federal e, ainda, devido a uma
expansao das acdes e politicas nacionais em varias areas, enfraquecendo os governos
subnacionais. O governo central ainda passou a nomear interventores estaduais e as

assembleias estaduais foram dissolvidas

O periodo posterior, compreendido entre 1946 e 1964, acomoda a primeira experiéncia
democrética e efetivo federalismo no pais. Apesar de manter o processo de centraliza¢do
e nacionalizacdo das politicas publicas, os governos estaduais passam a assumir funcoes
politicas e ampliam seu espa¢o na provisdo de servicos publicos. Os poderes executivos
e legislativos nacionais e subnacionais passaram a ser eleitos pelo voto universal e com
transparéncia e liberdade politica (SOARES,2013). Além disso, algumas competéncias

municipais foram acrescidas e um incipiente movimento municipalista surge.

Houve também descentralizacdo fiscal, administrativa e legislativa em favor dos estados
e, em menor grau, dos municipios, estabelecendo as condi¢des de autonomia subnacional
e de maior equilibrio de poder entre Unido e Estados (ABRUCIO, 1998).

As relacOes intergovernamentais tornaram-se mais equilibradas do que no federalismo
centrifugo da Primeira Republica ou no centralismo autoritario do primeiro periodo
Vargas, compatibilizando melhor autonomia e interdependéncia; além disso, foram
constituidas as primeiras politicas federais de combate & desigualdade regional
(ABRUCIO, 2010). Contudo, o0 processo de amadurecimento do federalismo brasileiro

acaba sendo abortado pelo Regime Militar.

Com o golpe militar de 1964, o governo central resgata o autoritarismo unitario, agora
liderado pelos militares, em que suprimiram o0s partidos politicos e impuseram o
bipartidarismo, além de passar a indicarem os governadores suspendendo as elei¢Ges
diretas para os executivos estaduais. Desta forma, as relagcdes intergovernamentais
favoreciam sistematicamente a Unido e 0s governos subnacionais ndo puderam ter uma

gestdo democrética na defini¢do de suas politicas.

17



Abrucio (2010) defende tracos divergentes entre o periodo do Regime Militar e o do
Estado Novo, como a expansdo dos programas sociais para além do processo de
intervencdo estatal desenvolvimentista, dando um carater mais sistémico e nacional ao
governo dos militares. Destaca-se tanto o aumento de setores contemplados como de
recursos e acOes realizadas, ocorrendo um principio de massificacdo dos servigcos

publicos, que s6 se concretizara com a CF/88.

Porém, o avango desse Estado de Bem-Estar Social centralizado, autoritario e
tecnocratico, no entanto, nao eliminou por completo a relacdo clientelista com os
governos subnacionais (MEDEIROS, 1986). Ademais, as barganhas federativas
aumentaram a medida que o Regime Militar perdia legitimidade (SALLUM JR., 1996;
ABRUCIO, 1998). A ampliacdo das politicas sociais, somada a urbanizacgdo do pais e a
um crescimento concentrador de renda, criou mais demandas por programas, €, com 0
avanco das lutas pela democratizacdo, varios setores sociais passaram a pleitear mais
acOes dos governantes (ABRUCIO, 2010).

Ao final dos anos 1970, em um momento de crise do regime, ganham forga os conceitos
de democratizacdo, descentralizacdo e busca pela universalizacdo das politicas sociais,
que, em breve, configurariam as bases da CF/88. Desta forma, essas premissas terdo fortes
efeitos sobre as relagGes intergovernamentais, que se tornardo, de fato, democraticas, € a

questdo da coordenacdo federativa sera a pauta da vez.

Ainda, Almeida (2005) ressalta que, do ponto de vista da relacdo entre governo nacional
e subnacionais, a federacdo brasileira mostra-se sendo um arranjo complexo em que
convivem tendéncias centralizadoras e descentralizadoras, impulsionadas ao longo dos

anos por diferentes forgas, com motivagdes diversas, produzindo resultados variados.

1.3.2 A inflexdo produzida pela constituicdo Federal de 1988: descentralizacdo e

federalismo compartimentalizado

Com o processo de abertura politica do regime militar e a redemocratizacdo do pais, 0
federalismo alcanca bases mais soOlidas. As elites regionais, particularmente o0s
governadores, foram fundamentais para o desfecho da transi¢cdo democratica (ABRUCIO,

1998). A segunda experiéncia democratica e federativa no pais € iniciada oficialmente
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em 1985, com a eleicdo de Tancredo Neves, tendo seus contornos mais nitidos definidos

na Constituicdo de 1988.

Conforme defende Abrucio (2010),

Nesse novo contexto, ocorreram mudangas constitucionais
importantes no federalismo, entre as quais a transformacao de
todos os municipios em entes federativos plenos e com direitos e
deveres similares, situacdo Unica na comparagdo com outras
federagdes. Esta nova delimitacdo do status das municipalidades
impulsionou a descentralizacdo, conduzindo a substituicdo ou a
critica de formas centralizadas de producéo de politicas publicas,
consideradas ineficientes e sem accountability adequada
(ABRUCIO, 2010, p. 185)

Porém, esse processo de descentralizacdo normatizado pela CF/88, em que poder e
autonomia sao atribuidos aos municipios, gerou resultados desiguais pelo pais e, ainda,
supunha que as prefeituras seriam capazes sozinhas de formular e implementar todas as
politicas publicas. Mas, na realidade, muitos desses municipios ndo tinham condi¢des
administrativas, financeiras ou politicas para usufruir responsivamente desse novo
momento descentralizador (ABRUCIO, 2005). Para mais, nesse novo momento do
federalismo brasileiro pds-constitucional, evidencia-se 0 predominio do componente
estadualista nas relagdes intergovernamentais, muitas vezes predatorio e ndo-cooperativo
(ABRUCIO 1998). O termo estadualista é explicado por Abrucio (2005) da seguinte

maneira:

Estadualista porque o péndulo federativo esteve a favor das
unidades estaduais em termos politicos e financeiros, pelo menos
até 1994, quando se implementou o Plano Real. Esse aspecto
estava igualmente presente no comportamento atomizado e
individualista dos governadores, cujo fortalecimento néo
resultou em uma coalizdo nacional em torno de um projeto de
hegemonia nacional, mas sim em coaliz6es pontuais e defensivas
para manter o status quo. (ABRUCIO, 2005, p. 47)

A grande questdo é que o modelo de federalismo estabelecido pela Constituicdo de 1988

continha caracteristicas pulverizadoras e, a0 mesmo tempo, compartimentalizadoras, pelo
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fato de ndo terem sido estabelecidos mecanismos e incentivos a coordenagdo e a

cooperagéo entre os entes federativos.

A redemocratizagdo fortaleceu o viés descentralizador, tanto do ponto de vista dos
municipios quanto dos estados, porém isso ndo gerou um enfraguecimento do governo
federal. A Unido conservou poderes importantes como a manutencdo de boa parte das
competéncias legislativas, concentrando a normatizacdo de muitas politicas publicas.
Ainda, o governo federal tem em sua burocracia uma ferramenta forte de poder, visto que
nos municipios e estados, os modelos organizativos das administracdes séo, normalmente
de qualidade inferior e muitos conhecimentos e instrumentos sobre as politicas publicas
foram construidas no poder central. Finalmente, diante as desigualdades interestaduais e
intermunicipais, a Unido tem um alto potencial de barganha com muitos dos entes
federativos (ABRUCI0,2010).

Conforme argumenta Soares (2013), a Constituicdo de 1988 foi o dpice do processo de
democratizacdo e federalizacdo do pais. Diante do trauma da ditadura militar, marcado
pelo centralismo autoritario, a descentralizacao territorial ganhou evidéncia nas mudangas
politicas e passou a confundir-se com a democratizacdo do pais. Descentralizar era

federalizar e também democratizar o pais.

1.3.3 Instrumentos e mecanismos de recentralizacdo da federacdo brasileira no pds-
constitucional

Essa configuragdo foi possivel ao considerarmos que a Unido passava por uma séria crise,
englobando o modelo de financiamento estatal do desenvolvimento, o modelo
organizativo federal e o equilibrio das contas publicas nacionais, ou seja, aspectos de

sustentacdo e legitimidade para uma organizacao politica do poder.

Dessa forma, o governo Fernando Henrique Cardoso encara, em diferentes medidas,
muitos dos problemas vinculados ao estadualismo predatdrio e a falta de coordenacédo da
descentralizacdo. Para Abrucio (2005), A “Era do Real” marca o inicio da crise do
federalismo estadualista, visto que 0 contexto que o0 proporcionou e 0s seus diversos
resultados foram essenciais para fortalecer o governo federal e enfraquecer os governos
estaduais, alterando a dindmica intergovernamental. Soma-se ainda, a capacidade do
Presidente FHC de estruturar e manter por um bom tempo uma coaliz&o capaz de fazer
alteracfes na antiga estrutura, segundo os objetivos determinados por ele. Porém, em
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outros pontos, o governo federal ndo altera o legado do federalismo desenvolvido durante
a redemocratizagdo e com algumas influéncias da trajetoria historica das relacdes

intergovernamentais do pais.

Durante os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso, Abrucio (2005) destaca sete
instrumentos gerais usados pelo governo federal para modificar e coordenar as relagdes
intergovernamentais. Em resumo, esses mecanismos foram: i) a estabilizacdo da
economia, com o combate a inflacdo e a regularizagdo dos repasses, permitindo uma
estabilidade nas negociacGes entre os entes federados; ii) a associacdo entre a
descentralizacdo e os objetivos de reformulacdo do Estado, como a modernizagédo
administrativa e a aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal; iii) o condicionamento
da transferéncia de recursos a participacdo da sociedade na gestdo local, como a cria¢do
de conselhos de politicas publicas; iv) criacdo de formas de coordenacdo nacional das
politicas sociais baseadas na indu¢do dos governos subnacionais a assumirem encargos,
mediante distribuicdo de verbas, cumprimento de metas e medidas de punicéo, sem retirar
a autonomia dos governos subnacionais em termos de gestdo publica; v) adocdo de
politicas de distribuicdo de renda direta a populacdo, partindo do pressuposto de que o
problema redistributivo ndo se resolveria apenas com agbes dos governos locais,
dependendo da garantia de uma verba federal padronizada. A hip6tese desse instrumento
era que em problemas de origem redistributiva, particularmente em uma federacéo, €
necessaria a atuacdo do governo federal para evitar o agravamento das desigualdades; vi)
a aprovacdo de um conjunto enorme de leis e emendas constitucionais, cujo objetivo era
institucionalizar as mudancas feitas no federalismo brasileiro, mais do que a
implementacdo de politicas de governo; vii) a implementacdo de ferramentas de
avaliacdo das politicas realizadas no nivel descentralizado, com destaque para a area

educacional.

JA no governo Lula, destacam-se positivamente melhorias nas relagdes
intergovernamentais, dentre outras medidas: i) o revigoramento da Secretaria de Assuntos
Federativos, que nunca teve o devido poder no governo FHC; ii) a criacdo do Ministério
das Cidades, unificando todas as politicas urbanas em um so local, além da reestruturacéo
da politica regional, com o Ministério da Integracdo Nacional; iii) a continuacdo da
reforma da previdéncia, agora mais focada no setor publico, com impacto favoravel a

modernizacdo dos governos estaduais; iv) traco cooperativo da gestdo atuando junto aos
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governadores; V) a elaboracdo do projeto que regulamenta os consorcios publicos, o que

levaria & diminuicdo substancial dos efeitos perversos do municipalismo autarquico.

1.4. Coordenacdo e cooperacdo entre os entes no federalismo brasileiro:

associativismo territorial e sistemas de politicas publicas.

Apds a CF/88, em que destaca-se o0 processo de democratizacdo e descentralizacdo do
Estado brasileiro, ressalta-se, conforme Abrucio (2010), a imprescindibilidade da adocao
de instrumentos de coordenacéo e cooperacédo intergovernamental, visto que com a CF/88
governos municipais ganharam autonomia, porém muitos deles ndo tinham condigdes
administrativas, financeiras ou politicas para usufruir da nova condicdo e ainda, 0s
estados tiveram seus papéis pouco definidos. Desta forma, “o desafio de instituir um
federalismo mais cooperativo no Brasil estd em fortalecer os incentivos a parceria e ao
entrelacamento, mantendo um jogo intergovernamental que dé participacdo e capacidade
de negociacdo aos estados e municipios ” (ABRUCIO, 2010).

Ainda para Abrucio (2010), as experiéncias bem-sucedidas de coordenacao federativa
apontam pelo menos dois mecanismos que precisam ser adaptados as peculiaridades
regionais e setoriais: 0 associativismo territorial e a logica de sistema de politicas

publicas.

Conforme definicdo de Abrucio, Sano e Sydow (2010) associativismo territorial € uma
alianca, com maior ou menor grau de formalidade, entre niveis de governo, em que 0

territorio se torna a referéncia a partir da qual se organiza a politica publica.

No Brasil, o consorciamento é o modelo de arranjo territorial que possui mais destaque.
Segundo Abrucio (2010),

A palavra consorcio significa, do ponto de vista etimoldgico e
juridico, unido ou associacdo de dois ou mais entes da mesma
natureza. A relacdo de igualdade é a base dessa alianca
intergovernamental, preservando a decisdo e a autonomia dos
governos locais, sem qualquer subordinacdo hierérquica.
(ABRUCIO, 2010, p.191)
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Destacam-se, ainda como formas de associativismo territorial, os consorcios de direito
privado e de direito publico; os arranjos territoriais e intersetoriais comandados pela
Unido, os comités de bacia hidrografica; as Regides Metropolitanas, etc.

Segundo a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais - MUNIC do ano de 2015, saude,
manejo de residuos sélidos e meio ambiente sdo as areas de politicas publicas que
possuem 0s maiores percentuais de consorciamento publico. Os dados da pesquisa estdo
resumidos no Grafico 1.

Gréafico 1: Municipios com Consorcios Pubicos, segundo area de atuacdo — Brasil (2015)
(%).

Saude NI 759
Manejo de residuos sélidos I 35,2
Meio ambiente [N 25,2
Desenvolvimento urbano N 19,6
Saneamento basico NN 18,7
Turismo N 13,1
Assisténcia e desenvolvimento social N 125
Gestdo das 4guas N 11,6
Educagio N 10,1
Cultura N 97
Transporte N 9,5
Habitacdo M 7,6
0 10 20 30 40 50 60 70 80

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populacdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de
Informagdes Bésicas Municipais 2015. Elaboragdo Propria.

Além do associativismo territorial, o sistema federativo de politicas publicas é outro
importante instrumento de promog&o da coordenacdo e cooperacao intergovernamental.
Para Abrucio (2010) esse sistema trata-se de um modelo que supfe uma articulagdo
federativa nacional, com importante papel coordenador, financiador e indutor da Unido,
mas que mantém relevante autonomia nas médos dos governos subnacionais, tanto na
implementacdo como na producdo do consenso sobre a politica. Para manter a motivacao
rumo ao consenso e agdes colaborativas, o sistema necessita ser subsidiado por uma forte
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capacidade institucional e decisdo politica por parte do governo federal e garantir a
existéncia de foruns intergovernamentais de discussao e deliberacdo, tanto horizontais,

quanto verticais. Segundo Arretche (2010),

estados federativos que centralizem a formulacdo de politicas
executadas pelas unidades constituintes e que contem com um
sistema interjurisdicional de transferéncias, é possivel encontrar
reducdo das desigualdades territoriais. Assim, de acordo com
esta teoria, 0s papéis regulatério e redistributivo do governo
central seriam mecanismos necessarios para obter cooperacao
entre jurisdicBes. (ARRETCHE, 2010, p. 593)

Porém, Abrucio (2010) advoga que

E preciso ressaltar, no entanto, que cooperagio
intergovernamental, vertical ou horizontal, ndo pode ser feita em
detrimento da autonomia e da capacidade de barganha dos entes.
O desafio de instituir um federalismo mais cooperativo no Brasil
esta em fortalecer os incentivos a parceria e ao entrelagamento,
mantendo um jogo intergovernamental que dé participacéo e
capacidade de negociacéo aos estados e municipios. (ABRUCIO,
2010, p.189)

Visando a reducao do dilema federativo, é de extrema importancia que a Unido adote um
modelo de intensa negociacao e barganha, pois a ndo participacdo de estados e municipios
no ciclo de politicas publicas relaciona-se com sua baixa eficiéncia, eficacia e efetividade

na solucdo dos problemas a que se destina.

1.5 Considerac0es Finais

A discussao desenvolvida neste capitulo mostra que os sistemas federativos de politicas
publicas e as formas de associativismo territorial tém buscado minimizar o dilema basico

das relagGes intergovernamentais brasileiras de como descentralizar politicas em um
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cenario no qual o municipio constitui uma peca-chave, lidando com as desigualdades
regionais e intermunicipais, por meio da participagéo colaborativa da Unido e dos estados.
(ABRUCIO, 2010)

Tendéncias descentralizadoras e impulsos centralizadores materializaram-se em
instituicOes que fizeram da federacdo um arranjo cooperativo complexo, no qual governo
federal, estados e municipios articularam-se de maneiras diversas nas diferentes areas de
acdo governamental (ALMEIDA, 2005). Nesse sentido, o proximo capitulo busca
analisar como, na area da seguranca publica, essa articulacdo é feita, sobretudo por meio
da CF/88. Também, serdo apresentadas caracteristicas da politica nacional de seguranca
publica a partir do primeiro mandato do governo FHC até os dias atuais, evidenciando
que, dentre os principais gargalos dessa area de acao governamental, esta a precariedade
de instrumentos de coordenacédo e cooperacao federativa ja apresentados e discutidos no

presente trabalho.
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2. PACTO FEDERATIVO E SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL

As relagdes federativas no Brasil, do periodo pds-constituinte até hoje, vém sendo
marcadas por, a0 mesmo tempo, movimentos centralizadores e descentralizadores, sem
atribuicdes de competéncias precisamente definidas. Desta forma, além das areas sociais,
a seguranca publica ¢ uma das areas mais perturbadas pela ndo regulamentagao do art. 23

da CF/88, que apresenta as atribuigdes concorrentes entre os entes.

A segurangca publica no Brasil alterna entre periodos de descentralizacéo federativa — com
solida centralidade nos estados, nos periodos democraticos, como na Republica Velha
(1889 a 1930), no periodo democratico de 1946 a 1964 e a partir do fim do Regime Militar
-, € periodos de alta centralizagdo federativa e autoritarismo, como no Estado Novo (1937
a 1945) e no Regime Militar (1964 a 1985).

Segundo Arretche (2004), os efeitos do federalismo em politicas publicas devem
considerar a configuracdo das instituicdes politicas e a influéncia e autoridade dos
diferentes atores envolvidos. Nesse sentido, especificamente no caso da seguranca
publica, a forte vinculacdo do conceito as policias reflete, na pratica, como a supremacia

de determinadas institui¢des policiais afetam e/ou conduzem as politicas de seguranca.

Neste capitulo, apresenta-se, na primeira se¢do, o formato da politica de seguranca
publica, delineado pela Constituicdo Federal de 1988, e discutida, na segunda secéo, sua
evolugéo desde o Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), passando pelos Governos
Lula, Dilma Rousseff e, atualmente, Michel Temer.

2.1. Configuracao da politica de seguranca publica e a Constituicdo Federal de 1988

Mesmo apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, intitulada cidadd, a politica de
seguranga publica no Brasil foi sendo construida com fragmentos do periodo ditatorial.

Agora, em um cendrio democratico, as agdes de controle da ordem baseadas em um
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modelo militarizado de policiamento acabam tornando-se mais complexas, exigindo uma

reorganizagdo do Estado (CARVALHO e SILVA, 2011).

O artigo 144 da Constituicdo de 1988 dispde sobre os mandatos e atribuigcdes das
instituicOes encarregadas em prover seguranca e ordem. De acordo com o texto, a
seguranga publica, “dever do estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para
a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas ¢ do patrimonio”, por
meio das Policias Federal, Rodoviaria Federal, Ferroviaria Federal, Policias Civis,
Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares. Importante destacar que as policias
militar e civil e o corpo de bombeiros estdo sob a responsabilidade dos governos

estaduais.

A Policia Federal destina-se a apurar infracGes penais contra a ordem politica e social ou
em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido; prevenir e reprimir o trafico ilicito
de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho; exercer as funcdes de
policia maritima, aérea e de fronteiras; e exercer, com exclusividade, as fun¢des de policia
judiciaria da Unido. J& a Policia Rodoviaria Federal destina-se ao patrulhamento
ostensivo das rodovias federais, enquanto a Policia Ferroviaria ao patrulhamento
ostensivo das ferrovias federais. As atividades de policia administrativa, policiamento
ostensivo e preventivo e preservacdo da ordem publica é de competéncia das Policias
Militares; as atividades de policia judicidria, como a apuracdo, a elucidagdo, o
esclarecimento de crimes e sua autoria, sdo de encargo das Policias Civis. Ao Corpo de
Bombeiros esta incumbida a execucdo de atividades de defesa civil. Portanto, a
Constituicdo de 1988 deixa aos governos dos estados a maior parte das atribuicdes no
campo da seguranga publica.

Porém, percebe-se que o artigo 144 apenas estabelece quais sdo as instituicbes
encarregadas de prover seguranca publica, delimita quais organizacdes com suas
respectivas atribuicdes, que pertencem a esse campo, mas nao estabelece o conceito de
seguranca publica. Dessa forma, muitas das dificuldades enfrentadas pelo pacto
federativo e pelo modelo dual de organizacdo policial herdados de periodos anteriores
ndo foram enfrentados pela Constituicdo de 1988 e, pelo contrario, novos cenérios de

fragmentacdo foram criados com a inser¢do dos municipios na formulagdo e execucdo de
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politicas de prevencao e combate a criminalidade.

Bueno et al. (2014) defendem que ha uma fragil regulamentacdo das atribuicdes e da
conexdo entre as policias federais e estaduais e ainda das policias civis e militares,
provocando um quadro com diferentes atores e burocracias envidando esforcos para a
solucdo de problemas semelhantes de seguranca e violéncia, sem gerar, contudo,

resultados positivos.

Ao considerar que seguranga ¢ dever do estado e direito e responsabilidade de todos, o
art. 144 da Constituicdo de 1988 aumenta a lista de responsaveis pela seguranga. Por outro
lado, limita a seguranga publica como uma questao de policia, pois arrola como 6rgaos

responsaveis por garanti-la, as policias federais ¢ estaduais (PERES e BUENO, 2013).

Como ressalta Ballesteros (2014),

A limitacdo constitucional no que tange & segurancga publica é
vista por muitos autores como resultado do trauma criado em
relacdo ao tema, decorrente das violacOes e arbitrariedades
cometidas durante os anos de chumbo. Reduzir a discussdo e
esquivar-se dela na Constituinte teria permitido construir a
negociacdo necessaria para a transi¢cdo ao regime democratico.
H& quem assegure que a dedicagao constitucional reduzida seria,
ao contréario, decorréncia de pressdo explicita de alguns grupos
interessados em manter o status quo (BALLESTEROQOS, 2014, p.
7)

De maneira ampla, pode-se caracterizar a politica de seguranca publica brasileira, logo
apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988, com algumas especificidades, quais sejam:
a) ciclo policial incompleto, ou seja, pulverizacdo das institui¢cbes policiais com modelo
dual e repressivo de policiamento; b) centralizacdo da politica nas forcas de seguranca
estaduais; ¢) instrumentos institucionais de coordenacdo e cooperagdo
intergovernamentais frageis; d) ineficiéncia de instrumentos de controle externo das
policias; e) rede de atores da politica limitada as instituicdes responsaveis pelo controle
da lei e da ordem. (GONCALVES, 2009).
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Também para Carvalho e Silva (2011), a Constituicdo de 1988 promoveu a
institucionalizacdo de um novo arranjo dos 6rgdos explicitamente responsaveis pela
seguranc¢a. Contudo, os autores defendem que “a politica de seguranga publica foi imposta
pelos governos visando o atendimento de situacdes imediatistas, desprovidas de
perpetuidade, consisténcia e articulagao horizontal, vertical e setorial” (CARVALHO e
SILVA, 2011, p. 62).

2.2 Evolucéo da politica de seguran¢a no poés-constitucional: do Governo FHC ao

Governo Temer

A percepcdo cada vez maior de uma crise da seguranca publica obrigou o governo federal,
desde a segunda metade da década de 90, a assumir um protagonismo maior na elaboracéo
e inducdo de politicas de seguranca dos estados. Essas politicas tiveram inicio no Governo
FHC, com a criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica e do Fundo Nacional
de Seguranca Publica. Ao longo dos governos seguintes, sucessivos planos nacionais de
seguranca publica foram elaborados, promessas de reformas radicais nas instituicées de
seguranca foram feitas, tentativas de normatizacéo e implementacéo de um Sistema Unico
de Seguranga Publica (SUSP) foram realizadas e inUmeras a¢des pontuais foram

operacionalizadas.

2.2.1. Governos FHC - Plano Nacional de Seguranca Publica e o Fundo Nacional de

Seguranca Publica

Ao decorrer do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, conduzido por valores
democraticos, ocorreram avangos importantes para a area da seguranca publica no Pais,
como a criagdo da Secretaria Nacional de Direitos Humanos e a criagdo do Programa
Nacional de Direitos Humanos. Durante aquele periodo, destaca-se também a criagdo, em
1997, da Secretaria Nacional de Seguranga Publica (Senasp) e seus esfor¢os em tentar
estabelecer condi¢des de cooperagdo entre as instituigdes de seguranga, como 0 apoio a
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iniciativas visando ao aprimoramento policial e ao desenvolvimento de uma gestdo mais
eficiente. Entretanto, até seu segundo mandato, o governo de Fernando Henrique Cardoso
permaneceu omisso na discussdo e na promocao de mecanismos de inducdo de uma

politica nacional de seguranca publica (SOARES, 2007).

Somente em junho de 2000, ap6s a tragédia do Onibus 174, na Zona Sul do Rio de Janeiro,
0 governo trouxe a publico a proposicao do Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP),
que vinha sendo formulada pelo Ministério da Justica. O PNSP era composto por 124
acOes, sendo estas distribuidas em 15 compromissos que estavam organizados entre
medidas no &mbito do governo federal, no &mbito da cooperacdo do governo federal com
0s governos estaduais, e medidas de natureza normativa e de natureza institucional. No
entanto, 0 PNSP ndo apresentava um diagndstico situacional, ndo havia delimitacdo e
clareza quanto aos problemas a serem enfrentados, ndo estabelecia metas e indicadores
nem vinculava orgcamento, ou seja, era um instrumento de planejamento carente de
mecanismos gerenciais, de monitoramento e avaliagao, conforme Soares (2007). Ainda

sobre o PNSP, Soares (2007) pontualmente advoga que

Faltava aquele documento a vertebragdo de uma politica, o que
exigiria a identificacdo de prioridades, uma escala de
relevancias, a identificagio de um conjunto de pontos
nevralgicos condicionantes dos processos mais significativos, de
tal maneira que mudangas incrementais e articuladas ou
simultaneas e abruptas pudessem alterar os aspectos-chave,
promovendo condi¢cdes adequadas as transformagdes
estratégicas, orientadas para metas claramente descritas
(SOARES, 2007, p. 83)

Para Carvalho e Silva (2011), “(...) o PNSP, apesar de ter sido um avango teorico
consideravel no trato com a questao da seguranga publica, enfrentou limites praticos
consideraveis no ambito da gestdo, fracassando nos seus objetivos principais”

(CARVALHO e SILVA, 2011, p. 66).

Para o co-financiamento federal do PNSP, foi instituido, em 2001, o Fundo Nacional de

Seguranca Publica (FNSP), que tinha como objetivo fornecer condi¢des a Senasp de
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fomentar politicas publicas de seguranca. Conforme disposto na lei de institui¢do do
FNSP (Lei no 10.201, de 14 de fevereiro de 2001), seus recursos deveriam ser repassados
aos entes subnacionais que se comprometessem a realizar diagnostico dos problemas de
seguranca publica, inclusive apresentando as respectivas solucdes; qualificar os
profissionais das policias, corpos de bombeiros e guardas municipais; desenvolver aces

integradas entre os diversos atores da seguranca publica, dentre outros compromissos.

No entanto, devido a auséncia de visdo sistémica supracitada, o FNSP acabou sendo um

canal de pulverizagao de recursos entre os diversos entes da federacao, ndo produzindo

os resultados concretos esperados. (PERES e BUENO, 2013)

Na mesma ldgica, Soares (2007) defende que a caréncia de uma politica nacional
organizada levou a repeticdo de antigos comportamentos “varejistas”, vinculando-se 0s
recursos do FNSP prioritariamente a compra de veiculos e armamento. Ainda, para o
autor, “(...) alimentaram-se estruturas esgotadas, beneficiando politicas equivocadas e
tolerando o convivio com organizacGes refratarias a gestao racional” (SOARES, 2007, p.
85).

A avaliacao de Ballesteros (2014) é semelhante:

(...) o governo Fernando Henrique Cardoso, mesmo tendo se
elegido para seu segundo mandato no primeiro turno — fator
politico favoravel - ndo conseguiu superar os desafios internos ao
sistema, impostos por algumas agéncias dos 6rgéos de seguranca
e setores da sociedade, na condugdo de um modelo que visasse a
ruptura de uma l6gica envelhecida e pautada simplesmente pela
norma penal e pelo uso da for¢ca (BALLESTEROS, 2014, p. 9).

2.2.2 Primeiro Mandato do governo Lula e o Sistema Unico de Seguranca Piiblica
(SUSP)

A politica de seguranga publica implantada pelo Governo Lula teve origem em 2001, a
partir da elaboragdo, por parte da Organizagdo N&o-Governamental Instituto da
Cidadania, do Projeto de Seguranga Publica para o Brasil, em que foram ouvidos
profissionais de diversas instituicdes e regides do Pais, especialistas e gestores da area,
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além de liderancas da sociedade. O projeto propunha reformas no modelo tradicional da
politica de seguranca, servindo de base para seu programa de governo durante a disputa
eleitoral em 2002. Em 2003 eleito, Lula utilizou-se do Projeto de Seguranca Publica para
0 Brasil para compor o planejamento das agdes e frentes de trabalho da Secretaria

Nacional de Seguranca Publica, com Luiz Eduardo Soares assumindo a pasta.

Segundo Adorno (2008), o Governo Lula, em seu primeiro mandato, tentou superar o que
considerava um problema no Governo FHC: uma alta capacidade em propor e baixa em

executar. Ainda para Adorno (2008),

A diferenca do governo anterior, propds-se atuar em duas
diregdes: primeiramente, assumir uma funcdo efetivamente
coordenadora da politica nacional de seguranca, imprimindo
novos termos as relacBes entre governo federal e governos
estaduais, frequentemente conflitivas em virtude da natureza do
pacto federativo no Brasil, como dito anteriormente. Em segundo
lugar, pela maior presenca da sociedade civil organizada nos
conselhos encarregados da gestdo de politicas setoriais
(ADORNO, 2008, p. 15)

O Plano Nacional de Seguranca Pablica do primeiro mandato de Lula, segundo Soares
(2007), “(...) tratava-se de um conjunto de propostas articuladas por tessitura sistémica,
visando a reforma das policias, do sistema penitenciario e a implantacdo integrada de
politicas preventivas, intersetoriais (SOARES, 2007, p.89).

Os objetivos principais do plano eram a desconstitucionalizacdo das policias e a
implantacio do Sistema Unico de Seguranga Ptblica (SUSP). O SUSP expressava uma
mudanca da gestdo publica brasileira em perceber a seguranca publica como sendo
fundamental para assegurar um Estado Democratico de Direito, a partir de,
principalmente, principios e acdes que materializassem a integracao vertical (policias) e

horizontal (entes federados), a prevencao, a intersetorialidade e a participacao social.

Sobre a desconstitucionaliza¢do das policias, Soares (2007) ressalta que deslocaria aos

estados a chancela para decidirem, em suas respectivas Constitui¢6es estaduais, o padréo
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de organizacao policial que almejam, necessitam e/ou podem ter. Ainda nesse contexto,
Soares (2007) defende que

Cada estado estaria autorizado a mudar ou manter o status quo,
conforme julgasse apropriado. Isto é, poderia manter o quadro
atual, caso avaliasse que a ruptura do ciclo do trabalho policial,
representada na organizagdo dicotémica, Policia Militar-Policia
Civil, estivesse funcionando bem. Caso contréario, se a avalia¢do
fosse negativa — caso se constatasse desmotivagdo dos
profissionais e falta de confianca por parte da populacéo,
ineficiéncia, corrupcdo e brutalidade —, mudancas poderiam ser
feitas e novos modelos seriam experimentados. Por exemplo, a
unificacdo das atuais policias estaduais; ou a criagdo de policias
metropolitanas e municipais (pelo menos nos municipios
maiores) de ciclo completo (SOARES, 2007, p.15).

A desconstitucionalizacdo das policias aconteceria paralelamente a normatizacdo do
SUSP, visto que igualaria a concessdo federativa, pois procedimentos e regulamentos
seriam firmados com todas as instituicdes policiais existentes ou a serem criadas. Dessa
forma, o SUSP ndo resultaria na unido das policias e sim na criacdo de caminhos que
permitissem, efetivamente, o trabalho cooperativo, integrado, ndo s6 entre as forcas

policiais como também com outros atores, com outras politicas sociais (SOARES, 2007)

Soares (2007) relata que, enquanto esteve a frente da Senasp (janeiro a outubro de 2003),
estiveram “muito proximos de alcangar o entendimento nacional em torno das reformas,
visto que os governadores se dispuseram a colaborar, endossando a carta de adesdo que
foi submetida a apreciagdo de cada um” (SOARES, 2007, p.88). Porém, ainda para o
autor, “o Presidente Lula, para surpresa dos que construiam o consenso por meio de
delicadas negociacdes, ndo confirmou a participacdo do governo no Pacto Nacional”
(SOARES, 2007, p.88). Um dos motivos para esse ndo comprometimento de Lula seria
que, ao protagonizar reformas estruturais na area de seguranca publica, implicaria a
responsabilidade por cada problema, cada crime, diante da opinido publica.
Evidentemente, esse cenario ndo lhe parecia favoravel, ao contrario, colocaria seu

governo exposto a ameacas politicas. Ainda, a ideia de que os frutos de mudancas
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institucionais estruturais sé seriam percebidos a longo prazo aumentaria sua exposicao

aos riscos politicos que poderiam advir da iniciativa (SOARES, 2007).

Ainda em seu primeiro governo, Lula, por meio do Decreto 5.289 de 29 de novembro de
2004, “disciplina a organizacao e o funcionamento da administragao publica federal, para
desenvolvimento do programa de cooperacao federativa denominado Forca Nacional de
Seguranga Publica”, ao qual 0s estados interessados poderiam, voluntariamente, aderir.
Também, foram realizadas alteracbes nas regras do Fundo Nacional de Seguranca
Publica, com novos critérios para a distribuicdo de recursos. Até o ano de 2003, os
recursos do Fundo eram basicamente destinados a aquisi¢cdo de veiculos e equipamentos
para 0s estados e para 0s municipios que tivessem guardas municipais. Assimilando a
importancia da participagdo dos municipios nos problemas enfrentados na seguranca
publica, 0 governo normatizou a destinacdo de verbas também para municipios que ndo

possuiam Guarda.

Analiticamente, Peres e Bueno (2013) ressaltam que

(...) a criagdo do SUSP ndo alterou, de fato, o cenario da
seguranga publica nacional, visto que ndo ocorreu a real assungao
da coordenagdo desse processo pela Unido. Com isso, a
prevaléncia na tomada de decis@o sobre processos de prevencao
de violéncia continuou eminentemente dos estados, com suas
diferenciacdes regionais. O FNSP, que deveria dar o respaldo a
criagdo do SUSP, continuou priorizando aquisigdes de
equipamentos e material permanente para as policias, guardas e
bombeiros, com a operacionalizagdo de convénios mais
pulverizados do que articulados na constru¢dao de uma pauta
unica da seguranca publica, (PERES e BUENO, 2013, p.128).

2.2.3 Segundo Governo Lula e o Programa Nacional de Seguran¢a Publica com
Cidadania (Pronasci)

Em seu segundo mandato, o Governo Lula elaborou um programa de governo sem

reformas radicais para a seguranca publica, ao contrario do Projeto Seguranca Publica
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para o Brasil, de seu primeiro mandato, que contava com propostas audaciosas. Intitulado
“Lula Presidente — Plano de Governo 2007/2010”, para a area da seguranga, 0 programa
baseava-se em dois principios basicos: a) integracdo das institui¢des da seguranca publica
e; b) democratizacdo e participacdo da sociedade e do estado no combate ao crime e a

violéncia.

Em conformidade com os principios elencados, 0 Governo Federal langou o Programa
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania — Pronasci, instituido pela Lei 1530, de
24 de outubro de 2007. Alem disso, conforme ressalta Adorno (2008), a modernizacgéo da
policia federal parece ter alcancado maior abrangéncia no Governo Lula do que no
governo FHC. Ainda para o autor, “(...) uma série de espetaculares operagdes procurou
combater o crime organizado, operacdes de lavagem de dinheiro, corrupcdo de
autoridades, envolvendo lobistas, empresarios e politicos profissionais” (ADORNO,
2008, p.16).

Para Ballesteros (2014), o governo Lula, por meio do Pronasci, procurou instaurar um
“novo paradigma” para a seguranca publica, ao buscar a inser¢do dos municipios e da
sociedade civil como atores determinantes para a area, relacionados as acdes e frentes de
trabalho preventivas, conforme abarca o programa. Ainda, segundo Carvalho e Silva
(2010),

(...) o Pronasci apresenta uma forma e um olhar multidisciplinar
em relagdo a questdo da seguranga publica. Dessa maneira, pela
primeira vez apds a promulgacdo da atual Constituigdo, surge a
perspectiva de democratizacdo da politica de seguranga publica,
com efetiva possibilidade de exercicio da cidadania por parte da
sociedade nesse processo (CARVALHO e SILVA, 2010, p.64).

Diferentemente do SUSP, o Pronasci foi criado por Medida Proviséria. Sua programacao
orcamentaria era de médio prazo, sendo as despesas definidas seguindo os projetos que
compunham o programa e de acordo com o0s estados e municipios que a ele aderiram,
particularidade que o0s planejamentos nacionais anteriores ndo continham
(BALLESTEROS, 2014).
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No Pronasci, ha a integracdo no enfrentamento da criminalidade, priorizando a prevencao
e a analise dos fatores que possam contribuir para o aumento da violéncia, sem, contudo,
deixar de lado a manutencgéo da lei e da ordem (ADORNO, 2008). Segundo Carvalho e
Silva (2010), no ambito do Pronasci, “(...) estabeleceram-se metas ¢ investimentos que
apontam avangos na constitui¢do da politica publica de reestruturagdo do sistema de
seguranc¢a no seu todo, incluindo-se ai a esfera prisional, redefinindo as estratégias de

acao e gestao” (CARVALHO e SILVA, 2010, p.64).

Soares (2007) ressalta que, assim como o plano nacional de seguranca do primeiro
mandato do governo Lula, o Pronasci pressupde que a eficiéncia das instituicdes policiais
e a busca pela garantia dos direitos humanos precisam estar em sintonia, ou seja, devem
ser trabalhados de maneira articulada. Para além disso, Peres e Bueno (2013) defendem
que ao inserir a sociedade civil na construcdo da politica e principalmente, reconhecer
institucionalmente, a necessidade em ter essa participagdo, revelam o desejo de fortalecer

a democracia, trago preponderante para a efetivacdo de uma seguranga cidada (PERES e
BUENO, 2013).

Para promover a adesdo dos entes subnacionais ao Pronasci, diversos incentivos foram
dados, principalmente em relacdo a destinacdo de recursos, com uma contrapartida
menor, quando comparada as contrapartidas estipuladas pelo Fundo Nacional de
Seguranca Publica. Com isso, 0 Governo Lula buscava induzir, em alguma medida, as
acOes e frentes de trabalho dos estados e municipios para os propoésitos arrolados no
Pronasci (GONCALVES, 2009).

Para Gongalves (2009), um dos desafios do Pronasci estava em superar a relutancia dos
entes subnacionais a um cenério institucional que permitisse, de maneira sélida, a
integracdo dos niveis de governo. A garantia da centralidade dos estados no sistema, dada
pela Constituicdo de 1988, fortalece essas resisténcias estaduais. Ainda, os estados com
maior capacidade orcamentaria e de gestdo resistem ao compartilhamento de
informacdes, acdes e estratégias com 0s municipios e as diretrizes do governo federal.
Porém, apesar das resisténcias e das dificuldades, o Pronasci apareceu como uma real
possibilidade de mudanca de dire¢do na politica de seguranca publica (GONCALVES,
2009).
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Também em seu segundo mandato, o governo Lula promoveu a 1* Conferéncia Nacional
de Seguranca Publica (Conseg), inaugurando uma ampla discussdo sobre o tema. Seu
objetivo geral era definir principios e diretrizes orientadores da Politica Nacional de
Seguranca Puablica, com participacdo da sociedade civil, trabalhadores e poder pablico
como instrumento de gestdo, visando efetivar a seguranca como direito fundamental
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2009).

Nas palavras do entdo Secretario Nacional de Seguranca Publica, Ricardo Balestreri,

A 1% Conferéncia Nacional de Seguranga Publica marca
profundamente a historia da segurancga publica em nosso pais. Ao
propor a democratizacdo da discussdo sobre o tema, a la.
CONSEG eleva a seguranga publica a um novo patamar de
reflexdo, ndo mais como uma emergéncia frente a alguma
situacdo de grave comogao social, mas como politica publica que
demanda uma estruturacdo sistémica e um pensamento
estratégico de longo prazo (BALESTRERI, 2009, p. 11)

Ainda para Balestreri, a 12 Conseg propds uma abertura ao dialogo entre atores que nunca
puderam propor objetivos, metas, principios para a Politica Nacional de Seguranca. Para
ele “(...) essa abertura permitiu que novos atores surgissem na cena da luta pela realizacéo
do direito a seguranca e possibilitou que novas redes pudessem se formar, ampliando o
capital social em torno do tema” (RELATORIO FINAL DA 1* CONSEG, 2009, p.11).

Para Regina Miki, Coordenadora Geral da 1* CONSEG, “o respeito ao Pacto Federativo
sempre foi uma premissa orientadora do Ministério da Justica” (RELATORIO FINAL
DA 12 CONSEG, 2009, p.13). Miki ressalta que durante o processo de construcao da 12
Conseg, 0s 26 estados brasileiros, o Distrito Federal e diversos municipios legitimaram a
proposta e atuaram de maneira fundamental em todas as etapas da Conferéncia.
(RELATORIO FINAL DA 12 CONSEG, 2009).
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2.2.4 Governo Dilma e a descontinuidade do Pronasci

Em 2010, quando Dilma Rousseff é lancada como candidata do governo, a tematica
seguranca publica foi secundarizada em seu programa de governo e no debate eleitoral,
em boa parte, em virtude do relativo sucesso alcangado no periodo anterior. Entretanto,
em seu primeiro programa de governo, langado ao final de 2010 e intitulado como “Os
13 compromissos programaticos de Dilma Rousseff para debate na sociedade brasileira”,
a entdo candidata a Presidéncia da Republica garante um compromisso para a seguranga
publica, qual seja, a garantia da seguranca dos cidad&os e o combate ao crime organizado.
Em um dos trechos do programa, Dilma assegurava que enfrentaria o crime organizado e
o crime comum, consolidando a mudanca de paradigma da seguranca publica, iniciada
pelo Ministério da Justica por meio do Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania. (Os 13 compromissos programaticos de Dilma Rousseff para debate na

sociedade brasileira, 2010)

Porém, conforme mostra o Grafico 2, percebe-se uma reducdo exponencial do orgamento
aprovado em Lei Orgamentaria Anual ao Pronasci, no periodo de 2008 a 2015,
evidenciando, no minimo, contradicdo ao compromisso assumido em seu programa de

governo.

Gréafico 2: Série histérica do orcamento do Ministério da Justica aprovado em Lei
Orcamentéria Anual vinculado ao Pronasci (2018) (R$)
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Fonte: Ministério da Transparéncia e Controladoria-geral da Unido, 2018. Elaboracéo prépria.
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Azevedo e Cifali (2015) refletem que

(...) ao final de seu primeiro mandato, e com a abertura de uma
nova disputa eleitoral, o governo Dilma carecia de indicadores
favordveis na area da seguranca, impactada pelo novo
crescimento das taxas de homicidio e pela crescente sensagdo de
inseguranca, que da margem ao recrudescimento dos discursos
de lei e ordem, reducdo da maioridade penal, aumento de penas

e outras medidas vinculadas ao populismo punitivo”
(AZEVEDO e CIFALLI, 2015, p. 122)

Ainda para os autores, as medidas tomadas para a garantia da seguranca durante a Copa
do Mundo foram suas grandes e Unicas contribuicdes de sucesso na seguranca. Candidata
a reeleicdo, Dilma abre mao da proposta de institucionalizar os Centros Integrados de
Comando e Controle para viabilizar a integragdo de acdes entre a Unido e os estados,
assim como a integracdo de esforcos das policias civis, militares e federal (AZEVEDO e
CIFALLI, 2015).

2.2.5 Governo Temer e a intervencao federal no Rio de Janeiro

Apdbs o impeachment da presidenta Dilma Rousseff, processo iniciado em maio de 2016,
Michel Temer assume a presidéncia do Brasil, posicdo que ocupa até os dias atuais.
Somente em janeiro de 2017, o Governo Temer apresenta seu Plano Nacional de
Seguranca Publica, com objetivos e a¢fes gerais, carente de um diagndstico minimamente
qualificado. Dentre os objetivos, estdo: a) reducdo de homicidios dolosos, feminicidios e
violéncia contra a mulher; b) racionalizacdo e modernizacao do sistema penitenciério; e;
c). combate integrado a criminalidade organizada transnacional. No que tange as acdes
do Plano, em sua grande maioria, sdo acdes que figuram planos e frentes de governos
anteriores (PLANO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA, 2017).

Em fevereiro de 2018, por conta da crise de seguranca publica pela qual passa o Estado
do Rio de Janeiro, Temer decreta uma intervencdo federal e cria o Ministério da
Seguranca Publica, evidenciando que, em seu ultimo ano de governo, 0 combate ao crime

estd no topo das suas prioridades. A intervencao federal &€ um expediente regulado pelos
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artigos 34 e 36 do capitulo VI da Constituicdo de 1988. Em condi¢cfes normais, 0 Governo
Federal n&o pode intervir nos estados, mas o artigo 34 traz situacbes em que isso pode
ocorrer, como manter a integridade do territorio brasileiro, reorganizar as finangas de uma
unidade da federacdo ou repelir uma intervencéo estrangeira. A intervencao federal prevé
que as Forcas Armadas assumam a responsabilidade sobre as Policias Civil, Militar e

Corpo de Bombeiros do Estado do Rio de Janeiro.

2.3 Consideracdes finais

A recuperacdo da trajetoria recente do desenho da politica de seguranca publica realizada
neste capitulo mostra que, ao se passarem 30 anos da promulgacdo da Constituicdo de
1988, ainda nos dias de hoje, a Unido ndo consegue sustentar mecanismos de coordenacao
e cooperacdo entre os entes federados, principalmente em relacdo aos estados, que
possuem “o dever da seguranga”. A constru¢do de uma politica nacional de seguranca
publica precisa ser amplamente negociada e legitimada a fim de que se criarem condicGes
efetivas para o trabalho coordenado e cooperativo, visando a maior eficécia e efetividade

da politica.

O objeto que seréd desenvolvido no préximo capitulo busca contribuir para a percepcao da
necessidade de incluir e legitimar os municipios nas questdes de seguranca publica, visto
que, na préatica, j& ha algum tempo, eles veem chamando para si atribui¢cbes nédo
positivadas no sistema de seguranca publica constitucional, principalmente pelo fato dos

estados estarem ausentes no cumprimento de seus deveres.
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3. ESTRUTURACAO DA ESFERA MUNICIPAL E AS POLITICAS DE
SEGURANCA: UM NOVO PARADIGMA FEDERATIVO

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 144, ¢é enfatica ao declarar que seguranca
publica € um dever do estado e direito e responsabilidade de todos, cuja finalidades sdo a
preservacao da ordem publica e da protecdo das pessoas e do patriménio. Com base nessa
configuracdo constitucional da politica, esse capitulo tem como objetivo examinar as

atribuicfes dos municipios na seguranca publica.

Ao longo dos ultimos anos, o debate sobre as atribui¢des das municipalidades na area
ganhou robustez, uma vez que, muitas questfes sdo constantemente discutidas por
especialistas, gestores e sociedade. Como exemplo, ha discussdes sobre a concorréncia
entre as competéncias estadual e municipal na seguranga publica, a relacdo dos
municipios com as policias, a importancia da gestdo local para a seguranca publica, a
promocao de politicas urbanas de prevencao, entre outras (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2012). Importante destacar que, ainda, inimeros municipios,
principalmente os de pequeno e médio porte, ndo alcancaram uma autonomia
administrativa, técnica e financeira. De acordo com o Férum Brasileiro de Seguranca
Publica (2016), “ndo ¢ incomum a Secretaria Nacional de Seguranca Publica do
Ministério da Justica receber a devolucdo de recursos federais por falta de capacidade de
execucdo”. Diante as limitagdes organizacionais, técnicas e financeiras de muitos
municipios, uma alternativa vidvel seria o associativismo territorial, por meio de

consarcios publicos na area da seguranca publica.

Segundo Corralo e Kemmerich (2016), ha indicios de que novas politicas de seguranca
superem a ordem, porém sem abandona-la. Politicas que roguem por cidadania e tenham
como pilares a integracdo, a descentralizagéo, a participacao social e a responsabilizacéo,
e, nesse cenario, 0s municipios detém um papel elementar (CORRALO e KEMMERICH,
2016).

Nas proximas secOes serdo discutidas questdes como a importancia da gestdo local no
enfrentamento a criminalidade e violéncia, bem como aspectos do quadro atual dos

municipios e seus desafios na area da seguranca publica.
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3.1. Importancia da gestdo municipal no enfrentamento a criminalidade e violéncia

Segundo art. 30 da Constituicio Federal de 1988, compete aos municipios a
responsabilidade sobre a prestacdo dos servigos publicos de interesse local (BRASIL,
1988). Nesse sentido, 0 municipio possui prerrogativa para ser o articulador em ambito
local dos diferentes atores institucionais, politicos e sociais, visto que a seguranca publica
é um direito e responsabilidade de todos. Na prética, isso significa dizer que a gestdo
municipal pode propor a¢des, chamar os diversos setores do sistema de seguranca publica
e justica criminal, sociedade civil e secretarias municipais de diferentes areas para
refletirem sobre solugbes para os problemas que a cidade enfrenta (FORUM
BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2016). Kahn e Zanetic (2005) ressaltam

que

Em contraposi¢éo ao modelo tradicional de “seguranca publica”,
centrada no controle repressivo-penal do crime, surgiram novas
propostas de intervencdo em ambito municipal que apresentam
uma abordagem alternativa da questdo da seguranca, enfatizando
0 carater interdisciplinar, pluriagencial e comunitario na
problematica. Este modelo alternativo partilha da visdo de que
“seguranca” deve deixar de ser competéncia exclusiva das
policias para converter-se em tema transversal do conjunto das
politicas publicas municipais, uma vez que a agdo policial é
somente uma das formas de se abordar uma conduta anti-social.
(KAHN e ZANETIC, 2005, p.44)

Sendo assim, a percepcdo de que seguranca publica € mais do que prisao, julgamento e
punicdo é principio basico para assimilar a importancia da atuacdo dos municipios na
seguranca. Especialmente se declararmos que a seguranca publica precisa conter uma
dimensao de controle da violéncia e criminalidade, com participagdo e aperfeicoamento
das institui¢cdes do sistema de segurancga publica e justi¢a criminal e pela dimensao
preventiva, caracterizada pela analise e conhecimento das causas e condicdes que
favorecem praticas violentas e criminais (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA
PUBLICA, 2012).
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Risso (2016) advoga que as esferas municipais podem produzir informac6es essenciais
para direcionar e promover politicas de prevencdo, visto que, ao possuir essas
informacdes/dados sobre diversos fatores de risco provenientes de secretarias municipais
de salde, educacao, assisténcia social e outras instituicdes vinculadas ao municipio, elas
sdo capazes de criar um sistema de inteligéncia determinante para o ciclo de politicas
publicas de prevencédo (RISSO, 2016).

Ainda, seguindo a premissa basica de que seguranca publica é muito mais que prender,
Vieira (2012) defende a necessidade de se considerar, também, além da figura do infrator,
0 comportamento da vitima e os fatores ambientais, que juntos compdem o triangulo do
crime, muito conhecido na literatura sobre teorias criminais. Para o autor, é justamente
no escopo dos fatores ambientais que os municipios podem ter grande contribuicdo e
protagonismo na seguranca publica. Em termos praticos, essa contribuicdo poderia ser
manter pracas, escolas, edificacfes e outros ambientes publicos iluminados, limpos,
conservados, para que esses espacos ndo gerem uma sensacdo de abandono do poder
publico, de auséncia de ordem.

Conforme destaca o Férum Brasileiro de Seguranca Publica (2016),

Acgdes locais tém potencial e capacidade de gerar resultados.
Portanto, ¢ fundamental que o gestor municipal compreenda o
protagonismo do municipio e assuma que seguranga publica ¢ um
problema que pode e deve ser enfrentado por ele — e ndo s6 pelos
estados ou Unido (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA
PUBLICA, 2016, p.12)

3.2. O quadro atual dos municipios nha seguranca

Pressionados pela sociedade quanto ao crescimento da violéncia e da criminalidade a
partir de 2000, e como alternativa a sua auséncia de participacdo no sistema de seguranca
publica, os municipios comecaram a desenvolver a¢cGes mais pontualmente direcionadas
as questdes da area (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANGCA PUBLICA, 2012). Além

disso, a criacdo e estruturacdo de secretarias municipais de seguranca e/ou guardas
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municipais evidencia um alto grau de empenho com as politicas publicas de seguranca
por parte dos municipios (CORRALO e KEMMERICH, 2016).

Porém, conforme ressaltam Ricardo e Caruso (2007), muitas secretarias municipais de
seguranca acabam sendo criadas apenas para a gestdo das guardas municipais e/ou
reproduzindo o carater de “apagadores de incéndios” das secretarias estaduais de
seguranga, ndo conseguindo atuacdo em politicas publicas de prevengdo de maneira

eficaz.

Outro aspecto importante a ser apresentado, em relacdo a atuagédo recente dos municipios
na area da seguranca publica, € sua relacdo com os estados. Conforme destacado pelo

Forum Brasileiro de Seguranca Publica (2012),

Nao hd um padrdo ou um protocolo que regule a relacdo entre
estados e municipios na questdo da seguranca publica, variando
muito conforme o tipo de relagdo que cada municipio estabelece
como os governos estaduais e com as proprias policias. Isso
transparece nos ‘“conflitos de competéncia” entre estados e
municipios nessa tematica. Nos locais em que a relaggo € boa, as
prefeituras podem tranquilamente desenvolver suas agdes. Nos
locais em que ndo ¢, as atividades dos municipios ficam muito
prejudicadas, especialmente as que dizem respeito as guardas
municipais, j4 que muitas vezes as atividades da guarda sdo
compreendidas como concorréncia ao trabalho das policias
estaduais. (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA
PUBLICA, 2012, p.27)

Assim, em muitos municipios, as guardas municipais desenvolvem suas atividades de
maneira isolada, sem se integrarem com as policias. Esse cenario pode ocorrer por
diferencas politicas entre o0 governo estadual e municipal, assim como pelo estilo dos
chefes de policia e da guarda, visto que, se a guarda possui um carater “policialesco”, a
probabilidade de haver choque e embates com as policias € maior. Outra particularidade
que caracteriza essa relacdo, muitas das vezes, € o ja tradicional auxilio financeiro dado
aos estados pelos municipios, pois, pela omissao do estado em arcar com suas obrigaces,
prefeituras acabam pagando por manutencgéo de viaturas, combustivel, aluguel de espacos

para a instalacdo de unidades policiais, dentre outros.
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Diante de tudo isso, certos problemas resultam dessa relacdo, como, por exemplo, o
direcionamento de verbas feito pelos municipios para rubricas que sdo de competéncia
do governo estadual, a falta de investimentos em politicas preventivas e, até mesmo, em
politicas de outras areas por parte das prefeituras (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2012)

Importante ressaltar que, sobre o papel das guardas municipais na seguranca publica, em
diversas arenas decisorias e de debate no pais, ainda hoje, ha um dilema simplista que
discute as atribuigdes da guarda como se houvesse apenas dois caminhos a serem
seguidos: a guarda sendo uma nova policia militar, ou seja, realizando policiamento
ostensivo no enfrentamento a criminalidade, ou a guarda sendo protetora de bens

patrimoniais, exclusivamente. Para Kopittke (2016),

Essa simplifica¢ao no debate se deve a visdo majoritria existente
no pais que resume seguranga publica ao trabalho da policia e
ainda se limita a ver a atividade policial como agdes reativas pos-
crime, sejam elas de atendimento de emergéncias, combate
armado ou investigagdo, todas voltadas a realizar a prisdo de
Criminosos.

Nesse sentido, Ricardo e Caruso (2007) defendem que o esfor¢o da gestdo municipal/local
comprometida com politicas publicas de prevencdo e controle da violéncia torna-se
indispensavel para o enfrentamento de determinados tipos de crimes e violéncia, ao

mesmo tempo multicausados e pontuais, que afligem grande parte das cidades no Brasil.

3.3 Desafios aos municipios na area de seguranca publica

Os municipios, de acordo com a ordem constitucional vigente, sdo entes autbnomos. Essa
autonomia para a elaboracao de politicas publicas municipais encontra-se delimitada nas
competéncias municipais, resguardados os limites que modelam as competéncias dos
demais entes federados. Porém, conforme ressalta Ricardo e Caruso (2007), ainda

prevalece uma visdo centralizadora das politicas publicas, arranjos que sdo formulados
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para ser geral, de cima para baixo e, em diversas momentos, pautados de maneira igual
para todos os municipios e estados. Para 0s autores, ¢ justamente devido a diversidade
social, cultural e territorial existente no Brasil que, ao longo dos ultimos anos, o debate
sobre as atribuicdes e o poder que os entes locais tém ganhou destaque e robustez, ja que

eles sdo atores legitimos para buscar soluc@es para sua prépria realidade.

Dessa forma, o primeiro desafio aos municipios brasileiros na area de seguranca publica
é internalizar que seguranga também é de responsabilidade do municipio, assumindo
compromissos com o tema em seus planos de governo e reconhecer o potencial que tém
como gestores em seguranca urbana, principalmente (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2016).

Ao internalizarem a importancia de sua participagdo na seguranca, 0S municipios
precisam avancar no debate sobre possiveis mudancas, no que tange ao capitulo sobre
seguranca publica, da Constituicdo Federal de 1988. Nas palavras do Forum Brasileiro de
Seguranca Pablica (2012),

O proprio debate sobre uma eventual alteragdo constitucional
se restringe a ampliagdo do poder atribuido as guardas
municipais. Essa ¢ uma discussao importante, mas secundaria e
que deve vir depois da analise mais aprofundada sobre qual &
de fato o0 mandato das guardas municipais na seguranga ptblica.
O debate sobre o papel do municipio na seguranga deve
incorporar a discussao sobre as guardas como uma importante
dimensdo, mas ndo a Gnica ¢ nem a principal. A existéncia de
instancias de gestdo, a capacidade de planejar uma politica
local, a qualifica¢ao de programas de prevencdo e a promogao
da intersetorialidade, sdo pontos essenciais nessa discussao.
(FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2012,
p.26)

Outro desafio se encontra em nédo deixar de priorizar a area de seguranca em situacées de
restricdes financeiras, visto que, muitas vezes, é a primeira pasta a sentir 0s impactos de
possiveis cortes no orcamento da prefeitura. Vale ponderar que a falta de dinheiro
dificulta, mas ndo impossibilita a implementagdo de politicas de segurancga publica pela
municipalidade. Ao pensar 0 municipio de maneira integrada, buscar a construcdo de

redes e envolver diferentes atores, é possivel, sim, alcancar inovadoras e poderosas
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realizacbes em seguranca. Para isso, ¢ necessario quebrar paradigmas e assimilar que
aumento de efetivo, aquisi¢cdes de viaturas e armamento, ndo sao as Unicas solugdes para
a redugdo da criminalidade e violéncia (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA
PUBLICA, 2016).

A composicao de um corpo técnico qualificado que tenha conhecimento do campo da
seguranca publica e que ndo restrinja a atuacdo do Orgdo local as atividades de
policiamento, também é um dos grandes desafios dos gestores municipais. Caminhar
nesse sentido seria limitar a amplitude de atuagdo do municipio. Contratar uma equipe
técnica com know-how na area de seguranga publica, ndo corresponde compor uma
secretaria municipal de policias e/ou guardas, sob o risco de imitar paradigmas antigos, ¢
preciso demandar por profissionais com experiéncia e conhecimento técnico em gestao.
Atualmente, é viavel localizar profissionais de diferentes areas do conhecimento, com
vasto saber e visdo em gestdo na area de seguranga publica, seja na academia, seja na
sociedade civil e nas proprias organizacfes do sistema de seguranca publica e justica
criminal. Como em toda area de politicas publicas, ¢ fundamental que o municipio
desenvolva instrumentos de planejamento, monitoramento ¢ avaliagdo das agdes
desenvolvidas. As avaliagdes no escopo das politicas de seguranga publica sdo
complexas, principalmente em relacdo a preven¢ao, devido a sua gama de dimensoes,
assim como o fato de os efeitos serem de médio e longo prazo e, ainda, a existéncia de
certos fenémenos, como a migracdo do crime de um local para outro. Porém, para que
uma efetiva e eficaz alocacdo de recursos humanos e financeiros seja realizada, as
avaliacdes sdo fundamentais. (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2016).

3.4 Consideragdes finais

Cidades com mais seguranca sdo consequéncias da garantia de direitos aos seus cidadaos
e investimentos em mediacdo de conflitos na comunidade local. Nesse sentido, conforme
art. 144 da Constituicao Federal de 1988, a seguranca publica tem como responsaveis néo

apenas, as Policias Militar e Civil e o Poder Judiciario; ela envolve também outros atores
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fundamentais, como os municipios. Contudo, na realidade, a participacdo desses entes da
federacdo no provimento da seguranca publica ainda esta muito restrita as atividades da
guarda municipal e enfrentam dificuldades nessa assuncdo de responsabilidades pela
falta, que muitos municipios ainda possuem, de capacidade administrativa, técnica e
financeira. Todavia, outros caminhos podem e devem ser buscados, para além da ideia de
confronto e repressao, como as politicas de prevengdo a criminalidade e violéncia, e, para
além da ideia de “feudos”, em que cada municipio busca enfrentar a criminalidade e a

violéncia, sem recursos financeiros e técnicos, de maneira isolada.
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CONCLUSAO

O arranjo federativo concebido pela Constituicdo de 1988, no que tange a seguranca
publica, reforca a disposicdo das unidades federativas em protegerem a manutencdo do
status quo e, consequentemente, afastar a possibilidade de insercdo e participacdo de
outros atores politicos. Diante desse cenario, a construcdo de uma politica nacional de
seguranca publica ou, até mesmo, a implantacéo efetiva do Sistema Unico de Seguranca
Publica, com coordenacdo e cooperacdo intergovernamental, com a clara atribuicdo de
competéncias aos trés niveis de governo, ndo € uma missdo facil e implica um vasto

processo de mudancas, repactuacdes e conciliacoes.

Conforme defende Abrucio (2005), para que se possa alcancar um mais acertado
desempenho governamental e politicas publicas mais eficientes e eficazes, é essencial
uma maior coordenacdo e cooperacdo intergovernamental nos paises em que o
federalismo seja a forma de organizacdo politico-administrativa vigente, ou seja, sendo
necessaria a priorizacao da integracdao, compartilhamento e tomada de decisdo conjunta
entre os entes federados. Na area da seguranca publica, em que as a¢fes visando a uma
maior cooperacdo intergovernamental tém sido ineficientes, uma configuracao
institucional mais cooperativa e coordenada demanda uma repactuacao federativa, com a
insercdo legitimada de novos atores politicos. Sem reformas normativas mais
substantivas, como a propria alteracdo constitucional, quaisquer dos esforcos tendem a
resolver problemas pontuais, e 0s meios e espacos de articulacdo e coordenacdo podem

ndo ser legitimados por certos governos.

O desenvolvimento da estruturacdo da politica de seguranca publica requer mudancas de
paradigmas e a combinacdo de a¢des pontuais sistematizadas com programas sélidos e
substanciosos. Uma politica de seguranca publica de estado (e ndo de governos
especificos) e eficiente ndo € construida do dia para a noite. Ndo existe uma férmula
pronta que trara resultado imediato. E necesséaria a combinacéo de esforgos, principios,
valores, conhecimentos que poderdo, no medio e longo prazos, representar avangos e
melhorias na é&rea. Porém, episddios negativos ou crises pontuais na Seguranca

frequentemente mobilizam a opinido publica de certa maneira, levando os governantes a
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tomarem decisdes paliativas com efeitos de curto prazo e a fazerem tentativas sucessivas
de implantar uma politica apenas com a elaboracdo de planos, desconsiderando a
necessidade de pensar no todo, nas limitacGes e dificuldades provenientes do desenho da
Constituicdo Federal vigente para area e nas causas dos problemas de criminalidade e
violéncia. Habitualmente, na seguran¢a publica, os governantes tém priorizado investir
em acOes de maior visibilidade eleitoral, como aquisi¢fes de equipamentos policiais e
viaturas e aumento do efetivo das institui¢fes policiais. Apesar dos efeitos de politicas de
prevencdo, por exemplo, serem de médio e longo prazo, indo além de um ciclo eleitoral,
muitas vezes, iniciar um projeto rico em conteddo, adesdo e técnica, pode propiciar e

melhorias permanentes a qualidade de vida da sociedade.

A centralizacdo da gestdo da seguranga publica nas instituicdes policiais estaduais,
marcante nas politicas de seguranca, muitas das vezes, ndo legitima a integracéo entre 0s
entes e mecanismos de articulacdo sdo raramente utilizados, gerando recorrentes
fracassos na &rea, pois acaba dificultando a otimizacdo e fortalecimento de esforcos e
recursos em prol da garantia de um padrdo minimamente qualificado no provimento da
ordem publica e seguranca cidada. Ressalta-se que a seguranca € um direito do cidaddo e
uma garantia fundamental, fatos esses que agregados ao aumento da criminalidade e ao
dever do poder publico de dar respostas ao clamor da sociedade por seguranca, ainda,
frente a ineficaz operacionalizacdo de agOes realizadas pelos atores cujo dever é o da
seguranca publica, levaram a fomentar o debate sobre o papel dos municipios no sistema

de seguranca publica.

No Brasil, a questdo da seguranca publica vinha sendo encarada exclusivamente, até 0s
anos 90, como caso da Politica Militar e Civil, Poder Judiciario e Sistema Penitenciério.
Pelo arranjo federativo brasileiro, a responsabilidade sobre essas instancias sempre coube
ao poder publico estadual. Contudo, nos Gltimos anos, diversos municipios comegaram a
pautar a matéria da seguranca publica em suas agendas e a assumir atribuicdes e frentes
ndo eficazes nos moldes da seguranca publica estabelecida pela Constituicdo Federal de
1988, evidenciando novas posturas e anseios de gestores locais com a questdo da
seguranga. Como apresentado nesse trabalho, os municipios tém aparecido como atores
relevantes para a area da seguranca publica, suscitando, inclusive, o debate sobre a

necessidade de uma alteracdo constitucional. Nesse contexto, € fundamental que
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condi¢des coordenadas e cooperativas de trabalho sejam amplamente negociadas e
legitimadas, para que, por exemplo, a criagio e a implementacdo de um Sistema Unico
de Seguranca Publica possibilite mais eficiéncia, eficicia e efetividade dos esforgos

institucionais e sociais na area.

Nos ultimos 30 anos, evidentemente, a realidade brasileira mudou e, por essa razéo, é
preciso dedicar grande parte das discussoes, N0 que se refere a seguranga publica, a uma
revisdo constitucional ampla e, em especial, ao papel dos municipios, que séo as faces
mais visiveis da seguranca local, para que a normativa deixe de ser um dificultador a
formulagdo de novas politicas e sim uma colaboradora na defini¢ao e no fortalecimento
de novos caminhos, voltados a promocéo da cidadania e a garantia de direitos, por meio
da coordenacao/cooperacao federativas.
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