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Resumo

A Constituicdo Federal de 1988 n&o atribui um papel de protagonismo aos municipios brasileiros no que tange as politicas
de seguranca publica. Ao longo dos anos 1990 e 2000, enquanto em outras areas esses entes foram tornando-se cada
vez mais relevantes, agentes da municipalizacdo da educacdo, salde e assisténcia social, por exemplo, o arranjo insti-
tucional da seguranca publica continuou focado no papel das policias estaduais e federais. Apesar disso, o crescimento
da violéncia e criminalidade nos centros urbanos, depois inclusive em cidades interioranas e de menor porte, expds a
obrigatoriedade de envolvimento das prefeituras na prevencao e controle da violéncia. O que temos hoje sdo municipios,
de diferentes portes, que quase triplicaram seus gastos com seguranca publica nos ultimos 20 anos e gastam 0,08% do
PIB nessa area. Ja existem mais de 1.000 estruturas de guardas civis em todo pais, além de prefeitos que cada vez mais
colocam a seguranga como prioridade em seus programas de governo, atendendo a presséo social. Este artigo tem por
objetivo analisar a participagdo dos municipios no fnanciamento da seguranca publica a luz da relagéo federativa com

a Unido e frente a centralidade que a area foi tomando na agenda urbana contemporanea

Palavras-Chave

Seguranca publica. Finangas municipais. Governos locais. Municipios brasileiros.
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INTRODUCAO

analise comparativa do quadro atu-

al brasileiro das areas de educacdo,
salde e seguranca publica indica que, apesar
da complexidade de relagdes federativas origi-
narias, principalmente da institucionalidade
dada pela Constituicdo Federal (CF) de 1988,
ha importantes diferencas nos trés subsistemas
de politicas publicas, marcadas por decisdes
sistémicas na educacdo e na salde e por certa
descoordenacéo e descontinuidade de politicas
no campo da seguranca publica.

E possivel identificar no texto constitucio-
nal tendéncias simultaneas e contraditdrias
de centralizacdo e descentralizacdo, sem clara
atribuicdo de competéncias para a geréncia de
tdo propalado federalismo cooperativo (AR-

RETCHE, 2004; ALMEIDA, 2005; SOU-
ZA, 2001). Se no inicio dos anos 1990, a “[...]
distribuicdo das fun¢Bes administrativas entre
os niveis de governo [...]” (RIKER, 1987) era
uma agenda politica aberta, em construcéo,
marcada por conflitos, no final dos 1990 foi
possivel perceber uma orquestracdo para a
construgdo de sistemas publicos de satde e
de educacdo, nos quais o papel do municipio
como garantidor das acfes de atendimento
béasico foi se consolidando, mesmo que com
diversas limitacdes e conflitos, especialmente
no dmbito do financiamento dessas politicas.

No plano da seguranca publica, a Consti-
tuicdo Federal, em seu artigo 144, buscou de-
finir os mandatos e atribuicGes das instituicdes
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encarregadas em prover seguranca e ordem. O
texto constitucional prevé a seguranca publica
como “[...] dever do Estado, direito e respon-
sabilidade de todos, é exercida para a preserva-
¢do da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimdnio” (BRASIL, 1988, art.
144), por meio das policias federal, rodovié-
ria federal, ferroviaria federal, civis, militares e
corpos de bombeiros militares. Aos municipios
cabe o estabelecimento de guardas municipais,
se assim decidirem, destinadas a protecdo de
seus bens, servigos e instalagdes.

Verifica-se que na diviséo de tarefas a CF de
1988 concentrou a maior parte das atribuicdes
aos Estados. Isso por que cabe a eles, por meio
das policias militar e civil, as fungdes de policia-
mento ostensivo e de policia judiciaria. A vaga
distribuicdo de funcbes entre os entes federa-
tivos no campo da seguranca publica e a nao
regulamentacdo do artigo 23 da CF de 1988
ou dos paragrafos 7° e 8° do artigo 144 tém
gerado a0 mesmo tempo a sobreposi¢éo de fun-
¢Oes e uma frouxa articulacéo entre os atores do
sistema de justica criminal, que opera, assim, a
partir de uma l6gica que estimula a competicdo
por recursos escassos e ndo a colaboragéo entre
agéncias (SAPORI, 2002; LIMA; SINHO-
RETTO; BUENO, 2015). Como agravante,
a introducdo dos municipios na formulacéo e
execucdo de politicas de prevencéo e combate a
violéncia resultou em novas situagdes de friccdo
entre os atores, que se veem em um continuo
processo de embate politico a fim de tomarem
para si as atribuicGes das demais instituicoest
(COSTA; LIMA, 2014). E fundamental hoje
refletir sobre o fato de que os entes municipais
tém enorme expressdo no tratamento da segu-
ranca publica, seja porque ha o reconhecimen-
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to de que muitas solucdes de politicas publicas
implicam agdes locais, com foco no territério,
seja porque diversos municipios passaram a
incluir a seguranca publica entre suas politicas
prioritarias nos Ultimos anos, com a criacdo de
secretarias de seguranca urbana, guardas muni-
cipais e conselhos comunitarios de seguranga,
dentre outros.

Nas duas Ultimas décadas esse engajamen-
to dos municipios na seguranga publica foi se
consolidando e ampliando em trés diferentes
aspectos: 1) em volume de gastos, passando de
0,03% para 0,08% do PIB entre 2000 e 2015
(FINBRA; SICONFI?) em priorizacdo, pas-
sando a ocupar, na média, 0,61% das despesas
totais dos municipios; 3) em termos de estru-
tura administrativa, com o crescimento do nu-
mero de guardas civis, chegando a 1.081 forcas
municipais, cujo efetivo é de 99 mil homens e
mulheres (IBGE, 2015).

Todas essas mudangas, no que se refere
ao ente federativo local, ocorreram sem que a
Constituicdo tenha esclarecido qual a fungéo dos
municipios na atuacdo em segurancga publica.
Elas se deram a partir de comandos infraconsti-
tucionais e, sobretudo, em funcao de orientacbes
estratégicas de governos. Houve, por esse movi-
mento, diferentes momentos de inducéo da par-
ticipacdo municipal na seguranga, tanto através
de programacdo e convénios por parte da Unido,
a partir de acordos de cooperacdo com Estados,
quanto por pressdo social’.

Este texto é o desdobramento de uma pes-
quisa sobre financiamento da seguranca publi-
ca no Brasil, que vem sendo realizada em par-
ceria entre 0 FOrum Brasileiro de Seguranca



Publica e o Observatorio Interdisciplinar de
Politicas Publicas da Escola de Artes, Ciéncias
e Humanidades da Universidade de Sdo Paulo
(EACH/USP), que ja gerou publicacdes entre
2012 e 2014 (PERES; BUENO, 2013; PERES
et al, 2014; FBSP, 2012; 2014), atualizadas
neste artigo. Para esta pesquisa, foi realizado
um levantamento bibliogréfico sobre a teméa-
tica, além de organizado um banco de dados
do periodo de 1996 a 2015 sobre gastos em
seguranca publica, finangas municipais, guar-
das civis e convénios dos municipios e Estados,
a partir das informag@es do portal Siga Brasil
e dos dados do Financas do Brasil (Finbra) e
do Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (Siconfi). De forma
complementar, foram realizadas entrevistas se-
miestruturadas com gestores do Ministério da
Justica e municipais, no ano de 20164

O artigo estd organizado em quatro secoes,
além desta introducdo e das consideracdes fi-
nais. A proxima secdo traz um breve relato do
processo de construcdo e reestruturacdo federa-
tiva do pais a partir de 1988, quando o munici-
pio conquistou status de unidade da federacéo,
passando a gozar de autonomia administrativa,
orcamentéaria e financeira, e os reflexos deste
processo no financiamento da seguranca publi-
ca. As secOes 3, 4 e 5 apresentam os diferentes
momentos de participagdo dos entes municipais
nas politicas de seguranca publica. O primeiro
é tratado neste texto como a entrada do muni-
cipio no debate sobre seguranca publica, com a
criacdo de guardas municipais e a disseminagéo
de experiéncias locais de prevencdo; no segundo
momento 0 municipio figura como ator coad-
juvante nas politicas de seguranca, ao lado das
novas estruturas criadas pela Unido, como a

Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Se-
nasp) e o Plano Nacional de Seguranca Publica
(PNSP); e no terceiro, focamos 0 municipio
como protagonista no financiamento de politi-
cas de seguranca, apesar da reducdo das transfe-
réncias do Governo Federal.

FEDERALISMO BRASILEIRO APOS 1988 E
O PAPEL DOS MUNICIPIOS NA SEGURANCA
PUBLICA

Passados 28 anos desde a promulgacdo da
Constituicdo Cidada, compreender o debate em
torno do modelo que estrutura as politicas publi-
cas de seguranca no pais passa também compre-
ensdo do federalismo como forma de organizagéo
do Estado brasileiro, considerando as respectivas
atribuicOes de cada ente federado e suas capacida-
des de coordenacdo e financiamento.

Abrucio e Franceze (2007) afirmam que o
modelo federativo estabelecido pela Constituicdo
de 1988 foi fortemente influenciado pela rede-
mocratizacdo. O periodo autoritario fora mar-
cado pelo alto grau de centralizagdo de poder, e
a nova carta constitucional pretendia caminhar
no sentido contrério, a partir do pressuposto de
que a descentralizacdo propiciaria um aprofunda-
mento da democratizacdo porque os entes sub-
nacionais seriam mais permeaveis as demandas e
ao controle da sociedade civil. Esse periodo con-
solidou também a descentralizacdo de recursos,
tendéncia verificada desde o inicio dos anos 1980
e fortalecida pelo aumento das transferéncias fe-
derais por meio de fundos de participagéo.

Este movimento de descentralizagdo coin-
cidiu com a ampliacdo de direitos sociais, 0
aprimoramento do controle social e institucio-
nal sobre o Estado e o crescimento dos recursos
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destinados aos municipios® (SOUZA, 2005).
No entanto, no campo das politicas publicas
de seguranca quase nada mudou: o sistema de
seguranca publica e justica criminal manteve
as mesmas estruturas e praticas institucionais
herdadas de periodos anteriores (LIMA, 2008).
Né&o foram promovidas reformas na arquitetu-
ra institucional que regulamenta o modelo de
organizacdo das institui¢Ges policiais e, como
resultado, embora a Constitui¢do Federal 1988
tenha inaugurado formalmente o periodo de-
mocréatico, o0 eixo reservado & manutencéo da lei
e da ordem guarda grandes semelhancas com as
Constitui¢des de periodos autoritarios®.

Como dito, o atual texto constitucional,
em seu artigo 144, dispbe sobre as atribui-
¢Oes das instituicBes encarregadas de prover
seguranca publica, cabendo a Unido a gestdo
das forcas policiais de abrangéncia f (PF, PRF
e PFF) e aos Estados a gestdo das policias ci-
vis, militares e corpos de bombeiros militares
(BRASIL, 1988, art. 144). E somente no para-
grafo 8° que a CF estabelece que 0s municipios
“[...] poderdo constituir guardas municipais
destinadas a protecdo de seus bens, servigos e
instalacGes, conforme dispuser a lei”.

Nem o artigo 23 da CF, que relaciona em
12 incisos7 as diversas areas da politica publi-
ca cuja competéncia seria compartilhada entre
Unido, Estados e municipios, menciona a se-
guranga publica. O resultado dessa indefinigéo
constitucional do mandato do municipio no
eixo de seguranca publica foi por muito tempo
utilizado como justificativa legal para a ausén-
cia dos atores subnacionais nas politicas de se-
guranca (KAHN; ZANETIC, 2005; RICAR-
DO; CARUSO, 2007).
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Como agravante, o governo federal ficou au-
sente do debate em torno da questdo no periodo
pds-constitucional, o que contribuiu para a invi-
sibilidade dos municipios e para 0 protagonismo
assumido pelos executivos estaduais, especialmen-
te por meio de suas policias militares. Importan-
te destacar que, apesar dos diferentes contextos e
coalizBes, as politicas publicas que mais avangaram
em termos de descentralizacdo e compartilhamen-
to de atribuicOes na redemocratizacdo do pais fo-
ram aquelas que contaram com 0 protagonismo
do governo federal na coordenacdo do processo.
Essa coordenacdo ndo aconteceu apenas por meio
da distribuicdo de tarefas aos entes federativos, mas
viabilizando recursos e estabelecendo sua vincula-
a0 & prestacdo de servicos pelos entes subnacio-
nais, o que funcionou como incentivo a adesao dos
municipios (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Na educacéo, por exemplo, a Unido indu-
Ziu 0 processo de municipalizacdo a partir da
instituicdo do Fundo de Manutencéo e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Va-
lorizagdo do Magistério — Fundef (CASTRO,
2001; PERES, 2007). Ja na area da saude, o
protagonismo do municipio veio a partir da
articulacdo intergovernamental, que foi co-
ordenada e financiada Unido (ABRUCIO,
2005). Importante destacar que esse processo
de coordenagdo ndo aconteceu apenas com a
distribuicéo de tarefas do governo federal aos
entes federativos, mas porque estabeleceu in-
centivos financeiros de modo a induzir a ade-
sdo dos municipios.

Apesar das grandes diferencas de contexto e
coalizdes que envolvem ambas, o processo de
coordenagéo se deu basicamente por meio da
vinculacdo do repasse de recursos financeiros
a prestacdo mais controlada de servicos pelas



esferas de governo subnacionais, seja pela fi-
xacdo de metas, seja pela adogdo de padrdes
nacionais de politicas publicas. (ABRUCIO;
FRANZESE, 2007, p. 9).

Observa-se, portanto, que ha uma inducdo
por parte da Unido nas areas de educagao (en-
sino fundamental) e satde (atengdo bésica), 0
gue ndo ocorreu, nesse periodo, no ambito da
seguranca publica. A atuacdo dos municipios
em seguranca publica entrou na agenda publi-
ca apenas a partir da segunda metade dos anos
1990, conforme descrito na proxima secéo.

MOMENTO 1: DA INVISIBILIDADE A
ENTRADA DO MUNICIPIO NO DEBATE
SOBRE SEGURANCA PUBLICA

Como descrito anteriormente, o periodo
compreendido entre a década de 1980 e mea-
dos dos anos 1990 é marcado pela invisibilida-
de do municipio no campo da seguranga pu-
blica, aparecendo o ente subnacional de forma
residual no debate. Nesse campo, a atuacéo dos
municipios nesse periodo esta geralmente asso-
ciada a criacdo de guardas municipais, sem, no
entanto, uma nocdo precisa sobre o papel que
estes atores deveriam desempenhar. No plano
internacional, a mesma época, 0 campo da se-
guranca é marcado pelo aparecimento de teo-
rias como a do policiamento orientado a pro-
blemas e janelas quebradas (broken window),
gue ampliam o olhar sobre o fendmeno do cri-
me e da violéncia e incluem outros recursos e
atores na solu¢do dos problemas criminais que
ndo apenas aqueles do sistema de seguranca
publica e justica (KAHN; ZANETIC, 2005).

Este momento coincide também com o au-
mento dos crimes contra o patrimdnio, contra

a vida e os acidentes de transito, especialmente
nas grandes cidades. Assim, a discussdo sobre
seguranca publica passa a fazer parte da agenda
social e politica do pais. Pressionados pela opi-
nido publica, os entes subnacionais passaram a
ser demandados a implementar politicas que
fizessem frente ao crescimento do crime e da
violéncia. E a segunda metade dos anos 1990
marcou o inicio da implementacdo dessas agdes.

Programas com foco no controle do forne-
cimento de bebidas alcodlicas e fechamento de
bares, divulgacdo de servicos como o Disque De-
nancia e agdes de prevencdo com foco no publico
jovem (KAHN; ZANETIC, 2005; RICARDO;
CARUSO, 2007) passaram a compor a cartela
de projetos dos municipios, tornando-se reco-
nhecidos pelos pesquisadores por sua efetividade
na reducdo dos indicadores de criminalidade.

No plano federal, 0 aumento da violéncia
urbana levou a um reordenamento programa-
tico no &mbito da seguranca pablica. Em meio
a esse cenario de inseguranca no pais, 0 Minis-
tério da Justica criou em 1995 a Secretaria de
Planejamento de AcBes Nacionais de Seguranca
Publica (Seplanseg), transformada em Secretaria
Nacional de Seguranca Publica em 1997.

No inicio dos anos 2000 a Senasp criou o |
Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP), em
um sinal da prioridade que o tema da seguranca
comecou a assumir na esfera federal. O PNSP
representou o primeiro esforco de indugéo e coo-
peragdo da Unido com Estados e municipios (SO-
ARES, 2007), mas correspondeu menos a uma
politica pablica formulada com um propésito cla-
ro sobre 0 papel do governo nesta &rea e mais a ne-
cessidade de dar respostas a um contexto de crise®.
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Como forma de financiar as a¢des do PNSP
foi criado, em 2001, o Fundo Nacional de Se-
guranca Pablica®, com cinco areas prioritarias
de atuacdo: implantagdo de sistemas de infor-
macOes e estatisticas policiais, reequipamento
das policias estaduais, treinamento e capacita-
¢do profissional e implantacdo de programas de
policiamento comunitario (COSTA; GROS-
SI, 2007). No que diz respeito aos municipios,
a legislacéo que criou 0 FNSP permitia repasse
as cidades que possuissem guarda municipal,
0 que em parte explica o0 grande namero de
GCM no quadriénio 1999-2002. O Gréfico
1 apresenta a evolugdo da criagdo das guardas
municipais no Brasil por quadriénios.

\erifica-se que 0 primeiro crescimento
expressivo dessas estruturas aconteceu entre
1999-2002, seguido do periodo compreendi-
do entre 2003-2006. Isso significa dizer que,
apesar da série historica de mais de quatro dé-
cadas, 35% das guardas civis municipais foram
criadas no inicio dos anos 2000.

Mesmo com a criagdo de um fundo para dar
sustentacdo a Senasp, a auséncia de visao sistémica
e a falta de clareza sobre o papel de cada ente fede-
rativo na implementacéo de politicas de seguranca
impossibilitaram a adequada utilizacdo dos recur-
s0s, levando a adocdo de uma politica de pulveri-
zacao de verbas entre diversos entes da Federaco,

20

18

15,6

16

14

12

10 © 85/

I I I
Até 1978 1979-1982 1983-1986

1987-1990 1991-1994 1995-1998 1999-2000 2003-2006 2007-2010 2011-20

Fonte: Elaborag&o propria, a partir dos dados coletados na Pesquisa Municipal de Informagdes (MUNIC-IBGE).
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inclusive municipais. No entanto, a auséncia de
diagndstico e foco ndo consolidaram uma politica
nacional de seguranca publica, o que, somado as
dificuldades de coordenagdo, impossibilitou a im-
plementagéo eficaz do plano, mantendo confusdo
sobre o papel do municipio nessa politica.

Nesse mesmo periodo a distribuicéo da le-
talidade violenta sofreu mudancas e 0s crimes
contra a vida passaram a migrar para o interior
dos Estados (WAISELFISZ, 2004). Em 2002
0 pals registrou a maior taxa de homicidios
desde que a série passou a ser contabilizada,

70.000

nos anos 1970, e todos os entes federativos se
viram fortemente pressionados a implementar
politicas no campo da seguranga publica.

Em 2003 o governo federal criou o Projeto
Nacional de Seguranca Publica, cujo capitulo 1V é
todo dedicado as reformas na esfera municipal. Isso,
segundo Ribeiro e Patricio (2008), representou o
momento em que 0s municipios passaram a dedi-
car esforcos de forma sistémica a area da seguranga.

Essa alteracdo no papel municipal a partir
dos anos 2000 pode ser percebida no Gréfico 2.

MilhGes
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2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Gov. Federal 584 |645 | 485 | 484 | 518 | 534 |6.72

870 (102 | 118 | 136 | 101 | 10.7 |10.7 | 9.89 | 9.03

Estados 315 362 |418 | 393 | 374 | 426 |470

495 521 [ 570 | 532 [604 |56.0 (580 |656 |67.6

Municipios 1.06 | 119 | 139 | 150 | 171 | 177 | 210

237 | 278 | 301 | 333 [386 |434 |429 | 442 | 453

= Gov. Federal

s Estados == Municipios

Fonte: Elaboracéo propria, a partir dos dados coletados do Ministério da Fazenda - STN/Finbra e STN/Siconfi.
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O Gréfico 2 apresenta a evolucdo das des-
pesas empenhadas pelos trés entes na funcédo
seguranca publica, a partir de 2000. O pri-
meiro ponto de destaque é que todos os en-
tes aumentaram seus gastos em termos reais,
ao longo do periodo em anélise, passando de
R$ 38,4 bilhdes em 2000 para R$ 81,2 bilhdes
em 2015, um total de 1,5% do PIB (FIN-
BRA; SICONFI, 2015). E evidente, no gra-
fico, o papel preponderante dos Estados nos
gastos com seguranca publica, o que se expli-
ca, fundamentalmente, pela manutencdo das
principais forcas policiais do pais em termos
de contingentes. No entanto, é importante
destacar que 0s municipios, que praticamente
ndo tinham despesas relevantes na década de
1990, passaram a apresentar um crescimento
continuado desde 2000 e mais significativo
a partir de 2004. Esse processo inaugurou o
segundo momento dos municipios no debate
sobre seguranca publica.

MOMENTO 2: O MUNICIPIO COMO ATOR
COADJUVANTE

Como ja mencionado, a partir de 2003 0s
municipios passam a dedicar esforgos siste-
maticos a prevencdo da violéncia e a coope-
racdo com 0s governos estaduais, 0 que pode
ser verificado pelo aumento das despesas de-
claradas no Gréfico 2. Uma das explicacdes
possiveis para esse fenbmeno consiste na re-
gulamentacdo do Fundo Nacional de Segu-
ranca Publica pela Lei 10.746/03, permitindo
gue municipios que ndo possuissem guardas
municipais também recebessem recursos,
desde que tivessem outras acGes, como planos
municipais de seguranga e parcerias com as
policias estaduais, dentre outras (RICARDO;
CARUSO, 2007).
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O uso de recursos do FNSP, no entanto, se
deu de maneira desarticulada e pulverizada em
distintos convénios. Segundo Grossi (2004),
entre 2000 e 2003 a maior parte dos recursos
foi alocada em despesas de capital para a aqui-
sicdo de equipamentos e material permanente
para as policias, guardas e bombeiros. O Gréfi-
co 3 abaixo permite ver que ap0s esse periodo
ainda se manteve a proeminéncia da despesa
de capital, com exce¢do do ano de 2007, quan-
do o volume total de recursos foi muito maior
gue os outros anos e compartilhado com des-
pesas correntes.

A partir de 2008, no entanto, houve uma
tendéncia de queda de recursos em funcéo do
langamento de outra agdo no ambito federal,
0 Programa Nacional de Seguranca Plblica e
Cidadania (Pronasci), cuja previsao inicial de
investimento era de R$ 6 bilhdes até o final de
2012. O programa buscou inovar na organiza-
¢do das acdes em seguranca publica em relacédo
ao PNISP fortalecendo o papel do ente munici-
pal, bem como de representacGes da sociedade
civil na area (PEREIRA et al., 2010).

Apesar de 0 Pronasci representar uma gran-
de injecdo de recursos na area da seguranca e
inovar no ambito discursivo, a analise dos gas-
tos empreendidos pelo programa revela seus
limites de implementacdo a partir de novas
I6gicas. Analise de Almeida (2014) sobre as
transferéncias do governo federal no ambito
do Pronasci, por modalidade de aplicacdo no
Sistema Integrado de Administragdo Financei-
ra do Governo Federal (Siafi) da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), concluiu que 32%
dos recursos foram direcionados aos Estados e
ao Distrito Federal, 31% foram aplicacdes di-



Grafico 3 - Fundo Nacional de Seguranca Publica - Despesas
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Grafico 4 - Convénios do Ministério da Justica com municipios: despesas
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tade do executado em 2010. Os dados mos-
tram também que a interrupcdo do Pronasci
ndo foi uma novidade na gestdo do MJ. Houve
importante descontinuidade na programacéao
orgamentéaria ao longo de todo periodo apre-
sentado, com excecdo dos programas destina-
dos aos recursos de administracdo da pasta e
gasto previdenciario. O Sistema Unico de Se-
guranca Publica (Susp), que é uma programa-
¢do orcamentaria que organiza os recursos do
FNSP, teve volume expressivo e crescente de
2004 até 2007, como ja mencionado. Depois
0 Pronasci, que também é executado pela Se-
nasp, suplantou essa programacdo em termos
de volume, demonstrando seu peso na entéo
politica de seguranc¢a do governo federal, e de
certa forma esvaziando o papel do SUSP e do
FNSP a partir de 2008.

A estruturacdo do Pronasci e do FUSP
obedece a l6gicas distintas e, ao que se per-
cebe, 0 primeiro conseguiu intensificar o
processo de conveniamento junto aos entes.
Talvez seja interessante pensar que a proposta
inicial de construcdo do Susp, em toda sua
complexidade de analise diagnostica e articu-
lagdo entre os entes para atuacgdo sistémica,
nao prosperou e a transferéncia de recursos
foi frustrada nesse processo.

O Pronasci apresentava uma proposta
menos ambiciosa em termos de regulacdo
institucional entre os entes, mas é possivel
afirmar que a transferéncia de seus recur-
s0s, especialmente por meio dos programas
Mulheres da Paz e Projeto, foram capazes de
induzir a¢des no @ambito municipal. Cidades
como Canoas (RS) e Sdo Bernardo do Cam-
po (SP), por exemplo, utilizaram o programa
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do governo federal para desenvolver a¢des de
prevencdo a violéncia e aprimoramento da
gestdo e que acabaram extrapolando o con-
vénio em que estavam inseridas, tornando-se
politicas dos municipios (FBSP, 2016; AZE-
VEDO et al., 2013). E necessario destacar,
no entanto, que essas experiéncias sdo pon-
tuais e ndo necessariamente representativas
da atuacdo municipal, visto que ha mais de
2.500 municipios atuantes na funcdo segu-
ranca publica desde os anos 2000 (FINBRA;
SICONFI, 2015).

MOMENTO 3: O MUNICIPIO COMO
PROTAGONISTA, APESAR DO GOVERNO
FEDERAL

Se a primeira década dos anos 2000 foi
marcada pelo aumento dos repasses em segu-
ranca publica da Unido para os municipios,
estimulando sua participagdo nas politicas de
seguranca, a década de 2010 tem sido caracte-
rizada pela redugdo dessas transferéncias.

O periodo de 2008 a 2010 caracterizou-
-se pelo esforgo de incremento dos repasses,
facilitado pela agilidade conferida pelo Pronas-
ci. Esse programa influenciou o aumento do
numero de convénios municipais e estaduais,
como pode ser visto no gréfico a seguir.

No entanto, apesar de um maior volume
de despesas conveniadas com municipios no
periodo de vigéncia do Pronasci, em nenhum
momento estes superam 0s convénios estaduais,
como pode ser observado no gréfico 5. O fato é
que o governo federal, apesar do discurso, sem-
pre teve seu foco voltado para a relagdo com 0s
Estados. Se, por um lado, a grande proporgao
de recursos direcionada a eles pode ser compre-
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endida a partir do protagonismo que as policias
estaduais exercem na organizacdo da seguranca
publica brasileira, esse dado revela também a di-
ficuldade da Unido em estimular a adocdo de
um novo modelo, assim como a falta de clareza
por parte do ente central sobre qual papel as ci-
dades deveriam desempenhar nesse interim.

De modo complementar, apesar dessa apa-
rente descoordenacdo por parte do governo
federal e da expressiva reducdo no volume de
recursos repassados aos municipios a partir de
2012, as cidades continuaram empreendendo
esforgos consideraveis no financiamento das
politicas locais de seguranca. O Graéfico 6 apre-
senta o volume de recursos empenhados pelos

municipios brasileiros entre 1998 e 2015, in-
cluindo a informacdo do porte populacional
do municipio. Verifica-se que as despesas pas-
saram de menos de R$ 1 bilhdo no inicio da
série historica para R$ 4,5 bilhGes em 2015.
Mostra também que, mesmo diante da reducdo
dos recursos federais, 0s municipios continua-
ram a manter o patamar de gastos proximo a
R$ 4 bilhdes anuais, ainda que diante de varias
dificuldades de gerar receita para essas politicas.

Outra informacdo relevante acerca do fi-
nanciamento da seguranga publica apresen-
tada no Gréfico 6 é que ndo sdo apenas 0s
municipios de porte grande (mais de 500 mil
habitantes) e médio (entre 100 e 500 mil)
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