SEGURANCA PUBLICA

Evolucao da conjuntura

A criminalidade e o debate acerca das politicas de seguranca publica ocuparam um lu-
gar central — juntamente com a questdo do emprego — nas ultimas discussoes eleitorais
para a Presidéncia da Repuiblica. Esse fato encerra uma trajetéria de comprometimento
da agenda politica nas trés esferas governamentais com referéncia ao problema, reafir-
mando a importincia do papel do Executivo Federal, que j4 vinha sendo assumido pelo
governo FHC, ainda que timidamente, desde a implementagao do Plano Nacional de
Seguranga Publica (PNSP) em julho de 2000. Parece incrivel, portanto, que essa énfase
e os virtuais comprometimentos pela busca de uma solugao efetiva a questao da crimi-
nalidade tenham se dado apenas tao recentemente, ji que, segundo informagdes do
Ministério da Satide (SIM/Datasus), pelo menos desde o comego dos anos 1980 o nu-
mero de homicidios vinha crescendo em média 5,6% ao ano, o que demonstra nio s6 a
gravidade do problema, mas a sua antiguidade.

Tais informagbes ainda dao pistas sobre alguns elementos cruciais acerca da vitimi-
zagao fatal: 7) o paulatino aumento de homicidios dos jovens, que em estados como Rio
de Janeiro e Sao Paulo jd respondem por cerca de 50% da causa da mortalidade dos
individuos entre 10 e 29 anos; 77) o uso banal das armas de fogo como instrumento de
perpetragio dos homicidios em patamares nunca vistos em nenhuma outra nagio mo-
derna, até mesmo naquelas em que se cultuam as armas de fogo, como os Estados Uni-
dos? (ver tabela 13); e 7i7) a concentragao do problema nos estados do Rio de Janeiro e
de S3o Paulo, que respondem por cerca da metade dos homicidios ocorridos no Brasil.>
Malgrado a importincia do tema, outras comparagoes envolvendo diferentes tipifica-
¢Oes criminosas tornam-se invidveis pela inexisténcia de informagdes, a excegiao dos
ultimos trés anos, quando o Ministério da Justiga passou a divulgar o ndmero de regis-
tros policiais referentes a doze tipos de delitos contra a pessoa, contra a propriedade e
contra os costumes nas capitais brasileiras.

Se os dados de homicidios do Ministério da Satde (ver gréfico 5), que seguem
até 1999, informavam uma maior deterioragao da criminalidade nos estados do Rio
de Janeiro e de Sao Paulo vis-2-vis o resto do pafs, as mais recentes informagoes divul-
gadas pelo Ministério da Justica (M]),* que contemplam os anos de 1999 a 2001,
embutem uma dupla mensagem. Ao mesmo tempo em que parece estar ocorrendo
uma inflexdao no sentido de amenizar o crescimento da criminalidade nas capitais do
Sudeste, parece simultaneamente estar havendo um aumento da criminalidade em

28. Conforme apontado na tabela 13, enquanto no Brasil 73,6% dos homicidios sdo resultantes de perfuracéo por
armas de fogo, nos Estados Unidos esse indice é de 43%.

29. O gréfico 5 mostra que dos cerca de 533 mil homicidios ocorridos no Brasil entre 1981 e 1999, 260 mil ocorreram no
Rio de Janeiro e em S&o Paulo. De fato, o crescimento mondtono no niimero e na taxa de homicidios no Brasil observado
desde 1992 tem sido peremptoriamente influenciado por esses dois estados, que em oito anos apresentaram um aumento
conjunto na taxa de homicidio por 100 mil habitantes, que passou de 36,6 para 59,6 em 1999.

30. Cf. www.mj.gov.br/Senasp/senasp/estat_crimes.htm.
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muitas capitais do Nordeste e do Norte do pais. Enquanto no Sudeste houve uma
diminui¢do absoluta para os cinco delitos listados, no Norte e no Nordeste, princi-
palmente, os crimes contra a pessoa tém aumentado paulatinamente.

TABELA 13
Taxa de homicidios por projétil de arma de fogo (PAF) de paises selecionados
(Por 100 mil habitantes)

Taxa de homicidios Taxa de homicidios por PAF Ne de homicidios
por PAF/N2 de homicidios.
Brasil 25,4 18,7 73,6
Holanda 1.1 0,5 45,5
Estados Unidos 9.3 4 43,0
Luxemburgo 1,5 0,5 333
Croacia 53 1,5 28,3
Kuwait 39 08 20,5
Noruega 1 0,2 20,0
Republica Eslovaca 2.3 04 17,4
Eslovénia 3 0,5 16,7
Finlandia 2,5 04 16,0
Australia 2 03 15,0
Republica Checa 2.8 04 14,3
Dinamarca 2,5 03 12,0
Moldavia 12,4 1,2 9,7
Estonia 23,7 2,1 8,9
Hungria 37 03 8,1
Alemanha 2,5 0,2 8,0
Lituania 12,5 0,5 4,0
Roménia 3,7 0,1 2,7
Coréia 1,5 0 0,0
Japao 0,7 0 0,0

Fonte: OMS/WHOSIS/Wmd (retirado de Waiselfisz, 2002); SIM/Datasus; IBGE; Crime Trends (ONU).
Obs.: Os dados referem-se ao ultimo ano disponivel por pais.

GRAFICO 5
Numero e taxa de homicidios no Brasil e no Brasil menos RJ e SP
(Por 100 mil habitantes)
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Fonte: SIM/Datasus; IBGE.
Elaboracéo: Ipea.
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As informagdes expdem uma situagao preocupante acima de tudo em relagio a
Porto Velho, Boa Vista e Belém, no Norte, Joao Pessoa, Maceié e Salvador, no
Nordeste, além de Curitiba e Distrito Federal, conforme indicado na tabela 14.
Dois elementos sao fundamentais nessa andlise: o nivel das taxas de delitos por 100
mil habitantes, que em muitas dessas capitais chegam a superar aquelas relativas as
do Rio de Janeiro e de Sao Paulo, e 0 aumento das taxas ano a ano.

Indimeras pesquisas evidenciaram quantitativamente o impacto de algumas varid-
veis estruturais que condicionam a criminalidade, como a inércia criminal e o cresci-
mento demogrdfico.’! As mensagens implicitas nesses trabalhos sugerem que: 7) a tarefa
de manutenc¢ao da ordem publica e da paz social é infinitamente mais fécil em ambien-
tes com baixos indices de criminalidade; e 77) a dindmica do processo epidemioldgico da
criminalidade ¢ tal que um aumento nos indices de criminalidade de uma determinada
regiao pode engendrar uma rdpida deteriora¢dao das condigdes de seguranga publica
desta. Com isso, os dados da tabela 14 informam que, além de se manter o enfoque na
diminuigao da criminalidade nas regides tradicionalmente mais violentas do pais, como
Rio e Sao Paulo — onde a dinimica criminal é em grande parte influenciada pelo crime
organizado e pelo narcotréfico, mais especificamente —, hd de se tomar medidas efetivas
para conter o avango da criminalidade em outros estados e capitais, como os apontados
anteriormente, sem o que 0s custos e os esforos necessdrios para manter a paz social
serao muito superiores no futuro.

TABELA 14
Taxa de delitos nas capitais brasileiras
(Por 100 mil habitantes)

Capitais Homicidios dolosos Lesdo corporal Latrocinio Roubo de veiculos Furto de veiculos

1999 2000 2001 1999 2000 2001 1999 2000 2001 1999 2000 2001 1999 2000 2001

Norte

Porto Velho 42,3 51,1 57 16904 1906,4 1590,3 1 39 5 45,5 101 89,7 1098 81,3 87,9
Rio Branco 29,7 37,5 333 3795 9476 8538 - 0,4 0 - 2,4 08 9,2 32 24,9
Manaus 323 30,2 21,8 886,7 9516 1103,3 0,6 0,7 1,2 22,2 14,9 1.3 45,7 319 289
Boa Vista 443 274 23,5 170,5 402,9 543,4 - 5 0 48 15 10,6 143,6 41,4 119,9
Belém 15,1 19,4 244 6355 6874 6678 1,9 16 1,5 353 51,1 40,3 30,7 20,3 325
Macapa 53,1 618 30,1 19923 18365 1295 - - 0,7 - - 3,7 - - 4,7
Palmas - - 17,9 - - 25,5 - - 2 - - 13,9 - - 59,6
Nordeste

Séo Luiz - - 19,8 - - 7433 - - 2,6 - - 133 - - 24,1
Teresina - - 12,8 - 514,6 - - 0,7 - - 29,2 - - 50,4
Fortaleza 22,5 22,2 239 50,5 38,6 43,2 13 23 0,7 22,8 43,4 50,4 15,2 343 71,5
Natal 16,4 14,3 10,4 452,4 444,7 439,7 1,6 0,7 03 38,8 44,5 331 108,3 97,1 93,3
Jo@o Pessoa 231 343 30 471 45,2 3574 09 08 0 9,2 1,4 12,8 214 15,7 43,5
Recife 52,2 65,4 49,6 199,5 2255 288,2 0,6 0,1 1,7 148,5 257,1 87,5 103,5 1571 31,7
Maceio 20,3 236 235 684 1147 85,5 03 - 0,1 6,9 25 13,9 24,5 63 19,9
Aracaju 46,7 46,8 25,6 3218 - 2445 5.2 - 04 14,8 - 12,4 42 - 29,9
Salvador 25,6 26,4 29 7073 5667 5954 0,6 0,8 0,9 65,3 54,5 73,6 753 63,3 81,5
Sudeste

Belo Horizonte 236 314 30,1 831 8019 8016 - 03 0 9 - 03929 4243 362
Vitoria 106,4 52,7 632 4604 8159  456,7 - 6,5 03 - 38,2 - - 1858
Rio de Janeiro 374 37,8 356 7444 627,9 650,1 11 1,2 1,7 3709 3224 326,3 250,7 196,4 198,4
Sao Paulo 54,4 51,1 493 5296 4896 4641 3 1,9 2 5441 589,8 498 6015 5812 536
Sul

Curitiba 20,1 22,7 27,3 294,5 2944 410,3 03 08 09 49,4 68,4 - 534,8 386,8 514,4
Florianépolis 6,7 7 12,8 12333 12071 1162,6 0,7 0,6 0 53 2 23 219,6 136,1 174,2
Porto Alegre 17,4 20,9 18,2 13956 14491 14787 47 59 54 166,4 209,8 2203 408,8 4479 497,8
Centro-Oeste

Campo Grande 334 35,7 2715 5254 4762 3686 2 1.2 0,9 37,7 56,4 328 1264 1585 1365
Goiania 21,9 16,9 17,8 3559 4005 5344 13 2,2 11 92,9 64,5 715 1831 1335 1465
Distrito Federal 24 28,1 253 8701 9313 9386 2,7 4 37 79,5 79,4 974 2813 3054 3288

Fonte: Secretaria Estadual de Seguranca Publica; MJ/Senasp/Decasp/Coordenacao Geral de Informacao, Estatistica e Acom-
panhamento das Policias; IBGE — Estimativas da Populagdo 1999, Censo 2000 e Estimativas da Populacdo 2001.

31. Cf. Cerqueira, D. R. C. e Lobéo, W. J. Condi¢bes sociais, policia e o setor de produgao criminal. Rio de Janeiro: Ipea,
2003 (no prelo).
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Acompanhamento de politicas e programas

Analisando-se a execu¢io orcamentdria do Ministério da Justica de 1995 a 2002, verifi-
ca-se o fato apontado anteriormente de que apenas no ano 2000 o governo federal pas-
sou a atuar de forma mais decisiva na questao da seguranga publica. A tabela 15 mostra
que significativa parte do orgamento do Ministério da Justiga, entre 1995 e 1999, era
tradicionalmente orientada para gastos com pessoal e com outras despesas correntes.
Somando-se os gastos com investimentos e transferéncias, em que se incluem as despe-
sas para viabilizagao de programas e agdes, observou-se que estes corresponderam, em
média de 1995 a 1999, a 7,6% da execugao orcamentdria total do MJ. Nos dois anos
subseqiientes, quando foi inaugurado o PNSP, essa participagao aumentou para 18,6%
e para 26,9%, respectivamente. Com a constitui¢ao do Fundo Nacional de Seguranca
Pdblica, foram adicionados, em 2000 e 2001, ainda mais R$ 252 milhdes e R$ 397
milhdes, respectivamente, aos programas de combate 2 violéncia e criminalidade.
Os recursos federais para intervengdes nos vdrios programas® (no 4mbito do Ministério
da Justica) aumentaram de cerca de R$ 127 milhées, em 1995, para cerca de R$ 1.352
milhdes, em 2001,% o que ilustra de forma bastante significativa a mudanca de postura
do governo federal quanto a sua co-participagao nas politicas publicas relacionadas a
seguranga, a justica e a cidadania.

TABELA 15

Detalhamento da execucdo orcamentaria e financeira das despesas do
Ministério da Justica — Orcamento de 1995-2001

(Em dezembro de 2001)

Fontes de financiamento 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Pessoal 1.741.273.967 2.045.528.720 2.439.074.291 2.419.846.009 2.309.825.756 2.446.019.841 2.056.332.626
Pessoal e Encargos Sociais 1.116.771.072 1.292.368.198 1.560.678.457 1.461.800.715 1.336.415.559 1.468.711.676 1.228.621.211
Aposentados e Pensionistas 624.502.895 753.160.522 878.395.835 958.045.294 973.410.197 977.308.165 827.711.416
Outras Despesas 338.565.085 426.066.876 462.811.653 511.001.160 492.301.184 583.929.743 733.549.690
Juros e Encargos da Divida 131.015 117.148 96.281 78.621 52.363 5.711.487 12.737.318
Outras Despesas Correntes 294.733.144 365.175.845 407.141.406 386.521.445 444.957.979 420.923.967 508.657.921
Investimentos 41.597.875 58.471.838 53.332.299 122.068.427 44.208.906 155.287.605 190.625.131
Inversdes Financeiras 42,975 122.158 39.046 - 884.924 - 6.006.000
Amortizacdo da Divida 2.060.077 2.179.888 2.202.621 2.332.666 2.197.012 2.006.685 15.523.321
Outras Despesas de Capital - - - - - - -
Transferéncias 85.573.199 133.187.498 202.634.320 258.787.215 94.288.524 503.348.084 765.194.269
Transferéncias a Estados e ao
Distrito Federal 67.410.342 98.475.005 161.325.609 216.179.865 42.685.805 461.859.487 678.539.027
Transferéncias a Municipios 1.181.008 2.290.930 7.673.035 6.239.430 3.910.197 1.996.979 21.362.566
Transferéncias a Instituicdes
Privadas 15.750.468 24.141.020 31.613.916 27.426.651 34.025.830 30.057.199 38.847.530
Transferéncias a Organismos
Internacionais 1.231.380 8.280.543 2.021.760 8.941.269 13.666.692 9.437.419 26.445.146
Total 2.165.412.251 2.604.783.095 3.104.520.264 3.189.634.383 2.896.415.464 3.533.297.668 3.555.076.586
Investimentos + Transferéncias 127.171.073 191.659.336 255.966.619 380.855.642 138.497.430 658.635.690 955.819.400
FNSP - - - - - 252.622.256 397.008.765

Fonte: Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores deflacionados para dezembro de 2001 com base no IGP-DI.

A tabela 16 apresenta a execugao financeira de programas mais estritamente relacio-
nados a seguranga publica. As maiores despesas no periodo 1995-1999 concentraram-se
em dois programas: o de Custédia e Reintegragao Social (orientado para investimentos

32. Os programas mencionados ndo se referem apenas ao combate a violéncia, mas também a questdes relacionadas
aos direitos humanos e a cidadania, entre outros.

33. Néo esta incluido o Fundo Penitencidrio Nacional, do qual originam os recursos para a Reestruturagdo do Sistema
Penitenciario Nacional.
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no setor penitencidrio, que a partir de 2000 passa a figurar como Reestruturagao do Sis-
tema Penitencidrio); e o de Policiamento Civil, cuja quase totalidade dos gastos se refere
ao reaparelhamento da Policia Federal — programa que passa, a partir de 2000, a se cha-
mar, explicitamente, Modernizagio da Policia Federal. Com a introdugao do PNSP em
2000, além desses programas, outros trés passaram a atrair parcela muito substancial das
verbas, quais sejam: Combate ao Crime Organizado, Seguranga nas Rodovias Federais e
Seguranga do Cidadao. Além desses, cabe notar o aumento paulatino das dotagoes para o
Programa de Reinser¢ao Social do Adolescente em Conflito com a Lei, a despeito da
diminui¢ao dos recursos totais ocorrida de 2001 para 2002.

O Programa de Reestruturagao do Sistema Penitencidrio conta com um importan-
te instrumento de financiamento, o Fundo Penitencidrio Nacional (Funpen), regula-
mentado pelo Decreto-Lei n® 1.093, de 3/3/1994. Cerca de 95% dos recursos desse
Fundo tém sido destinados aos estados para a constru¢ao, a ampliagio, a reforma e o
reaparelhamento dos estabelecimentos penitencidrios. De 1995 a 2002, a aplicagio de
recursos* (em valores constantes de dezembro de 2001) somou cerca de R$ 940 mi-
lhées, o que possibilitou o acréscimo de 92 mil vagas ao sistema carcerdrio, ou um au-
mento de 139% nesses oito anos. Com isso, o déficit de vagas, que era de 72 mil,
diminuiu para cerca de 28 mil vagas — atualmente a populagao do sistema penitencidrio
¢ de 186 mil detentos para as 158 mil vagas existentes.> Tomando-se como base o au-
mento médio da populagio carcerdria nesses oito anos (3,7% a.a.) e o aumento do nd-
mero de vagas observado (10,9% a.a.), seriam necessdrios outros dois anos e meio para
eliminar o déficit atual. Contudo, intimeros fatores concorrem para alterar esse resulta-
do: 7) o eventual aumento do nimero de encarcerados em face do esfor¢o de combate a
criminalidade, que pressupde uma reformulagao e uma maior eficiéncia nos outros elos
do fluxo de justiga criminal — diga-se policia, Ministério Publico e justiga, o que pode
implicar um crescimento da demanda por vagas além do observado; 7z) o papel efetivo
das penas alternativas a privagao de liberdade dentro da politica criminal nos préximos
anos;* 7ii) a necessdria realoca¢iao de detentos (muitas vezes, condenados) hoje sob a
responsabilidade das secretarias de seguranga nas delegacias de policia (o que fere a lei)
— que chegam a somar 63 mil reclusos; e 7z) a execugao dos mandados de prisao expe-
didos e nao cumpridos.

Ao mesmo tempo em que o governo federal cumpriu com a importante missao
de financiar os investimentos para o sistema penitencidrio — arcou com cerca de 85%
dos recursos para construgio dos estabelecimentos prisionais —, ele também abriu
mao, em parte, de atuar como um indutor efetivo do processo de reformulagio e sa-
neamento deste sistema. Isso ocorre em virtude da inexisténcia de um mecanismo de
orientagao dos recursos do Funpen que viesse a motivar os estados a orientarem suas
agOes para a eficiéncia no uso dos recursos e para o cumprimento do preceituado pela
Lei de Execuc¢io Penal (LEP) - Lei n® 7.210, de 7/7/1984. Atualmente, com base no
que determina o Decreto-Lei 1.093, de 3/3/1994, os estados da Federagao elaboram os

34. Em relagdo a 2002, considerou-se a dotagdo ao invés dos valores aplicados.

35. Estamos considerando apenas o sistema prisional. Os detentos e as vagas sob o controle da policia ndo estao
computados.

36. A esse respeito, 0 governo federal vem implementando o Programa de Penas Alternativas (A¢do n® 107 do PNSP), tendo
sido inauguradas algumas centrais de Penas e Medidas Alternativas. N&o obstante, as extensdes dessas acdes ainda sdo
bastante limitadas e dependem de uma maior articulagdo com as varas criminais, com empresas e instituicdes do governo, do
setor privado e do terceiro setor, além da necessaria estruturagao administrativa para prover o acompanhamento das medidas.
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projetos, cabendo ao Ministério da Justi¢a (Departamento Penitencidrio Nacional —
Depen) aprovi-los ou ndo, liberando os recursos conforme o previsto — havendo a
contrapartida dos estados na propor¢ao de 20% ou 30%, a depender da regiao — para
que os préprios estados executem o projeto. Nao hd, todavia, qualquer critério de
condicionalidade para a cessdo desses recursos, seja em relagao as condigoes de preser-
vagao e manuten¢ao do imobilizado dos sistemas prisionais estaduais, seja quanto ao
cumprimento da LEP, ou ao provimento dos servigos minimamente desejdveis para
ensejar a reinser¢ao social do apenado. Com isso, geram-se trés tipos de distorgdes.

Primeiro, em face da escassez de recursos dos governos estaduais e da falta de
comprometimento com a questao penitencidria (reflexo da baixa visibilidade politica
do tema, exceto em momentos de rebelides), uma estratégia dominante para as admi-
nistragbes estaduais ¢ a subalocagao de recursos para a manutengio e o bom funciona-
mento dos sistemas carcerdrios estaduais — jd que sempre caberd a interposi¢ao de novos
projetos. Desse modo, os governos estaduais terminam economizando verbas préprias,
contando com os recursos futuros do Funpen; isso acarreta uma deterioragao e a uma de-
preciagio acelerada real do imobilizado fisico das unidades prisionais. Ademais, essa
deterioragdo ¢ reforgada pelas rebelides, nao raras vezes motivadas justamente pelas
condi¢oes insalubres (e muitas vezes desumanas) em que vivem os apenados.

Em segundo lugar, como os projetos (e as suas execugdes) sao de autoria dos
estados, perdem-se inimeras oportunidades de economias de escala e de eficiéncia
quanto ao leiaute dos projetos, no que diz respeito aos requisitos de seguranca, custos
fixos e operacionais e de funcionalidade. Por exemplo, os estados elaboram projetos
arquitetonicos de unidades prisionais numa sobreposi¢ao de atividades (jd que cada um
pode elaborar o seu préprio projeto), sendo que muitas vezes um determinado projeto
pode estar associado a um maior custo fixo e operacional do que um outro modelo
adotado por outro estado. Desse modo, seria interessante que, em vez de se gastarem
recursos na elaboragdo de uma infinidade de projetos diferentes, uns mais eficientes do que
outros, se adotassem determinados modelos (a depender do objetivo da unidade pri-
sional em relagao a um vetor de atributos que incluisse seguranga, funcionalidade, oferta
de servicos, etc.), para que aos estados coubesse a escolha. Outrossim, a contratagdo e a
aquisi¢ao de bens e servigos poderiam ser melhor racionalizadas (e melhor monitoradas)
se houvesse uma centralizagao da execugao dos projetos pelo préprio Depen.

Por dltimo, o atual modelo nio gera incentivos para que os sistemas prisionais
sejam orientados para prover a reintegragao social do detento. Atualmente, as poucas
experiéncias bem-sucedidas de programas voltados para a reinser¢ao do recluso nor-
malmente sao resultado de agdes pontuais e de esforgos pessoais de diretores de insti-
tuigoes do sistema penitencidrio, de ONGs e de igrejas, que nio fazem parte de um
esfor¢o organico, coordenado e sistemdtico, cujas boas experiéncias venham a ser di-
fundidas e reaplicadas em outras unidades.

Para que o Ministério da Justiga possa migrar da posi¢ao de mero financiador
para a de indutor e lider das reformas e do saneamento necessdrio do Sistema Peni-
tencidrio Nacional, hd de se desenvolver instrumentos de gestao que permitam a
utilizagao de recursos do Funpen com base na condicionalidade acerca da performance
dos estados. Para tal se fard necessdria a elabora¢ao de um minucioso diagndstico dos
sistemas estaduais, no qual cada uma das 922 unidades prisionais seja acompanhada
de informagoes acerca das condi¢bes de infra-estrutura e de funcionalidade e do
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perfil socioecondmico dos apenados e servidores. Além dessas, devem ser elaboradas
informagoes sistemdticas sobre o inter-relacionamento e a produgio de outros atores
pertencentes ao sistema penal — como varas de execugdo penais, promotorias, procura-
dorias, conselhos penitencidrios e secretarias de seguranga publica.

O Programa Reinser¢ao Social do Adolescente em Conflito com a Lei, em 2000,
destinou parte substancial dos seus recursos a implantacao de servigos de atendimento
as medidas socioeducativas e a assisténcia a reinser¢ao social do egresso do sistema
socioeducativo. Em 2001, quando a dotagao de recursos para este programa mais do
que dobrou e, em 2002, quando estes recursos somaram R$ 26 milhées, privilegiou-
se a constru¢io de unidades de atendimento a adolescentes em conflito com a lei,
ainda que aquelas destinagoes priorizadas em 2000 também tenham sido contempla-
das com volumes de recursos crescentes. No total, a dotagio dos ultimos trés anos
para o programa em questdo totalizou cerca de R$ 50 milhoes, em que a maior parte
desses recursos foi destinada para a construgao de novos estabelecimentos ou para a
implantagao de servigos socioeducativos que visavam a reintegragao do menor infrator.

TABELA 16

Detalhamento da execucdo orcamentaria e financeira das despesas da
area de seguranca por programas

(Em R$ de dezembro de 2001)

Programas 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002*
15- Custddia e Reintegracdo Social 66.305.140  66.675.467 118.569.508 176.987.296  31.755.974 - -
45- Estudos e Pesquisas Economico-Sociais 19.524 35.397 53.642 1.686.898
174- Policiamento Civil 60.128.833 98.777.258  119.201.342 91.713.825 109.970.151
179- Servicos Especiais de Seguranca - - - - 892.974
152- Reinsercéo Social do Adolescente em
Conflito com a Lei - - - - - 7.088.870 16.410.289 26.259.416
156- Combate a Violéncia contra a Mulher - - - - - 1.246.272 2.293.967 4.625.000
661- Reestruturacdo do Sistema Penitenciario - - - - - 158.756.199 268.112.644  204.805.760
662- Combate ao Crime Organizado - - - - - 102.714.076 23.787.356  31.801.801
663- Seguranca nas Rodovias Federais - - - - - 78.943.668 102.319.504  62.074.820
664- Modernizacdo da Policia Federal - - - - - 107.194.687 145.486.052  155.383.274
665- Nacional Antidrogas - - - - - 1.943.627 2.477.969 2.391.219
666- Seguranca do Cidadao - - - - - 296.027.390 420.710.329  358.062.372
668- Paz nas Escolas - - - - - 1.104.180 2.954.538 4.848.000
669- Controle do Trafego Internacional em
Portos, Aeroportos e Fronteiras - - - - - 1.282.755 15.833.645  11.000.000
670- Assisténcia a Vitimas e a Testemunhas
Ameacadas - - - - 6.627.708 9.112.104 10.246.300
Total 126.433.974 171.482.581 242.994.957 268.754.762 144.305.998 762.929.432 1.009.498.398 871.497.962

Fonte: Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores deflacionados para dezembro de 2001 com base no IGP-DI.

O aporte de recursos para a crucial questao do tratamento do menor infrator
contrasta, contudo, com a falta de uma maior reflexdo e de uma ampla discussao em
torno do tema, uma vez que os recursos foram envidados sem que fossem elaborados
uma avalia¢io e um diagndstico a respeito da atual situagao dos sistemas socioeduca-
tivos no Brasil, que contemplassem indicadores minimamente confidveis a respeito de
varidveis bdsicas em torno do quantitativo de menores internos e provisérios, da es-
trutura e da funcionalidade das unidades de “tratamento” e da eficiéncia das interco-
nexdes entre os vdrios atores envolvidos (juizado, promotoria, defensoria, conselhos,
secretarias estaduais, etc.), no sentido de alcangar o proposto pelo Estatuto da Crianga
e do Adolescente (ECA). Percebeu-se também a auséncia de um prévio debate mais
abrangente em torno de um modelo de gestao do funcionamento das “unidades de

94 politicas sociais - acompanhamento e analise | 6 | fev. 2003 Ipea



tratamento”, das responsabilidades, dos limites e das interconexdes dos atores envol-
vidos e da légica de funcionamento do sistema como um todo — o qual se balizasse na
idéia da reinser¢iao social e do tratamento do menor infrator, tendo como base um
modelo pedagégico consistente, jd que o atual se encontra virtualmente falido¥ e nao
contribui de forma alguma para cumprir o preceituado no artigo 124 do ECA, a
saber, propor o tratamento e a reinser¢ao social do menor infrator.

Para o aparelhamento e a modernizagio da Policia Federal, foram destinados
R$ 888 milhoes de 1995 a 2002. Nesse cdlculo, estao incluidos os R$ 480 milhoes
gastos com o Programa Policiamento Civil (que vigorou entre 1995 ¢ 1999) e os R$ 408
milhGes relativos ao Programa Moderniza¢ao da Policia Federal,® que compreendeu o
periodo de 2000 a 2002. Os recursos foram em grande parte destinados para trés
finalidades: aumento do niimero de postos e construgao de delegacias da Policia Fe-
deral (foram inauguradas dezoito novas delegacias em vdrios estados); maior estrutu-
racao da Policia Federal na Regiao Amazonica; e modernizagao tecnoldgica.

Virias medidas foram tomadas para o Combate ao Crime Organizado, tendo sido
aplicados R$ 158 milhdes nos dltimos trés anos,* quando muitas operages a fim da
erradicagdo de pés de maconha e da apreensdao de outras drogas foram desencadeadas.
Observaram-se também outras operagdes conjuntas envolvendo, além da Policia Federal,
a Receita Federal, a Policia Rodovidria Federal e as policias estaduais.

O combate ao narcotrdfico e ao crime organizado, Compromisso n® 1 do PNSP,
deve efetivamente constar como uma das prioridades centrais do governo federal para a
manutengdo da paz social, tendo em vista que a capilaridade das redes criminais trans-
cende os limites dos estados (e mesmo do pafs) nao apenas do ponto de vista geogrifico,
mas sob a dtica informacional. Apds as primeiras experiéncias, mais pontuais, em que se
procurou integrar forcas de Srgaos diferentes de vdrias esferas governamentais, nas cha-
madas forgas-tarefa, o conhecimento adquirido deveria constituir uma base em que fosse
desenvolvido um sistema de coordenagio e atuagao conjunta permanente entre a Policia
Federal, a Secretaria Nacional de Seguranca Publica, o Gabinete Institucional, as secreta-
rias estaduais de Seguranca e o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf),
criado pelo art. 14 da Lei n® 9.613, de 3/3/1998 — em que a este ultimo, por meio da sua
Secretaria Executiva, caberia um papel mais pré-ativo na identificagao das redes crimino-
sas, o que ¢ estipulado o art. 92 desta lei.

37. Desde 1990, quando se instituiu o ECA, formalmente o modelo das Febens foi abandonado, substituido por outras
fundaces e coordenadorias setoriais, a depender da organizagdo institucional de cada estado. Na pratica, contudo,
nada mudou nas condicdes de vida dos menores infratores internados nos centros “socioeducativos” (Cf. Assis, S. G.
et alii. Cumprindo medida socioeducativa de restricdo de liberdade: perspectiva de jovens do Rio de Janeiro, 2002, mimeo).
Os autores relatam, com base na aplicacdo de questionarios, a percepgao dos menores infratores internos (e dos seus
familiares) em cinco estabelecimentos do sistema no Rio de Janeiro, em que recorrentemente as expressdes “massacre”,
“qualquer motivo é motivo de apanhar”, "castigo”, etc. aparecem nos depoimentos, explicitando os maus tratos e tortura
sofridos cotidianamente por estes, o que lembra as descricdes foucaultinas. Por outro lado, os proprios diretores desses
estabelecimentos relatam a completa inadequagéo de funcionalidade ante a proposta pedagdgica. No mesmo estudo, fica
ainda flagrante a descoordenacdo entre os atores, os desencontros e a falta de informacées mais basicas.

38. Em valores constantes de dezembro de 2001.

39. Os valores de 2002 sdo as dotacdes orcamentarias.

40. Os valores estéo a precos de dezembro de 2001. Para 2002, foi considerado o valor das dotagBes orcamentarias.
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Foram destinados ao Programa Seguranga do Cidaddo, nos ultimos trés anos, cerca
de R$ 1,074 bilhao.# Este programa conta com o Fundo Nacional de Seguranga Publi-
ca como fonte de financiamento, instituido pela Lei n® 10.201, de 14/2/2001. A légica
que determina o direcionamento dos recursos é andloga 4 do Funpen, em que os esta-
dos e municipios interpdem projetos para o Conselho Gestor do Fundo, capitaneado
pelo Ministério da Justi¢a. A maior parte dos recursos do programa (R$ 965 milhées),
no periodo de 2000 a 2002, foi direcionada a trés agdes: Intensificagao do Policiamento
Ostensivo em Areas Criticas (R$ 498 milhdes); Reaparelhamento das Policias Estaduais
(R$ 240 milhes); e Implantagio da Policia Comunitdria (R$ 226 milhaes).

Se, por um lado, o programa em questao, com o FNSP, foi instituido em mo-
mento bastante oportuno, em vista das dificuldades orcamentdrias que os estados
vém enfrentando nos dltimos anos, por outro lado, ele permite apenas que os esta-
dos reproduzam o modelo de instituigao policial vigente, o que leva a crer, implici-
tamente, que um diagndstico reducionista por trds da elaboragio do Programa
Seguranga do Cidadao diga que o problema associado a produgio policial no Brasil
esteja relacionado meramente com a insuficiéncia de recursos. Nao foram discutidos
diagndsticos e eficiéncia da policia no Brasil, tampouco se debateu amplamente um
modelo de reestruturagao das instituigdes policiais. Desse modo, relegou-se a dis-
cussao prioritdria acerca da eficiéncia na alocacio dos recursos, traduzida aqui pelo
debate em torno de qual seria 0 modelo “ideal” de policia a ser adotado,* para sim-
plesmente a alocagdo de recursos em um modelo esgotado, conforme, alids, obser-
vam Cerqueira e Lobao (op. ciz.). Nesse trabalho, com base em séries temporais de
homicidios entre 1981 e 2000, os autores fazem algumas simula¢des para antever os
possiveis desafios que os préximos governos do RJ e de SP terio pela frente. E sin-
tomdtico observar que ainda que a cada ano esses dois estados venham a elevar as
despesas reais com seguranga publica (diga-se policia) em 10% ao ano, até 2000,
pouco efeito haveria em termos de uma alteragao da trajetdria prevista para os ho-
micidios, o que pode ser uma tradu¢ao do fato de os dados passados embutirem as
informagdes acerca do esgotamento do modelo, ou da faléncia do modelo de policia
adotado atualmente, cujas bases institucionais remontam praticamente s mesmas
existentes na primeira metade do século XIX — quando foi instituida a policia per-
manente e regular no Brasil —, com suas mazelas e seus anacronismos.

Conclusoes

Observou-se o crescimento relativamente constante da criminalidade ao longo das
duas tltimas décadas, principalmente, nos estados do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.
Em relacao aos seus aspectos mais traumdticos, o pafs veio assistindo ao paulatino
aumento dos homicidios de jovens (cada vez mais jovens), em que a arma de fogo

41. Valores em moeda de dezembro de 2001, que se referem as aplicacbes para os anos de 2000 e 2001 e as dotagbes
or¢amentarias para 2002.

42, Essa certamente é uma longa discussdo. Nela a experiéncia internacional e varios estudos quantitativos, contudo,
apontam para alguns lugares comuns que merecem maior atengdo na estruturacao de um novo modelo de policia, como
por exemplo: i) institui¢Bes policiais cumprindo o ciclo policial completo; ii) policia comunitéria; iii) instrumentalizacdo
técnica; iv) profissionais valorizados; v) treinamento continuo; vi) transparéncia de informagdes e controle externo pela
sociedade civil; vii) horarios de trabalho que inviabilizem o trabalho privado paralelo; viii) orientacdo por metas e
indicadores quantitativos; ix) flexibilidade dos estados para formatar o desenho institucional; e x) fluidez de informacdes
do comando para as bases e vice-versa.
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figura singularmente, em relagao a experiéncia internacional, como o instrumento de
perpetragao desse tipo de crime, superando de longe outros paises, mesmo aqueles,
como os EUA, que fazem apologia ao uso desta. Os dados provenientes dos registros
policiais relativos as capitais brasileiras divulgados pelo Ministério da Justica, para
os dltimos trés anos, embutem, entretanto, uma grande preocupagio: estaria em pro-
cesso uma segunda onda de criminalidade atingindo capitais fora do eixo RJ/SP?
Nesse caso, uma pronta interven¢ao coordenada que levasse em conta as disparidades
regionais seria crucial.

Se, por um lado, o aumento da violéncia, percebido e refletido pelas pesquisas de
opinido e mesmo pelo debate politico, nao tem relagdo com alguma explosdo stbita
de criminalidade ocorrida nos tltimos anos, por outro lado, a percepgao deste deve
estar associada a dimensio que o crime organizado — principalmente o narcotréfico —
vem tomando nestes ultimos anos. Nesse interim, o fato novo consistiu nas agoes
terroristas cometidas pelos narcotraficantes, que desde setembro de 2002 vém prati-
cando, principalmente no Rio de Janeiro, atos orquestrados de ataques a prédios pi-
blicos, ao comércio, ao sistema de transporte coletivo e a outros alvos que possam ao
mesmo tempo representar uma demonstragao de poder e uma mensagem de intimi-
dac¢ao aos poderes publicos constituidos e a sociedade como um todo.

As informacdes acerca da execu¢io orgamentdria no Ambito do Ministério da
Justiga apontaram para a inflexao de interesses do governo federal com a questao
da seguranga publica. Esse passou a atuar de forma mais decisiva a partir da introdugao
do PNSP em 2000. De 1995 a 1999, verificou-se que os tnicos programas nessa drea
se relacionavam ao aparelhamento da Policia Federal e aos investimentos no Sistema
Penitencidrio Nacional. Com efeito, as aplicagdoes em programas ligados a seguranga
publica®# aumentaram de R$ 128 milhées, em 1995, para R$ 871 milhdes,* em 2002.
No total, foram gastos nesses oito anos de governo com os programas selecionados

cerca de R$ 3,6 bilhoes (ver tabela 16).

O estados vém passando por severas limitagoes de recursos. Nesse cendrio, o com-
prometimento do governo federal com a questao da seguranga publica (que até entao
era praticamente exclusivo dos estados) e com a subseqiiente cessao de recursos para
as unidades subfederativas ¢ uma noticia alvissareira. A despeito disso, algumas obser-
vagdes podem ser feitas & performance do governo federal quanto a sua intervengao
nesses ultimos trés anos, balizada no PNSP, que envolveu 124 agdes e se traduziu
numa carta de intengdes bastante ambiciosa, com propostas e programas, entre outros
pontos, direcionados a todos os elos do fluxo de justiga criminal, comegando pela
policia (com o Programa Seguran¢a do Cidadao); passando pelo Ministério Publico e
pela Justica (com propostas de Reformula¢ao do Cédigo Penal e do Cédigo do Pro-
cesso Penal); e terminando com o Sistema Penitencidrio Nacional (com o Programa
Reestrutura¢io do Sistema Penitencidrio).

Primeiramente, ficou visivel a falta no s6 de um diagndstico mais geral acerca
de como as grandes questdes listadas se relacionam, mas, sobretudo, ficou clara a au-
séncia de diagndsticos mais precisos sobre cada questao, em particular, que permitis-
sem uma compreensao mais exata das vicissitudes presentes nos vdrios campos. Isso se

43, Em valores reais, a precos de dezembro de 2001.
44, Na verdade, estes ltimos valores se referem a dotacdes orcamentarias.
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deu, por exemplo, em relagio aos programas considerados anteriormente, a saber:
Seguran¢a do Cidadio, Reinser¢ao Social do Adolescente em Conflito com a Lei,
Reestruturagao do Sistema Penitencidrio, Combate ao Crime Organizado, entre outros.
Em segundo lugar, nao houve um debate mais amplo e uma defini¢ao mais precisa
acerca de modelos ideais de funcionamento das instituigdes em que se queria intervir,
de modo que os recursos terminaram sendo destinados a reprodugao dos modelos
anteriores constituidos. Mais uma vez o Programa Seguranca do Cidadao ¢ um
exemplo capital dessa assertiva. Mais de R$ 1 bilhdo foi gasto nesses trés dltimos anos,
principalmente para compra de veiculos e intensificagio do policiamento ostensivo, o
que faria supor que o problema das policias no Brasil se refere meramente a insuficién-
cia de recursos, mais do que ao esgotamento de um modelo policial ultrapassado.
Em terceiro, a maioria dos programas foi implementada a despeito de uma defini¢ao
de prazos e metas relacionados a operacionalizagdo dos meios e dos resultados desejd-
veis. Nao se elaboraram indicadores que permitissem a aferi¢ao e o monitoramento dos
resultados. Em quarto lugar, como conseqiiéncia dos problemas listados anteriormente,
as agoes foram nao focalizadas e padeceram de organicidade. Por fim, o governo fede-
ral, ao nao possuir modelos de referéncia (de policia, do sistema penitencidrio, do
sistema socioeducativo para menores infratores, etc.) e indicadores pormenorizados,
abriu mao de atuar como um indutor das reformas necessdrias e nao introduziu me-
canismos de condicionalidade na cessao de recursos para as unidades subfederativas.

Portanto, na pauta das discussdes para o préximo governo, trés pontos parecem
cruciais: ) a fixagdo de arcabougos institucionais e funcionais orginicos que sirvam de
orientagao para as agoes e alocagdes de recursos do governo federal, principalmente
em relagdo a modelos de policia, de justiga, de sistema penitencidrio e de sistema
socioeducativo para menores infratores; iz) a elaboragao de um programa de inter-
vengao social, com ag¢bes multidisciplinares e interinstitucionais permanentes e
focalizadas geograficamente, que permita descolar a criminalidade da performance
macroeconémica nas suas raizes sociais;* e 77) o desenvolvimento de indicadores
que permitam monitorar as agdes e aferir os seus resultados, associado ao estabeleci-
mento de um 6rgao gestor das informagdes nacionais de seguranga publica, o qual
integre dados criminais provenientes de registros policiais, pesquisas de vitimizagao e
de outras fontes pertencentes as instituigdes do sistema de justi¢a criminal, de um
lado, e dados socioeconémicos de eventuais infratores que deram entrada nesse siste-
ma e dos demais individuos residentes nas vdrias regides do pais, de outro lado.

Por dltimo, talvez a missao mais 4rdua do préximo governo no rumo da paz social
passe pela necessidade de se reforgarem os lagos e os sentimentos de coesao social, que
dependem, sobretudo, da inclusao social de pobres, negros e outras minorias e,
nos extratos ainda mais inferiores, dos reclusos no sistema penitencidrio e no sis-
tema socioeducativo para menores infratores (que vivem quase sempre em condi-
¢oes desumanas). Tudo isso sem preconceitos.

45, Em Cerqueira e Lobdo (op. cit.), mostram-se evidéncias bastante substantivas de como os homicidios no RJ e em SP
vieram condicionados, em grande parte, pelas raizes sociais, principalmente a desigualdade da renda, que representaria
a ponta do iceberg do problema da exclusdo social.
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