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APRESENTACAO

O Brasil levarda mais de meio século para alcancar o produto per capita de paises
desenvolvidos, mantida a taxa média de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)
nacional registrada nos ultimos 10 anos, que foi de apenas 1,6%.

O desafio para o pais sera de, pelo menos, dobrar a taxa de crescimento do PIB nos proximos
anos. Para tanto, nao se podera repetir erros de politica que reduzam o potencial de
expansao — o que inclui ter uma agenda coerente de reformas econémicas e institucionais.

Mudancas de governo sao ocasides especiais para uma reflexdo sobre os objetivos
e as estratégias nacionais. Sao, também, oportunidades para o pais sair da zona de
conforto e aumentar sua ambicao de desenvolvimento.

As eleicoes de 2018 tém uma caracteristica singular, que reforca o sentido dessa
ambicao. O fim do mandato do préximo presidente e dos parlamentares vai coincidir
com o 200° aniversario da independéncia do Brasil.

E preciso aproveitar esse marco para estimular acoes que eliminem os principais
obstaculos ao crescimento no pais e contribuam para construir uma industria
competitiva, inovadora, global e sustentavel.

O Mapa Estratégico da Industria 2018-2022, lancado pela Confederacdo Nacional
da Industria (CNI) no inicio do ano, apresenta uma agenda para aumentar a
competitividade da industria e do Brasil, e para elevar o bem-estar da populacdo ao
nivel dos paises desenvolvidos.

Com base nas prioridades identificadas no Mapa, a CNI oferece 43 estudos,
relacionados aos fatores-chave da competitividade. Os documentos analisam os
entraves e apresentam solucoes para os principais problemas nacionais.

O Estado precisa ser eficiente. E necessario melhorar a qualidade da governanca, reduzir
a burocracia e aumentar a capacidade de prover servicos publicos adequados. O aparato
estatal deve ser eficaz e profissional, e garantir o retorno dos tributos recolhidos da sociedade.

A situacdo da seguranca publica no Brasil é ruim e vem piorando. Sua deterioracao
apresenta consequéncias negativas ndao apenas para a qualidade de vida da
populacao, mas também para a competitividade das empresas. A inseguranca reduz
a produtividade dos trabalhadores e eleva custos com seguranca privada e seguros,
além de dificultar o acesso a insumos e aos mercados consumidores.

Este documento apresenta propostas para melhorar a governanca da seguranca
publica no Brasil, conferindo a Unido o papel de indutor de politicas nos governos
locais por meio de coordenacéo, capacitacao e financiamento.

Robson Braga de Andrade
Presidente da CNI
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RESUMO
EXECUTIVO

A falta de seguranca gera perda de competitividade para o Brasil. Com o
aumento da criminalidade, verifica-se aumento nos custos das empresas com protecao
do patriménio, seguros e fretes, menor produtividade dos trabalhadores, restricoes a
mobilidade e aumento da aversao ao risco para empreender.

Os custos da falta de seguranca para o pais representam 5,5% do PIB ou 365
bilhées de reais por ano, quando contabilizadas as perdas de vida humana, os
custos com seguros e seguranca privada, e os custos com o sistema prisional e com a
seguranca publica.

A situacao da seguranca publica no Brasil é ruim e vem piorando nos ultimos
anos. A taxa de homicidios por 100 mil habitantes passou de 26,6 para 30,3 (aumento
de 14%) entre 2006 e 2016.

Os crimes contra o patriménio também refletem a deterioracdo. A taxa de
roubos de carga por 100 mil habitantes passou de 10,1 para 13,2 entre 2007 e 2016
—aumento de 31%. No mesmo periodo, a taxa de roubo a instituicoes financeiras
aumentou 47%, de 1,5 para 2,2 a cada 100 instituicoes.

A piora na situacao da seguranca publica da-se apesar do aumento da populacao
prisional de 297 mil para 726 mil entre 2005 e 2016, o equivalente a uma variacao na
taxa de presos por 100 mil habitantes de 160,4 para 352,4 (120%) no periodo.

A deterioracao ocorre mesmo com o aumento de 27,5%, entre 2007 e 2016, nos
gastos reais realizados por Unido, estados e municipios em seguranca publica, ou seja,
desconsiderando os efeitos da inflacado. O Estado gasta com seguranca publica em
torno de 1,3% do PIB, percentual proximo a média dos paises da OCDE, que
despendem cerca de 1,6% do PIB com as atividades ordem publica e seguranca.

Ha um grave problema de governanca entre os multiplos érgaos que atuam
no setor, nos diversos entes federativos, com baixo nivel de coordenacao e
cooperacao.

A experiéncia internacional mostra que as praticas mais efetivas de politica de
seguranca publica sao baseadas na acao dos atores locais. O papel do governo
central se da na coordenacao e alinhamento das politicas de seguranca, na inducao,
na avaliacdo e no cofinanciamento.



PROPOSTAS DA INDUSTRIA

PARA AS ELEICOES

Ha outras atividades de responsabilidade do governo federal, mas dada sua relevancia,

as propostas aqui apresentadas focam na governanca e na estrutura para que

as acoes das autoridades locais sejam mais eficientes e eficazes.

Recomendacoes

. Implementar um plano nacional de seguranca publica. O plano deve con-

templar acdes focalizadas nos municipios com maior incidéncia de homicidios,
atuacdo de gangues, trafico e consumo de drogas ilicitas, violéncia patrimonial
e violéncia interpessoal.

. Estimular os estados a aproveitarem as boas praticas. Os Estados apresen-

tam resultados diferenciados em suas acoes de seguranca publica. Aproveitar
as experiéncias bem-sucedidas é um dos caminhos mais seguros e rapidos para
a obtencao de resultados positivos.

. Garantir a efetividade do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), por

meio do estabelecimento do sistema de financiamento e do papel de cada ente
federativo, do Ministério Publico e do Poder Judiciario, na seguranca publica.

. Reestruturar o Ministério da Seguranca Publica, transformando-o em érgao

permanente, e ampliando seu escopo de atuacao para abarcar atividades de
melhoria da gestdo das policias e da pericia, melhoria da gestao penitenciaria,
articulacao da defesa civil, e coordenacao de politicas de prevencao da violéncia.

. Reestruturar o Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) e o Fundo

Penitenciario Nacional (Funpen), garantindo previsibilidade no aporte e na
liberacdo de recursos e exigindo-se de estados e municipios condicionalidades
e contrapartidas para recebimento dos recursos.

. Criar um demonstrativo de gasto anual em seguranca publica, unificado

entre Unido, estados e municipios, com padronizacao dos critérios classificato-
rios das despesas em seguranca publica.

. Criar o Instituto Nacional de Estudos sobre Seguranca Publica (Inesp), com

0 objetivo de organizar e manter os dados de seguranca publica, apoiar a avalia-
cao de politicas de seguranca, recomendar politicas de seguranca com base em
evidéncias, e coordenar a avaliacdo da formacao de profissionais de seguranca.
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INTRODUCAO

A falta de seguranca publica é uma das principais preocupac¢oes dos brasileiros
e um dos fatores de reducao da competitividade da Industria. O percentual da
populacao que avalia a situacao como péssima, passou de 28%, em 2011, para 50%,
em 2016. Nesse ano, 68% avalia a seguranca publica no Brasil como ruim ou péssima
e 6% como 6tima ou boa (CNI, 2017a).

Entre 2011 e 2016, houve um aumento de 86% no numero de roubos de carga no
Brasil. A taxa de homicidios por 100 mil habitantes passou de 27,4 para 30,3, um
aumento de 10,6%, em igual periodo. Em 2015, o Brasil tinha a nona maior taxa de
homicidios por 100 mil habitantes entre 183 paises pesquisados pela Organizacao
Mundial de Saude.

Além dos impactos diretos sobre o bem-estar da populacdo, a falta de seguranca
reduz a competitividade do palis, com impactos negativos sobre o PIB e o padrao de
vida dos brasileiros. H4 aumento do custo de producao, alocacao ineficiente dos recur-
sos, reducao da produtividade dos trabalhadores e reducao do turismo e da demanda
por bens e servicos domésticos a ele associada.

Qual o papel do governo central? No Brasil, assim como na maioria dos paises, a
responsabilidade pela seguranca publica é das autoridades locais. Faz sentido, pois elas
tém melhor conhecimento das especificidades de sua regido.

Isso ndo significa que o governo federal ndo tenha um papel para a solucao do pro-
blema. Ele tem que atuar como principal agente de inducao e coordenacao das poli-
ticas publicas em territério nacional e, para isso, é preciso uma revisao da governanca
na area de seguranca publica no Brasil.

Ha outras atividades de responsabilidade do governo federal, mas dada sua relevancia,
as propostas aqui apresentadas focam na governanca e na estrutura para que
as a¢oes das autoridades locais sejam eficazes e eficientes.
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1 A RELACAQ ENTRE
SEGURANCA E
COMPETITIVIDADE

A violéncia afeta a competitividade por diversos caminhos: aumento do custo de
producao, alocacao ineficiente dos recursos, reducao da produtividade dos traba-
lhadores, e reducao do turismo e da demanda por bens e servicos domésticos a ele
associada. Adicionalmente, a morte prematura devido a homicidios e suicidios, apesar
de incomensuravel na sua perspectiva humana, retira trabalhadores e consumidores
da economia, além de reduzir o consumo e a producao.

1.1 Custos

O efeito dos roubos de carga sobre a competitividade e a oferta de bens se
da pelo aumento dos pre¢os dos bens e servicos. Os precos sao elevados, pois as
empresas buscam repassar para o consumidor as perdas com mercadorias roubadas e
0s custos com seguranca privada e com seguros, que aumentam em virtude da maior
incidéncia desse tipo de crime.

Em casos mais graves, pode haver até restricao na provisao de bens e servi-
cos em determinadas localidades ou comunidades. Isso pode ocorrer por mudanca
da planta produtiva ou do centro de logistica para localidades com menor incidéncia
de crimes e pela recusa de empresas a entregar mercadorias em determinado local.
Em casos mais radicais, pode resultar no fechamento de empresas que se tornam
inviaveis economicamente.

Os aumentos de precos aos consumidores finais, ocasionados pelo risco de
roubo de carga, ocorrem em face do aumento de custo marginal das merca-
dorias e servicos, incluindo frete e seguro. Embutido no preco do frete, é cobrada
uma aliquota referente aos custos com Gerenciamento de Risco (GRIS), associado a
roubo de mercadorias. A aliquota minima recomendada pela Associacao Nacional do
Transporte de Cargas e Logistica é de 0,3%, mas pode alcancar 1% sobre o valor de
referéncia para a carga.

Os custos de gerenciamento de riscos envolvem aquisicao de equipamento,
como rastreadores, contratacao de pessoal capacitado para criar estratégias e
planos preventivos e mecanismos para recuperacao da carga roubada. Ainda, em
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funcao do crescimento do roubo de cargas nos Ultimos anos, passou a ser cobrada uma
Taxa de Emergéncia Excepcional (Emex), que varia de acordo com a carga, sendo R$ 10
a cada 100 kg transportado, além de um percentual de até 1% do valor total da carga.

Com o crescimento na inseguranca, o custo total com frete pode aumentar por dois
motivos adicionais. Em primeiro lugar, é possivel que algumas fabricas, instalacoes e
centros de logistica sejam transferidos para localidades mais seguras, longe do centro
consumidor, o que implicaria em rotas mais longas. Por fim, para determinados seg-
mentos de produtos, ja se observa uma mudanca no meio de transporte das merca-
dorias, que deixam de transitar pelas estradas e passam a ser transportadas por via
aérea. Esse fendbmeno tem pressionado os aeroportos por melhores condicoes de
seguranca, conforme evidenciado nos casos de roubos de mercadorias e combustivel
nos aeroportos Viracopos, Guarulhos e Galeao.

Os prémios de seguros de mercadorias podem alcancar até 30% do valor da
mercadoria. Quanto maior a incidéncia de roubo de cargas, maior o risco de as segu-
radoras terem que pagar para as empresas o valor da carga roubada. Para assumir um
risco maior, as seguradoras aumentam o valor dos seguros.

A inseguranca também pode aumentar o preco dos produtos por causar um
aumento nos salarios dos trabalhadores ou por reduzir sua capacidade de
producao.

O nivel de inseguranca em um municipio, por exemplo, pode levar trabalhadores a
migrar para outras cidades, reduzindo a mao de obra disponivel nagquela localidade,
com efeitos sobre o mercado de trabalho. A manutencao de trabalhadores em areas
de maior risco de violéncia demanda salarios mais elevados.

O impacto dos aumentos de precos nos bens por conta da inseguranca, pode
ainda se dar sequencialmente nas cadeias de valores, com efeito similar (e
equivalentes distor¢oes) a um imposto em cascata, o que pode diminuir subs-
tancialmente a competitividade nao apenas dos bens transportados, mas ainda nos
setores de servicos, que utilizam insumos cujos precos foram majorados.
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1.2 Produtividade

Com relacdo ao trabalhador, os efeitos mais importantes da inseguranca sdo os que
afetam a produtividade, isso é, a producdo obtida por uma empresa por trabalhador
ou por hora trabalhada.

A violéncia pode reduzir a produtividade por quatro principais razées:

e por dias perdidos de trabalho, em face da restricdao ao direito de ir e vir
por conta de violéncias’;

e por problemas fisicos ou psicolégicos das vitimas de violéncia;
e por dias perdidos de trabalho para tratamento das vitimas; e

e pelas consequéncias da violéncia em termos da formacao de capital
humano.

Nao existe uma estatistica quanto ao numero de dias de trabalho perdidos por res-
tricbes no direito de ir e vir, em face da violéncia e criminalidade urbana. Mas a
guantidade de noticias que reportam situacbes como “criminosos incendeiam 6nibus
e paralisam o sistema de transporte publico”, ou “por conta de conflitos armados, os
moradores nao puderam sair de casa”, ou ainda “comércio em determinada regiao
teve que ser fechado por ordem do trafico” revelam que essas perdas existem e sao
sentidas pela populacao e pelas empresas que atuam em areas com deficiéncia na
area de seguranca.

Os incidentes violentos, por sua vez, além de gerarem sequelas de curto e longo
prazos para as vitimas, ainda geram perda de produtividade e aumento dos custos
associados aos sistemas de saude e de seguridade social.

Apenas as vitimas de agressdes resultaram em 56 mil internacdes hospitalares em
2015, o que representou um custo de R$ 85 milhdes? para o sistema publico de saude,
conforme apontado na Tabela 1.

1. Seja, por tiroteios em comunidades que impedem a livre mobilidade das pessoas, seja por ameacas e
atos terroristas de faccoes criminosas que incendeiam 6nibus e levam o sistema de transporte publico
ao colapso.

2. A precos de 2015. Esses valores ndo consideram custos com préteses.
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Tabela 1 - Internag6es hospitalares de vitimas de agressoes, 2001-2015

Subcategoria

Agressao Agressao com o uso de Armas de
Fogo

Numero de Valor Total das Numero de Valor Total das
Internacoes Internacoes Internacoes Internacoes
2001 42.934 70.162.082 12.916 28.514.497
2002 41.338 64.258.684 12.044 25.163.285
2003 46.075 70.216.881 13.452 26.828.672
2004 50.423 78.442.939 13.144 26.940.123
2005 53.768 80.209.338 13.281 26.760.143
2006 50.982 71.034.432 11.773 22.779.117
2007 49.077 71.399.621 11.139 22.878.378
2008 32.597 53.893.204 8.097 19.067.555
2009 41.189 77.841.307 10.890 31.080.786
2010 50.236 86.299.683 12.159 32.033.395
2011 55.026 90.314.583 12.848 33.049.273
2012 55.109 96.145.878 14.324 36.990.838
2013 57.181 96.035.230 17.186 40.349.165
2014 56.709 93.315.869 18.155 41.115.303
2015 55.721 84.906.006 17.968 36.025.740

No sistema de seguridade os prejuizos sao ainda maiores. Segundo o Primeiro
Boletim Quadrimestral sobre Beneficios por Incapacidade (2017), do Ministério da
Fazenda, sao realizadas a cada ano cerca de 500 mil concessdes de auxilio-doenca e
aposentadorias associadas as morbidades por causas violentas. Conforme o Grafico 1
destaca, isso representa dispéndios que alcancam o patamar de R$ 5 bilhdes a cada ano.
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Grafico 1 - Concessao de Auxilio-Doenca e de Aposentadoria por invalidez
associadas a morbidades por causas violentas, 2012-2016
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Fonte: Ministério da Fazenda (2017). Os valores foram calculados tomando como base o valor médio por beneficio e o nimero de
casos envolvendo o Capitulo XIX do CID-10, conforme tabelas 2 e 3 do documento citado. Elaboracao propria.

A violéncia impacta a formacao do capital humano a partir dos seus efeitos
sobre a oferta de servicos educacionais e sobre a capacidade de desenvolvi-
mento e aprendizado do individuo. Nas comunidades marcadas por conflitos vio-
lentos, a oferta de servicos educacionais é prejudicada pelo absenteismo, ou seja, pela
falta recorrente de alunos e professores. Ademais, a rotina nessas escolas é alterada
por interrupcdes pontuais, em meio a tiroteios, e por interrupcdes de ensino, decor-
rentes de maiores taxas de rotatividade do corpo docente, conforme documentado
por inumeras pesquisas (MONTEIRO e ROCHA, 2013).

A violéncia também exerce impacto negativo sobre a capacidade de aprendizado, que
depende do desenvolvimento das habilidades sécio-emocionais e cognitivas dos individuos.

1.3 Alocacao ineficiente dos recursos

A avaliacao de que o risco de vitimiza¢ao é alto em determinadas localidades
afeta decisoes de investimento dos empresarios, que podem deslocar suas ativi-
dades para localidades com menor risco, mesmo que mais distantes de fornecedores
de matérias-primas ou de mercados consumidores. Segundo CNI (2017b) um em cada
trés empresarios industriais concorda que a falta de seguranca afeta as decisdes de
investimento, em termos de localizacao da empresa.
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A inseguranca e o medo fazem com que haja maiores gastos em seguranca
privada, deslocando o consumo de outros bens e servi¢os e o investimento
produtivo.

As familias e as empresas adquirem dispositivos de seguranca (como circuito interno
de TV, grades, entre outros) e contratam empresas de seguranca privada. Em 2015,
segundo a Pesquisa Anual de Servicos, do IBGE, existiam 8.419 empresas formais nos
setores de investigacao, vigilancia, seguranca e transportes de valores, que emprega-
vam 730.895 funcionarios.

Levando em conta apenas o periodo compreendido entre 2005 a 2015, o nimero
de empresas do setor aumentou 184 %, enquanto o numero de empregados cresceu
98%. Nesse periodo, a receita operacional liquida desse conjunto de empresas pra-
ticamente dobrou, alcancando o patamar de R$ 38,3 bilhdes, em valores de 2015.

Como a pesquisa citada mensura apenas a atividade formal da economia e sabe-se
que uma parte dos trabalhadores e empresas que prestam servicos de seguranca
privada é informal, pode-se considerar que as despesas totais no pais com o setor de
seguranca privada sao bem maiores.

Estima-se que os gastos totais com o setor de seguranca privada no pais sejam cerca
de 60% maiores do que quando considerada apenas a parcela formal do mercado
(CERQUEIRA et al., 2007)3.

As familias e as empresas gastam com seguranca privada praticamente o
mesmo que o governo despende com seguranca publica. Em 2015, os gastos
com seguranca privada, formais e informais sao estimados em cerca de R$ 60 bilhoes?
(SAE, 2018). O montante é préximo ao total de despesas com seguranca publica a
cargo das unidades federativas, que naquele ano atingiram R$ 64,4 bilhdes.

Em 2015, os gastos com seguranca privada superaram todos os dispéndios
das empresas no pais com Pesquisa & Desenvolvimento, estimados em R$ 38,1
bilhoes (MCTIC, 2018).

Os gastos com seguros também sao elevados. De acordo com SAE (2018), os gastos
com seguros chegaram a cerca de 50 bilhdes de reais em 2015°, contabilizados os
gastos com seguros automotivo, patrimonial e de carga.

A alocacao dos recursos do Estado também é impactada pela elevada falta de
seguranca. O custo arcado pelo Estado para controlar e prevenir crimes é repassado
a sociedade, seja pelo aumento de impostos para financiar o aparato de seguranca,

3. Estimativa realizada com base em microdados do Censo Demogréfico e das PNAD, do IBGE, entre
2000 e 2005.

4. Em reais de 2017.

5. Em reais de 2017.
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seja pelo deslocamento de orcamento de outras dreas como educacao e saude, que
poderiam, alternativamente, concorrer para a formacao de capital humano.

1.4 Turismo

A indUstria do turismo vem sendo considerada como um dos maiores motores pro-
pulsores do desenvolvimento no século XXI, uma vez que ela vem ocupando, cres-
centemente, um papel importante na geracao de renda, como no caso de alguns
paises europeus, para 0s quais a atividade ja responde por mais de 10% do PIB. A
Organizacao Mundial do Turismo assinala que mais de 6% do total de exportacoes
mundiais e mais de 10% de todos os empregos se relacionam a atividade de turismo.

Naturalmente, trata-se de uma industria cuja competitividade é determinada a partir
de um complexo e multidimensional conjunto de fatores. Todavia, 0 medo de viti-
mizacdo é elemento crucial, por afetar a entrada de turistas e, por conseguinte, o
investimento em toda a cadeia associada, que envolve construcao de hotéis, bares e
restaurantes, lazer, entre outros servicos.

Estudo realizado com dados da Africa do Sul sugere que assassinatos e crimes sexuais
podem reduzir o turismo mais que os precos altos (MOYO e ZIRAMBA, 2013). Outro
estudo, com dados europeus, corrobora essa informacao e avalia que, para cada 1% a
mais na taxa de crimes violentos, a receita com turismo internacional diminuiria cerca
de 0,12% (ALTINDAG, 2014).

1.5 Morte prematura

Os homicidios abreviam o ciclo de vida esperado das pessoas. Neste ponto, ainda
gue a tragédia da perda de uma vida seja incomensuravel na sua perspectiva humana,
existe um custo econémico que pode ser medido. Os individuos nascem, estudam,
trabalham, consomem e poupam ao longo de todo um ciclo de vida. O risco da morte
prematura devido aos homicidios diminui o valor esperado da producéo, do consumo
e da poupanca, o que pode ser monetizado por meios de inferéncia estatistica baseada
em modelos econémicos. O problema da violéncia letal afeta ndo apenas as geracoes
presentes, mas também as futuras, cujo montante os economistas chamam de custo
de bem-estar econdmico devido aos homicidios (CERQUEIRA e SOARES, 2016).

A perda da vida humana é impossivel de ser medida do ponto de vista pessoal, para a
familia e para os amigos das vitimas. No entanto, avaliar o custo econémico da perda de
vida contribui para colocar em perspectiva 0s custos das acdes para a reducao dos indices
de criminalidade. Nesse sentido, a perda de bem-estar relacionada a reducdo da expectativa
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de vida dos brasileiros, em funcdo das mortes decorrentes de violéncia letal, representa
uma perda estimada em 2,3% do PIB brasileiro a cada ano (CERQUEIRA e SOARES, 2016).

1.6 Custo da violéncia no Brasil

A estimacao e a andlise dos custos da violéncia permitem uma reflexdao acerca das
consequéncias e da extensao social e econdmica do problema. A estimacao também
evidencia a importancia de politicas sociais para reduzir a violéncia e ajuda na decisao
sobre alocar recursos publicos nessas politicas ou em programas sociais alternativos.
A mensuracdo dos custos da violéncia permite avaliar o beneficio socioeconémico
advindo da reducao da violéncia e crime, 0 que é necessario para a construcao da
analise beneficio-custo de programas de prevencao e controle.

Nao ha dados disponiveis ou trabalhos que mecam todos esses custos no pais. Todavia,
a partir de varios trabalhos, é possivel detalhar esses calculos e trazer uma reflexao
acerca da importancia de tais estimativas para as politicas publicas.

A Tabela 2, abaixo, resume os célculos feitos, levando em conta diferentes trabalhos
em diferentes momentos, que foram corrigidos pelo valor do PIB de 2017. Como essas
estimativas nao levaram em conta todos os fatores de custo descritos — além de terem
sido calculadas para anos em que a taxa de violéncia letal era menor — segue-se que
o resultado pode ser interpretado como um limite inferior ao custo de bem-estar da
violéncia no Brasil.

Tabela 2 - Custo da falta de seguranca no Brasil

Componente % do PIB Bi:pge;(;i;;m

Custos privados (1) 4,0% 264
Custqs, Ir_wtangl’veis com 2012 2.3% 152
Homicidios*

SG:gSB?ZSCS*m Seguranga Privada e 2015 17% 112
Despesas Publicas(ll) 1,5% 101
Seguranca Publica*** 2016 1,3% 86
Sistema Prisional**** 2013 0,2% 15
Custo da falta de seguranca no Brasil (I+II) 5,5% 365

Fonte: DIEST/IPEA. * Cerqueira e Soares (2016). ** Valores retirados do estudo Custos Econdmicos da Criminalidade no Brasil (SAE,
2018). ***Valores calculados com base nos dados do Atlas da Violéncia 2018 e nas Contas Nacionais (IBGE). **** Consideramos os
valores apurados pela CPI do sistema carcerdrio Brasileiro (2015, p.67) para os estados e acrescentamos os gastos diretos da Unido.



SEGURANGA PUBLICA:
A IMPORTANCIA DA
GOVERNANCA

O custo mais vultoso para o pais se da pela perda de vidas. Sabe-se que a maior
riqueza das nacoes sdo as pessoas. A perda prematura de vidas, sobretudo de jovens,
conspira, portanto contra o futuro do préprio pais, principalmente no periodo em
gue o Brasil passa pela mais profunda transicdo demografica, tornando-se um pais
envelhecido, sem que tenha usufruido e colhido os frutos do bénus demografico.

Note-se que o montante equivalente a 1,3% do PIB gasto com seguranca publica é
proximo ao percentual médio dos paises da OCDE, que despendem em torno de 1,6%
com ordem publica e seguranca. Dessa forma, é necessario avaliar a efetividade dos
gastos publicos com policia e nao apenas focar na necessidade de mais recursos para
fazer face ao aumento do efetivo policial e a aquisicdo de viaturas. O foco no uso mais
eficaz dos recursos é ainda mais importante no cenario de restricao fiscal que o Brasil
apresenta nos Ultimos anos e que deve perdurar até que reformas estruturais sejam
implementadas e apresentem resultados.

Em resumo, estima-se a uma perda de 5,5% do PIB, ou algo em torno de R$
365 bilhoes anuais, o que corresponderia a um imposto anual de cerca de
R$ 1.800,00, pago por cada cidadao. Essa cifra ilustra a importancia de uma acao
concertada para diminuir a violéncia, que deve envolver nao apenas as agéncias do
Estado, mas também comunidades, academia cientifica, organizacbes nao governa-
mentais e o empresariado.
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2 A SITUACAO DA
SEGURANCA NO BRASIL

As politicas de seguranca publica no Brasil nao tém sido efetivas em trés de
suas principais dimensoes: reducao do medo da violéncia, reducao do risco e
reducao da vitimizacao criminal.

2.1 Homicidios

Os homicidios se tornaram umas das principais causas de mortalidade da
populacao brasileira. As mortes por causas externas (homicidios, suicidios e aciden-
tes) constituem atualmente o terceiro grupo de causas em importancia, depois das
doencas cardiovasculares e das neoplasias.

Em 1980, os homicidios representavam apenas 17,2% do total de ébitos por causas
externas, atras dos acidentes de transito (32,0%). Em 2015, essas proporcdes passaram
para 38,3% para homicidios e de 25,0% para acidentes de transito.

Em nUmeros absolutos, o Sistema de Informacées do Ministério da Satude contabilizou
62.517 homicidios, em 2016, contra 13.910, em 1980. Entre 1980 e 2016, a taxa
de homicidios por 100 mil habitantes aumentou 159%, saltando de 11,7 para 30,3.
Considerando que muitos dos homicidios nao sao classificados como tal no Sistema
de Informagdes do Ministério da Saude®, o nimero real é ainda superior.

A série histérica do Atlas da Violéncia, com dados do Ministério da Saude, mostra o
crescimento dos homicidios entre 2006 e 2016, com aumento de mais de trés casos
por cem mil habitantes. O crescimento ocorre, na maior parte da série, sobre taxas
que ja eram muito altas em 2006.

6. A Classificacao Internacional de Doencas - CID-10, utilizada para registrar as mortes por agressao pelo
Sistema de Informacdo de Mortalidade do Ministério da Saude, tem uma série de cddigos que sao usados
para casos em que a intencionalidade do fato é desconhecida (ex: Y17: Envenenamento por exposicao a
outros gases e vapores, intencdo nao determinada). O Protocolo de Bogota recomenda que os casos clas-
sificados nessas categorias ndo somem mais de 10% do total de mortes por agressao (OSF; LAV, 2015).
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Grafico 2 - Namero de homicidios e taxa de homicidios por 100 mil habitantes
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Fonte: Atlas da Violéncia, 2018.

Com base na Organizacao Mundial de Saude, o Brasil apresentava 30,5 homici-
dios para cada 100 mil habitantes em 2015, a nona maior taxa entre 183 paises
pesquisados. Naguele ano a taxa mundial de homicidios era de 6,4 ocorréncias para
cada 100 mil habitantes (OMS, 2017).”

Apesar de o quadro geral ser desalentador, alguns estados registraram dimi-
nuicao consideravel no niumero de homicidios (Grafico 3). Entre 2000 e 2016,
observou-se a reducdo das taxas de homicidios em sete estados: Sao Paulo (-47,7%);
Rio de Janeiro (-19,9%), Espirito Santo (-31,8%), Pernambuco (-8,1%), Mato Grosso
do Sul (-9,3%), Distrito Federal (-9,3%) e Parana (-3,0%). Em Sao Paulo e no Espirito
Santo, a reducao dos homicidios parece ser consistente, pois a taxa vem diminuindo
ha mais de cinco anos consecutivos.

Mais recentemente, o Rio de Janeiro vem apresentando aumento da violéncia letal,
embora ainda ndo seja possivel identificar se se trata de uma variacao esporadica ou de
uma tendéncia de maior alcance. Em Pernambuco, apesar da reducao alcancada entre
2007 e 2013, a taxa voltou a crescer a partir de 2014. Em Mato Grosso do Sul e no
Distrito Federal, a queda das taxas ocorreu a partir de 2009 e 2013, respectivamente.

7. As taxas divulgadas pela OMS e as que sao apresentadas em outros trechos desse documento diferem
em funcao das diferentes fontes utilizadas para os dados de populacdo (niimero de habitantes).
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Grafico 3 - Estados que apresentaram reducao na taxa de homicidios / 100
mil habitantes (2006-2016)
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Fonte: Atlas da Violéncia 2017/IPEA.

Até 2000, o crescimento da taxa de homicidios foi mais acentuado nas 10
maiores regioes metropolitanas do pais. Nesse ano, essas regides concentravam
35,6% da populacao brasileira e respondiam por 59,3% do numero total de homi-
cidios. Em 2010, as 10 maiores regides responderam por 36% dos homicidios. A
desconcentracao deveu-se principalmente a reducao dos homicidios na Regiao
Metropolitana de Sao Paulo (ANDRADE e DINIZ, 2013).

Essa desconcentracao de mortes nas regides levou a interpretacao de que estaria
ocorrendo uma interiorizacdo do fenémeno, uma vez que haveria uma migracao do
crime organizado. Considerando a distribuicao pelas cidades brasileiras, verificou-se
que os homicidios seguem concentrados nas regides metropolitanas, mas nao mais
nas capitais e sim nos demais municipios que as compdem.

A arma de fogo é o principal instrumento utilizado para causar mortes violentas.
Em 2005, 69,4% dos homicidios foram cometidos com armas de fogo. O percentual
segue praticamente inalterado. Em 2015, as armas de fogo causaram 70,9% dos
homicidios. O percentual é alto se comparado com outros lugares. Na Europa, por
exemplo, apenas 21% sao causados por armas de fogo.
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2.2 Os Crimes contra o Patrimonio

O roubo é um dos crimes que mais incomoda e preocupa os brasileiros. Além
da perda material, sua incidéncia tem grande impacto na sensacao de segu-
ranca nas comunidades.

Em 2016, um veiculo foi roubado ou furtado por minuto no Brasil. Nesse ano,
595, 1 veiculos foram roubados ou furtados a cada 100 mil veiculos, taxa que vem se
mantendo relativamente estavel nos Ultimos anos.

Grafico 4 - Roubo e furto de veiculos - Brasil, taxas / 100 mil veiculos?
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Fonte: Elaboracédo prépria, com base nos dados do Anuério Brasileiro de Seguranca Publica, 2014 - 2017.

Os roubos a institui¢oes financeiras apresentam uma tendéncia de crescimento
nos ultimos nove anos, mesmo que tenha apresentado uma queda de 2,7 para 2,2
registros por 100 instituicoes, entre 2015 e 2016. 210

8. Para o célculo das taxas, foi considerada apenas a frota das UFs que apresentaram dado em cada ano.
9. Para o célculo das taxas, foi considerado apenas o nimero de instituicoes das UFs que apresentaram
dado em cada ano.

10. A taxa foi calculada com base na relacdo de agéncias bancarias, postos de atendimento bancério,
postos avancados de atendimento e postos de atendimento bancério eletronico informada pelo Banco
Central. Alguns estados, como Sergipe, registram roubos a empresas de transporte de valores nesse tipo
de ocorréncia.
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Grafico 5 - Roubo a instituicao financeira - Brasil, taxa por 100 institui¢es
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Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados do Anudrio Brasileiro de Seguranca Publica, 2008 - 2017.
O Roubo de cargas impoe um alto custo para toda a sociedade. Apenas nos
cinco ultimos anos, entre 2011 e 2016, houve um aumento de 86% no niumero

de casos no pais, sendo que os estados de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, conjunta-
mente, responderam por 89% de todas as 22.547 cargas roubadas no pais, em 2016.

Grafico 6 — Roubo de carga - Brasil, taxa / 100 mil habitantes"
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Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Anuério Brasileiro de Seguranca Publica, 2008 - 2017.

11. Para o calculo das taxas, foi considerada apenas a populacao das UFs que apresentaram dado em cada ano.
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O Gréfico 7 revela que o crescimento desse tipo de delito ocorreu principalmente no
Rio de Janeiro, estado que apresentou aumento de 321%, no periodo. Em 2011, o
total de roubos de carga no Rio de Janeiro era menos da metade dos registros em
Sao Paulo e cerca de 50% maior em relacdo ao total de casos em outras unidades
federativas. Ja em 2016, a prevaléncia de casos no Rio de Janeiro se igualou a de Sao
Paulo e alcancou patamar quatro vezes maior do que o total de casos no resto do pais.

Grafico 7 - Evolucao do numero de Roubos de carga - RJ, SP e Brasil

25.000 350%

20.000 300%

=100

15.000 250%

10.000 200%

186%

e
5.000 150%
— 143% °
- - — — - -
0 = 100%

2011 2012 2013 2014 2015 2016

Nuimero de Casos
indice de Base Fixa, 2011

uSP RJ m Outras Ufs

Fonte: Elaboracdo propria, com base em Firjan (2017)

E necessario um salto qualitativo nas técnicas e estratégias do trabalho poli-
cial, para que se possam oferecer respostas consistentes na reducao dos
roubos. Para tanto, é fundamental priorizar a utilizacao de inteligéncia e investigacao
no trabalho policial.

2.3 Sensacao de inseguranca

As mortes violentas intencionais nao sao os unicos problemas que afligem a
populacao brasileira. Os roubos, ameacas e agressdes também preocupam as
pessoas e afetam a sensacao de seguranca. Embora tenha relacdo com sentimen-
tos difusos de ansiedade e incertezas, o medo do crime é bastante impactado por
esses tipos especificos de crimes.

O medo se tornou um dos principais problemas dos novos tempos, e suas consequén-
cias podem ser percebidas em diferentes niveis. Ele tem efeitos psicolégicos negativos,
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causando algumas doencas mentais relacionadas a ansiedade, descrenca no outro e
insatisfacao com a vida urbana. No plano social, o medo restringe alguns comporta-
mentos, fragiliza os lacos e esvazia 0s espacos publicos.

O medo do crime também tem consequéncias econémicas. Ele leva ao aumento
de gastos das pessoas e empresas com seguranca e faz com que as pessoas alterem
seu comportamento. Segundo CNI (2017a), sete em cada dez brasileiros alteraram ao
menos um habito por conta do medo da violéncia e da criminalidade, como deixar
de circular por alguns bairros e regides da cidade, evitar sair a noite, mudar o trajeto
entre casa e trabalho ou entre casa e escola, entre outros.

2.4 A populacao prisional brasileira

O sistema prisional brasileiro vem crescendo continuamente, em todas as
dimensoes possiveis. O crescimento mais expressivo é a quantidade de pessoas
encarceradas: mesmo levando-se em conta o aumento da populacéo, a taxa de pes-
soas presas por 100 mil habitantes mais que dobrou em onze anos.

Grafico 8 — Populacao prisional - Brasil, nUmeros absolutos e taxas / 100 mil
habitantes
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Fonte: Elaboracédo prépria, com base nos dados do Anuério Brasileiro de Seguranca Publica, 2006 - 2017.

Simultaneamente, nota-se que o crescimento do nimero de presos provisorios (186 %)
é proporcionalmente maior do que o crescimento do numero de vagas (122%).
Some-se a isso o crescimento do nuimero de pessoas condenadas (77 %).
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O Sistema Prisional é insustentavel. Atualmente deficitario em termos de oferta de
vagas, o Sistema ndo tem capacidade para comportar sequer as pessoas condenadas;
menos ainda 0s presos provisorios.

O Grafico 9 indica o aumento desproporcional dos nimeros de pessoas presas, em
relacdo ao numero de vagas. Apesar de crescente, o nimero de vagas existentes
aumenta menos que o0 nUmero de pessoas presas.

Grafico 9 - Pessoas presas, vagas existentes e ocupacao — Brasil, niumeros
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Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados do Anuério Brasileiro de Seguranca Publica, 2006 - 2017.

Um dos fatores importantes para explicar a explosao da populacao carceraria
é o aumento da prisdao por crimes de drogas, sendo que, em 2016, 28% da
populacao carceraria estava respondendo por esse tipo de crime.
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Grafico 10 - Distribuicdo dos crimes tentados ou consumados pelos quais as
pessoas privadas de liberdade foram condenadas ou aguardam julgamento™
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Fonte: Elaboracao propria, com dados do Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias (Depen, 2017)

2.5 Sistema prisional e organizacoes
criminosas

Uma das consequéncias mais perversas da superlotacao carceraria é o surgi-
mento de grupos criminosos que se organizam a partir das prisoes brasileiras.
No Brasil, geralmente eles sao chamados pela midia de faccbes criminosas.

As faccoes sdo fendmeno recente. Alguns relatos sugerem que elas teriam surgido no
Brasil a partir da década de 1980. Seus membros, embora jovens, tendem a ser mais
velhos do que os integrantes de gangues juvenis. Elas nao possuem, necessariamente,
vinculos com as comunidades locais e apresentam um grau de estruturacao maior.

Algumas tém cédigos de condutas escritos, e todas possuem estrutura hierarquica
bem definida. As faccoes se inserem em varias etapas da cadeia produtiva e distri-
butiva do negdcio das drogas. Seu modus operandi é a formacao de redes em niveis
locais, nacionais e internacionais, como destaca CASTELLS (1999)'3. Sdo essas redes e
seus conflitos de interesse que geram violéncia, especialmente homicidios.

No caso brasileiro, em especial nos ultimos anos, pode-se perceber a melhoria da
capacidade de coordenacéo e articulacdo das acbes de diferentes faccdes crimino-
sas (novas ou pré-existentes). Isso se deve, em parte, as caracteristicas do sistema

12. Foram considerados como homicidios os crimes de homicidio simples, homicidio culposo e homicidio
qualificado. Foram considerados como roubo ou furto os crimes de furto simples, furto qualificado, roubo
simples e roubo qualificado. Foram considerados como crimes de drogas os crimes de tréfico de drogas,
associacao para o trafico e trafico internacional de drogas.

13. CASTELS, Manuel. (1999), Fim de Milénio. Sao Paulo: Paz e Terra.
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penitenciario brasileiro. Ha inUmeros relatos sobre como o convivio nas prisdes entre
membros de grupos criminosos deu origem as redes de crime organizado. A melhoria
da governanca dessas redes é evidenciada pela sua capacidade de promover rebelides
simultaneas em presidios.™

Mais recentemente, tém ocorrido acoes violentas e espetaculares, realizadas por estas
faccoes criminosas contra estabelecimentos policiais, transporte publico, comércio e
escolas. Isto tem chamado a atencao das autoridades politicas, das liderancas policiais,
dos militares, bem como tem contribuido para aumentar o sentimento de inseguranca
da populacao em geral.

14. DIAS, Camila N. (2013). PCC: Hegemonia nas prisdes e monopdlio da violéncia. Sao Paulo: Saraiva.
DIAS, Camila N. (2014). "Disciplina, controle social e punicao: o entrecruzamento das redes de poder no
espaco prisional”. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Vol. 29, pp. 113-127. ALVAREZ, Marcos C; SALLA,
Fernando; DIAS, Camila N. (2013). “Das Comissdes de Solidariedade ao Primeiro Comando da Capital
em Sao Paulo. Tempo Social, Vol. 25, pp. 61-82.
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3 A GOVERNANCA DA
SEGURANCA PUBLICA
NO BRASIL

A medida que o medo da violéncia se espalha pela sociedade brasileira — e aumenta
a demanda por seguranca — sugerem-se iniciativas com baixo nivel de planejamento
e com poucas chances de sucesso, desperdicando recursos.

E preciso evitar esse caminho e buscar solugdes estruturantes, com capacidade de
corrigir os problemas no longo prazo. Isso s6 é possivel ao se adotar uma profunda
reformulacao das politicas publicas de seguranca, com planejamento estruturado do
setor, baseado nas experiéncias de sucesso tanto no Brasil como no exterior.

A experiéncia internacional mostra que as praticas mais efetivas de politica de
seguranca publica sao baseadas na descentralizacdo do poder de policia e no
protagonismo dos atores politicos locais (BAYLEY, 2001. TONRY e MORRIS, 2003).

Isso nao significa uma atuacao independente e descoordenada das autoridades
locais. £ nesse ponto que aparece a importancia do papel do governo central, pro-
movendo a governanca integrada das acoes, a construcao de estruturas institucionais
e informacionais adequadas e a capacitacdo de qualidade dos agentes de seguranca.

No Brasil, questoes relativas a seguranca publica foram tratadas, essencial-
mente, como responsabilidade dos governadores de estados. Suas responsa-
bilidades incluem as fun¢des de policia judiciaria e a apuracao de infracdes penais, o
policiamento ostensivo e a preservacao da ordem publica.

A acao direta do governo federal envolve a vigilancia das fronteiras, o com-
bate ao trafico de drogas e ao contrabando, e a apuracao de crimes com reper-
cussao em mais de um estado ou internacional.

A experiéncia internacional mostra que uma das principais tarefas dos gover-
nos centrais é a governanca das politicas de seguranca publica. Isso é verdade
tanto em estados unitarios, (i.e. Reino Unido, Franca e Espanha), quanto em estados
federados (a exemplo dos EUA, Canada e Alemanha).

O salto de qualidade na seguranca publica brasileira necessita que o governo
federal atue como principal agente de inducao e coordenacao das politicas
publicas em territério nacional, isto é, em ambito federal, estadual e municipal.
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Tal atuacao apenas sera possivel com um conjunto de mudancas organizacionais, de
modelo de financiamento e de planejamento das politicas.

O objetivo é construir uma governanca para a seguranca publica no Brasil,
para que se possa reduzir e prevenir crimes violentos e enfraquecer as estru-
turas do crime organizado. Para tanto, estas sao as estratégias: coordenacao e ali-
nhamento das politicas de seguranca, inducdo, avaliacdo e cofinanciamento. E preciso,
em especial, ampliar o escopo de atuacao do Ministério da Seguranca Publica para
que ele possa implementar essas acdes e criar um programa nacional de seguranca.

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu que a responsabilidade pela segu-
ranca publica é difusa entre entes federativos e entre 6rgaos de governo.”
Dessa forma, a Unido, os estados e os municipios compartilham a responsabilidade
pela seguranca publica e coordenam diversos érgaos com funcdes diversas na pro-
mocao da justica criminal, seguranca e garantia de direitos. Essa responsabilidade é
compartilhada por diversos érgaos, a saber:

e Ministérios e Secretarias em nivel federal, estadual e municipal;
e Policias e guardas: Policia Federal (PF), Policia Rodoviaria Federal (PRF), Forca
Nacional, Policia Civil (PC), Policia Militar (PM) e guardas municipais;

e Forcas Armadas (FFAA): Exército Brasileiro (EB), Forca Aérea Brasileira (FAB) e
Marinha do Brasil (MB);

e Ministérios publicos — Ministério Publico Federal (MPF), Ministério Publico da
Uniao (MPU), Ministério Publico Militar, Ministérios Publicos Estaduais (MPEs) e
Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT);

e Defensorias publicas;

e Sistema prisional;

e Justica Comum;

e Justica Militar;

e Legislativos Federal (Camara dos Deputados e Senado Federal), estaduais
(Camaras Legislativas dos estados) e municipais (camaras de vereadores); e

e Tribunais de Contas: Tribunal de Contas da Uniao (TCU), Tribunais de Contas
dos Estados (TCEs), Tribunais de Contas dos Municipios dos Estados e Tribunais
de Contas dos Municipios.

O grande esforco empreendido por essas instituicoes individualmente se
perde na falta de coordenacao e articulagao, pois cada uma atua em uma
direcao, sem convergéncia de metas e de processos. Essa descoordenacao gera

15. O proprio caput do Artigo 144, da CF, traduz este conceito, ao dizer que seguranca é uma respon-
sabilidade de todos.
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brechas ocupadas pelo crime organizado, que prospera nos espacos e nos territorios
gue o Estado nao alcanca.

A Figura 1 representa a multiplicidade de atores e esferas de governo passiveis de
coordenacao, no ambito de um Sistema Nacional de Seguranca Publica. A falta de
coordenacao na gestao se coloca, pois nao ha um fluxo de processamento e adminis-
tracdo de conflitos que seja linear ou capaz de articular e coordenar todas as institui-
coes e atores envolvidos.

Nao é de se estranhar, portanto, que, na auséncia de um objetivo comum e/ou de
metas compartilhadas, vacuos sejam criados e, consequentemente, ocupados pelas
novas dinamicas do crime organizado, recolocando a violéncia como um de nossos
principais problemas sociais e econémicos.

Figura 1 - Mapeamento dos atores e esferas de governo do atual Sistema de
Seguranca Publica brasileiro'
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Fonte: Elaborado por Renato Sérgio de Lima, com contribui¢des de Arthur Trindade Maranhao Costa, Daniel Cerqueira, David Marques,
Ursula Peres e Isabel FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA.

16. A Forca Nacional de Seguranca Publica é um programa criado pelo entdao Ministério da Justica e agora
sob a responsabilidade do Ministério da Seguranca Publica, mas estabelecido e gerenciado por meio de
convénios e acordos de cooperacdo com os estados e o Distrito Federal para a cessao de profissionais
de seguranca publica das corporacoes policiais estaduais. Tendo em vista essa dupla vinculacdo, a Forca
Nacional ndo esta representada graficamente nesta matriz, mas é contemplada nos quadros referentes
as policias estaduais e ao Ministério da Seguranca Publica.
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Um sistema integrado e coordenado de seguranca publica no Brasil deve
resultar em mecanismos de governanca, capazes de articular Uniao, Estados,
Distrito Federal e Municipios e, necessariamente, precisa criar condicoes para a
coordenacao entre todos 0s atores com participacao ativa na Seguranca Publica.

Dada a dificuldade de coordenar tantas frentes no curto prazo, é estratégico a exis-
téncia de informacoes sistematicas que permitam monitorar tanto as politicas e acdes
de seguranca publica como seus resultados.

3.1 A histéria recente de atuacao
do governo federal

No Brasil, as rela¢coes federativas no que diz respeito a seguranca publica
comecaram a mudar a partir dos anos 1990. Diante do aumento alarmante dos
indices de criminalidade, o governo federal viu-se forcado a mudar sua postura, bus-
cando exercer um maior protagonismo na coordenacao das acoes e politicas de segu-
ranca publica (COSTA; GROSSI, 2005; SA E SILVA, 2012).

A partir de 1990, algumas acoes foram iniciadas e descontinuadas, entre as quais se
destacam:

® a criacao, em 1995, da Secretaria de Planejamento de Acbes Nacionais de
Sequranca Publica (SEPLANSEG), do Ministério da Justica;

e a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP), criada, em 1997, a partir
da antiga SEPLANSEG, com o objetivo de articular iniciativas relacionadas a area
de Seguranca Publica e incrementar a cooperacao intergovernamental;

e a construcao do Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP) em 2000, cujo
objetivo era articular acdes de repressao e prevencao da criminalidade no pafs,
mas infelizmente ndo obteve éxito;

e 0 lancamento, em 2003, do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) com
a finalidade de definir competéncias e articular as acdes das policias e outras
instituicbes do sistema de justica criminal; e

e 0 Programa Nacional de Seguranca com Cidadania (PRONASCI), criado em 2003
e extinto em 2011. Sua funcao era, financiar acdes de outras instituicdes esta-
duais e municipais, desde que estivessem ligadas a area de Seguranca Publica.
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Entre as iniciativas de maior protagonismo do governo federal que permanecem ativas,
destacam-se:

e 0 Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), instituido em 2000 e destinado
a gerir recursos para apoiar projetos de responsabilidade dos governos federais,
estaduais e municipais na area de seguranca publica;

e a Forca Nacional de Seguranca Publica, criada em 2004, que é um programa de
cooperacao criado pelo governo federal que mobiliza profissionais de seguranca
publica dos estados, sendo deslocada em casos de crises e calamidade publica,
desde que solicitado pelo Executivo estadual. Segundo dados do Ministério da
Justica, em 2015, foram mobilizados 1.446 profissionais pela Forca Nacional de
Seguranca Publica, com um custo estimado em R$ 184 milhdes;

e atransformacao da SENASP no Ministério Extraordinario de Seguranca Publica,
em marco de 2018;

e aaprovacao da Lei 13.675/2018, em junho de 2018, estabelecendo o Sistema
Unico de Seguranca Publica (SUSP) e prevendo a elaboracao de plano nacional
de seguranca publica e de planos estaduais e municipais de seguranca publica
alinhados ao plano nacional; e

e a3 edicdo da Medida Provisoria 841/2018 que dispde sobre o Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP) e destina parte da arrecadacao de loterias ao Fundo.

3.2 A necessidade de elaboracao
de uma politica nacional de
seguranca publica

Segundo o Escritério da ONU para Drogas e Crime (UNODC), entre as 50
cidades com maiores taxas de homicidios no mundo em 2016, 43 estavam loca-
lizadas na América Latina, sendo 19 brasileiras. Como ressaltado, os homicidios
se tornaram umas das principais causas da mortalidade de nossa populacao.

3.2.1 Capacidade investigativa

Investigar e elucidar homicidios é uma das principais estratégias para reduzir
esse tipo de crime, pois isso aumenta a probabilidade de punicao, elevando a per-
cepcao de risco por parte dos criminosos.

Alguns paises tém realizado reformas, visando melhorar o desempenho das unidades
policiais encarregadas da investigacao de homicidios. Em alguns casos, passou-se a inves-
tir mais recursos para melhorar os 6rgaos de pericia, num esforco de priorizar as provas
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técnicas em detrimento das provas testemunhais. Algumas policias criaram manuais de
investigacao, introduzindo procedimentos operacionais para melhorar o desempenho dos
investigadores, como o Murder Investigation Manual, implantado na Inglaterra. Também
foram criados sistemas de indicadores da investigacao criminais, como o National Incident
Based Report System (EUA) e o Volume Crime Management Model (Inglaterra).

Em 2002, Alemanha e Japao apresentaram taxas de elucidacao de homicidios acima
de 90% (respectivamente, 96% e 95%). Na Inglaterra, a taxa é de 81%, enquanto,
nos Estados Unidos e no Canada, as taxas sao de, respectivamente, 64% e 80%."”

No Brasil, ainda nao é possivel determinar a taxa de elucidacao de homicidios, uma
vez que nao existe um sistema de indicadores que permita mensurar o desempe-
nho da investigacao criminal. Segundo levantamento feito pelo Conselho Nacional
do Ministério Publico, apenas 8% dos homicidios ocorridos em 2012 tiveram seus
inquéritos policiais concluidos, apontando a autoria do crime.

De forma geral, nos bairros pobres com grande nimero de homicidios, as
delegacias de policia (quando existem) funcionam em condicoes precarias. Elas
nao possuem efetivo policial suficiente para investigar os crimes, tampouco dispdem
de viaturas e instalacdes adequadas. Os investigadores dificilmente contam com apoio
financeiro para desenvolver as atividades de busca de informacdes. Nesse cenario, os
inquéritos de homicidios concluidos e enviados ao Ministério Publico sdo aqueles cujos
agressores foram identificados e capturados em flagrante pela populacdo ou pelos
policiais militares.

Além da falta de policiais, a precariedade das pericias também afeta a capa-
cidade de os investigadores juntarem aos processos provas técnicas mais
robustas e bem aceitas nos tribunais. Assim, as investigacoes, quando ocorrem,
baseiam-se fundamentalmente nos depoimentos de testemunhas. Um empecilho
adicional é a dificuldade em obter os depoimentos mesmo nos casos com muitas
testemunhas. Assim, mesmo nos casos em que foi possivel identificar o agressor, a
producao de provas testemunhais e técnicas é uma raridade.

Isso acontece por dois motivos. Primeiro, muitos crimes estao relacionados a atuacao
de gangues ou ao trafico de drogas. A certeza de nao poder contar com a protecdo
da policia faz com que as testemunhas se calem. Segundo, a falta de confianca nas
policias, por causa do histérico de violéncias ou extorsdes, torna a busca de informa-
¢6es mais dificil ainda.

De forma geral, o treinamento dos investigadores é bastante precario. O cur-
riculo das Academias de Policia ndo contempla satisfatoriamente os conhecimentos

17. Dados retirados do Sourcebook of Criminal Justice Statistics (EUA); Police Crime Statistics (Alemanha);
White Paper on Crime (Japao); Crime in England and Wales (Inglaterra) e Canadian Homicide Survey
(Canada).
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necessarios a investigacao criminal. Sao raros os cursos especificos sobre pericia e técnicas
de interrogatério, bem como ha poucos incentivos institucionais para o aperfeicoamento
dos investigadores. Assim, o conhecimento relacionado a investigacao de homicidios é
transmitido aos novatos quase que exclusivamente pelos policiais mais experientes.

A articulacao entre os diferentes profissionais envolvidos na investigacao é
pequena. Em geral, investigadores, peritos, delegados e promotores nao articulam e
coordenam suas acoes, de forma que diferentes atores sobrepéem seus relatos e inter-
pretacoes sobre o crime e seus autores. Frequentemente, mesmo nos casos em que é
possivel determinar a autoria do crime, o processo criminal nao resulta em prisao, seja
por falta de provas, seja por diferentes interpretacdes de delegados e promotores, seja
ainda porgue o agressor fugiu.

Nao obstante, ha boas iniciativas de reestruturacao da investigacdo de homici-
dios no Brasil. Visando aumentar a rapidez, a integracao e a coordenacao dos trabalhos
de investigacao, alguns estados (como SP, RJ, PE, MG e ES) criaram delegacias especializa-
das em investigacao de homicidios. Em geral, essas delegacias contam com maiores efe-
tivos, destinados especificamente as atividades relacionadas a elucidacdo de homicidios.

Tais efetivos sdo divididos em equipes que atuam em é&reas especificas. Em algumas
dessas delegacias, as equipes encarregadas de investigar o local do crime contam com
a participacao de peritos.

Os relatos sugerem que o desempenho dessas delegacias especializadas em
homicidios é bem superior ao das delegacias generalistas. Isso ocorre porque
as investigacoes se iniciam com maior rapidez, ha policiais suficientes para coletar
informacoes perante a populacao e a coleta de evidéncias é feita conjuntamente com
os outros trabalhos de investigacao.

Uma das unidades mais antigas especializada em investigar homicidios é a Divisao de
Homicidios e Protecao da Pessoa (DHPP), da Policia Civil do Estado de S&o Paulo. Na
década de 2000, as equipes de investigacdo de homicidios foram reorganizadas.

Essas equipes, formadas por 2 delegados, 2 escrivaes e mais de 10 agentes investiga-
dores, ficam encarregadas de areas especificas da cidade de Sao Paulo e contam com a
participacao de peritos. Tais medidas resultaram na diminuicdo do tempo de inicio das
investigacdes, em maior integracao entre policiais e peritos e em uma melhor divisao
de tarefas. As pesquisas mostram que essa reorganizacdo melhorou muito os niveis
de elucidacao de homicidios.™®

18. COSTA, Arthur T. M. (2014, p. 164-172).
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3.2.2 Politica de Prevencao

De forma geral, os homicidios sao um fenébmeno espacialmente concentrado.
Segundo o Atlas da Violéncia, em 2015, apenas 111 municipios (o0 que corresponde
a 2,0% do total de municipios, ou 19,2% da populacao brasileira) responderam por
metade dos homicidios no Brasil, ao passo que 10% dos municipios (557) concentra-
ram 76,5% do total de mortes no pais.

A concentracdo espacial dos homicidios evidencia um fenémeno de violéncia urbana,
concentrada em comunidades pobres, com precaria infraestrutura urbana e baixa
oferta de oportunidades. Nesses lugares, a falta de professores nas escolas e de médi-
cos nas unidades de satide ocorre com maior frequéncia, bem como a disponibilidade
de equipamentos de lazer e cultura é pequena. Também nesses lugares, as relacoes
dos policiais com os moradores sao mais tensas, marcadas por incidentes de arbitra-
riedade e violéncia.

Nao faltam bons exemplos de programas de prevencao de violéncia e de inser-
¢ao de jovens, embora muitos ainda precisem ser mais bem avaliados. O maior
desafio destes programas é a formacao e coordenacao de uma rede de politicas sociais
de prevencao de violéncias, que depende da capacidade de governanca desta rede.

A formacao de uma rede de politicas sociais de prevencao implica a ideia de que o0s
varios atores (publicos e privados), encarregados de implantar essas politicas, agirao
de forma coordenada.

No caso das politicas de prevencao de homicidios espera-se um certo grau de redun-
dancia, ou seja, espera-se que, nos bairros mais afetados, existam vérios projetos e
programas voltados para os grupos e situacoes de risco.

Fazer com que diferentes atores (publicos ou privados) implantem seus pro-
gramas de preven¢ao nas mesmas areas consideradas prioritarias requer uma
boa capacidade de governanca. Ou seja, o principal problema nao é a falta de
programas de prevencao de violéncias, mas sim sua baixa coordenacao e articulacao.

3.2.3 Controle de armas de fogo

Conforme relatado, mais de 70% dos homicidios no Brasil séo cometidos com a utili-
zacao de armas de fogo. Um grande nimero de outros crimes violentos também tem
na arma de fogo seu principal vetor de perpetracao.

O controle da informacao sobre armas apreendidas permitiria a elaboracao
de estudos de origem e fluxo de armas e a construcao de inteligéncia sobre o
mercado ilegal e os desvios indesejados.
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Grafico 11 - Apreensao de armas de fogo - Brasil, nUimeros absolutos
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Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados do Anuério Brasileiro de Seguranca Publica (2014 — 2017).

Outro ponto importante é a seguranca dos locais de guarda de armas, tanto
publicos quanto privados. Foruns criminais e outros locais de guarda de provas
de armas utilizadas em crimes sao alvos de ataques criminosos, fazendo com que a
cadeia de custodia de armas apreendidas seja um ponto fundamental da politica de
seguranca publica.

Ataques a empresas privadas de seguranca também comecam a despontar
como uma modalidade de crimes vultosos. Embora nao haja dados sistematizados
sobre esse crime, é sabido que, em um periodo de dez meses entre 2015 e 2016,
quatro mil armas foram roubadas ou furtadas de empresas de seguranca privada no
pais (FBSP, 2016).

A tendéncia de reducao no numero de armas apreendidas pelas policias indica
que é urgente o investimento em inteligéncia e investigacao do comércio
ilegal de armas, o que pode trazer resultados rapidos. Se o controle das frontei-
ras para o controle da entrada de armas é importante, ha um imenso potencial para
o combate efetivo ao comércio ilegal de armas nas grandes cidades, onde estdo os
maiores mercados.
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3.2.4 Governanca

Apesar da gravidade do tema, até hoje os governos federais ndo conseguiram
elaborar e implementar planos nacionais de seguranca publica™. Em parte,
essas dificuldades refletem a confusao dos governos a respeito do papel da Uniao na
area de seguranca publica.

E muito reduzida a capacidade da Unido de implementar sozinha uma politica
publica de seguranca. Essa constatacao é especialmente verdadeira com relacdo aos
homicidios, uma vez que esses crimes resultam de questdes especificas de cada estado e
municipio da federacdo. Tendo em vista ser um problema local, os governos federais his-
toricamente tém-se eximido de exercer algum tipo de protagonismo em relacao ao tema.

Entretanto, cabe a Unido coordenar e alinhar as politicas de seguranca e induzir a
adocao de boas praticas através do financiamento de acoes, do assessoramento
técnico, da capacitacao e da difusao de informacoes e andlises. Para enfrentar
o homicidio em todas as suas dimensdes, sao necessarias acdes de diversos atores,
vinculados a diferentes campos de atuacao, tais como seguranca publica, sistema de
justica e areas sociais.

As intervencdes de um plano nacional de seguranca publica devem dialogar com as
caracteristicas locais dos homicidios e com as peculiaridades de cada territério, sendo
sua abrangéncia nacional, federal, estadual, distrital, municipal e local, com metas que
devem ser construidas, pactuadas e acompanhadas.

3.3 A necessidade de criacao e efetivo
funcionamento de um sistema
unificado de seguranca publica

No Brasil, a Uniao tem exercido o papel de inducao de cooperacao entre os
atores envolvidos em diversas areas de politicas publicas. Had exemplos na area
de Saude (SUS), Previdéncia Social (SUAS) e educacdo (FUNDEF e FUNDEB).

Diferentemente dessas areas, a Seguranca Publica nao contava com um
marco regulatério capaz de fomentar a cooperacao entres os entes federativos
(Unido, Estados e Municipios) e entre os poderes da Republica (Executivo, Legislativo e
Judiciario). Nao existia algo parecido com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB),
a Lei do Sistema Unico de Saude (SUS) e a Lei Organica da Assisténcia Social (Loas).

19. A Lei 13.675/2018 estabelece em seu artigo 22 a criacao de um Plano Nacional de Seguranca Publica
e Defesa Social pela Unido. No paragrafo 5°, a Lei estabelece que os estados, o Distrito Federal e os
municipios devem criar planos de proprios até dois anos da publicacdo do plano nacional.
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Assim, temas como financiamento; sistema de informacoes; formacao e treinamento;
participacao social; e controle da atividade policial seqguem sem regulamentacao.

Em 2018, foi sancionada a Lei 13.675/18 que estabelece o Sistema Unico de
Seguranca Publica. A despeito da importancia do tema, o projeto de lei deixa de lado
algumas questdes fundamentais para a estruturacao da seguranca publica no Brasil,
como o papel da Unido, estados e municipios na seguranca publica; o sistema de finan-
ciamento da seguranca publica e a articulacao entre as policias e 0 ministério publico.

A Lei estabelece que estados e municipios devem elaborar seus planos de seguranca
publica e podem receber recursos dos fundos de seguranca. No entanto, o projeto nao
estabelece qual a funcdo de cada unidade da Federacao e quais os tipos de projetos
de seguranca que cada ente federativo pode propor para receber recursos dos fundos.

Um dos fendomenos mais marcantes das ultimas décadas foi o aumento da par-
ticipacdao dos municipios na seguranca publica. Entre 2000 e 2015, verificou-se
o crescimento de 327% nos gastos com seguranca publica, que saltaram de cerca de
R$ 1,1 bilhdes para R$ 4,5 bilhdes. Entretanto, a participacdo municipal varia signifi-
cativamente de acordo com o estado. Em 2016, mais da metade dos municipios de
alguns estados realizou despesas na area. Foi o caso de Santa Catarina (84%), Goias
(77%) e Minas Gerais (68%). Em outros, como Rio Grande do Norte (5%), Paraiba
(5%) e Amapa (6%) o percentual é baixo.

Apesar do papel relevante que os municipios desempenham na area de
seguranca publica, a Constituicao Federal de 1988 nao definiu claramente as
atribuicoes municipais. Ela apenas estabeleceu que os municipios “[...] poderdo
constituir guardas municipais destinadas a protecao de seus bens, servicos e insta-
lacées, conforme dispuser a lei”. Em funcdo da falta de definicdo, o que se verifica,
na pratica, é uma disputa para ampliacdo do mandato, organizacao e atribuicbes
das guardas municipais. De forma geral, as associacdes de policiais tentam impedir o
“alargamento” das municipais, ao passo que os guardas reivindicam o status policial.

Uma vez definido o papel dos municipios, é necessario estabelecer os critérios de
financiamento da area de seguranca publica e definir quais subfuncées orcamentarias
sao exclusivas e concorrentes dos entes federados.

E necessario regulamentar e colocar em funcionamento o Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP), definindo o papel a ser exercido por cada ente federado e
estabelecendo a lideranca do governo federal como indutor e coordenador das acoes
de seguranca.
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3.4 A necessidade de
(re)estruturacao do Ministério
da Seguranca Publica

Nas ultimas décadas, varios paises fortaleceram a capacidade dos governos
centrais de coordenar e induzir politicas de seguranca publica. Cumpre ressaltar
que o fortalecimento dos governos federais nao implicou na nacionalizacao do tema
ou na diminuicao das competéncias dos estados-membros e municipios. Tratou-se do
aumento da capacidade de governanca sobre a area de seguranca publica.

Nos EUA, onde as policiais sao majoritariamente municipais, foram criados,
diversos 6rgaos federais, encarregados de coordenar e induzir politicas sobre
temas relacionados a seguranca publica. Foi o caso do Instituto Nacional de Justica
(1968), destinado ao fomento de pesquisas cientifica, da Agéncia Nacional sobre
Delinquéncia Juvenil (1974); do Escritério de Estatisticas Judiciais (1979); do Orgao
Federal para Apoio a Vitimas de Crimes (1988); da Agéncia Federal, para induzir a
inovacao em estratégias de policiamento e gestao das policias (1994); uma Agéncia
Nacional de Violéncia Contra a Mulher (1995); uma Agéncia Federal voltada para
Crimes Sexuais (2006) e do Departamento de Seguranca Interna (2002), para controle
de fronteiras e imigracao (KOPITKKE, 2017).

No Reino Unido, foram criados o Conselho Nacional de Policias (1996), destinado a
melhorar a gestdo do policiamento, a Ouvidoria Nacional das Policias (2004), para
receber todas as denuncias de violéncia, o College of Policing (2012), voltado para
estabelecer critérios de formacao dos policiais, o 6érgao nacional de Monitoramento
da Remuneracao dos Policiais (2017) e a Agéncia Nacional de Prises e Condicionais
(2017), voltada para qualificar os servicos de ressocializacdo prisional. Todos esses
6rgaos contam com pessoal e recursos financeiros proprios para desenvolver suas
atividades (KOPITKKE, 2017).

No Brasil, até recentemente, todas essas atividades estavam a cargo da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica, que contava com pouco mais de
50 funcionarios em 2017. Tal fragilidade institucional ndo sé tem comprometido
significativamente os avancos de temas relevantes, como também a capacidade do
governo federal de induzir e coordenar politicas de seguranca publica. A despeito da
criacao do Ministério da Seguranca Publica, em marco de 2018, a estrutura existente
permaneceu quase a mesma.

Outro campo que merece melhor gerenciamento pelo governo federal é a
formacao das forcas policiais.
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Em regra, o ensino policial tem sido descrito como defasado da realidade das ruas,
formal e bacharelesco no caso das academias de policia e incapaz de habilitar os
policiais adequadamente.

Além das criticas a formacao do policial, existem também expectativas de que a forma-
cao policial possa avancar na integracao entre as policias, ajudar a melhorar a gestao
das organizacoes policiais e ser capaz de criar doutrinas especificas para os diferentes
tipos de policiamento.

Dessa forma, é necessario criar uma instituicdo que oriente a formacao dos servidores
na area de seguranca, por exemplo, com o estabelecimento de curriculos minimos e
avaliacdo dos cursos de formacao ja existentes.

Portanto, nao basta criar um Ministério dedicado ao tema, é necessario
ampliar sua estrutura para dar conta dos inumeros desafios da area de segu-
ranca publica.

3.5 A necessidade de reestruturacao
dos fundos de seguranca e da
criacao de critérios classificatérios
para as despesas em seguranca
publica

Nos ultimos anos, verificou-se um aumento consideravel das despesas gover-

namentais com seguranca publica. Entre 2007 e 2016, as despesas saltaram de R$
63,7 para 81,2 bilhdes, representando aumento de 27,6% acima da inflacao.

Todos os trés entes federativos aumentaram seus gastos com a funcdo seguranca
publica, em termos reais. Em 2007, os estados respondiam pela maior parte dos gastos
com seguranca publica (82,9%). Em 2016, os estados seguiam arcando com 82,8%
das despesas, seguidos pela Unido (10,9%) e municipios (6,3 %).

Em 2016, os gastos em seguranca publica no Brasil representavam 1,30% do
PIB, percentual préximo a média dos paises da OCDE, que despendem cerca
de 1,6% do PIB.
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Grafico 12 - Despesas realizadas com a funcao Seguranca Publica, por ente
federativo, 2007-2016
(em milhoes de reais constantes de 2016)
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Fonte: Elaboracao prépria, com base nos dados do Anuério Brasileiro de Seguranca Pablica, 2009 - 2017

Apesar do aumento dos gastos, os indicadores de violéncia e criminalidade
continuam muito elevados e, de modo geral, crescentes.

Parte dos recursos executados pelos municipios e estados é originaria de repasses
federais, por meio do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP)*® e do Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI).

A estrutura do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), bem como do Fundo
Penitenciario Nacional (Funpen), dificulta a governanca, em funcdo da falta de pre-
visibilidade dos aportes de recursos, da auséncia de padronizacdo da classificacdo
orcamentaria e da auséncia de condicionalidades para o recebimento de recursos por
parte das demais unidades da federacao.

20. PERES (2016, p. 77).
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Grafico 13 - Fundo Nacional de Seguranca Publica em valores de 2015 (IPCA)
—em R$ Milhoes
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Fonte: Peres (2016).

A imprevisibilidade na liberacao de recursos para os fundos e a tendéncia de
queda nos valores gera descontinuidades nas politicas de seguranca. Desde sua
criacao, o montante dos recursos alocados no Fundo Nacional de Seguranca Publica
tem variado bastante. O auge dos recursos do FNSP ocorreu em 2007, quando R$ 1,3
bilhdo foi disponibilizado. Nos anos mais recentes, o Fundo foi sendo paulatinamente
esvaziado, atingindo o valor de R$ 377 milhdes em 2015, uma reducao de 48% em
relacao aos R$ 724 milhoes, alocados em 2002.%"

E preciso conferir previsibilidade ao aporte de recursos aos fundos de segu-
ranca, bem como a liberacao dos recursos dos fundos a estados e municipios.
Dessa forma, os entes subnacionais podem estruturar e implementar planos de segu-
ranca com esses recursos.

Também é importante aumentar o volume de recursos dos Fundos para que
o governo federal tenha poder de inducao. Esse poder sera tdo maior quanto
maior for a importancia dos recursos da Uniao para as acoes de seguranca publica de
estados e municipios.

A Medida Proviséria 841, assinada em 11 de junho de 2018 (MP 841/2018), prevé
a destinacao de recursos da exploracao de loterias, o que deve ampliar o volume de
recursos dos fundos de seguranca publica.

21. Valores corrigidos pelo IPCA (2015).
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A MP 841/2018 também prevé a criacdo de fundos de seguranca estaduais, que rece-
berdo, a titulo de transferéncia obrigatéria, metade dos recursos oriundos de loterias,
com o objetivo de conferir maior previsibilidade nos repasses do Fundo Nacional aos
entes Federativos.

A capacidade de induzir politicas na area de seguranca tem sido pouco utilizada.
Diferente de outras dreas como Meio Ambiente e Ciéncia e Tecnologia, a Unido ndo
aplica condicionalidades aos convénios. Assim, recursos sao repassados para apoiar
acdes sem que se exija a contrapartida de diagnosticos e planos de seguranca esta-
duais que justifiquem e orientem as acoes apoiadas. Além disso, 0s convénios sao
renovados sem que se exija avaliacdes robustas das politicas adotadas.

Os recursos tém sido utilizados, majoritariamente, sem que exista uma poli-
tica previamente elaborada para articular as acées financiadas. Em 2007, 86%
do total de recursos repassados pela Unido aos estados e municipios destinaram-se a
compra de equipamentos, viaturas, armamentos, material de comunicacoes, bem como
construcdo de prédios. Somente 3% dos recursos foram utilizados no treinamento e
formacao dos policiais e apenas 7% foram aplicados na implantacao de projetos ino-
vadores, como policiamento comunitario, centros integrados de seguranca e cidadania,
ouvidorias de policia, sistemas de informacdes criminais (COSTA; GROSSI, 2005).

E necessario criar condicionalidades e contrapartidas a liberacao de recur-
sos dos fundos a estados e municipios, exigindo-se planejamento estraté-
gico para o setor, prestacao de contas dos valores e avaliacao das politicas
implementadas.

De acordo com o texto da MP 841/2018, os fundos estaduais devem seguir as regras
de destinacao de recursos do FNSP para politicas de seguranca publica, ficando veda-
dos 0s gastos com pessoal e com unidades destinadas exclusivamente a atividades
administrativas.

A Medida Proviséria também prevé, em seu artigo 12°, que o Ministério Extraordinario
de Seguranca Publica regulamentara a periodicidade, a estrutura e o conteddo minimo
da prestacao de contas pelos estados e pelo Distrito Federal, bem como os critérios
para a mensuracao da eficacia da utilizacdo dos recursos.

Essa medida busca solucionar os problemas de falta de avaliacdo e de prestacdo de
contas do dinheiro empenhado.

Ha problemas também na classificacdo orcamentaria desses gastos. O modelo
de repasses hoje utilizado pelo FNSP implica a realizacdo de convénios entre o
Ministério da Justica e os entes federados. Entretanto, a auséncia de regras de con-
tabilizacao dos gastos em seguranca, permite que estados e municipios classifiguem
seus gastos de maneiras diferentes.
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Assim, por exemplo, gastos com escolas e hospitais administrados pelas policias
podem ser classificados tanto como gastos em seguranca quanto como gastos em
educacao ou saude. O mesmo acontece com o pagamento dos gastos previdenciarios,
0 gue acaba por enfraquecer a coordenacao e gerar ineficiéncia, além de dificultar a
prestacao de contas.

A evidenciacao do tipo de gasto que um municipio ou estado realiza, no ambito da
funcao seguranca publica e suas subfuncées, pode ajudar a compreender as escolhas
de politicas publicas nos entes subnacionais. Nesse sentido, a uniformizacao dos dados
de gastos com seguranca permitird comparar as escolhas de diversos estados e muni-
cipios e avaliar quais escolhas e programas apresentam resultados de maior efeito e
impacto. Com isso, sera possivel orientar os entes subnacionais a fazer as escolhas que
gerem maior beneficio a populacdo com o uso dos recursos dos fundos.

Assim, é necessario definir que tipos de despesa podem ser considerados
como gasto em Seguranca Publica. Isso porque, no ambito da esfera local, existem
diferentes tipos de despesa com impacto positivo para a prevencdo da violéncia nas
cidades e que nao sao contabilizadas de forma a permitir sua evidenciacdo, como por
exemplo a iluminacao publica, a manutencao adequada de espacos urbanos e outras
acoes que tornam o espaco urbano mais humanizado, acolhedor e, por consequéncia,
reduzem a sensacao de inseguranca da populacao (FBSP 2017¢).

E preciso detalhar os gastos com policiamento, sejam referentes & Policia Civil e Militar
nos estados, sejam referentes as Guardas Civis nos municipios. Isso permitira identifi-
car facilmente a quantidade de pessoas, a localizacdo dos contingentes e o volume de
gastos com salarios, aposentadorias e beneficios. Com essas informacdes é possivel
referenciar territorialmente como e onde se gasta em cada unidade da federacao.

3.6 A necessidade de criacao do
Instituto Nacional de Estudos
sobre Seguranca Publica - Inesp

O diagnéstico da situacao da seguranca no Brasil precisa ir além do levanta-
mento de indicadores de crime e violéncia e do valor global do gasto publico
nesta area. £ preciso avancar no conhecimento da estrutura institucional da sequ-
ranca publica brasileira.

Ressalte-se a grande dificuldade em manter séries histéricas sobre dados de efetivos
das forcas de seguranca publica, em conhecer o nivel de capacitacdo dos profissionais
em cada area de conhecimento e a quantidade e estrutura dos centros de analise
criminal nos estados.
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A producao de conhecimento sobre os recursos humanos e materiais existen-
tes é fundamental para que se possam construir planejamentos consistentes
e exequiveis.

Outro aspecto preocupante é a auséncia de séries histéricas de informacoes sobre
aspectos da seguranca privada, tais como efetivo de vigilantes, quantidades de empre-
sas por tipo de atividade e ocorréncias relacionadas a suas armas de fogo (novas armas
registradas, estoque de armas ativas e ocorréncias de furto, roubo e perda de armas
dessas empresas). Tais informacdes sdo fundamentais para que o governo federal
possa controlar a atividade.

A gestao da informacao em seguranca publica tem sido um dos maiores desa-
fios do governo federal. Em funcao disso, foi criado em 1997 o Sistema Nacional de
Informacoes de Justica e Seguranca Publica (Infoseg), cujo objetivo era sistematizar, no
ambito nacional, informacoes sobre as pessoas, veiculos e armas. Em 2004, o Infoseg
foi reformulado, com vistas a poder ser alimentado por uma ampla rede de organiza-
coes e poder ser acessado por diferentes tipos de profissionais (policiais, agentes de
transito, fiscais e auditores).

Entretanto, a necessidade de formular politicas publicas na area de seguranca fez com
que os gestores federais percebessem que era preciso criar um sistema mais abrangente
que o Infoseg. Em 2012, foi criado o Sistema Nacional de Informacdes de Seguranca
Publica, Prisionais e sobre Drogas (Sinesp), cujo objetivo era sistematizar e tratar dados e
informacdes para auxiliar na formulacdo, implementacao, execucao, acompanhamento
e avaliacao das politicas relacionadas com seguranca publica, sistema prisional e execu-
cao penal, enfrentamento do tréfico de crack e outras drogas ilicitas.

Nos ultimos 20 anos, foram gastos mais de R$ 100 milhdes para implantar os dois
sistemas (FIGUEIREDO, 2017). Entretanto, apesar dos esforcos, o Brasil seque sem
sistemas de informagdes de seguranca publica estruturados, com dados confiaveis e
capazes de orientar as politicas publicas de seguranca. O pais tampouco dispde de
um 6rgao capaz de tratar as informacoes e analisar os dados.

A falta de sistemas de dados e de um érgao capaz de trata-los adequada-
mente tem sido um dos principais entraves a implantacao de politicas publicas
de seguranca.

Diferente das areas de saude, com o DATASUS, e de educacao, com o Inep, a segu-
ranca publica ndo conta com um érgao responsavel por produzir e sistematizar infor-
macdes, a fim de orientar as politicas publicas.

E necessario criar um érgao de assessoramento técnico especializado. Sem isso,
iniciativas promissoras tendem a fracassar, colocando em descrédito a ideia de
inovacao em seguranca publica. Assim, os estados continuam ressentindo-se da falta
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de capacidade para identificar problemas e formular projetos voltados para resolvé-
-los. Também ha enorme dificuldade para construir indicadores e estabelecer metas de
acompanhamento.

Nos raros casos em que 0s projetos inovadores sao avaliados, a metodologia utilizada
é precaria. Via de regra, as avaliacoes sao feitas a partir da simples comparacao das
taxas criminais antes e depois da implantacao dos projetos. Como nao ha controle
sobre a validade interna das avaliacdes, os projetos ndao podem ser aperfeicoados e
replicados em outros estados.

Em resumo, nao basta que o governo federal financie a compra de arma-
mento, viaturas e equipamentos dos estados. Cabe ao governo federal induzir
reformas e apoiar a inovacao em seguranca publica. Para isso, é necessaria a
criagao de um o6rgao ou departamento especifico para assessoria técnica aos estados.
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4 RECOMENDACOES PARA
SEGURANCA PUBLICA
NO AMBITO FEDERAL

As propostas elencadas nesta secao delineiam um planejamento estratégico para o
setor de seguranca, liderado pelo governo federal, que passaria a ter capacidades
institucionais para lidar com os grandes desafios apresentados.

4.1 Elaborar um plano nacional
de seguranca publica

Formular e implementar um plano nacional de seguranca publica, que contem-
ple as seguintes dimensoes:

e No primeiro momento, com acdes focalizadas nos 121 municipios que concen-
traram, em 2016, cerca de 50% do total de homicidios do pais.

e Desenvolvimento de estratégias de enfrentamento da violéncia, que incidam
nas seis macrocausas mapeadas pelo diagnostico: gangues e drogas; violéncia
patrimonial; violéncia interpessoal; violéncia doméstica; escassez de presenca
do Estado; e conflitos entre sociedade civil e a policia.

e (riacao de delegacias especializadas em homicidios, com a qualificacdo dos
agentes em técnicas de investigacao, como técnicas de interrogatério e levan-
tamento e preservacao de provas periciais.

e Fortalecimento dos laboratérios periciais e formacao de peritos, para compor
as delegacias especializadas.

e Fixacao de protocolos comuns de acao entre as instituicdes do sistema de segu-
ranca e justica criminal.

e Priorizacao de acoes de prevencao, focadas nos grupos vulneraveis e nos circui-
tos em que a violéncia ja esteja presente e possa ser mitigada/eliminada — em
especial jovens, na faixa etaria entre 12 e 24 anos e de cor/raca negra (pretos
e pardos), grupo que concentra 0 maior nUmero e as maiores taxas de mortes
violentas no Brasil.

e (riacao e fortalecimento de conselhos comunitarios de seguranca, a fim de
estabelecer esferas de participacao social.
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e Fixacao de metas comuns entre as policias estaduais que ainda nao as possuem
para cada tipo de ocorréncia letal.

e Revisao infraconstitucional e administrativa de normas e protocolos conjuntos
(@ exemplo do NOB Saude, com regras para escalas, alocacao de efetivo e
de equipes integradas, focalizacao, especializacao, revisao dos Programas de
Protecdo a Testemunhas, entre outros).

e Revisdao dos mecanismos e sistemas para controle de armas e explosivos do
Governo Federal (integracdo SINARM e SIGMA, agilizacdo das autorizacoes
para compra de produtos controlados como coletes balisticos, entre outros).

e (Contratacdo de Apdlice de Seguro de Vida para os Policiais Civis e Militares,
vinculada ao risco e a exposicao a violéncia.

4.2 Estimular os estados a
aproveitarem as boas praticas

Os resultados das acdes de seguranca publica diferem de acordo com os estados.
Absorver as boas praticas de gestao e acdes de sequranca dos estados com melhor
desempenho é um dos caminhos mais seguros e rapidos para a obtencao de resulta-
dos positivos.

4.3 Regulamentar, implementar e
aperfeicoar o Sistema Unico de
Seguranca Publico (SUSP)

Conforme apresentado, o Governo Federal vem tentando implementar sem sucesso
um Sistema Unico de Seguranca Publica desde o inicio dos anos 2000, sem sucesso.

Em 2018, com a Lei 13.675/2018, a estrutura do SUSP passa a fazer parte do
arcabouco legal brasileiro. No entanto, ndo basta apenas aprovar a lei. E
necessario regulamenta-la, para garantir a efetiva execucao da governanca e
das politicas que ela propoe.

Entre as reqgulamentacbes necessarias, é necessario indicar as fontes de financiamento
do sistema. A Unica indicacao na Lei, no artigo 17, afirma que um regulamento dis-
ciplinara os critérios de aplicacdo dos fundos publicos de seguranca, deixando essa
importante questao em aberto. Em 11 de junho de 2018 foi editada uma Medida
Proviséria que dispde sobre o FNSP e sobre a destinacao a esse fundo de parte da
arrecadacao com loterias.
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Da mesma forma, no artigo 22, a lei atribui a Unido a responsabilidade de formular
um Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social e aos estados e municipios
a funcédo de elaborar planos proprios, baseados no Plano Nacional, restringindo o
recebimento de recursos federais aqueles que nao o fizerem em dois anos.

Outra questao nao abordada na legislacao aprovada é o papel de cada ente fede-
rativo na seguranca publica, principalmente o papel dos municipios, nao detalhado
na Constituicdo Federal. Apesar de indicar que os municipios devem criar planos de
seguranca proprios alinhados ao plano nacional, além de conselhos de seguranca
publica e defesa social, o PL falha em nao definir quais subfuncdes orcamentarias sao
exclusivas e concorrentes dos entes federados.

Assim, é necessario providenciar os regulamentos necessarios para o efetivo
funcionamento das propostas que constam do projeto de lei de criacao do
SUSP e fazer os aperfeicoamentos que forem necessarios na lei.

4.4 Reestruturar e ampliar o escopo
de atuacao do Ministério de
Seguranca Publica

Reestruturar o Ministério de Seguranca Publica, de modo que tenha capaci-
dade para:

e Promover a melhoria da gestao das policias e da pericia. A atuacao deve
contemplar o apoio a gestao de policias; o apoio as policias judiciarias e a pericia;
a criacdo e acompanhamento de estratégicas de valorizacao dos profissionais de
seguranca; e a coordenacao do controle de armas e produtos sensiveis.

e Atuar na melhoria da gestao penitenciaria e na formulacao de politicas
de apoio ao preso. A atuacao deve contemplar a elaboracdo e o acompanha-
mento de politicas penitenciarias; a gestao do Sistema Penitenciario Nacional e
a elaboracao de politicas especificas voltadas para a delinquéncia juvenil.

e Coordenar e articular as diversas politicas existentes no ambito federal,
voltadas para a prevencao de violéncias e protecao de grupos vulnera-
veis. Entre as atribuicoes, deve-se destacar a elaboracdo e acompanhamento
de plano para reducdo de violéncia contra as mulheres; elaboracao e acompa-
nhamento de politicas para prevencao de homicidios; e elaboracao e coordena-
cao de acdes de apoio aos egressos do sistema penitenciario e socioeducativo.
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Adicionalmente é importante:

e Transferir para o ministério a gestao da Defesa Civil, atualmente abri-
gada no Ministério da Integracao Nacional, na Secretaria Nacional de
Defesa Civil. Essa separacao da area de seguranca publica contraria a tradicao
da maioria dos estados brasileiros que mantém a Defesa Civil vinculadas a érea
de seguranca publica. Assim, sua incorporacao a nova estrutura ministerial,
além de atender a tradicao brasileira, também permitiria a otimizacao dos gas-
tos em defesa civil, uma vez que, frequentemente, os recursos destinam-se aos
orgaos de seguranca publica.

e Criar uma Corregedoria Nacional de Seguranca Publica para coordenar
os esforcos das corregedorias e ouvidorias de policias estaduais para
o controle da atividade policial. A Corregedoria Nacional também deveria
articular as acoes dos 6rgaos do Executivo (Federal e Estadual) com os esforcos
do Ministério Publico para a realizacao do controle externo da atividade policial.

e Criar uma Escola Nacional de Estudos em Seguranca Publica para esta-
belecer parametros e diretrizes minimas para a formacao, aperfeicoa-
mento e profissionalizacao dos profissionais de seguranca publica no
Brasil. A criacdo de uma matriz curricular nacional esta prevista no ambito do
Sistema Integrado de Educacao e Valorizacao Profissional (Sievap), no projeto
de lei do SUSP.

A escola poderia absorver essa competéncia, além de atuar na avaliacdo da forma-
cao nas academias de policia estaduais e nacional, com divulgacdo dos resultados
comparados, o que permitiria que os entes federativos aprendessem com as boas
experiéncias das academias de policia mais bem avaliadas.

4.5 Reestruturar o FNSP e o Funpen

Conferir maior previsibilidade no aporte de recursos ao Fundo Nacional de Seguranca
Publica e ao Fundo Penitenciario Nacional e conferir maior previsibilidade na liberacao
de recursos dos fundos aos usuarios.

Condicionar a liberacao de recursos dos fundos a estados e municipios a elaboracao de
planos de seguranca publica. Essa medida esta prevista no artigo 9° da MP 841/2018.

Condicionar a continuidade de liberacdo dos recursos a prestacdo de contas do uso
dos recursos e a avaliacdo de impacto das politicas implementadas. O artigo 12° da MP
841/2018 prevé que o Ministério Extraordinario de Seguranca Publica requlamentara
a prestacao de contas e a avaliacdo de impacto do uso dos recursos.
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E necessario também criar condicionantes e contrapartidas para o aporte de recursos
e para a liberacao de recursos do Funpen a estados e municipios, dado que este fundo
nao esta contemplado na MP 841/2018.

4.6 Redefinir os critérios
classificatorios das despesas
em seguranca publica

Elaborar um Demonstrativo de Gasto Anual em Seguranca Publica, que possa ser
discutido nos ambitos nacional, estadual e municipal com proposta de padronizacao
municipal e estadual. Para que o demonstrativo possa ser desenvolvido de forma a
permitir uma analise detalhada e comparada de gastos, é preciso redefinir os critérios
classificatérios das despesas em seguranca publica.

Entre as relacoes de despesa importantes, e que podem passar a integrar relatérios espe-
cificos ou mesmo parte do Demonstrativo de Gasto Anual em Seguranga Publica, estao:

e Percentual da Despesa com Seguranca Publica sobre a Receita Corrente
Liquida. Essa relacao permite perceber, em cada localidade, se o gasto com
seguranca publica esta crescendo em relacao ao total de receitas, indicando a
priorizacao ou nao dessa funcao frente as demais.

e Percentual da Despesa com a Subfun¢ao Policiamento, capacita¢ao e inte-
ligéncia sobre o Total da Fun¢ao Seguranca. Esse indicador permite destacar o
peso da atividade de policiamento em relacao a outras, como atividades administra-
tivas e de defesa civil. Com isto pode-se perceber a dimensao do contingente poli-
cial no total de gastos, seja por uma questao quantitativa (nimero de policiais), seja
pelo peso dos salarios, seja pelo valor de contratos de terceirizacao (se for o caso).

¢ Percentual da Despesa de Pessoal de Seguranca Publica sobre a Despesa
Total com Seguranca Publica. Esse percentual complementa as informacdes do
indicador anterior, pois nos traz uma informacao especifica de despesa de pessoal.

e Numero de policiais, guardas-civis ou outros sobre a Despesa de Pessoal
de Seguranca Publica. Este indicador também complementa as informacoes
relativas aos itens anteriores.

e Numero de Inativos sobre Numero de Ativos na Seguranca Publica
+ Despesa com Pessoal Inativo sobre a Despesa com Pessoal Ativo
na Seguranca Publica + Despesa com Pessoal Inativo sobre a Receita
Previdenciaria relativa a Seguranca Publica. Esse conjunto de indicadores
é importante para uma analise longitudinal sobre a sustentabilidade financeira
dos gastos previdenciarios, especificamente na Seguranca Publica.
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4.7 Criar o Instituto Nacional

de Estudos e Pesquisa sobre
Seguranca Publica (Inesp)

A exemplo dos 6rgaos de saude e educacao, o Inesp devera ser uma autarquia espe-

cial, para ter maior agilidade na realizacdo e contratacdo de pesquisas. O Inesp sera

responsavel pelas sequintes atividades:

Organizar e manter a Plataforma Nacional de Informacdes e Estatisticas sobre
seguranca publica, persecucao penal, criminalidade e prevencao da violéncia;
Planejar, orientar e coordenar o desenvolvimento de sistemas e projetos de
avaliacao sobre seguranca publica e prevencao da violéncia, baseados em evi-
déncias cientificas, visando ao estabelecimento de indicadores de desempenho
das atividades dessa area no pais.

Apoiar os estados, o Distrito Federal e os municipios no desenvolvimento de sis-
temas e projetos de avaliacao sobre seguranca publica e prevencao da violéncia;

Desenvolver e implementar, na area de seguranca publica, sistemas de infor-
macdo e documentacao, que abranjam estatisticas, avaliacbes das politicas
publicas implementadas, metodologias em seguranca publica e prevencao da
violéncia, bem como de gestao das politicas publicas nessas areas.

Subsidiar a formulacao de politicas na area de seguranca publica e prevencao
da violéncia, mediante a elaboracao de diagnosticos e recomendacdes decor-
rentes da avaliacdo das dinamicas criminais e de violéncia, assim como da estru-
tura e governanca da seguranca publica e prevencao da violéncia.

Produzir, fomentar e difundir conhecimento baseado em evidéncia cientifica e
em estudos e pesquisas aplicadas, sobre metodologias e projetos em seguranca
publica e prevencao da violéncia.

Coordenar o processo de avaliacdo dos cursos de formacao de profissionais da
seguranca publica e prevencao da violéncia, nas Academias Estaduais e Nacional
de Policia e Seguranca Publica, em conformidade com a legislacdo vigente.

Criar, em conjunto com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, a
Classificacdo Nacional de Estatisticas em Seguranca Publica, padronizando nacio-
nalmente classificacoes, unidades de medida e categorias utilizadas no pais.

Promover a disseminacdo de informacdes, metodologias e avaliacdes sobre
seguranca publica e prevencao da violéncia, desenvolvidas no proprio Instituto
ou em Universidades e centros de pesquisas privados, especializados em segu-
ranca publica.
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e Articular-se com a Escola Nacional de Estudos em Seguranca Publica (Enesp),
para induzir a formacao de liderancas profissionais em seguranca publica e
prevencao da violéncia em conhecimentos baseados em evidéncia cientifica.

e Articular-se, em sua area de atuacao, com instituicdes nacionais, estrangeiras
e internacionais, mediante acdes de cooperacao institucional, técnica e finan-
ceira bilateral e multilateral, com destaque para o IPEA (Instituto de Pesquisa
Econdmica e Aplicada) e o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica).

e A Plataforma Nacional de Informacdes e Estatisticas sobre seguranca publica,
criminalidade e prevencao da violéncia compilara estudos e dados de diver-
sas fontes e publicard, ao menos uma vez por ano, um informe estatistico
sobre seguranca publica no Brasil, que devera ter, no minimo, todas as estatis-
ticas coletadas e armazenadas no Sinesp (Sistema Nacional de Informacoes de
Seguranca Publica, Prisionais e sobre Drogas, instituido pela Lei 12.681, de 4
de julho de 2012).
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43. Politica Industrial Setorial: conceitos, critérios e importancia (esse documento
sera divulgado em um seminario especifico dedicado ao tema)
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