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RESUMO: este trabalho parte da idéia de que o processo de descentralizagdo de politicas
sociais, mais especificamente, da seguranga publica, apresenta consideraveis variagdes,
mesmo quando adotados para analise estados com realidades geograficas, sociais e
econdmicas similares, a exemplo dos casos da Bahia e de Pernambuco. Intenta-se, a partir dos
dados qualitativos e quantitativos expostos e de breve revisdo literaria, apresentar algumas
dessas variacgOes existentes, bem como identificar quais fatores podem explicar as diferengas
no processo de descentralizagdo nestes estados. Para tanto, graus de descentralizagdo foram
atribuidos a cada estado, definidos a partir de um conjunto amostral de municipios e
confrontados com variaveis relacionadas as dimensdes estruturais, politicas e institucionais
para efeitos de comparacbes. Os principais resultados da pesquisa apontam um desenho
politico especifico a &rea de seguranca publica, caracterizado pela acentuacdo de um
movimento de (re) centralizacdo, estratégico para instituir uma posterior descentralizacao.
Ademais, indicou a necessidade em analisar detidamente os aspectos institucionais imbuidos
no processo de descentralizacdo dessa politica, vez que apresentam peso na determinagdo das

variagOes encontradas.

PALAVRAS-CHAVE: seguranca publica, descentralizacdo, politicas publicas

NOTA: o trabalho apresenta dados e analises oriundas de pesquisa financiada pela FAPESB, edital tematico de
seguranca publica (2005). Uma analise mais aprofundada dos achados encontra-se em desenvolvimento em

dissertacdo de mestrado da autora.
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1. INTRODUCAO

A seguranca publica é uma area tematica em evidéncia muito devido ao aumento da
criminalidade e violéncia urbanas, notadamente nas regides metropolitanas brasileiras, o que
vem expressando a faléncia do sistema de seguranca publica promovido pelo Estado
(COSTA, 2005). Para Espinheira (2004), a violéncia é um produto da desigualdade social e da
exclusdo e nessa perspectiva estd entranhada na sociedade das desigualdades e dos privilégios,
constituindo-se enquanto um fendmeno de multiplas causas que atinge a todas as classes
sociais, porém é mais evidenciado nas classes menos favorecidas, e tem envolvido diversos
setores da sociedade e niveis de governo, apresentando interesses difusos e conflituosos no

(ue tange a sua prevencao e repressao.

Os espacos de reflexao e as pressdes sociais para a diminui¢éo dos indices de violéncia
e criminalidade apresentam alguns resultados, a exemplo da elaboragdo de novas politicas
publicas concernentes a area baseadas em um alargamento do conceito de seguranca publica e
na compreensdo de seu carater intersetorial. Nesse sentido, também como resposta a demanda
socialmente expressa, e em conformidade com a agenda do governo federal, o Ministério da
Justica, por meio da Secretaria Nacional de Seguranca Publica, apresentou no ano de 2003 o
Plano Nacional de Seguranca Publica, com base em diagnoéstico realizado pelo Instituto da

Cidadania que defende a ideia da “seguranca cidadd”, qual seja:

“A situagdo politica e social, de segurancga integral e cultura
de paz, em que as pessoas tém legal e efetivamente garantido o
gozo pleno de seus direitos humanos, por meio de mecanismos
institucionais eficientes e eficazes, capazes de prever, prevenir,
planejar, solucionar pacificamente e controlar as ameagas, as
violéncias e coergdes ilegitimas”.

(BRASIL, 2007)

A adocdo de tal idéia implica em uma ruptura epistemoldgica no conceito de
seguranca publica, anteriormente associado exclusivamente ao aparato policial repressivo.
Segundo Santos, o ftermo ‘“seguranca publica esta obsoleto porque remete apenas a

seguranca do Estado, da propriedade, da ordem e da lei” (2004, p. 172), desconsiderando as
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multiplas variaveis implicadas na construgdo das situagdes de risco social que oportunizam a

eclosdo dos fendbmenos da criminalidade e violéncia.

A utilizacdo do Art. 144 CF/88 como justificativa para a omissdo da Unido e dos
municipios na formulacdo e implementacdo de politicas publicas de seguranga ndo condiz
com a realidade e tendéncia crescente da complexidade do fendmeno da violéncia e da
criminalidade, nem tampouco com o0 novo entendimento do conceito de seguranca publica.
Parte da literatura juridica indica que tal interpretacdo, a qual apresentou abrangéncia pelo
fato de o conceito de seguranca publica estar atrelado, até pouco tempo, ao uso da forca
policial, é limitada, uma vez que se da de forma isolada, desconsiderando outros dispositivos
contidos na Carta Magna, sobretudo no que tange a autonomia politica e administrativa dos

entes federativos.

O Plano Nacional de Seguranca Puablica, cuja implementacdo esta em curso desde
2003, prevé a criacdo gradual de um Sistema Unico de Seguranca Pudblica — SUSP com
atuacOes governamentais (federais, estaduais e municipais) convergentes para o
desenvolvimento de programas e acOes relativas a area de seguranca publica e justica
criminal, com énfase na prevencdo a criminalidade e violéncia, primando por espacos
publicos seguros que garantam a convivéncia pacifica entre as pessoas. (BRASIL, 2002).
Deste modo, recentemente, na perspectiva de intensificar o processo de implementagéo do
Sistema Unico de Seguranca Publica, as propostas do Plano Nacional de Seguranca Publica e
facilitar a aplicacdo e transferéncias de recursos oriundos do Fundo Nacional de Seguranca
Pablica — FNSP, o Governo Federal lancou 0 PRONASCI - Programa Nacional de Seguranca
Pablica com Cidadania - disponibilizando cerca de R$6,7 bilhdes de reais para o apoio a
acOes de seguranca publica e prevengdo a criminalidade e violéncia no Brasil. Como
potenciais beneficiarios deste montante, encontram-se 0s municipios que possuem guardas
municipais ou conselhos municipais/comunitarios constituidos, concentracdo populacional de
mais de 100 mil habitantes, altos indices de criminalidade e violéncia e/ou localizacdo em
regides metropolitanas.

A implementacio do Sistema Unico de Seguranca Publica, notadamente de acdes do
eixo de prevencao a criminalidade e reducdo dos fatores de risco em areas de vulnerabilidade

social, envolve e responsabiliza o municipio como ator politico no Sistema. Segundo
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documentos da SENASP / PNUD (2005), “o municipio é o ente federativo com vocagdo e
competéncia naturais para a implementac¢do de politicas publicas bdsicas de preveng¢do a
violéncia e criminalidade na complementaridade da politica nacional de seguranga publica’.
Tal assertiva aponta para um crescente processo de estreitamento das relagOes
intergovernamentais na perspectiva da descentralizagdo da politica publica de seguranca,
desde a ultima reforma constitucional, concentrada nos Estados, redefinindo competéncias,
responsabilidades e atribuicBes entre os trés entes federativos. Este processo tende a suscitar
conflitos, resisténcias, pactos e inovacdes politicas e institucionais, conforme observa
Almeida (2005).

Conforme aponta a autora, 0 processo de aproximagdo nas relagOes
intergovernamentais para a formulagdo e gestdo de politicas publicas, ndo se desenvolve de
forma homogénea e linear nos estados brasileiros porque, para além de suas similitudes,
apresentam especificidades que refletem ndo somente suas condi¢Ges estruturais, mas,
sobretudo, institucionais. Nessa linha de raciocinio, direciona-se o0 objetivo central deste
trabalho, buscando identificar as variacfes do escopo da descentralizacdo da politica de
seguranca publica entre nos estados da Bahia e de Pernambuco a partir de reflexdes sobre
variaveis estruturais e institucionais. Importante considerar que o foco do trabalho recai sobre
a compreensdo de variaveis imbuidas no processo de implementagdo de politicas publicas, e
ndo em seus resultados, o que caberia aos estudos das politicas sociais (SOUZA, 2006).

Pretende-se, a partir da analise de dados estatisticos, documentos oficiais coletados e
entrevistas semi-estruturadas realizadas, responder a seguinte questdo: quais fatores
institucionais e/ou estruturais explicam as variacfes na descentralizacdo da politica de
seguranga publica entre estados que dividem realidades geograficas, econémicas e sociais

semelhantes?

2. ADESCENTRALIZACAO & O CAMPO DA SEGURANCA

A forma de organizacdo politica federativa brasileira consiste num sistema de trés
niveis (triplo federalismo), que, ao longo dos periodos historicos, vem alternando

caracteristicas centralizadoras e descentralizadoras. Contudo, importa verificar que a
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Constituicdo de 1988 redesenhou a estrutura do Estado, dando-lhe aparéncias predominantes
de uma federacdo descentralizada, a partir da transformacéo de estados e municipios em entes
federativos independentes em suas esferas de acdo, refletindo uma longa tradicdo de
autonomia politica municipal e de escasso controle dos Estados sobre as questdes locais,

conforme observam Almeida (2001) e Souza (2005).

Embora tenham origens no mesmo processo histérico e desenvolvimento,
relativamente, simultaneo “federalismo” e “descentralizacdo” ndo se confundem
(ARRETCHE, 2004). Enquanto que a descentralizacdo pode ser compreendida como a
transferéncia de autoridade e responsabilidade no que diz respeito a fun¢Bes publicas, de um
governo central para governos locais ou intermediarios, para organizacfes governamentais
semi-independentes e/ou para o setor privado (BANCO MUNDIAL, 2003), o federalismo nédo
€ uma distribuicdo particular de autoridade entre governos, mas sim um processo -
estruturado por um conjunto de instituicdes — por meio do qual a autoridade é distribuida e
redistribuida (RODDEN, 2005, p. 17).

Ainda sobre esta questdo, Almeida (2005) coloca que tendéncias descentralizadoras e
impulsos centralizadores materializam-se em instituicdes que fizeram da federacdo um arranjo
cooperativo complexo, no qual governo federal, estados e municipios articularam-se de
maneiras diversas nas diferentes &reas de acdo governamental. No caso da federacéo
brasileira, 0 modelo cooperativo adotado combinou a manutencdo de areas prdprias de
decisdo autdbnoma das instancias subnacionais e a descentralizagdo no sentido forte de
transferéncia para outras esferas de governo de responsabilidades pela implementacdo e
gestdo de politicas e programas definidos no nivel federal. As tendéncias de reforma do
Estado brasileiro apontam para um novo papel a ser desempenhado pelo governo federal: de
forte regulacdo das politicas nacionais, de correcdo das desigualdades regionais e de
compensacdo das insuficiéncias locais, o que de uma forma geral fortalece a Unido
(ALMEIDA, 2005).

A proximidade da literatura sobre o federalismo e a descentralizacdo nos estudos
desenvolvidos no Brasil, deve-se muito ao fato de o processo de redemocratizacdo brasileiro
ter redefinido competéncias e atribui¢bes das esferas de governo, notadamente, no ambito da

protecdo social. Assim, estudos sobre mudangas nessa area estdo necessariamente ligados ao
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tema da descentralizacdo (ALMEIDA, 2005). Outros analistas argumentam que a diviséo de
poder favorece o governo local, que vem expandindo sua autonomia ao longo da historia.
Essa interpretacdo, todavia, ndo encontra fundamentacdo na teoria do federalismo, que
considera apenas as esferas federal e estadual de governo. Assim, a relativa importancia
financeira do municipio brasileiro e seu papel de principal provedor de importantes politicas
sociais ndo é matéria propriamente concernente a teoria do federalismo e sim dos conceitos de

descentralizacdo e de relacGes intergovernamentais (SOUZA, 2005).

A analise de sistemas descentralizados mostra que o desenho dos governos locais €,
em grande parte, resultado do desenho institucional dos sistemas nacionais (MARQUES;
ARRETCHE, 2007). Tal assertiva recebe refor¢o do seguinte argumento, da mesma autora:

(..) a formulacdo e implementacdo de politicas
adequadas as necessidades dos cidaddos depende menos
do nivel de governo delas encarregado que do desenho
de instituicoes que criem incentivos ao comportamento
responsavel por parte dos governos. ASSiM, a federagdo
brasileira tem sido marcada por politicas publicas
federais que se impoem as instdncias subnacionais.

(2007, p. 59).

Estas restricdes impingem uma maior dependéncia dos municipios em relagdo a Uniéo
e dificuldades de didlogos entre estes primeiros e a esfera estadual, conforme expde Souza
(2005). A proximidade Unido — Municipio, decorrente da descentralizagdo, limita a
capacidade de iniciativa dos governos estaduais, causando certo desequilibrio nas relagdes e
na capacidade de negociacéo, vez que a acdo dos governos estaduais contribui decisivamente
para compensar adversidades a possibilidade técnica de gestdo destas politicas, obstaculos
estes de ordem econémica e/ou fiscal ou, ainda, derivadas das politicas prévias (A4RRETCHE,
1999, p. 133).

Por este carater, em muitas areas de atuacdo, as relacdes intergovernamentais séo
altamente competitivas, tanto verticais como horizontalmente, e marcadas pelo conflito.

Mecanismos cooperativos tendem a depender de iniciativas federais e o objetivo do
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federalismo cooperativo estd longe de ser alcancado por duas razdes principais. A primeira
estd nas diferentes capacidades dos governos subnacionais de implementarem politicas
publicas, dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A
segunda estd na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a

cooperagéo, tornando o sistema altamente competitivo. (SOUZA, 2005 p. 112)

Vez que se trata de uma area que ndo sofreu grandes modificacdes e avangos na
ocasido da Constituinte de 1988, continuando centralizada na esfera estadual, o corpo tedrico
e as andlises sobre as implicacGes da descentralizacdo e formatos institucionais, no que diz
respeito a implementacdo das politicas publicas de seguranca, ainda é escasso e ndo ocupam
espacos constantes nas agendas de pesquisa. Portanto, é importante ressaltar que o processo
de descentralizacdo da seguranca publica, diferentemente de outras areas, apresenta uma
singularidade politica de relacbes intergovernamentais refletida no Projeto de Emenda
Constitucional n°. 21/2005 que prevé a modificacdo do sistema de seguranca publica em
vigor, inserindo os niveis federal e municipais no desenvolvimento de politicas de seguranga,
quer sejam de carater preventivo ou formativo (conforme esquema abaixo). Compde parte
dessa singularidade, a recente, sem precedentes, intervencdo do governo federal a partir da
formulacdo de uma politica nacional de seguranca publica que redefine as competéncias dos
entes federativos introduzindo o principio da complementaridade as agdes e atividades

relativas a seguranca publica.

Esquema 1. Desenhos das Relacées Intergovernamentais no Ambito da Politica de Seguranca

Desenho das RIGs (1989 a 2002) Desenho das RIGs (2003 a 2006)

Estabelece Parcerias
pontuais com Unido

Governo
Estadual

Atua autonomamente
nos municipios

Formula, Financia
Implementa e
Avalia

Fonte: autoria propria.

PLANASP FNSP

v v

_ ( Gov. Federal

Formula, Financia, Implementa e
Avalia Politicas Formativas

v v

Gov. Estadual >
.>

Formula, Financia, Implementa e
Avalia Politicas Repressivas

v v

Gov. Municipal >
.>

Formula, Financia, Implementa e
Avalia Politicas Preventivas
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O esquema 1 demonstra as principais modificagdes decorrentes e intensificadas pela
atuacdo direta do governo federal na politica de seguranca publica, mas ndo significa dizer
que antes da formulacéo de um plano nacional de seguranca publica (PLANASP) e da criacdo
do fundo nacional de seguranca publica (FNSP) ndo existissem articulacdes entre os niveis de
governo, nem mesmo que a atuacdo de cada nivel, neste novo desenho, estard restringida as
acOes especificas delimitadas (prevencdo, repressdo e formacdo), uma vez que possuem
autonomia politica e administrativa para desenvolver papéis diversos, desde que ressalvados
os dispositivos constitucionais. Porém, o esquema possibilita visualizar a emergéncia de

novos papéis e mecanismos de incentivo e regulacdo para a descentraliza¢do da politica.

Observa-se que neste processo de descentralizacdo, o governo federal optou por
realizar um movimento de centralizacdo, criando um fundo e um plano nacional para, em
seguida, estabelecer os critérios e mecanismos de transferéncia de recursos, competéncias,
complementaridades e condicionalidades entre os niveis subnacionais. A institucionalizacdo
de uma burocracia altamente qualificada e especializada em nivel federal, provida de poderes
decisorios e orcamentarios facilitou a formulacdo e implementacdo do movimento de
centralizacdo desenhado pela Unido, constituindo, atualmente, um nucleo de referéncia

normativa e executiva para estados e municipios.

Esta nova realidade requer analises mais direcionadas e cautelosas, notadamente no
espaco geografico do Nordeste, especialmente os estados da Bahia e Pernambuco, de
conjuntura politico-cultural autoritaria e centralizadora e aparentes fragilidades municipais,
registrando as mais baixas taxas de municipalizacdo do pais, segundo pesquisa realizada por
Arretche (1999) e, sobretudo, pelo fato de este ndo ser um processo homogéneo e linear, ainda
que considerados territdrios com caracteristicas semelhantes. Reforcando este argumento,
Rodden (2005) aponta que os esforcos para medir e definir a descentralizacdo concentraram-
se primordialmente na autoridade fiscal e, em grau menor, na autoridade politica e da gestdo
de politicas publicas e defende a necessidade em aprofundar reflexGes sobre a
descentralizacdo de politicas publicas, especialmente na area das a¢Ges governamentais de
seguranca publica que apresenta escassas reflexdes politico-institucionais, se comparada com
as contribuicOes socioldgicas existentes para a compreensdo dos fendbmenos da criminalidade

e violéncia.
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Refletir sobre como os Estados e municipios da Bahia e de Pernambuco reagiram ao
desenho de uma politica descentralizada que requer articulagdo, parcerias,
complementaridades, condicionalidades e transformacdes normativas na area de seguranca
publica a partir da identificacdo dos fatores estruturais e institucionais que explicam as
variagcdes nos graus de descentralizacdo existentes entre estes estados, constitui o esforgo
apresentado nas sec¢des seguintes deste texto.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A construgdo empirica deste trabalho desenvolveu-se com base na selecéo
proporcional de municipios, dos referidos estados, que atendessem ao critério da existéncia
de, pelo menos, duas politicas publicas especificas de seguranca, sendo uma dessas guarda
municipal e/ou conselho municipal/comunitario. Os critérios complementares foram: taxa
populacional acima de 100 mil habitantes ou localizagdo em regides metropolitanas. Vale
ressaltar que o campo empirico selecionado representa o universo total dessa amostra, assim
como 0s critérios considerados sao 0s mesmos observados para liberacdo de recursos do
FNSP. Ademais, dados primarios foram coletados por meio da realizacéo de entrevistas semi-
estruturadas com informantes qualificados em todos os municipios da amostra nos estados
investigados, igualmente, foram levantados documentos oficiais e utilizados dados estatisticos
disponibilizados pelas seguintes fontes: Censo IBGE MUNIC (2006); Secretarias Estaduais e

Municipais; Secretarias de Fazenda dos estados e municipios, DATASUS.

Como instrumento metodoldgico para a fundamentacdo das andlises comparativas
posteriores, possibilitando identificar quais fatores institucionais e/ou estruturais explicam as
variacfes na descentralizacdo da politica de seguranga publica entre estados que dividem
realidades geogréaficas, econdmicas e sociais semelhantes, foram estipulados os seguintes
pesos para cada acdo politica em nivel municipal GM= 0,35; FM=0,10; PM=0,15; CM=0,25;
SM=0,15, objetivando definir escores de municipalizacdo do universo em estudo, conforme
tabela 1. A atribuicdo destes valores, ainda que de forma arbitréria, buscou considerar a
relevancia de cada agéo para a institucionalizacdo da politica em nivel local e a possibilidade

de articulacdo com os demais niveis de governo. O valor 1 corresponde ao grau maximo de


http://www.verypdf.com/

Please purchase PDFcamp Printer on http://www.verypdf.com/ to remove this watermark.

Programa de Pés-graduagdo em Ciéncias Sociais — PPGS/FFCH/UFBA 10

descentralizacdo da politica, segundo a quantidade de a¢des politicas provaveis e identificadas
pelo IBGE (2006).

Tabela 1. Escore de Municipalizagdo nos Estados

Acao Politica Localidade
Bahia Pernambuco

Guarda Municipal 0,21 0,35
Fundo Municipal 0,02 0,02
Plano Municipal 0,09 0,09
Conselho Municipal 0,15 0,2
Secretaria Municipal Especifica | = ----- 0,06
TOTAL 0,47 0,72

Pontos: GM=0,07 / FM=0,02 / PM=0,03 / CM=0,05 / SM=0,03
Fonte: autoria propria

4. DESCENTRALIZACAO DA SEGURANCA PUBLICA — Bahia e Pernambuco: entre

abscissas e adjacéncias

Segundo Arretche (2000), o processo que conduz a descentralizacdo de politicas é
complexo e heterogéneo, e os seus resultados apresentam variacbes de acordo com as
politicas e o0s locais nos quais estas vém sendo implementadas. Assim sendo, a
descentralizacdo, municipalizacdo ou estadualizacdo, no Brasil ndo implica, necessariamente,
em transferéncia de capacidade decisoria para as esferas subnacionais, mas sim em delegacéo
de responsabilidade sobre a implementacdo de algumas politicas sociais, 0 que ndo é tarefa
facil para milhares de municipios brasileiros (SOUZA, 2004, p. 37), sobretudo para oS
municipios baianos e pernambucanos, uma vez que estes estados apresentam poucos
municipios com populagéo superior a 50 mil habitantes, e estdo situados em uma regido cuja
receita propria media per capita dos municipios com tamanho populacional inferior esta
muito aquém da média nacional. Nestes contextos territoriais, a possibilidade de
descentralizacdo efetiva das politicas sociais supfe necessariamente politicas ativas e
continuadas de capacitacdo municipal (ARRETCHE, 1999, p. 134) e atencdo a outras
questBes, igualmente, relevantes para o processo de implementacdo de politicas publicas
descentralizadas, a exemplo do papel que jogam as burocracias envolvidas e as relagoes
politico-partidarias estabelecidas entre os niveis estaduais e municipais de governo. Assim,

ainda que se considerem espacgos geograficos semelhantes, diferencas serdo encontradas.
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Porém, parte da literatura sobre descentralizacdo defende que os aspectos econdmicos
e estruturais sdo satisfatérios para indicar as possibilidades de descentralizacdo em um dado
local, embora a literatura sobre estudos comparados considere insuficiente a utilizacéo
exclusiva de indicadores de gasto e arrecadacdo para a identificacdo da natureza da acdo dos
governos, uma vez que ndo sdo capazes de apreender diferencas importantes nas formas de
implementacdo (ESPING ANDERSEN, 1989). Inclusive, por que, o fato de um Estado ou
municipio efetuar despesas em uma dada area ndo significa necessariamente que esta
assumindo funcdes de gestdo de politicas nesta area. Em contrapartida, a idéia de que o
formato e a substancia das politicas governamentais sdo determinados por fatores de ordem
institucional ganha énfase cada vez maior. Da mesma forma, a andlise politica tem apontado o

jogo de interesses, calculos e estratégias que resultam em politicas de governo.

Para tracar a analise comparativa entre os estados selecionados, tomaram-se de
empréstimo as seguintes varidveis explicativas e determinantes do processo de
descentralizagcdo formuladas por Arretche (2000), quais sejam: i) fatores de tipo estrutural
(sejam de natureza econdmica, social ou politico-administrativa); ii) fatores de tipo
institucional (engenharia operacional, historia institucional, regras constitucionais que
normatizam a oferta); ou ainda iii) fatores ligados a acdo politica, quer envolvam relacfes

entre os trés niveis de governo ou as relagdes entre Estado e sociedade.

4.1. Analise de Fatores Estruturais

A afirmacgéo da existéncia de semelhangas estruturais entre as realidades dos estados
da Bahia e de Pernambuco é algo comumente difundido, contudo, foi necessario retomar
alguns dados relativos as taxas de violéncia letal, ao produto interno per capita (municipal e
estadual), a densidade populacional e arrecadacdo governamental (municipal e estadual) e
confronté-los com os escores de municipalizacdo (vide tabela 1) da amostra em questdo, a fim
de poder identificar se, de fato, os fatores estruturais sdo, isoladamente, determinantes das
variacdes de graus de descentralizacdo encontrados, bem como se as realidades econdmicas,

sociais e demogréaficas destes estados séo mesmo téo similares como se pensa.
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Ao comparar os indicadores de violéncia dos respectivos estados e o grau de
descentralizacdo encontrado (grafico 1), observa-se uma relacdo entre os altos indices de
violéncia letal e a institucionalizacdo dos servicos de seguranga nos municipios. Assim,
quanto mais violento for o contexto social no qual o municipio estd inserido, maior a
possibilidade de estes reagirem ao fendbmeno a partir da formulagdo e implementacdo de
politicas de seguranca publica, assim como receberem recursos do FNSP, o que ndo deixa de
ser um contradicdo, uma vez que o papel principal dos governos municipais é o de
desenvolver politicas de carater preventivo e, por tanto, sua atuacao deveria ser no sentido de
garantir a seguranca social de seus municipes, evitando, dessa forma, a ocorréncia de quadros

tdo alarmantes em nivel estadual.

Gradfico 1
GRAUS DE MUNICIPALIZACAO POR TAXA ESTADUAL DE
VIOLENCIA LETAL (por 100 mil/hab)
60
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Nota: relagdo propor¢do da taxa estadual de violéncia letal por 100 mil/hab
/ escore de municipalizacdo = BA: 0,47 / 23; PE: 0,72/ 48

Conforme grafico 2, abaixo, nédo € possivel afirmar, com base nestes indicadores, que
0 porte dos municipios selecionados, medido pelo tamanho de sua populagdo, seja
determinante das variagOes existentes entre os escores de municipalizacdo, uma vez que 0s

estados encontram-se na mesma faixa de valor 0,8.
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Grdfico 2
GRAUS DE MUNICIPALIZACAO POR PROPORGCAO
POPULACIONAL (acima de 100 mil/hab)
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Nota: relacdo proporgdo dos municipios com populagdo acima de 100 mil/hab
/ escore de municipalizacdo = BA: 0,47 /0,8; PE: 0,72/0,8

Igualmente, ndo é possivel sustentar que tal varidavel ndo interfira na capacidade de
estes municipios ofertarem servigos de seguranca, mas observa-se que uma variagdo grande
como a existente, partindo de uma coordenada de igual valor, deve apresentar outros
elementos capazes de explicar sua ocorréncia, e a propor¢cdo populacional ndo € uma

alternativa explicativa no caso da politica de seguranga publica, para o recorte em estudo.

Outro indicador de dispersdo esta relacionado ao nivel de riqueza econdmica dos
estados, ndo sendo possivel observar correlacdo entre os escores de descentralizacdo dos
municipios da amostra e o PIB (2005) de seus respectivos estados (Gréafico 3), pelo contrério,

a correlacdo, neste caso especifico, pode ser considerada negativa.

Grdfico 3
GRAUS DE MUNICIPALIZAGCAO PORPIB PERCAPTA
ESTADUAL (em mil R$)
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Nota: relacdo escore de municipalizacdo / PIB Per Capita dos Estados = BA:
0,47/6,92; PE: 0,72 /5,93
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Sobre o principal indicador de riqueza municipal, PIB Per Capita (2005), foi possivel
observar uma correlagdo positiva entre o grau de descentralizacdo e o produto interno
municipal, aproximando-se do valor negativo apontado pela relacdo entre PIB Per Capita

Estadual e grau de descentralizagéo.

Grdfico 4

GRAUS DE DESCENTRALIZAGAO P/ PIB PER
CAPITA MUNICIPAL (em mil R$)

|
*

©©©©
oo RO
|

|
*

PIB Per capita

© ™

0 0,2 04 0,6 08

Escore de Municipalizagao

Nota: relagdo escore de municipalizacéo / PI1B Per Capita Municipal = BA:
0,47/8,8; PE: 0,72/9,6

Embora, os dados indiquem uma correlagdo positiva, é importante considerar o fato de
que dentre a amostra dos municipios de Pernambuco, encontram-se 0s dois municipios mais
ricos do estado, incluindo sua capital, 0 que pode ter contribuido para aumentar a média de
arrecadacdo encontrada e, consequentemente, interferido nas variagOes indicadas entre 0s

municipios destes estados.

Em relacdo a andlise da capacidade de gasto dos governos municipais e estaduais
inseridos na amostra, tomando apenas os valores de receita financeira arrecadada (IBGE,
2006), os dados indicam haver uma relacdo entre o grau de municipaliza¢do e a arrecadagéo
municipal. Tais valores, se comparados com a capacidade de gastos dos estados, apresentam-
se em funcdo inversa, ou seja, embora o Estado da Bahia tenha arrecadacdo muito superior a
de Pernambuco, 0s municipios pernambucanos, selecionados, apresentam maior capacidade

de gasto e grau de descentralizagéo.
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Grdfico 5

ARRECADAGAO ESTADUAL P/ ARRECADAGAO MUNICIPAL

(em trilhdes R$)
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Nota: relacdo arrecadacdo estadual / arrecadagdo municipal = BA: 9,1/0,06; PE: 5,9/0,113

De acordo com dados apresentados, conclui-se que condigdes econdmicas, riqueza e
capacidade fiscal dos Estados, sdo necessérias, mas nao suficientes para justificar variacdes
entre graus de descentralizacdo em seus municipios. No caso especifico da implementacdo da
politica de seguranca publica, parece haver certa autonomia orgcamentaria dos municipios de
Pernambuco em relagdo ao seu Estado, o que vem favorecendo o0 processo de
municipalizacdo, 0 mesmo ndo pode ser inferido dos resultados referentes aos municipios da
Bahia. Os resultados indicam, ainda, que variaveis sociais, a exemplo da violéncia,
constituem-se enquanto elementos importantes de incentivo aos governos municipais para o

investimento em politicas de seguranga.

Aliada aos aspectos de ordem estrutural, a capacidade administrativa, ou seja, a
existéncia de recursos materiais e organizacionais instalados que permitam aos governos
locais contar com uma infra-estrutura minima para assumir a gestdo da politica pode constituir

um dos fatores capazes de explicar os resultados encontrados.

4.2. Aspectos Institucionais

A partir da analise dos dados qualitativos, foi possivel identificar fragilidades
administrativas dos municipios na prestacdo de servi¢os de seguranga nos dois estados que
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dizem respeito desde a qualificacdo pessoal, infra-estrutura material, até a normatizacéo e

formalizagdo dos procedimentos relacionados a politica.

Porém, a Bahia apresentou os piores indicadores: conselhos e guardas municipais sem
capacitacdo para atuacdo, apesar da utilizacdo de porte de arma de fogo; infra-estrutura
precéria, quando ndo inexistente; remuneracdes inferiores a um salario minimo; ocupagéo de
cargos definidos por indicacao politica e sem concurso publico e; a inexisténcia de secretarias
e pastas especificas destinadas a formulacdo, implementacdo e avaliagdo de politicas de
seguranca, estando os profissionais disponiveis subordinados diretamente ao chefe do
executivo. No entanto, apesar de o estado de Pernambuco ter alcancado um grau de
descentralizacdo maior, na amostra, e aponte melhores indicadores econémicos em nivel
municipal, a implementacdo das politicas também apresenta dificuldades em relacdo a
capacitacdo da burocracia local em lidar com questdes especificas de seguranca. Segundo 0s
entrevistados, este pode ser considerado o principal obstdculo a maior institucionalizagdo da
politica em nivel municipal, pelo fato de a politica preventiva necessitar da articulacéo
intersetorial, sobretudo com as pastas de salde e educacdo, e ndo existir uma articulacdo
suficiente, diminuindo, dessa forma, o alcance dos resultados e dificultando o

desenvolvimento do carater preventivo.

Importante destacar que parte dos municipios baianos cobra taxas municipais para
garantir gastos com poder de policia, apesar de ndo apresentarem instalacdes fisicas,
equipamentos e nem ao menos investimento em recursos humanos proprios. Nesse sentido, as
entrevistas realizadas levantam um ponto que distingue substancialmente a implementacéo da
politica nos dois estados. Enquanto os municipios baianos tém investido mais nas burocracias
estaduais que em suas proprias, tendo a Policia Militar como principal beneficiaria de
recursos municipais, em Pernambuco, 0s municipios tém investido cada vez mais em uma
burocracia interna e articulado ac6es complementares com as policias e outras politicas
recentemente descentralizadas, a exemplo da municipalizacdo do transito, conforme aconselha
0 PLANASCI. As articulagbes entre municipios e burocracia estadual na Bahia tém sido
desenvolvidas sem formalizagdes juridicas, convénios e parcerias, 0 que tem facilitado o
sistema de troca de favores e constrangido, certa forma, os investimentos em uma politica

municipal especifica.
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O mesmo vem ocorrendo em relacdo a gestdo de espagos de participagdo popular,
conselhos municipais / comunitarios, que neste estado fica sob responsabilidade da policia
militar, apresentando pouca participacdo ou nenhuma representacdo do executivo municipal
nas discussbes e deliberacBes. Tal fato, além de sobrecarregar a estrutura estadual, tem

constrangido a participacdo mais autonoma de civis, por medo de retaliagdes policiais.

De acordo com Skocpol (1988), essa relagdo de afirmacgéo da burocracia estadual pelo
executivo municipal pode ser explicado pela idéia de legado das politicas prévias, path
dependent, que interfere na descentralizacdo de uma dada politica, uma vez que instituicdes
consolidadas tendem a auto preservacdo, quer seja por sua robustez, ou pelos interesses e
praticas que operam em seu favor, conformando a capacidade institucional das burocracias.
Nessa linha de raciocinio, parece haver diferenciacfes entre os legados das politicas nos
municipios destes dois estados e influéncias oriundas dessa natureza, uma vez que apresentam

resultados diferentes sobre estes aspectos na execucdo da politica em nivel municipal.

Embora as diretrizes constitucionais da politica de seguranca publica tenham sido
apontadas, por entrevistados nos dois estados, como principais obstaculos e elementos
constrangedores da atuacdo municipal nessa area, especificamente, é importante considerar
que essas regras constitucionais que propiciam a transferéncia ou concentracéo de atribuicGes
aos governos locais, bem como as condigdes politicas do pacto federativo sdo importantes,
contudo as variaveis institucionais estdo estreitamente relacionadas ao desenho das proprias
politicas publicas, a exemplo da engenharia operacional e o legado das politicas prévias
(ARRETCHE, 2000).

Portanto, a implementacdo de politicas sociais supde a institucionalizacdo de
capacidade técnica (financeira, administrativa e humana) para garantir uma relativa
continuidade no fluxo de oferta do bem ou servico pretendido. O grau de descentralizacdo das
politicas estd diretamente relacionado a tal institucionalizacdo, especialmente, em nivel
municipal. Desse modo, além da capacidade financeira, aspectos sociais e geograficos, tém
peso as capacidades técnicas e administrativas da burocracia publica local, além das formas

politicas de articulacdo estabelecidas entre os niveis federativos.
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4.3. Aspectos Ligados a A¢do Politica

Em relacdo a variavel “acdo politica”, é possivel garantir que em Estados federativos,
estratégias de inducdo de um nivel mais abrangente de governo sobre outro menos abrangente
podem ter impacto sobre a producdo de politicas publicas deste ultimo (ARRETCHE, 2006;
FALLETI, 2006). Contudo, vale ressaltar que em termos politico-institucionais, nos anos 90,
governos federal, estaduais e municipais passaram a ser autbnomos e independentes. Dessa
forma, as politicas descentralizadas envolvem necessariamente relacGes intergovernamentais,
0 que amplia a capacidade explicativa das variaveis institucionais e da acdo politica para
compreender os diferentes cursos e dire¢des de uma mesma politica. Mais detidamente, nos
casos de descentralizacdo da seguranca publica em estudo, foi possivel observar variaces nas
estratégias de inducdo adotadas pelos niveis de governo para dinamizar a participacdo dos

municipios na oferta de politicas publicas relacionadas a area.

4.3.1. Relagoes Intermunicipais

A articulacdo politica e institucional entre municipios para a formulacéo,
implementacdo ou avaliacdo de politicas de seguranga ndo ocorreu na amostra do estado da
Bahia, até o periodo estudado. Diferentemente, o estado de Pernambuco apresentou
indicadores que confirmam o estreitamento de negocia¢Ges entre os governos locais, a
exemplo do primeiro consércio intermunicipal para governanca metropolitana na area de
seguranca cidada no Brasil, amparado na Lei Federal n®.11.107/05, com apoios financeiros da
Agéncia Canadense de Desenvolvimento Internacional (CIDA) e do Governo Federal.

Como elemento incentivador para a articulagdo entre os governos municipais foi
apontado, pelos entrevistados, o reconhecimento de que a criminalidade, sobretudo nas
regides metropolitanas, ¢ um fendmeno complexo, organizado e dindmico, ndo se
apresentando muito eficaz a acdo municipal isolada, diante do fato de que se 0 municipio
vizinho ndo desenvolve uma politica de prevencao, provavelmente, o problema desembocara
em seu territério, e mais tarde, retornara ao ponto geografico de partida. Tal compreensao
desencadeou a formulag¢do do Plano Metropolitano de Prevengdo a Violéncia, com recursos da
ordem de 5 milhdes de reais oriundos do FNSP e envolveu uma autarquia do governo do
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estado, no papel de gestora financeira dos recursos. Porém, questdes relacionadas a
descontinuidade administrativa, principalmente decorrente de mudancas politico-partidarias,
dificultaram a implantacdo do Plano, ocasionando na devolugdo de mais da metade do recurso

e do arrefecimento das negociacoes.

4.3.2. Relagoes entre Estados e Municipios

Se comparado as parcerias e articulacbes com outras esferas, 0s municipios baianos
apresentaram uma ligacdo mais estreita com o governo do estado para a oferta de servigos de
segurancga (gréafico 6), ndo traduzida em incentivos a municipalizacdo, mas, opostamente,
como um constrangimento, reflexo, notadamente, da aproximacdo dos executivos locais e
burocracias de linha do estado. Em Pernambuco, talvez pelo fato de existir um aparato
burocratico local mais institucionalizado para a prestacdo dos servigcos e apoio regular do
governo federal, as articulagbes com o governo do estado ocorrem, majoritariamente, em
espacos formais - gabinetes de gestdo integrada, camaras técnicas do plano metropolitano - e
visando decisOes estratégicas, ao invés de deliberacBes operacionais cotidianas, como
frequente na Bahia, segundo declarado por entrevistados. Uma maior formalizacdo existente
entre as relacGes do governo do estado e municipios em Pernambuco revela-se no projeto de
lei estadual que estabelece repasse de cota-parte do ICMS para 0s municipios que

apresentarem reducdo nas taxas de criminalidade e violéncia (Fonte: Folha de Pernambuco Digital,
nov/2007).

Grdfico 6
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. Outras institui¢cdes privadas D Organizag¢des ndo-governamentais
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Fonte: IBGE MUNIC, 2006
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Embora existam relagdes de aproximacgdes formais e estratégicas entre o governo do
estado e 0s municipios pernambucanos, ndo é possivel conferir a esse aspecto os graus de
descentralizacdo alcancados. lIgualmente, ndo é crivel afirmar que os problemas da
institucionalizacdo de politicas municipais no estado da Bahia estejam, unicamente,
relacionados ao tipo de vinculo informal, por vezes clientelista, estabelecido entre as policias

e 0s executivos municipais.

4.3.3. Relagoes entre Municipios e Unido

A presenca acentuada do governo federal, ndo somente enquanto provedor de recursos
(gréfico 7), mas também como potencial regulador e normatizador da politica, foi notada na
relacdo proxima estabelecida entre os governos municipais, sobretudo em Pernambuco,
conforme grafico 6. Esta relacdo proxima entre municipio e unido foi apontada, pelos
entrevistados, como principal elemento facilitador do processo de institucionalizacdo da
municipalizacdo neste estado, sendo possivel afirmar que a unido tem se apresentado como o
maior indutor da municipalizacdo de servicos na &rea de seguranga publica em escala
nacional.

Grdfico 7

GRAUS DE MUNICIPALIZAGAO POR RECURSOS TRANSFERIDOS
DAUNIAO A0S MUNICIPIOS EM MILHOES R$ (ano de 2004 a 2006)
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Nota: relag8o escore de municipalizagéo / recursos transferidos da unido para a

funcéo seguranga publica nos municipios = BA: 0,47 / 0,058; PE: 0,72 /0,22


http://www.verypdf.com/

Please purchase PDFcamp Printer on http://www.verypdf.com/ to remove this watermark.

Programa de Pds-graduagdo em Ciéncias Sociais — PPGS/FFCH/UFBA 21

Todavia, um aspecto importante a ser destacado, refere-se a possivel relagdo entre
liberacdo de recursos do FNSP e partidos politicos municipais no poder, embora ndo seja
possivel inferir estatisticamente essa afirmacdo. Coincidéncia, ou ndo, todos 0s governos
municipais da amostra, 0s quais compdem base aliada do governo federal, tiveram projetos
aprovados e recursos liberados (Grafico 8). Na amostra da Bahia, 0 Unico municipio
contemplado com recursos do governo federal, no periodo, também foi aquele que compunha
base aliada ao governo. Em movimento contrario, as prefeituras cujos governos constituiam
oposicéo ao nivel federal, estabeleceram parcerias, principalmente, com o governo estadual,
aliados desses governos locais. Contudo, para afirmar com fidedignidade tal relacdo seria
necessario realizar o levantamento do nimero total de municipios que submeteram projetos
ou solicitaram convénios, uma vez que os achados podem ser resultado do fato de os governos

aliados tenderem a alinhar as agendas e estarem atentos ao cumprimento de uma pauta

comum.
Grdfico 8
Estado Federado x Partido Politico Municipal \
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Fonte: IBGE MUNIC (2006)

A distribuicdo dos recursos da Unido, oriundos do Tesouro e do FNSP, apresentada no
grafico 9, reforca a idéia, exposta acima, de que € possivel visualizar um movimento de
centralizagdo ndo somente nos aspectos normativos, mas, inclusive, naqueles relacionados aos
gastos. Uma parcela significativa dos recursos disponiveis (42%) foi administrada diretamente
pela propria Secretaria Nacional de Seguranca Publica, seja em investimento préprio ou
destinado a aquisicdo direta de bens e equipamentos posteriormente repassados aos Estados e
municipios. De qualquer forma, para uma politica tradicionalmente estadual, cuja participacéo
da Unido era ainda menor que a dos municipios, tal parcela indica a possibilidade e a

concretizacdo de novos rumos politicos, articulagdes e desempenhos governamentais.
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Grdfico 9

DISTRBUGAO DOS RECURSOS DA UNIAO DESTINADOS A SEGURANGA
PUBLICA (2003-2006)
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Fonte: Secretaria Nacional de Seguranca Publica

Concluindo, a recente participacdo do governo federal na politica publica de seguranca
apresenta semelhancas com o modelo da teoria agente-principal (PETERSON, 1995 apud
Arretche, 2000), caracterizada pelo esforco em alinhar as politicas estaduais e municipais a
um plano e programas formulados em nivel federal, conferindo aos demais niveis de governo,
agentes, responsabilidades para aplicar recursos federais e complementa-los. Dessa forma, o
governo federal implementa seus programas, construindo espacos de poder para definir,
unilateralmente, regras e procedimentos de acdo publica as quais Estados e municipios devem

respeitar, caso desejem aderir aos programas federais e ter acesso aos seus recursos.

Completando a analise da dimensdo “Acéo Politica”, a articulagcdo dos governos, nos
diversos niveis, com representantes da sociedade para a formulacdo e implementacdo das
politicas de seguranga publica ainda carece de maiores aproximagles, assim como
capacitacGes técnicas para efetivacdo da participacdo social, rompendo, de fato, com a

imagem de politica de policia e de carater, eminentemente, repressivo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo ao qual este artigo propds cumprir, qual seja: identificar variacbes no
escopo da descentralizacdo da politica de seguranca publica entre os estados da Bahia e de
Pernambuco a partir de reflexdes sobre suas variaveis estruturais e institucionais possibilitou

tornar evidente que tais variacbes somente podem ser explicadas por meio da consideracdo de
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um conjunto de fatores imbuidos no processo de descentralizagdo, uma vez que apresenta um
complexo causal multivariado, o que reforca a tese de que as variaveis estruturais, per si, ndo
sdo suficientes para justificar e explicar as diferencas nos desempenhos dos governos, ao
passo em que aponta a necessidade em se considerar as variaveis relativas a engenharia
operacional, ao legado das politicas prévias, aos enlaces politicos e governamentais que
conferem singularidade e pluralidade aos resultados de determinada politica.

Como fatores explicativos das variacbes encontradas entre os estados tiveram peso,
sobretudo, as relagbes intergovernamentais estabelecidas entre os entes federativos
envolvidos. Incentivos desenhados do nivel federal para o municipal parecem ter
intencionalmente dinamizado a institucionalizagdo do processo de municipaliza¢do, enquanto
que a insuficiéncia de articulagbes formais entre Estado e municipio foi considerada um
elemento constrangedor deste processo. Embora, seja interessante considerar que as
insuficiéncias e inadequacGes dos Estados para a prestacdo de servigos de seguranca publica
podem ter, igualmente, facilitado a iniciativa de responsabilizacdo dos governos municipais
pela formulacdo e implementacdo de politicas preventivas e mais apropriadas as
particularidades locais. As relacdes intermunicipais aparecem como capazes de potencializar a
municipalizacdo da politica, contudo, as acOes apresentaram baixa efetivacdo, sofrendo

dificuldades oriundas de questdes politico-partidarias e de ciclo eleitoral.

Podemos concluir que no espago entre a formulagéo e a implementacdo de uma dada
politica pablica preexistem um conjunto de varidveis que, dificilmente, podem ser exatamente
previstas, controladas e remanejadas pelos atores politicos, ainda que utilizem mecanismos e
instrumentos de regulacdo, cooperacdo e sangdo dos comportamentos. Como um sistema
retroalimentado de processo e resultado, as politicas fortalecem e aumentam a capacidade do
Estado, ao utilizarem sua estrutura e recursos, bem como modificam o processo politico,
influenciando sobre as capacidades dos atores, modificando seus objetivos e alterando
identidades (SKCOPOL, 1992). Contudo, isso ndo significa afirmar que existe um encaixe
perfeito entre o desenho e recursos institucionais e a forma de participacdo e capacidade
operacional dos grupos, inclusive das burocracias locais, as configuracfes podem tanto
constranger como possibilitar a acdo destes, dependendo dos arranjos e conjunturas sociais

especificas.
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Portanto, a estruturacdo das politicas e das relagcBes intergovernamentais para
construgdo, implementacdo e/ou avaliacdo de politicas publicas de seguranga que pretendam
envolver os trés niveis federativos, devem, obrigatoriamente, observar as capacidades de

participacdo dos governos e da sociedade, além das estruturais politicas preexistentes.

Ainda que exista uma tendéncia a descentralizacdo das politicas de seguranca do nivel
estadual para o municipal, decorrente mais da iniciativa de responsabilizacdo por parte dos
municipios que da delegacdo pelos proprios estados, os dados apresentados indicam um
processo de (re) centralizacdo em nivel federal a partir de uma maior participacdo deste ente
no que tange o repasse de recursos, a fiscalizacdo e mediacdo na definicdo de novas regras e
papéis. Este ator vem adotando fortes estratégias de inducdo de politicas, cujo desenho
institucional seja capaz de obter a adesdo dos demais niveis de governo no processo de
redesenho de atribui¢fes e competéncias, mas como processo recente, os conflitos oriundos
dessas articulagcbes ainda podem estar apenas em seu inicio, 0 que justifica um

acompanhamento continuo de suas articulac@es e resultados.
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