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1. Introducao

Visto retrospectivamente, percebe-se que, jd no inicio do primeiro
Governo Fernando Henrique Cardoso, prenunciava-se a importancia
que a drea de seguranga publica teria no debate politico ao longo
de seus dois mandatos. Ainda durante a campanha presidencial
de 1994, quando o entdo candidato do PSDB despontava com
favoritismo ascendente, a crise na seguranca publica no Rio de
Janeiro desencadeou um debate acirrado sobre a conveniéncia
da intervenc¢ido do Governo Federal naquele estado, através do
acionamento das Forcas Armadas. Apds algumas semanas de idas
e vindas, a intervengio foi efetivada e se estendeu para além do
periodo eleitoral, sendo mantida em vigor nos primeiros meses de
mandato do novo presidente eleito.



Essa iniciativa, inédita no periodo da Nova Reptiblica, desencadeou
uma série de debates e intervengdes que ganhariam densidade ao
longo dos oito anos subseqientes e, possivelmente, terdo conseqiiéncias

mais substantivas nos anos por vir.

"Trés modalidades de argumento entdo veiculadas merecem destaque.
A primeira e menos relevante delas se pautava na denidncia de uso
eleitoral do problema da seguranca publica no Rio de Janeiro. Com
efeito, um dos candidatos que competiam a presidéncia era justamente
o ex-governador do Rio de Janeiro, Leonel Brizola, que se afastara
da cheha do Executivo estadual exatamente para participar do pleito
federal. Além disso, o candidato ao governo do estado pelo partido
de FHC, Marcelo Alencar, tinha como principal rival o ex-prefeito
de Campos, Anthony Garotinho, figura ascendente no partido de
Brizola. Com a intervengio federal, alegava-se, desestabilizavam-
se, simultaneamente, duas candidaturas incémodas aquelas que
eram apoiadas pela situacdo federal, fornecendo capital politico para
os candidatos do PSDB ao governo do Rio de Janeiro e a prépria

presidéncia da Republica'.

Para além das dentincias e acusagdes tipicas de disputas eleitorais,
esse episddio marca a incorporagdo da temdtica da seguranga publica
a agenda eleitoral federal, segundo ponto a ser destacado. Fla jd se
fazia presente nas disputas estaduais, desde, pelo menos, o pleito
de 1982. Em 1994, no processo que levaria FHC a seu primeiro
mandato, a seguranca ptblica se torna questdo relevante também
para o Ambito federal. E verdade que tal incorporacio se dé de
forma pouco nobre, mediante o método nada honroso de acusacoes
e contra-ataques das partes envolvidas, mas, de todo o modo, essa
foi a forma pela qual o debate sobre redefini¢des de papéis na drea

em questdo comegou a ser ventilado.

A Constitui¢ido de 1988 consagra ao Poder Executivo estadual a
responsabilidade de definir a orientagio e a implementagio de
politicas de seguranga. Talvez a importancia de tal defini¢do tenha

se esmaecido com rapidez excessiva.

! As candidaturas de
Fernando Henrique Car-
doso ao Governo Federal
e de Marcelo Alencar

ao Governo do Estado
do Rio de Janeiro eram
abertamente apoiadas
pelo entdo presidente da
Repdublica Itamar Franco.
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Durante o regime autoritdrio, fundado em 1964, um dos dispositivos
acionados pelos militares, em sua politica de seguranga nacional
e combate a “subversdo”, foi subordinar os aparelhos de seguranga
civil e militar ao governo federal, o que representou, na pritica, o
controle e a defini¢do das politicas de seguranca pelo presidente

da Reptiblica e por seus assessores diretos.

Do ponto de vista conceitual, a seguranga piblica era entendida
como um braco da noc¢do mais abrangente de seguranga nacional.
A transferéncia da responsabilidade pela seguranca ptblica aos
governos estaduais teve um peso simbdlico e efetivo importante
no processo de distensdo e na posterior democratizagio politica.
Ap6s o breve periodo de menos de uma década, o papel do poder
federal na seguranca publica reaparecia nos debates em torno da
interveng¢do no Rio de Janeiro, no que poderia significar tanto um
retrocesso como uma mera reorientagdo das concepcoes vigentes

sobre seguranga publica, terceiro ponto a ser destacado.

Para aqueles que se levantaram contra a intervencdo federal no Rio
de Janeiro sem levar muito em conta as implica¢des propriamente
eleitorais, o episddio era objeto de reptdio pelo passado recente a que
se remetia e que parecia ressuscitar. As imagens de tanques de guerra
ocupando as ruas e de militares em roupas de campanha abordando
civis aleatoriamente soavam assemelhadas demais as praticas dos
tempos de arbitrio ainda tiao proximas. Mesmo entre esses, porém,
havia quem reconhecesse a dificuldade, sendo a incapacidade, do
governo estadual em prover seguranga e fazer com que suas agéncias
funcionassem eficazmente segundo diretrizes preestabelecidas. Nesse
caso, ainda que rejeitando o método, concedia-se a possibilidade de
que o poder federal fosse auxiliar necessdrio para a implementagio
de politicas publicas de seguranca.

A questdo que comegava, nesse momento, a ganhar corpo e ocupar
a atencdo de intelectuais, gestores, militantes de direitos civis e
outros era sobre a forma que tal participagio teria. No fundo, o que
estava entrando em processo de gesta¢do era uma nova concepgio
institucional que apontaria, pouco depois, para a necessidade de
cooperagio e de corresponsabilidade dos trés niveis de poder - federal,
estadual e municipal - na formulagio e implementacio de politicas
de seguranca publica.



O que deve ser destacado aqui, portanto, é que ocorre, ao longo
dos oito anos de Governo FHC, um deslocamento no conceito de
seguranga putblica. Mais importante, esse deslocamento implica
seguidas redefinigdes do papel do poder federal na abordagem do
problema. Finalmente, cabe destacar que a resposta institucional a
essa tendéncia decorre em larga medida das pressdes e demandas
formuladas pela sociedade para o Estado, em um movimento bem
pouco comum no que diz respeito ao padrio histérico de interagdo

Fstado/sociedade no Brasil e na formulagio de politicas publicas.

Que tal processo tenha coincidido em larga escala com o periodo
de Governo FHC pode ser visto como pouco mais do que mero
acaso. O que foi feito disso ao longo desses oito anos tem a ver com
a capacidade (ou auséncia) do aparato politico institucional de dar
respostas dgeis e efetivas para mudancas ocorridas nas dindmicas
sociais e as demandas formuladas pela sociedade como um todo.
Para se realizar um balanco do desempenho do Governo FHC
nesse campo especifico, é indispensavel, portanto, acompanhar
as mudancas ocorridas ao longo desse periodo, as demandas por
intervengio tanto quanto a natureza das mesmas, o volume de
recursos despendidos e o uso que deles foi feito.

2.0 deslocamento conceitual

Rigorosamente, a seguranca publica se tornou uma questdo da
agenda nacional muito recentemente. No debate interno em alguns
estados, ela foi tomando forma lentamente, a partir dos anos de
1980. Os anos corridos, desde entdo, foram de aprendizagem drdua
e dolorosa, defini¢cdes imperfeitas e tentativas de avancos nem
sempre bem sucedidas. Mesmo no campo estadual, ela s6 muito
vagarosamente foi devidamente diferenciada dos padrdes consagrados
pela abordagem que a associava a nocio de seguranga nacional para
ganhar estatuto e conceituagdo préprios. O mencionado debate
sobre a intervencio federal no Rio de Janeiro evidencia bem a
indiferenciacdo que vigia.
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Defender a intervencdo federal no Rio de Janeiro ou em qualquer
outro estado da federacdo, hd até pouco tempo, consistia basicamente
em reclamar a presenga de efetivos das Forcas Armadas nas ruas,
realizando parte do trabalho de dissuasdo préprio do policiamento
ostensivo. Significava, também, defender a acdo dessas mesmas
forcas em locais conflagrados ou identificados como focos da agio
de criminosos e de traficantes de drogas. Ainda hd setores das elites
politicas e econémicas, bem como da chamada opinido ptblica,
que compartilham dessa posi¢io, mas ela é, hoje, bem menos
ruidosa e extensa do que no passado recente. Tal posicionamento
¢ claramente a explicita¢do da abordagem consagrada durante o
regime autoritdrio, fundado em 1964, que subsumia a seguranca
publica a questdo da defesa nacional. Essa abordagem tem sobrevivido
mesmo em diversas formulagdes de politicas no 4mbito dos estados.
No plano federal, uma das manifestagdes dela é o fato de, até o ano
de 1999, ndo haver, no plano orcamentério federal, uma fungio
especifica para a seguranca publica. Somente a partir do ano de
2000, segundo ano do segundo mandato do presidente Fernando
Henrique Cardoso, a seguranga publica deixa de ser uma subfungao
da funcao defesa nacional e seguranca publica.

Imersa em um conjunto bastante variado de programas, a maior
parte deles referente a investimentos em setores vinculados as Forcas
Armadas, a seguranga publica ocupou, até o ano de 1999, uma
posicdo bem modesta no universo a que estava incorporada. A tabela 1
mostra as varidveis mais recorrentes da rubrica seguranca ptblica,
até 1999, e aquelas que vio compd6-la, como fung¢io autonoma em
relagdo a defesa nacional, a partir do ano 2000.



TABELA 1
0S PRINCIPAIS PROGRAMAS DESENVOLVIDOS

1995 a 1999

PROJETO OU ATIVIDADE

Reestruturacdo do sistema penitenciario
Reintegracgdo social

Reaparelhamento do Departamento de Policia Federal
Policiamento federal

Policiamento de natureza civil

Profissionalizag@o de detentos

Desenvolvimento de agdes de carater sigiloso
Implantacdo das agdes do projeto pr6-Amazonia

Reforma, reequipamento e reaparelhamento da Policia Civil
e do sistema penitenciario

Implementacao das acdes integradas no Estado do Rio de Janeiro

2000, 2001 e 2002
PROJETO OU ATIVIDADE
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O ponto a ser destacado é que, por uma série de razdes, o ano de
2000 é um marco, um ponto de inflexdo (ainda que sua radicalidade
permanegca a espera de ser melhor qualificada) na abordagem da
seguranca publica pelo poder federal. Tal mudanga pode ser atestada
de varias maneiras. Uma delas é a prépria natureza das rubricas que
compuseram a subfun¢io seguranga ptblica antes e a partir desse
ano. A tabela 1 ¢ elogiiente a esse respeito. A partir de 2000, gozando
entdo do estatuto de fun¢io orgamentdria independente, a seguranga
publica passa a dizer respeito a atividades que sequer faziam parte do
or¢amento, como, por exemplo, (combate ao) crime organizado e
(agéncia) nacional antidrogas. A primeira rubrica, inclusive, aparece,
desde 0 ano de 2000, com valores especificos e diferenciados, em duas
subfungdes: “policiamento” e “informacgdes e inteligéncia”. O mesmo
acontece com a segunda rubrica para os anos de 2001 e 2002.

Os contextos foram se alterando e as mudancas orcamentdrias se
adequando as novas demandas e contingéncias. A dotagio de recursos
especificos para o combate ao narcotrdfico atesta o reconhecimento
de que essa é uma modalidade de crime cujo enfrentamento exige
necessariamente a participacdo do poder federal. Afinal, ndo sendo
pais produtor de drogas, o Brasil enfrenta tal problema em fungéo da
entrada ilegal dessas substincias através das fronteiras com os paises
produtores vizinhos. Nao foi necessdria, portanto, a alteracdo das
atribui¢des constitucionais de qualquer um dos entes do Fstado para
que o poder federal pudesse assumir que sua parcela na abordagem
da questido do trafico ¢é decisiva.

O mesmo vale para o crime organizado. Nessa rubrica, excessivamente
abrangente e um tanto difusa, estd traduzida a resposta a demandas
crescentes pelo combate as faccoes ligadas ao trafico de drogas, aos
grupos de exterminio que, muitas vezes, atuam com o beneplécito
de autoridades e a grupos com os mais variados niveis de articulagio
que assombram, sobretudo, as populacgdes das grandes cidades, através
de préticas como extorsio mediante seqiiestro, roubos e furtos de
automéveis, roubos de carga, roubos a banco, etc. Ainda que com
niveis variados de articulagio, essas atividades tiveram seu poder
disruptivo e agressivo potencializado pela dissemina¢io de uma
outra atividade também alvo do combate ao crime organizado: o

comércio ilegal de armas.



‘Também nessa drea ndo foi necessdrio operar alteragoes constitucionais
para que o Governo Federal ao menos reconhecesse seu papel. Boa
parte das armas pesadas que circulam no Brasil sdo importadas, e
as mais leves, produzidas domesticamente, sio exportadas antes de
reentrar, ilegalmente, para serem vendidas no pais. O imperativo de
otimizar o controle de portos, acroportos e demais dreas de entrada no
pais impos, quase que naturalmente, a necessidade do poder federal
sair da apatia com que tratou ao longo dos anos a questdo da seguranga.
Do mesmo modo, imp0s a redefini¢do, no quadro de seus gastos, da
destinagdo de recursos para a drea de inteligéncia e informacio.

Ao longo do periodo estudado, houve sempre no or¢amento federal
uma rubrica destinando recursos para a drea de inteligéncia e
informacdo, mas os investimentos eram voltados para érgdos em
geral vinculados as Forgas Armadas. Definida como uma das
subfuncoes da seguranga publica (aquela com o mais modesto
volume de gastos, é verdade), a drea de inteligéncia e informagdo
representa a incorporagdo de uma varidvel importante por parte do
poder federal na formulacio de politicas futuras nesse setor.

Sinteticamente, da andlise comparativa entre as varidveis que compdem
as pecas orcamentdrias de 1995 a 1999 e aquelas referentes aos trés
tltimos anos de Governo FHC, deve-se destacar quatro pontos:
a dissociagdo da funcdo seguranga publica da fun¢io seguranca
nacional, as alteragdes conceituais das rubricas que compdem a
primeira, a importincia da inclusdo das varidveis (combate ao) crime
organizado e (programa) nacional antidrogas e, finalmente, a inclusdo
da rubrica inteligéncia e informagdo na funcéo seguranca publica.
Esses quatro pontos caracterizam, ao nosso ver, uma alteragdo mais
profunda na abordagem da questdo da segurancga. Alteragio esta

da qual eles sio uma espécie de reflexo.

Quando, em 1994, assim como algumas vezes nos anos posteriores,
reclamava-se pela interven¢io do poder federal em algum estado
através do uso das Forcas Armadas, o que se tinha, na verdade, era a
reprodugdo de uma perspectiva que néo dissociava defesa nacional
e seguranca publica.
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Entendia-se a agdo estatal na drea de seguranga como meramente
reativa e, o que ¢ pior, identificava-se sua ehicédcia pela dureza
com que respondia de forma armada a alguma perturbagio tépica
da ordem publica. Ora, ainda que essa seja uma perspectiva que
permanega gozando de algum prestigio junto a setores sociais e
politicos mais conservadores, lentamente (talvez muito lentamente)
uma concepgdo de seguranga piblica mais qualificada, mais fina
e, sobretudo, mais compativel com um modelo democrdtico de
reducdo e mediacdo de conflitos e produgio de ordenamentos
legais vem ganhando densidade simbélica e corpo institucional.
Para esse processo, o ano de 2000 foi muito importante em fungéo
de iniciativas entdo lancadas.

3.0 marco do ano 2000 e seus limites

Nio foi somente a altera¢io das diretrizes de dota¢do orcamentdria
que fez de 2000 um ano importante para a politica federal em
seguranga publica. Também o lancamento de trés iniciativas confere
singularidade aquele que era o segundo ano do segundo mandato
de FHC: o langamento do Plano Nacional de Seguranca Publica,
as criagdes do Fundo Nacional de Seguranca Publica e do Plano
de Prevencio da Violéncia Urbana — Piaps.

O Plano Nacional de Seguranca Publica foi langado com a pompa
¢ o estardalhaco costumeiros quando do andncio de iniciativas
supostamente vocacionadas para a solucdo de grandes problemas
nacionais. Nele, estdo todos os jargdes que habitam o discurso ptiblico
brasileiro recente, muitissimo comuns, diga-se de passagem, nas
intervengdes sobre seguranga publica. Cooperacio Estado e sociedade
civil, articulagdo com universidades, niicleos de pesquisa e secretarias
estaduais, reformas legais e institucionais das mais diversas naturezas.
Em pouco mais de trinta pdginas estdo sumarizadas iniciativas
que ddo a impressdo, mesmo para o critico mais rigoroso, de que
nada ali ficou de fora. As principais medidas a serem tomadas para
lidar com alguns dos aspectos mais perturbadores da criminalidade
urbana estdo sintetizadas em 14 compromissos. O décimo quinto

faz mencdo a questdo agrdria e a violéncia rural.



A abrangéncia, a generalidade e a variedade de frentes cobertas pelo
plano evidenciam que o documento representava muito mais uma
peca de propaganda ou, talvez, uma sinaliza¢do de que o governo
federal estava empenhado em mapear o que deveria ser feito no
campo da seguranga, do que propriamente um plano de a¢io a ser
implementado em curto prazo. Mesmo um Estado livre de problemas
orcamentdrios teria dificuldades de desencadear um nimero tio
grande de medidas voltadas para questdes tdo complexas. Seria um

erro, porém, reduzir tal documento a uma mera peca de retérica.

O documento aponta para uma série de questdes que certamente
concorrem para o ambiente de horror que aflige, sobretudo, as
populagdes dos grandes centros urbanos. O documento toca nos
problemas que fazem das instituigdes do sistema de justica criminal
ineficazes e, o que é pior, reprodutoras de mecanismos de exclusio e
discriminacdo social. Além disso, destaca como uma das prioridades
a criagdo de mecanismos bdsicos necessdrios para a formulagio
de politicas piblicas na drea de seguranca, o que, decididamente,
ndo existe nem no plano federal nem nos estados. A énfase na
produgio de informagio, na criagio de sistemas integrados de
dados, na producio de pesquisas e avaliagdes de impacto atestam o
reconhecimento de que o Fstado em seus diversos niveis ndo dispde
de instrumentos necessdrios para a formulagio de politicas piblicas
de seguranca conseqiientes e que tais instrumentos devem ser criados.
Dai, possivelmente, a incorporagio da subfuncio inteligéncia e
informacdo no orgamento de seguranga publica.

Finalmente, cabe destacar as repetidas mengoes a necessidade
de integracdo com instincias da sociedade civil, com 6rgios de
pesquisa e, principalmente, a centralidade da articulacdo entre os
poderes municipais, estaduais e federal. Essa é, certamente, uma das
chaves para o sucesso de quaisquer medidas na drea de seguranca
publica e, ainda que jd houvesse tal percepcdo em vdrios setores
da sociedade, a sua incorporagio ao discurso oficial ¢ um dado da
maior relevincia.
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E evidente que os méritos do Plano Nacional estdo muito mais
no fato de ter captado um conjunto de demandas e diagndsticos
formulados pela sociedade do que pela capacidade criativa de seus
técnicos. Pode-se dizer mesmo que o antincio de tais iniciativas foi
até um tanto tardio, jd que a questdo da seguranga publica e seus
coroldrios estavam na agenda hd bastante tempo. Pode-se dizer que
um mandato inteiro havia sido consumido sem que se apresentasse
qualquer proposta, por mais incompleta e imperfeita que fosse, de
iniciativa federal. Embora o documento seja concluido com uma
conclamagio para que as palavras fossem abandonadas e se passasse
logo para a agdo, praticamente nada previsto naquela ambiciosa agenda
foi feito nos anos posteriores. Mesmo assim, deve-se reconhecer
que, a julgar pelo trabalho de sistematizacdo dos campos a serem
abordados ¢ pela dire¢io sugerida pela inclusio de uma série de
iniciativas, o trabalho ndo foi feito por amadores e, simbolicamente,

apontou para caminhos a serem tomados futuramente.

Das trés iniciativas anteriormente mencionadas, o Fundo Nacional
de Seguranca Ptblica é provavelmente o menos sintonizado com as
mudangas de abordagem para a seguranga publica. Ele foi criado
para atender a demandas de investimentos em infra-estrutura
e equipamentos das secretarias estaduais de seguranga ou suas
equivalentes. O uso de seus recursos (voltados para a compra de
viaturas para as policias estaduais, para as guardas municipais e outros
equipamentos basicos), bem como o método de repasse, sugere que
o Fundo foi muito mais um instrumento de auxilio financeiro de
emergéncia para institui¢des descapitalizadas do que propriamente

um instrumento de agio politica e de intervengio planejada.

O Plano de Prevenc¢ido da Violéncia Urbana — Piaps - foi uma
intervencdo importante do Governo FHC. Atrelado ao Gabinete
de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, o Piaps
¢ um plano que prioriza iniciativas de prevengio a violéncia. Para
tanto, propde-se a articular e integrar acoes de diversos campos
do governo mediante a coordenagio de iniciativas de diferentes
ministérios e secretarias e pela cooperacdo desses com agéncias

municipais e locais ligadas ou nio as prefeituras.



Também lancado em 2000, o Piaps estabeleceu como dreas para
sua intervencdo as regides metropolitanas de Cuiab4, Distrito
Federal, Fortaleza, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Vitéria. A énfase
das iniciativas foi dada a programas sociais desenvolvidos pelas
prefeituras em parceria com as associacdes comunitdrias e grupos
locais, com destaque para aqueles que concorriam para a melhoria

da qualidade de vida das populagdes atendidas.

A prioridade da adogdo de politicas de prevengio, a definigio
conceitual dessas politicas como basicamente articuladas a melhoria
da qualidade de vida e o fortalecimento de prefeituras e poderes
locais como parceiros privilegiados e mesmo formuladores dos
programas fizeram do Piaps certamente a iniciativa mais interessante
do Governo FHC. Infelizmente, até onde se sabe, o Plano carece
de uma estratégia bem elaborada de avaliagdo de impacto, o que
permitiria as necessarias corre¢des de rota de programas como esse.
Ainda assim, do ponto de vista de concepcdo, o Piaps representou a
incorporacdo de principios fundamentais para a ado¢io de politicas
de seguranca eficazes e democrdaticas no dmbito federal. Nesse caso
especifico, cabe destacar o papel de indutor desempenhado pelas
agéncias federais, estimulando as localidades a mapearem seus
problemas, organizarem suas demandas e formularem estratégias

de intervengdo apoiadas pelo programa federal.

Tomadas em conjunto, as trés iniciativas aqui apresentadas fazem
do ano 2000 um marco, do ponto de vista do Governo Federal. Tal
significado é veiculado, sobretudo, por meio de a¢oes que procuram
abertamente se alinhar a abordagens inovadoras para o problema
da seguranca publica. Como veremos mais adiante, muitas dessas
iniciativas representam igualmente um desafio a capacidade de gestores
e criticos de encontrar instrumentos adequados de monitoramento
e avaliacdo de impacto das medidas implementadas. Por ora, cabe
verificar em que medida o discurso oficial pode ser atestado pelo
empenho, por parte das autoridades, em dotar recursos suficientes

para efetivar na pritica o que era assumido como prioritdrio.
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4. A seguranca piblica em nimeros:
os limites da contrapartida orcamentaria

Até o presente momento, buscou-se enfatizar a magnitude das
alteracoes de abordagem na drea de seguranca publica ocorrida
ao longo do periodo de oito anos que coincide com o Governo
FHC. Pode-se observar que algumas iniciativas importantes foram
levadas a cabo para uma maior qualificacdo da acdo federal no
setor. Programas foram langados e novos conceitos introduzidos,
ndo somente no orcamento, mas na prépria defini¢do de politicas
e planos de acdo. Por outro lado, cabe destacar que essa tendéncia
s6 ¢ observada a partir do ano 2000. Além disso, é importante
perceber que ndo hd propriamente protagonismo do Governo Federal
nesse processo, que se deu no dmbito dos estados, dos municipios e,
principalmente, foi alavancado pela intervencéo incisiva de setores

variados da sociedade no debate publico.

Rigorosamente, pode-se dizer que o Governo Federal fez pouco
mais do que se adequar a uma nova situacdo que lhe foi imposta
pela sucessdo permanente de conjunturas de conflagracio, e de
reacdo social a elas, através de demandas pela acdo do Estado.
Mesmo o inegdvel mérito de ao menos ter se movido para lancar
as bases de uma nova abordagem para a questdo da seguranca
no plano federal deve ser encarado com cautela. Afinal, como foi
observado anteriormente, jd no ano de 1994 os eventos relativos a
violéncia e as intervengdes publicas apontavam abertamente para
a necessidade de uma redefinicdo mais orginica e estruturada do
lugar das institui¢des do poder federal no sistema de justica criminal
brasileiro como um todo. Foi necessdrio um mandato inteiro e o
inicio do segundo para que as respostas comecgassem a aparecer.
Vejamos, agora, como elas se deram, ao longo desses oito anos, no

plano orcamentdrio.

Seguranca Piblica



1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002

VARIACAO ANUAL DEFESA NACIONAL — SEGURANCA PUBLICA

20,00

-20,00

-30,00

-40,00

GRAFICO 1

VARIAGAO ANUAL DOS RECURSOS LIQUIDADO

1995

liquidado*
13.801.183.516,64
12.847.651.315,60
13.204.416.505,98
13.761.692.474,29
13.925.595.997,75
13.471.241.750,00
14.262.169.441,44

13.741.193.332,00

1996

1997 1998

Variagao anual real**

2000

Defesa Nacional (5) e Seguranca Publica (6) Seguranca Publica (6)

liquidado*

1.355.739.295,02
1.593.806.775,85
942.477.365,37
1.042.869.530,74
986.071.764,80
1.149.669.141,08
1.365.804.656,56

1.124.676.527,00

2001

2002

TABELA 2
(valores em R$ de 2002)

Variacao anual real**

Fonte: Siafi/STN — Base de dados: Consultoria de Orgcamento/CD e Prodasen
* Para 0 ano de 1999 foi utilizado o valor empenhado

**Toma 1995 como ano-base
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Uma primeira aproximacio ao histérico do desempenho do Governo
FHC na seguranca publica, do ponto de vista orcamentdrio, pode
ser feita através dos dados da tabela 2. Tomando o ano de 1995 como
base, procuramos verificar as variagdes ocorridas em cada um dos
sete anos subseqiientes da “Era FHC”. Na primeira coluna, temos
os valores absolutos dos recursos efetivamente utilizados em defesa
nacional e segurancga ptblica (atualizados para os valores de 2002).
Apresentamos esses nimeros porque a relagio seguranca publica/defesa
nacional serd tomada aqui como referéncia analitica importante.
Na terceira coluna, temos os valores referentes aos programas (de
1995 a 1999) e as subfungdes (2000 a 2002) de seguranga piblica
especificamente.

Como pode ser observado, no que diz respeito a defesa nacional,
embutida af a seguranca publica, a variagdo em relagdo a 1995 é sempre
negativa, com excecdo dos anos de 1999 e de 2001, quando houve
pequenas oscilagoes positivas. Quando tomamos os investimentos
em seguranca publica especificamente, temos um quadro um pouco
diferente. Em 1996, hd um acentuado crescimento de gastos no
setor, seguido de uma drdstica queda no ano seguinte. A partir de
entdo, temos seguidos indicadores negativos, e, apenas em 2001, os
valores liquidados se equiparam ao do primeiro ano, para novamente
se retrairem no dltimo ano de mandato do presidente Fernando
Henrique Cardoso. O grifico obtido dos percentuais contidos na
tabela 2 permite uma boa visualizagdo do comportamento dos
indicadores orcamentdrios nos oito anos de Governo FHC.

Como se pode perceber pela comparagio das duas linhas, a fun¢io
defesa nacional apresenta um comportamento mais ou menos
estavel. As varia¢des sdo relativamente modestas e, ao fim da série
histérica, os recursos liquidados encontram-se quase no mesmo
patamar do ano inicial. A linha relativa a seguranca publica, porém,
apresenta um comportamento errdtico, com um crescimento e uma
queda acentuados nos dois primeiros anos, e oscilagdes nos demais.
No periodo entre 1999 e 2001, hd um crescimento que deixa os
valores deste tltimo ano bem préximos aos do ano-base, mas a
irregularidade ressurge jd na queda observada no tltimo ano de
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso.
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TABELA 3

Parcela da Seguranca Piblica no total da Defesa Nacional (%)

Autorizado Liquidado

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001

2002

Fonte: Siafi/STN — Base de dados: Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen




2E importante destacar
que, para fins compa-
rativos, voltamos a
agregar a fungdo defesa
nacional os valores
destinados a seguranga
publica dos anos de
2000 a 2002.
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Diferentemente do que observamos na fun¢io defesa nacional, em
se tratando de seguranca publica, o ano de 2002 apresenta recursos
liquidados bem inferiores aos do primeiro ano da série.

A dissociagdo da seguranga publica da fung¢io defesa nacional é por
nés encarada como conceitualmente relevante para dimensionarmos
a importancia da primeira no quadro das politicas publicas
implementadas nos oito anos de Governo FHC. Tal dissociacio
indica o reconhecimento oficial de que um certo entendimento
de seguranca publica estaria superado ou em vias de sé-lo e,
simultaneamente, uma nova formulagio, mais especializada e
democritica, estaria em vias de ser encampada. E por essa razio
que a funcdo defesa nacional funciona como referéncia importante

para a andlise da politica de seguranca dos anos compreendidos
entre 1995 e 2002.

Na tabela 3 estdo os indices pelos quais podemos verificar se houve
um crescimento dos investimentos do Governo Federal em seguranga
publica, comparativamente ao que foi despendido em seguranca
nacional. Nossa hipétese inicial era a de que, com o avangar do
tempo, o Governo Federal teria dotado maior volume de recursos a
drea de seguranca e o percentual deste em relacdo ao total destinado

a defesa nacional tenderia a crescer?.

Entretanto, como se pode observar na tabela 3, os percentuais
destinados a seguranca publica do pacote maior de seguranca
nacional giram sempre em torno dos nove pontos percentuais, ora
se aproximando mais, ora se distanciando dessa média. Cabe notar,
contudo, que, em termos de previsdo e execugdo, nenhum dos
anos supera 1996, quando mais do que 12% do total foi destinado
a programas de seguranga publica. Além disso, cabe perceber que
embora a previsdo do tltimo ano da série superasse o primeiro, os
recursos efetivamente liquidados, percentualmente, nos tltimos
anos, sdo inferiores aos dos primeiros dois anos. Esse ponto fica

mais facilmente visivel a luz do grafico 2.



Ajulgar pelo que nos é revelado pelo grafico 2, sdo os anos de 1995
e de 1996 (e ndo aqueles a partir de 2000) os momentos em que,
proporcionalmente, a drea de seguranca teve maior atengio do
Governo Federal. Em 1996, o percentual autorizado para seguranca
publica em relagio a defesa nacional foi o mais alto de toda a série
Além disso, o percentual efetivamente liquidado foi ligeiramente
superior ao autorizado, ainda tendo como referéncia a seguranga

nacional como um todo.

O que os dados até aqui apresentados sugerem? Primeiro, ¢ importante
destacar o cardter errdtico e oscilante dos indicadores orcamentarios
para seguranca publica. Nao hd qualquer padrio que nos permita
sugerir um minimo de consisténcia ou regularidade. Os percentuais
descem e sobem de forma aparentemente aleatéria, o que sugere
ser impraticdvel, a0 menos a luz desses dados, discernir qualquer
tendéncia plausivel de uma politica de seguranga federal, ainda
que em formagdo, no que diz respeito a regularidade de dotacéo e
liquidagdo de recursos. Tal impressio é especialmente decepcionante
no que diz respeito ao periodo a partir de 2000.

Aparentemente, toda a movimentagdo em torno do langamento
do Plano Nacional de Seguranca Publica e dos demais programas
anteriormente citados ndo teve como contrapartida um maior volume
de investimentos. Pode-se sempre alegar que o comportamento dos
indicadores ndo se restringe a seguranca ptblica (boa parte dos anos
foi marcada pela escassez de recursos) e que a escolha metodolégica
aqui realizada (tomar como referéncia comparativa os gastos em
defesa nacional) concorre para tornar o quadro mais desolador.

Embora seja sabido que ao longo desses oito anos o Estado brasileiro
viu cairem acentuadamente suas condi¢des de financiamento e
gastos sociais, devemos recordar que a drea de defesa nacional foi
largamente reconhecida como uma das mais afetadas pela penria
financeira, o que a deixa longe de ser uma referéncia “desfavoravel”
para mensurarmos o que foi feito, do ponto de vista orcamentdrio, na
drea especifica de seguranca publica. Além disso, manter em vista os
dados referentes a seguranca nacional é importante em decorréncia
da relevancia das mudancas conceituais implicadas na separagio, a
partir de 2000, entre seguranga nacional e seguranga publica.
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Ha, por outro lado, um fator que deve ser mencionado como
potencialmente capaz de minimizar parcialmente a ma impressdo
inicial. Até o ano de 1999, estdo arrolados na drea de seguranga
publica gastos que, com as redefini¢des operadas, sido deslocados
para outras fungdes. Esses sdo os casos, por exemplo, de todos os
gastos relativos ao Sistema Penitencidrio e aqueles despendidos
pelo Governo Federal com o Corpo de Bombeiros. A partir do
ano 2000, o primeiro passa para a funcio direitos da cidadania,
enquanto o segundo é alocado em defesa civil. Levando-se em
conta que sdo destinados recursos bem significativos para esses
programas, poderfamos supor que, se os reincorpordssemos a fungio
seguranga publica, as tendéncias observadas nos dltimos trés anos
de Governo FHC seriam um pouco diferentes e mais favordveis do
que mostramos anteriormente. Ocorre, contudo, que para o tipo
de andlise que propomos aqui, em que as abordagens conceituais

sdo relevantes, as coisas ndo sdo tdo simples assim.

Nio se trata somente de agregar e desagregar rubricas, e seus respec-
tivos recursos, e comparar o volume de investimentos daf resultante.
Ao definir-se seguranga ptblica como uma fun¢io auténoma, uma
série de gastos, como foi mencionado anteriormente, foram criados.
Outros tantos suprimidos e, finalmente, alguns deslocados. No caso
especifico dos gastos da rubrica Corpo de Bombeiros, o deslocamen-
to aponta para uma melhor defini¢do do papel institucional desse
segmento. Se € possivel identificar alguma relacdo entre o trabalho
realizado pelo Corpo de Bombeiros e a drea de seguranca publica,
¢ evidente que ela se dd de forma bastante indireta, ndo se justifi-
cando, assim, a manuteng¢io dos seus gastos em uma funcéo cuja

criacdo estd diretamente atrelada ao esforco de melhor defini-la.

Mais ambiguo é o caso do sistema penitencidrio. Tem crescido,
nos ultimos anos, as pressoes para que o poder federal atue mais
consistentemente neste campo. Além disso, este é um sistema
claramente pertencente ao sistema de justica criminal como um
todo. Sendo assim, ele tanto poderia migrar para a funcio a que foi
destinado como permanecer na esfera da seguranca publica. Para



o fim da presente andlise, optamos por obedecer 4 normatizagio
seguida no orgamento e néo incorporar os valores alocados para o
sistema penitencidrio a fungdo seguranca publica. Vale observar que,
se a reincorporagio fosse realizada, as tendéncias aqui apontadas
ndo se alterariam. Dada a relevincia da questdo penitencidria,

dedicaremos algumas linhas a esse assunto adiante.

Feitas as observagoes precedentes, cabe observar um pouco melhor
quais tendéncias se apresentam a partir do ano 2000. Se parece
claro que as mudangas veiculadas como uma espécie de marco zero
ndo sdo respaldadas pelos nimeros orgamentdrios, devemos, ainda
assim, observar quais as tendéncias desse periodo, que praticamente
coincide com o segundo mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso. Dentre as subfungdes da seguranga ptblica, uma merece

atengdo especial: “informacdo e inteligéncia”.

Ao longo dos tltimos anos, uma das dificuldades recorrentemente
apontadas para a formulagdo de politicas de seguranca piblica é a
ndo disponibilidade de bases de dados com informacoes precisas
e compardveis entre si. Do mesmo modo, a auséncia de sistemas
padronizados de informacdo inviabiliza a cooperagio e a atuagio
conjunta das institui¢des policiais. Com isso, as policias dos vdrios
estados ndo se articulam entre si, assim como as institui¢des estaduais
niio cooperam com as federais. I evidente que essa é uma tendéncia
alimentada por culturas institucionais fechadas, hostis a inovagées,
refratdrias a acdes conjuntas e a absor¢io de métodos modernos de
atuacio. Esse perfil, contudo, s6 reforca a centralidade do investimento
em mecanismos que quebrem resisténcias e tornem mudangas radicais

inexordveis. Fsse € o caso da drea de inteligéncia e informacdo.

Até o ano de 1999, havia na subfuncdo seguranca ptblica as
rubricas “desenvolvimento de ac¢des de cardter sigiloso” e “sistema
de processamento de dados”. Comparar tais programas a subfungio
| ~ : C A M4 M 7z :
informacio e mtehgenCla , no entanto, seria um erro. Fssa tltima
abarca, ao menos em tese, uma série de iniciativas que vio além

do mero trabalho policial.
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Deve incluir a realizagio de pesquisas voltadas para a aplicacdo de
métodos inovadores, cria¢do de sistemas de informagdo, pesquisas
de vitimizacdo de Ambito nacional e uma variedade enorme de
iniciativas voltadas para o acimulo de dados e de massa critica,

fundamentais para a formulagio de politicas.

Na tabela 4 temos os dados referentes a subfuncio “informacio e

inteligéncia”, desde sua criacdo como campo da seguranca publica,
em 2000.

TABELA 4
SUBFUNGOES DE SEGURANCA PUBLICA -2000/2002

Participacao no total da funcao de Seguranca Pablica (%)

Subfuncodes 2000
Policiamento (181) 54,86 55,10 51,16
Defesa Civil (182) 45,00 44,56 48,49
Informacao e Inteligéncia (183) 0,14 0,34 0,35

Parcela liquidada dos recursos autorizados (%)

TOTAL DOS PROGRAMAS 84,96 93,50
Policiamento (181) 79,02 92,30 80,53
Defesa Civil (182) 93,75 95,33 88,29
Informacao e Inteligéncia (183) 49,29 65,73 71,77

Fonte: Siafi/STN — Base de dados: Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen

Os baixissimos percentuais da subfungdo “informacao e inteligéncia”,
em relagdo as demais que compdem o campo da seguranca ptiblica,
ndo seriam o suficiente para considerar que, uma vez reconhecida
amplamente a importincia de investimentos nesse setor, o Governo
FHC nio lhe deu a devida aten¢io. Ao verificarmos, porém, o
percentual de recursos liquidados em relacdo aos autorizados,
podemos perceber nitidamente que, ano ap6s ano, essa foi a drea

mais atingida pela ndo liquidacéo de recursos.



GRAFICO 3
INVESTIMENTOS NO SISTEMA PENITENCIARIO — 1995/2002
(em R$ milhdes)
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Fmbora a tendéncia seja para uma aproximagio crescente entre
os valores autorizados e os liquidados, ainda assim foi ali onde
a discrepancia entre ambos foi maior, o que, a principio, parece
sugerir que a atengdo ao setor foi menor do que aquela dada a

outros campos.

Como vemos, os niimeros orcamentdrios ndo sdo muito favordveis ao
Governo FHC na drea de seguranca puiblica. No entanto, é importante
ressaltar que no bojo das redefini¢des do campo da seguranca e
da natureza das intervengdes do governo muitas alteracdes podem
ocultar iniciativas decisivas. Basta lembrar que a maior parte das
iniciativas implementadas no &mbito do Piaps é de natureza diversa
daquelas que estdo, hoje, orcadas na fungéo seguranca ptiblica. Desse
modo, embora tenham um papel importante em um complexo mais
abrangente de iniciativas voltadas para a melhoria da seguranca e
para a reducdo da violéncia urbana, os recursos ali despendidos nio

aparecem nos cdlculos aqui apresentados.
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Sdo vérios os casos de programas e iniciativas fortemente atreladas a
seguranga publica que se encontram em outras fungdes. Tomemos
uma delas, a questdo do sistema penitencidrio, para alguns breves

comentarios.

Os problemas do sistema penitencidrio tém sido alvo de preocupagio
crescente nos meios governamentais e ndo-governamentais. A criagdo
de penitencidrias federais e a ajuda do Governo Federal aos governos
estaduais nesse setor sio objeto de discussdes acaloradas. Nio é o
caso de descermos aos detalhes das intervencoes publicas nessa
drea. Cabe observar apenas que, jd em 1995, aparecem, entre os
programas de seguranga publica orcados, iniciativas voltadas para
a reestruturagio do sistema penitencidrio e de ressocializacéo e
profissionalizacdo de detentos. Para o ano de 1998, estavam previstos
cerca de R$ 150 milhdes (em valores correntes) para a implantagio
de penitencidrias federais no entdo chamado Projeto Zero Déficit.
Nenhum centavo, porém, foi liquidado para esse fim. A partir do
ano 2000, os recursos voltados para o sistema penitencidrio e para
detentos sdo deslocados da fungdo seguranga e passam a aparecer em
Direito da Cidadania. Para observar o desenrolar dos investimentos
nesse campo, isolamos os programas que lhe sdo pertinentes e
obtivemos os resultados apresentados no grafico 3.

Como pode ser observado pela variagdo anual com base no ano
de 1995, embora a linha referente a recursos liquidados esteja, em
geral, bem abaixo daquela relativa a recursos autorizados e haja uma
evidente oscilacdo ao longo do periodo, nio se pode negar que a
partir do ano 2000 os indicadores estiveram sempre em patamares

bem mais altos do que aqueles encontrados no ano-base.

Nio dispomos de espago suficiente para uma andlise interna desse
universo especifico. Por isso, restringimo-nos a destacar que estdo
embutidos nesses valores programas que vdo desde o investimento em
infra-estrutura a programas de ressocializagdo, passando por criagio
de sistemas de processamento de dados, programas educacionais,
etc. A consisténcia da intervencio federal nesse campo especifico,
porém, sé serd passivel de melhor avalia¢do a partir dos rumos a

serem tomados pelo governo que sucede a era FHC.



9. Conclusao

A partir do que foi apresentado, como devemos avaliar o desempenho
do Governo FHC, em seus oito anos, no que diz respeito a seguranga
publica? A resposta a essa questdo ndo é das mais fceis e exige
prudéncia. Em primeiro lugar, é bom repetir que o mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso coincidiu com o surgimento
e/ou amadurecimento de uma série de demandas concernentes a
seguranga publica, dentre as quais cabe destacar os intensos debates,
em curso ainda hoje, sobre a pertinéncia e a natureza da participacio
do poder federal nesse setor. Sendo assim, é crucial que qualquer
andlise critica seja suficientemente cuidadosa para situar conjuntural
e historicamente as iniciativas tomadas. Alteracoes conceituais
importantes foram feitas e se configuram claramente como uma
espécie de aplainacdo de terreno para investidas subsequentes mais
audaciosas. Por outro lado, é inegdvel que tal iniciativa foi assumida
pelo governo com um certo atraso. I louvavel que o Governo Federal
tenha buscado se ajustar a demandas formuladas socialmente, mas
¢ inegdvel que, no caso da seguranga publica, o Governo FHC foi
mais lento do que poderia ser, mesmo levando-se em conta todas

as dificuldades enfrentadas.

Se ¢é aceitdvel indicar que a reac¢do do governo foi razoavelmente
sensivel a uma parte das demandas pelas redefinigdes de compromisso
do poder federal na seguranca, ¢ inegdvel que tal virtude ndo
encontra uma contrapartida facilmente identificdvel nos dados
or¢amentdrios. Ao contrdrio, se tomamos a drea de defesa nacional,
que reconhecidamente recebe pouca atengio do governo, como
referéncia, ainda assim temos tendéncias claramente desfavordveis
as iniciativas na drea de seguranca publica. Isso reforca a impressdo
de que, ao fim ¢ ao cabo, pouco foi feito nesse setor. Essa impressdo
prevalece independentemente de quaisquer consideragdes adicionais.

No entanto, é imperativo fazé-las.

Um dos coroldrios da redefini¢io do conceito de intervengoes publicas
voltadas para melhorar as condigdes de seguranca é o alargamento
dos campos de atuagio passiveis de serem af elencados.
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Isso é especialmente perceptivel na formulacio do Piaps, pelo qual
os investimentos nas mais diversas dreas que concorrem para a
melhoria da qualidade de vida sdo reconhecidos como iniciativas
voltadas para a questdo da seguranga e para a prevencdo da violéncia
urbana. Ora, se tal procedimento é pertinente, devemos reconhecer
que as varidveis envolvidas sio muito mais amplas do que aquelas
listadas especificamente na funcdo seguranca publica. Isso é verdade,
mas, por outro lado, devemos nos proteger dos riscos de ampliar
de tal modo a abrangéncia a ponto de perdermos a especificidade
desse campo em relagido ao conjunto mais amplo das politicas
sociais. Daf ser necessdrio ao analista combinar inventividade com
prudéncia, de modo a ndo estreitar demais o universo concernente
a seguranga publica nem, por outro lado, alargd-lo em demasia.
Devemos aprender como alcangar algo préximo de um ponto 6timo.
Vejamos, para finalizar, algumas observagdes orientadas para que,

futuramente, possamos alcanca-lo.

No dmbito da prevengio e das iniciativas mais gerais com este fim,
o poder federal deve ser encarado como um instrumento indutor de
politicas que necessariamente serdo concebidas e implementadas
nos Ambitos municipal e estadual. Sendo assim, é importante
acompanhar o apoio dos governos vindouros a iniciativas com
esse perfil sem, contudo, considerar que elas podem justificar ou
compensar a negligéncia em outras dreas mais diretamente afetas

a questdo da seguranca publica.

I importante ndo perder de vista as questdes mais diretamente
atreladas a seguranga publica de um ponto de vista institucional
e, entre essas, aquelas referentes as institui¢oes efetivamente da
alcada do Governo Federal (Policia Federal, Policia Rodovidria, etc.).
Acreditamos que, por ora, o foco privilegiado de intervencio do poder
federal deve estar no investimento em qualificacdo e na reforma das
institui¢cdes que fazem parte do sistema de justi¢a criminal, sempre
respeitando os limites constitucionais e guardando o espirito de
cooperacio com os poderes estaduais e locais. E possivel, também,
fazer melhor uso dos recursos das Forcas Armadas, sobretudo nas
dreas de fronteira e nos espagos de entrada e saida do pais, como
portos, rodovias e aeroportos.



Certamente, cabe ao poder federal um esforgo voltado para a criagio
de um sistema de armazenamento de informagdes padronizado
nacionalmente, de modo que se possa efetivamente dar inicio a
uma politica de seguranca piblica pautada pela inteligéncia, pela
investigacdo e pela cooperagio entre os diversos 6rgios. As barreiras
para se desencadear tal processo sdo enormes e tém cardter politico
e corporativo. Cabe ao poder federal, jd tardiamente, é bom frisar,
coordenar essa iniciativa de modo a remover todos os empecilhos e
as resisténcias. E evidente que, uma vez deslanchada essa iniciativa,
os 6rgdos federais desempenhardo papel decisivo também na sua

rotina de funcionamento.

Outro ponto a ser destacado diz respeito a distribui¢do ecoldgica
da seguranca e da violéncia. As demandas pela intervencio do
poder federal derivam, basicamente, dos processos observados
em algumas das principais metrépoles brasileiras. Isso ndo deve
induzir-nos a negligenciar a gravidade das violagdes dos direitos das
populagdes do campo. Também ai o governo federal deve adotar
uma postura de colaboragio com os poderes locais constituidos
e com as instancias de representacdo e defesa dos interesses das

populagdes mais vulnerdveis a violéncia.

Os oito anos de Governo FHC foram um periodo de duro aprendizado
para liderancas e gestores, como, também, para analistas e criticos.
Optamos presentemente pela prudéncia, destacando os deslocamentos
conceituais e as redefini¢des operadas na abordagem do problema
da seguranca. Acatamos as categorias utilizadas na elaboracido do
orgamento, tentando indicar as implicagdes dessa escolha. Hd uma
extensa agenda a ser cumprida pelos governos vindouros e demais
envolvidos na questdo. Caberd aos novos governantes avancar no que

foi feito nesse periodo. Que fique claro: hd muito o que fazer.



