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RESUMO

Este artigo busca investigar o financiamento da seguranga ptiblica em cinco unidades federativas do Brasil: Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, Ceard, Pard e Rio Grande do Sul. O objetivo principal ¢é investigar a variacdo do gasto com seguranga ptiblica nesses
estados, apresentando sua estrutura orgamentdria, buscando responder se € possivel, ou ndo, compara-la. O resultado mostra
que os estados organizam suas despesas de seguranga publica de maneiras muito distintas, reflexo de estruturas de governanga
muito diferentes e complexas e que envolvem pesos diferentes nos estados para atores similares, como as policias militares.
As diferengas nos or¢amentos estaduais sdo verificadas ndo apenas na comparacio entre os estados, mas também no mesmo
territério ao longo dos anos. Esse retrato contdbil torna muito dificil a comparagio de custos da seguranga puiblica no Brasil,
indicando a necessidade de padronizacdo contdbil entre os entes e maior transparéncia para acompanhamento de acdes
relevantes no combate a violéncia. Dessa forma, serd possivel comparar, com mais exatiddo, os gastos realizados pelos estados

com seus resultados e, consequentemente, sua eficdcia e efetividade.

Palavras-chave: seguranga piblica, financiamento, governanga, comparagio, efetividade.

ABSTRACT

This article examines public security funding in five Brazilian states:
Séo Paulo, Rio de Janeiro, Ceard, Pard, and Rio Grande do Sul.
The study presents the budget structures of these states and aims
to understand variations in public security spending, as well as
the feasibility of comparing such information across the states.
The results reveal that public security expenditures are structured
differently, reflecting unequal and complex governance systems
where similar actors hold distinct significance in each state, notably
the state police forces. Furthermore, in addition to the disparities
between states, the analyzed budgets vary within a state over the
years. Consequently, comparing public security expenditures in
Brazil becomes challenging, highlighting the need for standardized
accounting practices among states and greater transparency in
monitoring relevant actions to combat violence. Lastly, the findings
suggest the potential for comparing the correlation between
state expenditures and their outcomes, analyzing efficiency and
effectiveness.

Keywords: public security, financing, governance, comparison,
effectiveness.

RESUMEN

Este articulo busca investigar el financiamiento de la seguridad piiblica en
cinco unidades federativas de Brasil: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Ceard, Pard y
Rio Grande do Sul. El objetivo principal es investigar la variacién del gasto en
seguridad puiblica en estos estados, presentando su estructura presupuestarid,
buscando responder si es posible, o no, compararlo. El resultado muestra
que los estados organizan sus gastos de seguridad piiblica de manera muy
desigual, reflejando estructuras de gobernanza muy diferentes y complejas
que involucran distintos pesos en los estados para actores similares, como
la policia militar. Las diferencias en los presupuestos estatales se verifican
no solo en la comparacién entre los estados, sino también en el mismo
territorio a lo largo de los afios. Este panorama contable hace que sea muy
dificil comparar los costos de la seguridad piiblica en Brasil, lo que indica
la necesidad de estandarizacién contable entre las entidades y una mayor
transparencia para monitorear las acciones relevantes para combatir la
violencia. De esta manera, serd posible comparar, con mayor precision, los
gastos realizados por los estados con sus resultados y, en consecuencia, su
eficiencia y efectividad.

Palabras clave: seguridad piiblica, financiamiento, gobernanza,
comparacion, efectividad.
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SUMARIO EXECUTIVO

Para compreender e avaliar o impacto da a¢do governamental, ndo basta saber quanto o governo
direcionou de despesas ou investimentos para determinada politica publica, mas se faz funda-
mental saber qual o resultado gerado por esse gasto e se ele poderia ser obtido de modo mais
eficiente. No caso da politica de seguranca ptblica, objeto de andlise deste artigo, esse tipo de
avaliagdo é complexa no Brasil, em grande medida em funcéo da auséncia de regulamentacéo
em torno do que ¢ despesa em seguranga ptblica ou uma regra geral de vinculagio de receitas.

O financiamento da seguranca ptiblica em nosso pais, até pela arquitetura institucional da
drea, que reserva aos Executivos estaduais a gestdo das policias civil, militar, técnico cientifica e
corpo de bombeiros, é fortemente concentrado na esfera estadual, responsével por cerca de 80% do
total de despesas na drea (Férum Brasileiro de Seguranca Publica, 2022). Esse volume de recur-
sos € bastante representativo quando o comparamos com outras dreas de gasto nos estados: estudo
da Rede de Pesquisa Soliddria (2022) mostrou que a funcio seguranca é a quinta com maiores
gastos desde 2019, perdendo apenas para previdéncia social, educagio, satide e encargos sociais.

Os desafios para financiamento dessa politica multiplicaram-se recentemente, com a apro-
vagio da Lei Complementar n. 194 de 23/6/2022, que limita o teto de 17% para a cobranca
de ICMS sobre combustiveis (Peres et al., 2022). A andlise das receitas dos estados demons-
tra alta dependéncia de tributagio indireta, especialmente o ICMS, bem como a insuficiéncia
redistributiva do Fundo de Participacio dos Estados (FPE). Essa heterogeneidade econémica
e tributdria implica uma desigualdade na oferta de servigos publicos pelos diferentes estados
brasileiros. Com essa estrutura, e como boa parte de seus recursos de impostos ¢ vinculada a
satide e a educacio, por regra constitucional, qualquer redugéo tributdria, como essa do ICMS,
representa importante perda de recursos para as politicas setoriais ¢ em especial as que ndo tem
protecdo de fundo constitucional, como a seguranca publica.

Assim, para melhor compreensdo das desigualdades em relagdo a estrutura de gastos e
politicas implementadas na drea da seguranca publica, procedemos a andlise de cinco unida-
des da Federa¢do: Sao Paulo (SP), Rio de Janeiro (R]), Ceard (CE), Pard (PA) e Rio Grande do
Sul (RS), que revelam comportamentos distintos em suas receitas.

A andlise dos gastos por grupo de despesa ao longo da tdltima década demonstra que a
maior parte do orgamento da seguranga publica estd comprometida com o custeio das policias
e outras despesas correntes, deixando pouquissima margem para qualquer tipo de investimento.
Assim, quando analisamos especificamente a propor¢io de despesas empenhadas sob a ética
de quem foi o responsavel por sua execucio — 6rgios, secretarias e unidades orcamentdrias vin-
culadas a fung¢do seguranca publica —, verificamos que as Policias Militares ocupam o maior
volume de despesas em todos os estados analisados, o que condiz com seu tamanho e estrutura,
dado que ¢ a for¢a a quem cabe o policiamento ostensivo. No entanto, esses gastos sdo muito
dispares entre os estados.

Nesse contexto, o debate em torno da governanca na drea de seguranga publica faz-se
necessdrio. Conforme discutido por Costa (2015, 2023), as secretarias de seguranga ptblica
no Pais possuem diferentes capacidades de governanga, entendida como a capacidade de essas
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institui¢des formularem e coordenarem politicas piblicas na drea de seguranca. Essas diferen-
cas mostram-se, sobretudo, quanto a estrutura organizacional dessas secretarias, seus recursos
humanos, a capacitacdo de seus quadros e sua capacidade de articulagdo com outros 6rgios
dentro e fora do estado.

Nos resultados da pesquisa conduzida por Costa (2015), dois achados estdo diretamente
relacionados as variagdes de gasto apontadas neste estudo, quais sejam a estrutura organizacio-
nal das pastas e o perfil de seus recursos humanos. Em diferentes estados, as secretarias possuem
estruturas organizacionais variadas, relacionadas as atribui¢oes que tém ou ndo em temas como
corpo de bombeiros, sistema penitencidrio, defesa civil, defesa social, justica e pericia, e estru-
turas associadas, como casas militares e ouvidorias sob sua gestdo.

Ha casos, por exemplo, em que todas essas estruturas podem estar sob gestdo da pasta de
seguranca publica, enquanto noutros estdo distribuidas em outros 6rgdos ou mesmo nio exis-
tem em determinada configuragdo de governos. Quanto ao perfil de recursos humanos, os
estados tém autonomia para implementarem modelos de governanga que estabelecem varia-
das formas de contratacdo e estruturagdo de carreiras da seguranca, o que certamente afetard
o montante das despesas.

Além disso, a literatura internacional nos aponta ao menos quatro modelos teéricos
(governanca nodal, pluralismo ancorado, regulacio responsiva e teoria de rede) relacionados a
governanca no provimento de seguranca ptblica, que nos auxiliam a compreender as dindmi-
cas entre os atores envolvidos e que serdo aprofundadas em se¢do posterior do presente artigo.
Nesse aspecto, vislumbramos que a multiplicidade de atores atuantes interfere diretamente na
forma como as politicas de seguranca sdo ofertadas, o que, por sua vez, impacta diretamente a
elaboracio e execucdo orcamentdria relacionada.

Assim, partimos do entendimento de que diferentes arranjos de governanca serdo refleti
dos em diferencas orcamentdrias, o que por si s6 dificulta a mensuragio e comparagio nio sé
da quantidade gasta, mas também a forma como se gasta em seguranca ptblica nos diferen
tes territérios. Isso posto, ressalta-se a necessidade de padronizagio das despesas em seguranca
publica, que ndo visa reduzir a autonomia dos Estados, mas traduzir os gastos em uma lingua-
gem comum, passivel de comparagdes, com intuito de calcular sua respectiva efetividade.

O artigo estd organizado em cinco partes, além deste sumdrio executivo. A préxima se¢do
apresenta a situagdo-problema na qual se insere o financiamento das politicas publicas de
seguranca puiblica nos estados brasileiros. A se¢do trés organiza as principais ideias e conceitos
tedricos sobre governanca em seguranga publica. Na se¢do quatro, estd detalhada a construgio
metodoldgica desta pesquisa, que é analisada na se¢do cinco. Por fim, apresentamos as princi-
pais conclusdes e recomendagdes na sexta secdo.

SITUACAO-PROBLEMA

A andlise das receitas das unidades federativas nos dltimos anos traz algumas caracteristicas
importantes para compreendermos os desafios do financiamento da seguranca piblica, uma
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das dreas mais sensiveis da gestdo publica. Isso porque sdo os estados e o Distrito Federal os
entes com maior participagdo no financiamento dessa drea: esse nivel federativo, por defini¢do
constitucional, é responsdvel pela administra¢io e manutencio das policias civil e militar, alo-
cando 80,9% do total das despesas da drea, que representam 1,6% do Produto Interno Bruto
(PIB) nacional. Apenas em 2021, cerca de R$ 105 bilhdes foram empenhados por Unido, esta-
dos e DF e municipios com essa politica ptiblica, volume de recursos bastante representativo
quando o comparamos com outras dreas como a saude, cujo gasto publico representa cerca
de 3% do PIB.

A disputa dos entes da Federag¢do em torno da carga tributdria brasileira tem sido uma
constante em nossa histéria, perpassando diferentes constitui¢oes, desde antes da Reptblica
(Lopreato, 2018). A Constituigdo Federal (CF) de 1988 foi um novo momento de ajuste federa-
tivo, uma vez que, no periodo de redemocratizacio, os governadores eleitos foram empoderados
e buscaram a descentralizagio politica, tributdria e fiscal.

O novo texto constitucional, embora tenha propiciado essa mudanca ao longo dos anos de
1990, em paralelo as medidas de estabilizacdo monetdria e enfrentamento da crise econémica
pela qual passava o Pais, possibilitou que o Governo Federal, usando as prerrogativas consti-
tucionais, iniciasse o movimento ad hoc de redesenho das relagdes intergovernamentais, em
um momento em que os estados perderam espago na correlagio de forgas politicas, em parte
devido ao quadro de fragilidade financeira em que se encontravam (Almeida, 2005; Arretche,
2005; Peres & Santos, 2020). Esse movimento permitiu, por meio da elevagio da carga tributdria
federal com contribuigdes sociais ndo partilhadas com estados e municipios, uma diminuicdo
do ritmo da descentralizagio financeira, penalizando principalmente os entes estaduais.

Assim, para além da disputa entre os entes da Federacdo, observa-se uma expressiva
desigualdade tributdria vertical entre Unido, estados e municipios. I certo que o Brasil tem,
historicamente, um quadro de desigualdade horizontal, com concentragio de desenvolvimento
econdmico em alguns estados do Sul e Sudeste e maior dependéncia de transferéncias federais
nos estados do Norte e Nordeste, apontando que, embora a Regido Sudeste tenha concentrado,
por décadas, a arrecadagdo de ICMS, esse processo se altera a partir dos anos de 1970 e 1980,
com reducdo dessa proporcio junto ao aumento nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Nio é possivel dizer que houve uma convergéncia da arrecadagio desse imposto entre
as regides, mas se faz necessdrio reconhecer que essa mudanga alterou a disputa federativa e
a guerra fiscal entre estados. Ainda que seja for¢oso reconhecer uma importante mudanca na
arrecadacdo do ICMS do Nordeste, Centro-Oeste e Norte na tltima década, também € neces-
sdrio destacar a grande diferenga no valor absoluto da arrecadacdo do Sudeste em relagéo as
demais regides, fato que ndo é compensado pelas transferéncias do FPE (Afonso, 2009, 2016;
Lopreato, 2020; Rezende, 2010).

Como analisado por Peres e Santos (2021), esse crescimento relativo das demais regies
em comparacdo ao Sudeste permitiu uma desconcentracdo de receitas no territério nacional,
em boa parte causada pelas mudancas regulatérias pelas quais passou o ICMS, segundo Afonso
(2016), propiciando um aumento de arrecadagio pelos fiscos desses estados ao mesmo tempo
que houve uma reducio, tanto de produgio quanto de arrecadacio, no Sudeste. Essas mudan-
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cas regulatérias ndo foram suficientes, no entanto, para garantir equalizacio de receitas entre
os estados.

Assim, apesar de termos mecanismos de federalismo fiscal que buscam equilibrar essas
diferencas de potencial econémico, como o FPE, sua forma de cdlculo nunca permitiu uma
equalizacdo fiscal de fato (Rezende, 2010).

Embora traga certa compensagio aos estados de menor arrecadacio tributdria, o FPE
ndo consegue equalizar as receitas entre eles, mantendo o cendrio de potenciais econdmicos
muito distintos para a oferta de politicas publicas. Além disso, outra questdo a ressaltar sobre
as receitas dos estados é a de que boa parte desse volume arrecadado é prioritariamente reser-
vado as dreas de educagio e sadde, isso porque a Constitui¢do de 1988 obriga a vinculagio de
25% dos impostos para a manutencio e desenvolvimento do ensino e 12% destes, no Ambito
estadual, para a saide.

Dessa forma, quando analisamos a drea de seguranca publica, é importante perceber que,
embora essa drea ndo tenha fonte especifica de recursos regulamentada pela Carta Magna, os
estados realizam um importante esforco fiscal para custed-la: alguns chegam a executar mais
de 10% de suas receitas correntes com as despesas de seguranca publica, como apontam os
resultados deste artigo.

Diante desse cendrio de complexidade tributdria para o financiamento da seguranca
publica pelos estados, o presente artigo tem como objetivo apresentar a importancia do gasto
em seguranca publica nos estados ao demonstrar o percentual gasto com seguranga em relagdo
ao total dos orcamentos, buscando compreender como esses gastos sdo realizados. As perguntas
norteadoras da pesquisa sdo: i) Como variam os gastos de seguranca publica entre os estados?;
i) E possivel comparar o volume gasto na funcio seguranca entre as diferentes unidades fede-
rativas brasileiras ou existem elementos de grande distin¢do entre essas unidades?; e iii) Como
comparar ag¢des distintas e sua eficdcia e efetividade no combate a violéncia se ndo conseguir-
mos distinguir esses padroes de gasto?

Antes, porém, de responder a essas questdes, ¢ fundamental apresentarmos os conceitos
tedricos de governanca utilizados no 4mbito da seguranga publica e os elementos relevantes
em diferentes padrdes de governanca.

FUNDAMENTAQ'AO TEORICA: O DEBATE SOBRE GOVERNANGA EM
SEGURANGCA PUBLICA

O debate em torno da governanga no provimento dos servigos de seguranca ptblica tem estado
na ordem do dia a partir das mudancas que o mundo vem sofrendo desde os anos de 1990, em
especial com o fim da Guerra Fria. Democracias tém cada vez mais diversificado a provisdo
de policiamento por meio de uma infinidade de agéncias e agentes, o que por muito tempo foi
visto como tarefa exclusiva do Estado soberano (Loader, 2000).

Nesse cendrio, o conceito de governanga pode ser definido como a coordenacio de atores
politicos que ndo necessariamente possuem relagdes hierdrquicas entre si, mas que sdo inter-
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dependentes, cujo desafio é estabelecer prdticas e consensos capazes de planejar, articular e
implementar agdes publicas (Costa, 2023). No campo da segurancga publica, o Estado ainda
se mantém como estrutura fundamental e de coordenagio e supervisdo do policiamento das
institui¢des publicas, mas cada vez mais o policiamento privado, arranjos policiais transnacio-
nais, empresas de tecnologia em seguranca e até mesmo o crime organizado colocam-se como
parte de uma rede que é cada vez mais plural e influencia a forma como as politicas piblicas
sdo implementadas.

Fisse novo momento parece tornar cada vez mais distante a ideia weberiana de monopd-
lio estatal da violéncia legitima, por meio da qual as policias seriam a forga capaz de garantir
e reforgar a soberania do Estado sobre um determinado territério. Hoje a regulagio da vida
social dd-se de maneira muito mais complexa e a partir de uma enorme diversidade de arran-
jos e atores, o que implica que a responsabilizagio e a coordenagio do sistema precisam se
modernizar.

Até por isso, muitos autores tém discutido que a complexidade do contexto atual demanda
novas formas de responsabilizagio e coordenagio do sistema, jd que os arranjos intraorgani-
zacionais cldssicos do Estado jd ndo respondem adequadamente ao novo arranjo institucional
(Loader, 2000). Ao menos quatro modelos tedricos sobre governanca em seguranca tém sido
objeto de discussdo na literatura internacional: governanga nodal, pluralismo ancorado, regu-
lagdo responsiva e teoria de rede. Em todos os casos, a premissa é a de uma rede de relagdes
de diferentes atores no provimento dos servi¢os de seguranga, mas cada um dos modelos difere
sensivelmente em relagdo a hierarquia das relagdes entre os atores, assim como em relagio ao
papel do Estado.

O modelo de governanca nodal, difundido especialmente a partir de Shearing (2005), traz
a perspectiva de seguranca como um servigo provido a partir de redes policéntricas, sem grande
protagonismo do Estado no processo de coordenacido ou regulacio. Johnston e Shearing (2003)
afirmam que a governanga em seguranca precisa de uma nova morfologia, contrariando a visdo
mais tradicional de que caberia ao Estado esse protagonismo. A justificativa normativa para tal
ndo ¢é o esvaziamento do Estado enquanto instdncia de coordenagdo, mas o fortalecimento de
suas capacidades para fornecer uma prestagio eficiente dos servicos piblicos a partir da pers-
pectiva neoliberal (Boutellier & Steden, 2011).

Essa rede envolvida no provimento da seguranca piblica seria formada por uma série de
nos, que representam instituigdes com um conjunto de tecnologias, mentalidades e recursos
que mobilizam conhecimento e capacidade de seus membros para influenciar determinado
cendrio. Sob essa perspectiva, relagoes menos hierarquicas facilitariam a intera¢io entre diversos
atores, permitindo que estes possam desenvolver solugdes para cada problema que enfrentam,
aumentando seu potencial criativo.

A critica a esse modelo enfatiza que cada um desses atores possui propésitos e mentali-
dades préprios que ndo necessariamente estdo dentro da conduta legal, podendo eles mesmos
ser nés desviantes. Como garantir, por exemplo, que o lucro ndo suplantaria os interesses do
Estado de Direito no que diz respeito as a¢oes dos atores privados? Nessa perspectiva ndo fica
claro quem estd formulando e quem estd implementando a politica, tampouco quais as fer-
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ramentas legais e simbdlicas de que cada um dos atores da rede dispde, de modo que nio é
possivel garantir que ela opere a partir da mediagdo de conflitos e com a construgio de con-
sensos, ou seja, de maneira democrdtica (Stenning, 2000).

Ja o modelo tedrico do pluralismo ancorado constréi-se em oposi¢do ao modelo de gover-
nanca nodal, que retira do Estado o papel de instancia principal e reguladora das relagoes
estabelecidas no arranjo organizacional da seguranga. Muito preocupado com a perspectiva
democrdtica, a pergunta de fundo do pluralismo ancorado é: Quem, na auséncia de um Estado
regulador, terd a responsabilidade de monitorar as redes de seguranga e proteger os direitos das
comunidades mais vulnerdveis? Que instincia ou ator serviria como tltimo recurso na defesa
da ordem publica?

Essa perspectiva foi criada por Loader e Walker (2006) para defender a necessidade da
presenca do Estado na governanca da seguranca e se utiliza da perspectiva de rede. Embora
inicialmente proponham esse conceito em um sentido normativo, Loader e Walker também
apresentam pistas analiticas relevantes para identificar e avaliar os pontos de ancoragem distinti-
vos que os estados tém na dire¢do de redes organizacionais plurais (Boutellier & Steden, 2011).

Segundo os autores, o Estado permanece como ator fundamental na formacéo de identi-
dades sociais, assim como tnico capaz de alocar de maneira precisa os recursos coletivos, sendo
um ator legitimo para a regulacio das redes de seguranca e para criar canais de deliberagio
para que as policias sejam moldadas com base na participa¢io democrdtica. Isso, por sua vez,
aumenta a percepgdo da populac¢do em relagio a legitimidade do Estado como esfera regu-
latéria. Nesse sentido, o Estado tem uma posi¢do crucial nessa rede relacional entre agéncias
estatais, mercado e sociedade civil.

O modelo de regulamentagio responsiva defendida por John Braithwaite (2002) destaca
os limites de uma transagio entre o Estado e as empresas privadas argumentando que, a menos
que haja um ou mais atores que sirvam como um terceiro no jogo regulatério, a regulamenta-
¢do serd corrompida pelo dinheiro.

A regulacio responsiva envolve ouvir vdrios interessados e fazer uma escolha deliberativa
e flexivel (responsiva) a partir de estratégias regulatérias que podem ser conceitualmente orga-
nizadas em uma pirdmide. Na base da pirdmide, sdo utilizadas com mais frequéncia estratégias
menos coercitivas, menos intervencionistas e mais baratas. A premissa é que se deve tentar as
estratégias mais baixas na pirdmide até que elas falhem. Entdo, as debilidades dessas estraté-
gias podem ser cobertas pelos pontos fortes das estratégias mais acima na pirimide, com efeito
coercitivo, o que motivaria a cooperagao.

Isso implica que a eficdcia do ordenamento no campo da seguranga depende da capaci-
dade credivel de escalada em direcdo a medidas punitivas e coercitivas. Somente quando as
politicas de seguranga locais sdo estabelecidas sistematicamente e apoiadas pela presenga de
um Estado sélido em segundo plano, os arranjos nodais sdo capazes de funcionar em sua capa-
cidade total (Braithwaite, 2002).

Nessa perspectiva tedrica, os arranjos de governanga funcionam como uma espécie de

“piraimide regulatéria” incremental com intmeros corpos preventivos (servico social, assistén-
cia a jovens, assisténcia médica) e menos institui¢oes repressivas e punitivas (policia e justica
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criminal). Essa pirdimide consiste em uma hierarquia de ferramentas reguladoras para induzir
a conformidade — variando por meio de persuasio, estimulos ou incentivos e san¢oes (Bou-
tellier & Steden, 2011).

Em forte didlogo com a teoria de pluralismo ancorado, a teoria de governanga em rede
(network theory) defende que o Estado ¢ a dnica instancia capaz de estabelecer diretrizes vin-
culativas para que a governanga democrdtica possa ser garantida no nivel local. A governanga
em rede destaca em especial o aspecto democrdtico que a governanga deve garantir e alerta
para os riscos de violagdes de direitos quando ndo se tem uma instancia garantidora dos direi-
tos da minoria (Bogason & Musso, 2006; Stenning, 2009). O surgimento de redes locais de
seguranca pode representar promessas, mas também ameagas aos mecanismos de responsabili-
zagdo. Assim, se o modelo menos hierdrquico pode parecer positivo, a autoridade constitucional
manifesta na hierarquia continua a ser a estrutura frutifera para que redes relacionais funcio-
nem de maneira democrdtica.

No contexto brasileiro, independentemente do conceito que se defenda como ideal, o fato
¢ que uma multiplicidade de atores atua e interfere diretamente na forma como as politicas de
seguranca sdo ofertadas. Longe de ser um monopdlio do Estado, ainda que se reconhega sua
centralidade no modelo, ndo é possivel descartar a importancia da emergéncia de novos atores
e expectativas como o crescimento da influéncia de empresas privadas, da sociedade civil e até
mesmo do crime organizado, representado por fac¢des e milicias.

Sem ignorar essa realidade, neste artigo o foco de nossa andlise estd centrado na capaci-
dade de governanca dos atores estatais na drea de seguranca, de modo a compreender como os
diferentes atores da esfera estadual, que corresponde a maior parte do contingente das forgas
de seguranca publica, isto ¢, secretarias de seguranca, policias civis, militares, técnico-cienti-
fica, bombeiros e sistema prisional, se relacionam e disputam os recursos orcamentdrios.

METODOLOGIA DE PESQUISA

A presente pesquisa contou com a coleta de dados de receitas e despesas dos estados em fontes
distintas. Para uma primeira camada analitica, contemplando os 26 estados e o DF, fizemos o
levantamento das informagdes por meio das bases de dados do Sistema de Informagdes Con-
tabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), do Ministério da Fazenda. Extraimos os
dados de 2013 a 2020 (compilados em bases tinicas em arquivos do programa Microsoft Excel
com os respectivos ajustes de valores por meio do Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplos [I[PCA]), para janeiro de 2021.

Iniciamos com a realiza¢do de uma andlise global das receitas orcamentdrias, o que nos
permitiu compreender o comportamento macroeconémico das unidades federativas conside-
rando impostos como o ICMS e outras receitas transferidas pela Unido. Também coletamos os
dados das despesas, neste caso as despesas por fungio, com foco no detalhamento da fun¢io
seguranga publica, isto ¢, suas subfung¢des, buscando entender os padrdes e opcdes alocativas
de cada estado brasileiro nessa politica setorial. Para este caso, duas questdes devem ser desta-
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cadas: 1) por questdes de padronizacdo do Siconfi, apenas quatro subfuncdes (administragdo
geral; policiamento; defesa civil; e informacio e inteligéncia) da seguranca publica sdo identifi-
cadas, de modo que qualquer outra subfungio é agrupada na categoria “Demais subfungdes”; 2)
os dados ndo contemplam as despesas intraor¢amentdrias (despesas que ocorrem quando entes
integrantes do orcamento efetuam aquisi¢oes de materiais, bens e servi¢os, pagam em impostos,
taxas e contribuicoes etc., sendo o recebedor dos recursos também um ente integrante desse
mesmo orcamento dessa mesma esfera de governo).

Ap6s a coleta de dados a partir do Siconfi, que é nacional, prosseguimos com o levanta-
mento das informacoes especificas, referentes as receitas e despesas dos estados focalizados neste
estudo: CE, PA, R], RS e SP. Aqui, agrupamos e padronizamos os c6digos orgamentdrios; adi-
cionamos, também, um novo campo a base de dados jd existente, que trouxe uma classificacdo
detalhada da receita ao nos permitir visualizar os cédigos dos seguintes impostos: ICMS, IPVA
e I'TCD. De igual sorte, foi possivel visualizar os c6digos da cota-parte do FPE e os c6digos
referentes as transferéncias, contribui¢des e quotas-parte das dreas de assisténcia social, educa-
¢do e sadde, respectivamente.

Para o detalhamento das despesas, foi necessdrio acessarmos os portais de transparén-
cia dos estados selecionados. Extraimos os dados para o periodo de 2012 a 2020, em uma
base tinica em arquivos do programa Microsoft Excel com os respectivos ajustes de valo-
res por meio do IPCA, fazendo com que todos os montantes representem os valores de
janeiro de 2021. Com o intuito de padronizar e resumir termos e classificagdes, possibili-
tando a comparagio temporal entre as unidades da Federagio selecionadas, procedemos
com a criacdo de trés novos campos na base: i) resumo de categoria econdémica e grupo de
natureza da despesa; ii) resumo de funcio e subfuncio; iii) resumo de secretarias, 6rgios
e unidades orcamentdrias.

A partir da compilacgdo dessas informagdes, padronizamos a nomenclatura dos érgios,
secretarias e unidades or¢amentdrias, conforme o escopo e as atividades de cada um deles, com
a seguinte classifica¢do: “administra¢do penitencidria”; “corpo de bombeiros e defesa civil”;

“Detran/DER?”; “policia civil”; “policia militar”; “policia técnica forense”; “secretaria de segu-
ranga publica”; “outros 6rgdos em seg. pub. e/ou adm. pen.”.

RESULTADOS E ANALISE

A andlise das receitas dos estados foco deste estudo, isto é, CE, PA, R], SP e RS, traz informa-
¢des interessantes relativas ao comportamento tanto da sua arrecadagio de impostos quanto
das receitas de fundos especificos. I essencial destacar trés pontos sobre as receitas desses cinco
estados analisados: i) a importancia do ICMS como fonte de receita; ii) a relevincia do FPE,
mas sua ndo garantia de equidade de receitas entre estados; iii) a importincia dos fundos seto-
riais de educacio e satde, para os quais hd regras de vinculacio constitucionais.

A Figura 1, a seguir, apresenta uma comparacio dessas receitas. Percebem-se comporta-
mentos distintos entre os estados. Enquanto em SP ¢ RS o ICMS corresponde a, respectivamente,
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65,6% e 57,3% da receita arrecadada, CE, PA e R] tém uma arrecadacio de ICMS inferior a
45% das receitas totais. Jd o FPE apresenta volume expressivo apenas nos estados do CE e PA,
correspondendo a cerca de 20% das receitas. No R], a rubrica “outras receitas e transferéncias
correntes” é responsdvel por 48,3% de toda a receita, categoria na qual estdo contabilizados os
royalties de petréleo.

Figura 1. Comparagdo dos principais itens das receitas correntes dos estados
selecionados (2020)

100%
90% 21,5% T 24,3% 21,9%
80%
48,3% 4% 1
70% S - 7,5% 7,8%
7,3% 3,4%
60% 223% 3.1%
50% 17,3% =
0 Bl 2,1% 33%
% 65,6%
30% 57,3%
20% 43,6% 42,0% 42,0%
10%
0%
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@ICMS - Rec. Trib. IPVA - Rec. Trib. FPE - Transf. Corr.
B Assisténcia Social - Transf. Corr. B Educagdo - Transf. Corr @salde - Transf. Corr.
B Outras Receitas e Transferéncias Correntes

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Siconfi/ME (Estados Selecionados). Valores percentuais em
relagdo ao “Total de Receitas Correntes (exceto Intraorgamentdrias)” de cada estado.

Os estados tém grande dependéncia de impostos indiretos, em especial o ICMS, imposto
sobre consumo, com o acréscimo de que o FPE ¢ bastante relevante para o CE e o PA. Com
essa estrutura, boa parte de seus recursos de impostos ¢ vinculada a satide e a educagio e, além
dessa vinculacdo, ainda hd outros recursos da Unido que sdo destinados a fundos especificos
para essa drea, como o Fundeb e os repasses do Ministério da Sadde para o SUS. Dessa maneira,
temos que boa parte das receitas correntes dos estados é previamente destinada a educacio e
satide. Mesmo assim, o espaco garantido para a seguranca publica tem sido bastante relevante,
como mostra o grafico a seguir. O R] é o estado que, ao longo do tempo, mais destina verbas de
seu orcamento a drea, o que reflete em grande medida a permanente crise que o estado viven-
cia na seguranga ptblica. Chama a ateng¢io ainda o crescimento expressivo das despesas que o
CE destina a funcio seguranca publica.
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Figura 2. Percentual das despesas empenhadas na fungdo seguranga publica em
relacdo as receitas totais arrecadadas
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados dos QDDs Estaduais (Estados Selecionados). Valores absolutos
atualizados com base no IPCA/IBGE. Més de referéncia: dezembro de 2020.

De modo geral, o grdfico permite perceber que hd oscilagdo do peso dessas despesas ante
as receitas ao longo do tempo, mas em cada estado hd um patamar médio de gasto que varia
de 5,5% no RS até cerca de 13% no RJ e CE. Esse patamar ¢ bastante alto se considerarmos
que, além das obrigagdes constitucionais com satide e educagio, os estados tém despesas obri-
gatdrias e significativas com encargos da divida, previdéncia e manutenc¢do da maquina publica,
por exemplo. Dessa forma, o grafico a seguir elucida a importancia das despesas de seguranga
publica nessas unidades federativas ao compard-las com as demais dreas prioritdrias de gasto.

Figura 3. Percentual das despesas empenhadas nas cinco maiores fungdes em
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados dos QDDs Estaduais (Estados Selecionados).
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No CE e no PA, por exemplo, as dreas de educacio, satide e seguranga publica tém quase
o mesmo peso. No RJ, o peso da seguranga piblica é maior que o de satde e educag¢do. Em
SP, o peso da seguranga publica é pouco inferior a saide. Apenas no RS essa despesa tem pro-
por¢do menor, mas ainda assim bastante relevante.

Outra forma de estudar as despesas com seguranca ptblica é entender quem sdo os res-
ponsaveis pela execugdo do gasto. Foi realizada uma andlise preliminar da base de despesas
estaduais para identificarmos os principais 6rgios, em proporcdo de despesas empenhadas,
secretarias e unidades orcamentdrias vinculadas a fungio seguranga publica. Adicionalmente,
fizemos andlise preliminar da estrutura organizacional (organograma) de cada estado, de modo
a compreender quais eram os principais 6rgaos, secretarias e unidades orcamentdrias vincula-
das a funcdo seguranca publica.

Para as cinco unidades federativas analisadas, a maior parcela do gasto com a fungéo segu-
ranca publica é realizada pelas estruturas organizacionais das policias militares. No entanto, esses
gastos sdo muito dispares entre os estados, variando de 34,9% do total das despesas com segu-
ranga publica no RS até 62,9% em SP. A mesma andlise pode ser feita em relagdo ao montante
destinado as policias civis. Enquanto no PA 22 9% das despesas empenhadas foram destinadas
a policia judicidria, em SP esse percentual foi de apenas 13,8%.

Tabela 1. Propor¢do das despesas empenhadas com segurancga publica, por érgdo -
2020

ORGAO CE PA RJ RS SP
Administracdo Penitencidria 171% 5.7% 9,0% 17,4% 13,3%
Corpo de Bombeiros e Defesa Civil 5,5% 8,4% 15,9% 6,8% 0,4%
Detran / DER 1,5% 13,1% 6,6% 12,4% 0,0%
Outros érgdos em Seg. Pub. e/ou Adm. Pen. | 0,5% 0.2% 0.2% 0,0% 0.4%
Policia Civil 15,5% 22,9% 177% 18,1% 13,8%
Policia Militar 54,0% 42,1% 50,6% 34,9% 62,9%
Policia Técnica Forense 2,6% 3.9% 0,0% 2,9% 2.4%
Secretaria de Seguranga Publica 3,4% 3,6% 0,0% 7,4% 6.8%
Total Geral 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: Elaboragédo prépria com base nos dados dos QDDs Estaduais (Estados Selecionados).

Essa classificagdo por érgio evidencia as diferengas entre as estruturas organizacionais
da seguranca publica em cada estado analisado, bem como na estruturacdo das despesas. As
diferencas de governanca, conforme discutido anteriormente, refletem-se em diferencas orca-
mentdrias, o que dificulta saber quanto se gasta e como se gasta em seguranca publica em cada
territério. O que parece evidente, considerando a Tabela 1, é que, ainda que reconhecamos que
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a implementacio da politica de seguranca piblica e sua governanca envolve diferentes atores
publicos — civil, militar, técnico-cientifica, corpo de bombeiros, Detran, administra¢do peni-
tencidria e secretarias de seguranca publica —, sdo as policias militares que demonstram maior
forga e capacidade de governanga do ponto de vista or¢amentdrio.

Por um lado, pode-se argumentar que isso decorre do fato de que as policias militares
sdo, em média, trés vezes maiores que as policias civis considerando o tamanho do efetivo, o
que naturalmente reservaria a elas a maior fatia do orcamento. No entanto, essa proeminén-
cia das policias militares ocorre justamente por conta de sua forte influéncia junto ao mundo
politico, de modo que as solucdes relacionadas a quais politicas devem ser priorizadas passam
quase naturalmente pelo reforgo do policiamento ostensivo. Em trés dos cinco estados analisa-
dos (CE, R] e SP), o valor reservado as policias militares é superior a 50% de todo o orcamento.

O baixo valor direcionado a atividade de policia judicidria na maioria dos estados é outro
elemento que chama atenc¢do. Em SP, por exemplo, apenas 13,8% do or¢amento é direcionado
a policia civil, o que parece explicar o encolhimento da instituigdo em 50% na tltima década
(FBSP, 2022). No PA, por outro lado, o orgamento da policia investigativa chega a 22% do total
das despesas, o que parece indicar certa prioridade dada ao 6rgao.

Outro elemento importante a ser destacado do ponto de vista da governanca ¢é a existéncia
de secretaria de seguranga publica estadual ou similar, que geralmente assume posi¢io hie-
rirquica em relagdo s policias, ou seja, o modelo mais comum no Brasil € a existéncia de um
secretdrio que funciona como chefe das duas policias e atua como instincia intermedidria entre
as policias estaduais e o governador do estado. No R], no entanto, desde 2019 a secretaria foi
extinta, de modo que os chefes das forgas policiais possuem status de secretdrio, despachando
direto com o governador. Esse modelo oferece ainda mais autonomia as forgas policiais, visto
que ¢ o trabalho da secretaria de seguranca publica que normalmente exige algum tipo de
coordenagio entre elas. Na auséncia dessa instincia, e considerando o modelo fragmentado
do policiamento brasileiro, parece pouco provavel que exista um trabalho coordenado entre
os atores estaduais de seguranca ptblica no dia a dia.

Os estados tomam decisdes alocativas diferenciadas — e tém autonomia para tal — quando
realizam a execugio de suas despesas, optando pela utiliza¢do de variadas subfuncoes e 6rgdos.
A implicacdo direta desse achado é que hd limitagdes claras na realizagdo de comparagdes de
montante gasto com a fung¢io seguranca puiblica, uma vez que gastos muito diversos entre os
entes podem estar agregados nessa fungio. Além das diferentes instituigdes agregadas nessa
funcdo apresentadas anteriormente, o grifico por subfunc¢des a seguir também qualifica a varia-
¢do das escolhas estaduais de gastos e opcoes alocativas dos estados.
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Figura 4. Composigdo das despesas com segurancga publica em 2020, por subfungdo
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados dos QDDs Estaduais (Estados Selecionados).

Essa visdo detalhada permite perceber como gastos com finalidades muito diversas sdo clas-
sificados na mesma grande drea chamada seguranga publica. Em 2020, por exemplo, o Estado
do RJ classificou gastos com transporte aéreo e transporte rodovidrio como gastos com segu-
ranca publica, o que ndo ocorreu em nenhum outro estado na série analisada. Os Estados do
RJ, RS e SP realizam gastos com assisténcia hospitalar e ambulatorial (muito provavelmente
das policias, dado que possuem hospitais proprios) e entendem como despesa com seguranga
publica, enquanto no CE e PA nio h4 registros de gastos nessa subdrea.

Chama a atencdo a utiliza¢do de duas subfungdes, a de administragio geral e a de poli-
ciamento. Embora aparegcam em todos os estados analisados, o peso em cada uma é bastante
diferente. Nos Estados do CE e R], por exemplo, a subfun¢io administracdo geral ocupa a
quase totalidade do gasto em seguranca publica, ao passo que em SP representa apenas 4%. O
policiamento representa, por outro lado, 53% das despesas com seguranga no RS e 38% das
despesas em SP, ao passo que no CE, PA e R] representa apenas 4%, 6% e 9%, respectivamente.
Isso ndo significa que esses Gltimos entes quase ndo realizam gastos com policiamento, o que
¢ muito improvdvel, mas sim que interpretam de modo diferente como deve ser realizada a
classificacdo de tal gasto — entendimento que se mostra divergente no RS e SP, onde essas sub-
fungdes sdo mais expressivas.

Essas diferentes interpretagdes ocorrem uma vez que, embora a classifica¢do funcional seja
obrigatéria para todos os entes, com categorias padronizadas, a legislacdo ndo define de maneira
detalhada o que exatamente deve ser classificado em uma e outra subfuncio e funcao, decisdo
que ¢é tomada por quem realiza a gestdo orcamentdria no nivel local. Essa constatagio é impor-
tante para destacar que, mesmo havendo informagdes de bases consolidadas nacionalmente,
com padronizagdo minima, o exercicio de comparagio nio € trivial, pois a compreensio sobre
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a classifica¢do do gasto ndo é uniforme para todos os entes, ou seja, todos esses aspectos, prin-
cipalmente os dados e informagdes da Tabela 1 e do Gréfico 4, corroboram a discussio acerca
de como as diferentes governangas, com multiplicidade de atores, implicam politicas puiblicas
distintas, que, por sua vez, utilizam diferentes estratégias orcamentdrias e, assim, trazem difi-
culdades na andlise e comparagio entre os entes da Federacdo. Nesse aspecto, ressaltamos que
o Estado ainda se mantém como estrutura-chave na governanca dos atores da drea de segu-
ranga, mas fica nitido como os diferentes atores estatais se relacionam na disputa por recursos
or¢amentdrios, conforme podemos observar pelo empenho de despesas pelos 6rgios da Tabela
1, e na oferta de politicas piblicas de seguranca ptiblica, conforme podemos observar na dife-
renca de classificacdo orcamentdria funcional do Gréfico 4.

CONSIDERAGCOES E RECOMENDAGOES DE POLITICAS PUBLICAS

A andlise do or¢amento piblico é fundamental para a compreensio das decisoes alocativas dos
governos. A implementagdo das politicas puiblicas e da prépria politica depende de decisdes
tributdrias e orgamentdrias, e este artigo buscou demonstrar que a seguranca piblica é uma
fungdo politica prioritdria nos estados brasileiros, com um gasto que supera R$ 100 bilhdes,
conforme dados do tltimo Anudrio Brasileiro de Seguranga Piblica (2022), sendo que os esta-
dos financiam 80% do total gasto nessa esfera.

No entanto, esse gasto é muito distinto entre as unidades da Federacdo. Em primeiro
lugar, a potencialidade econdmica refletida no nivel de arrecadagio e tipos de tributos é muito
divergente entre nossas regioes, o que revela a desigualdade territorial. Além disso, a forma de
organizagdo do gasto também ¢é muito diferente entre os estados e entre um mesmo estado ao
longo do tempo.

Assim, com base em um estudo amostral de cinco unidades da Federacdo (SP, R], PA,
CE e RS), analisamos as despesas com seguranca publica de maneira detalhada, com cruza-
mentos de diferentes classificaces orcamentdrias. Como resultado, percebemos que desde a
organizacdo institucional da seguranca publica, que implica, entre outras coisas, um arranjo
de comando sobre as policias militar e civil, até a estruturacdo da despesa de custeio hd enor-
mes distingdes na forma de gastar entre os estados. As diferencgas de governanca apontadas em
Costa (2015, 2023), e também discutidas a partir dos modelos teéricos, refletem-se em dife-
rengas orgamentdrias, o que nos dificulta saber quanto se gasta e como se gasta em seguranga
nessas unidades federativas, tornando complicada a comparagio dos gastos, bem como avaliar
sua eficiéncia ou efetividade.

Essa andlise s6 foi possivel, contudo, a partir de um detalhamento das bases de despesas
da amostra de cinco estados. Os bancos de dados nacionais ndo permitem essa compre-
ensdo especifica, apesar de facilitarem a consolidagio global das despesas. Dessa maneira,
acreditamos que, para melhor compreensdo do que se passa em todo o territério nacional
em termos de despesas com seguranca publica, é fundamental a consolidagio de dados
mais detalhados.
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Sem isso, a dificuldade nio se dd somente em coordenar a acio dos entes subnacionais
na execugdo da sua politica de seguranga publica, mas até mesmo em um nivel informacional
de produgio e publicagio de dados or¢amentdrios. Enquanto vimos avangar a padronizagio
de relato e consisténcia dos dados consolidados de receitas dos entes subnacionais, nota-se
que ainda ¢ fragil o controle sobre as despesas. Assim, (re)formular estratégias de inducio da
padronizacdo contdbil entre os entes é a possibilidade que se mostra relevante e necessdria se
quisermos realizar comparac¢des que nos permitam conhecer com propriedade os gastos reali-
zados pelos diferentes estados e avalid-los quanto a seus resultados.
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