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Alice perguntou: Gato Cheshire... pode me dizer qual o caminho que eu devo tomar?
Isso depende muito do lugar para onde vocé quer ir — disse o Gato.

Eu ndo sei para onde ir! — disse Alice.

Se vocé ndo sabe para onde ir, qualquer caminho serve.

(Alice no Pais das Maravilhas)
Lewis Carroll


https://www.pensador.com/autor/lewis_carroll/

RESUMO

O presente estudo teve por objetivo identificar e mensurar os gargalos na execucao dos recursos
do Fundo Nacional de Segurancga Publica (FNSP), Lei n° 13.756/2018, de 12 de dezembro de
2018, a partir da percepcdo das secretarias estaduais de seguranca publica ou congéneres,
integrantes operacionais do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), que foram instituidos
pela Lei n®13.675, de 11 de junho de 2018. Citar e identificar as caracteristicas desses recursos,
descrever as davidas e sugestfes dos pontos focais dessas secretarias quando da execucdo dos
aportes do FNSP, buscando identificar os principais problemas encontrados por aqueles na
execucdo. Explorou-se a dicotomia federativa brasileira, centralizagdo versus descentralizagéo,
buscou-se observar se essa ou aquela forma estaria gerando esses gargalos, e, por conseguinte,
0 represamento dos recursos nos cofres dos entes federados. Como metodologia de pesquisa,
fez-se uso da via qualitativa, no intuito de observar as caracteristicas dos repasses, volume dos
recursos disponibilizados aos entes da federacdo e quanto desses encontram-se parados, sem
terem sido destinados. Foram enviados (e-mail) questionarios aos escritorios de projetos
estaduais e pontos focais das secretarias estaduais de seguranga publica ou congéneres, no
intuito de captar as percepcOes desses sobre as dificuldades na execucdo dos recursos e
possiveis solucBes para tais gargalos. Como resultado, ndo se verificou, pelas respostas dadas
aos questionarios, qualquer problematica em relacdo ao modelo federalista do Brasil, inferindo-
se que os gargalos executdrios passavam pela falta de estrutura das secretarias estaduais de
seguranca publica ou congéneres, tais como ferramentas administrativas capazes de planejar,
organizar, dirigir e controlar os recursos, a fim de executarem 0s recursos recebidos do FNSP
de forma mais eficiente.

Palavras-chave: Gargalos. Fundo Nacional de Seguranca Publica. Represamento de Recursos.
Federalismo. Eficiéncia.



ABSTRACT

The present study aimed to identify and measure bottlenecks in the execution of resources from
the National Public Security Fund (FNSP), Law No. 13,756/2018, of December 12, 2018, based
on the perception of state public security departments or similar, operational members of the
Unified Public Security System (SUSP), which were established by Law No. 13,675, of June
11, 2018. Mention and identify the characteristics of these resources, describe the doubts and
suggestions of the focal points of these departments when executing the contributions from the
FNSP, seeking to identify the main problems encountered by those during execution. The
Brazilian federative dichotomy was explored, centralization versus decentralization, seeking to
observe whether this or that form would be generating these bottlenecks, and, consequently, the
retention of resources in the coffers of the federated entities. As a research methodology, the
qualitative approach was used, in order to observe the characteristics of the transfers, the
volume of resources made available to the federation entities and how much of these are
stopped, without having been allocated. Questionnaires were sent (e-mail) to state project
offices and focal points of state public security secretariats or similar, in order to capture their
perceptions about the difficulties in implementing resources and possible solutions to such
bottlenecks. As a result, the responses given to the questionnaires did not reveal any problem
in relation to Brazil's federalist model, inferring that enforcement bottlenecks were due to the
lack of structure in state public security secretariats or similar departments, such as
administrative tools capable of plan, organize, direct and control resources, in order to execute
the resources received from the FNSP more efficiently.

Keywords: Bottlenecks. National Public Security Fund. Resource Impoundment. Federalism.
Efficiency.
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1. INTRODUCAO

Alicercados em nossa Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, no que
concerne a seguranca publica, tal instrumento legal declara que é um direito fundamental?,
assim sendo, fator sine qua non ao exercicio da cidadania. E, como direito, Seguranca Publica?
(SP), “precisa se traduzir em politicas publicas que se guiem pelos principios da transparéncia,
da participacdo social e do uso da Ciéncia para a reducdo de todas as formas de violéncia e
desigualdades” (FBSP, 2022).

No que se refere ao bem-estar da populacdo, uma das principais questdes que deve ser
levada em consideracdo é a melhoria da seguranca publica, atraves da continua melhoria da
eficiéncia e qualidade dos servicos publicos ofertados a populagédo (Plano Estratégico: TCU).

Partindo-se entdo da premissa de que “os recursos Sao escassos e as necessidades
ilimitadas”, fundamento basilar da linha de pensamento de grande parte dos modelos
econdmicos e administrativos (ROSSETTI, 1994).

Conforme nos ensina Cabral (2018), “a eficiéncia como diretriz a ser seguida pelo
Estado representa a incorporacdo da feicdo gerencial a gestdo estatal, visando uma maior
racionalizacdo administrativa, atrelada a economia de recursos e a uma otimizacdo dos gastos
realizados”.

Entdo a eficiéncia, qual seja, 0 alcance dos melhores resultados na prestacao do servigo
pablico é o caminho a ser trilhado: “é o mais moderno principio da fungdo administrativa, que
ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos
para o servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros” (MEIRELLES, 2006).

Buscando trazer essa eficiéncia na prestacdo de SP, o governo federal envidou esforcos
no sentido de aprovar o entéo Projeto de Lei 3.734-D, de 20128, embrido do Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP), o texto previa a prote¢do aos direitos humanos, promocao da
cidadania, resolucdo pacifica de conflitos, uso proporcional da forca e eficiéncia na prevencao

e repressdo das infracGes penais, entre outros pontos. (grifo meu)

! A Constituigdo da Reptiblica Federativa do Brasil (CF), promulgada em 1988, em seu art. Art. 5° declara: Todos séo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranga e a propriedade (grifo meu).

21d., em seu art. 144, trata especificamente da seguranga ptblica: A seguranca pulblica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é
exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio

3 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1650189&filename=Avulso+-PL+3734/2012



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1650189&filename=Avulso+-PL+3734/2012
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O Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), foi instituido pela Lei 13.675, de 11 de
junho de 2018 O SUSP intentava criar uma arquitetura uniforme para a seguranca publica em
ambito nacional, a partir de acGes de compartilhamento de dados, operacdes integradas e
colaborag6es nas estruturas de seguranca publica federal, estadual e municipal. A seguranca
publica continuava sendo atribuicdo de estados e municipios. A Unido ficaria responsavel pela
criacdo de diretrizes que seriam compartilhadas em todo o pais.

Visando ser uma das fontes financiadoras do SUSP, o Fundo Nacional de Seguranca
Publica (FNSP), instituido no Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP), pela Lei n°
10.201/2001, foi alterado pela Lei n° 13.756, de 12 de dezembro de 2018°, que entre outras
alteracdes, dispde sobre a destinacdo do produto da arrecadacéao das loterias e sobre a promogéo
comercial e a modalidade lotérica denominadas “apostas de quota fixa”, que tem por objetivo
garantir recursos as acdes de seguranca publica.

O Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), criado através de medida provisoria
no ano de 2000, ainda no governo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, tinha como
uma das principais linhas de acdo, estreitar a cooperagdo com os estados e municipios na defesa
da seguranca publica. (ADORNO, 1999).

Essa linha de acdo foi reforcada quando da reformulacéo da Lei do Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP), que reza em seu artigo primeiro, inciso I: “o objetivo de promover:
as alteracOes necessarias ao funcionamento do FNSP, para conferir efetividade as acdes do
Ministério da Seguranca Publica® quanto & execucdo de sua competéncia de coordenar e
promover a integracdo da segurancga publica em coopera¢do com os entes federativos”.

Todavia, essas relagdes envolvendo os (trés) niveis de governo, considerando as
dimensdes territoriais do Brasil, onde a Federacdo é composta por 5.568’ municipios, 26
Estados, um Distrito Federal e um Governo Central, conforme Rocha (2015), “apresentam um
elevado grau de complexidade, fruto das interacdes cooperativas e conflituosas, inerente a
alocacao de responsabilidades”.

Essas relacdes entre o setor publico dos 3 (trés) niveis federados para as implementac6es
das Politicas Publicas de interesses mutuos podem ser mais ou menos tensionadas e/ou

competitivas, de um lado, ou coordenadas e pactuadas, de outro, devem ser entendidas no

4 Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/susp

5 Disponivel: https:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/L 13756.htm

® No exercicio de 2018, em raz&o do disposto na Lei n® 13.690, de 10 de julho de 2018, a estrutura organizacional da Presidéncia de Republica
foi alterada e o Ministério da Justica e Seguranca Publica estava dividido em dois 6rgédos distintos, a saber: Ministério da Justica e Ministério
da Seguranca Publica. Disponivel;_http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/L13690.htm

7 Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ao todo, o Brasil tem 5.568 municipios, além do Distrito Estadual de
Fernando de Noronha e do Distrito Federal. Disponivel em: https://cens02022.ibge.gov.br/panorama.



https://www.gov.br/mj/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/susp
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/L13756.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/Lei/L13690.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/L13690.htm
https://censo2022.ibge.gov.br/panorama
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contexto das opg¢des tomadas pelo governo central para dar destinacfes e usos especificos a
recursos publicos de carater federativo (NETO, 2014).

Surge entdo nesse cendrio a dicotomia entre a descentralizacdo e a centralizacéo
federativa. A descentralizacdo no federalismo, implica em descentralizacéo qualificada, aquela
que ocorre do governo federal para as unidades, nas matérias que lhes sdo de competéncia
prépria, ou mesmo estejam no campo das prerrogativas comuns, sendo assegurado ao governo
federal sua coordenacdo (CRUZ, 2012).

Nesta relacdo, o processo de planejamento publico pode ndo ter um devido alinhamento
entre os planos de cada um dos participes, seja por divergéncias quanto as politicas a serem
executadas, seja pelas vertentes ideoldgico-partidarias, seja pela divergéncia referente ao lapso
temporal de discussdo e a aprovacao dos proprios planejamentos, interferindo no alinhamento
de estratégias e na consequente execuc¢do, a exemplo disso, notou-se no ano de 2022, baixissimo
percentual destinado ao combate & violéncia contra a mulher®,

A descentralizacdo envolve participacdo, e a participacao, por sua vez, leva a busca de
novas formas de associacdo ou parcerias entre atores locais (Borda, 1988). Artigo da
Universidade Columbia®, identificou uma das trés principais tendéncias para a descentralizac3o:
"Aumenta o envolvimento das jurisdi¢des locais e da sociedade civil na gestéo de seus assuntos,
com novas formas de participagdo, consulta e parcerias”.

Trata-se de repasse de verba federal mediante transferéncia fundo a fundo, o risco de
uma descentralizacdo estritamente financeira é que os repasses dos recursos, mantendo-se a
centralizacdo do conhecimento cientifico-técnico, sé se beneficiariam da descentralizacdo, as
unidades locais que tenham um aparelho técnico-burocratico desenvolvido (TOBAR, 1991).

No tocante a execugdo, para mensurar o que esté represado ou ndo, toma-se 0s prazos
para cada recurso ordinario, as portarias do Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP),
que regulam os repasses dos recursos do FNSP°, mencionam que os recursos deverdo ser

executados até o término do segundo exercicio subsequente ao repasse, podendo esse prazo ser

8 dados do governo referentes a 2021, obtidos via Lei de Acesso a Informagdo. Disponivel https://www.estadao.com.br/politica/fundo-de-
seguranca-destinou-apenas-0-01-ao-combate-a-violencia-contra-a-mulher-diz-relatorio.

® Disponivel em: http://www.ciesin.org/decentralization/English/General/history_fao.html

0 portaria MJSP n° 480, de 9 de novembro de 2021. Dispde sobre os procedimentos para transferéncia obrigatéria de recursos do Fundo
Nacional de Seguranca Pablica — FNSP aos Fundos de Seguranca Publica dos Estados e do Distrito Federal, de que trata o inciso | do art. 7°
da Lei n® 13.756, de 12 de dezembro de 2018, e define modelo para 0 acompanhamento e a prestacéo de contas desses recursos, bem como
para a eventual apuragdo de responsabilidade.
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mjsp-n-480-de-9-de-novembro-de-2021-359082983

Portaria MJSP n° 483, de 9 de novembro de 2021. Regulamenta os Eixos de Valorizagdo dos Profissionais de Seguranca Publica e de
Fortalecimento das Instituicdes de Seguranga Publica e Defesa Social no ambito da Politica e do Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social, financiados com os recursos do Fundo Nacional de Seguranga Publica, transferidos na forma do inciso | do art. 7° da Lei n° 13.756, de
12 de dezembro de 2018, e define modelo para 0 acompanhamento e a prestacdo de contas desses recursos, bem como para a eventual apuracéo
de responsabilidade.

https://in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mjsp-n-483-de-9-de-novembro-de-2021-359080774



https://www.estadao.com.br/politica/fundo-de-seguranca-destinou-apenas-0-01-ao-combate-a-violencia-contra-a-mulher-diz-relatorio/
https://www.estadao.com.br/politica/fundo-de-seguranca-destinou-apenas-0-01-ao-combate-a-violencia-contra-a-mulher-diz-relatorio/
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mjsp-n-480-de-9-de-novembro-de-2021-359082983
https://in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mjsp-n-483-de-9-de-novembro-de-2021-359080774
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estendido aos que houverem executado pelo menos cinquenta por cento dos recursos a ele
transferidos (Art. 30, caput. e § 2°, da Portaria MJSP n° 480, de 9 de novembro de 2021).

Os acordos firmados!! entre as diferentes instancias administrativas do setor publico e,
por vezes, destas com entidades privadas, podem ndo atingir a esperada eficiéncia nas operagdes
devido as falhas ou auséncias de um processo planejado para a formulacéo das parcerias e a
coordenacdo em relagdo ao monitoramento da execucao dos acordos firmados.

A seguranga publica é um processo sistémico e otimizado que envolve um conjunto de
acOes publicas e comunitarias, visando assegurar a protecdo do individuo e da coletividade e a
ampliacdo da justica da punicdo, recuperacdo e tratamento dos que violam a lei, garantindo
direitos e cidadania a todos (BENGOCHEA et al., 2004).

Neste sentido, a sociedade conta com o Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP),
fundo especial de natureza contabil, cuja seu ditame dorsal —a Lei n° 13.756, de 12 de dezembro
de 2018 — representa uma conquista aqueles que labutam diretamente na esfera da seguranca
publica e a sociedade em geral.

Diante do exposto, o problema da pesquisa foi assim definido: identificar e mensurar 0s
gargalos na execucao dos recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), Lei n°
13.756/2018, de 12 de dezembro de 2018, a partir da percepcdo das secretarias estaduais de
seguranca publica ou congéneres, integrantes operacionais do Sistema Unico de Seguranca
Publica (SUSP), que foram instituidos pela Lei n°® 13.675, de 11 de junho de 2018. Explorou-
se a dicotomia federativa brasileira, centralizacdo versus descentralizacdo, buscou-se observar
se essa ou aquela forma estaria catalisando esses problemas e gerando gargalos na execuc¢édo
dos recursos nos cofres estaduais e distrital, buscando identificar possiveis estratégias para
solucionar ou amenizar esse represamento.

Quanto aos objetivos especificos, tém-se 0s que se seguem:

e Descrever os repasses dos recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica do
orcamento fiscal da Unido para os entes subnacionais, percentuais de execucao, tabelas
expositivas com os montantes financeiros que aguardam execucdo (represamento de
recursos);

e Apresentar a percepcdo dos gestores dos entes federados acerca da execugdo dos
recursos do FNSP e seus principais gargalos.

1 Para recebimento dos recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) para o Fundo Estadual ou Distrital de Seguranga Publica,
devem ser observadas as condicionantes previstas no artigo 8° da Lei 13.756/2018.
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e Identificar a partir da percepgdo dos gestores se 0 modelo de federalismo brasileiro
impacta de forma positiva ou negativa nesse modelo atual de repasses ou se propicia

gargalos e outras nuances que necessitem de atencao.

Neste estudo, mediante aplicacdo de questionarios eletrénicos, enviados (e-mails) aos
pontos focais das secretarias estaduais de seguranca publica ou congéneres, foi possivel levantar
os dados necessarios para fomentar discussao a respeito da melhoria da gestao da execucéo dos
recursos do FNSP, evitando assim, eventuais gargalos, intempéries no processo, buscando a
eficiéncia e eficacia na execucao dos recursos publicos.

A estrutura do trabalho conta com as seguintes partes, introducdo, referencial teorico,
como metodologia a andlise qualitativa, demonstraremos o montante de recursos oriundo do
FNSP, sejam os executados, sejam os represados pelos motivos que se busca identificar neste
estudo, e, como técnica de analise de dados, a analise de contetdo, no tocante aos dados
levantados por meio dos questionarios enviados aos pontos focais e escritorios de projetos,
responsaveis pelas informacdes referentes a execucdo dos recursos junto as Secretarias de
Justica e Seguranca Publica dos Estados e Distrito Federal e Congéneres, no intuito de
evidenciar as percepcdes destes, em relacéo a sistematica desses repasses.

Na quarta parte tem-se o tratamento dos dados levantados, buscou-se ndo somente
evidenciar os gargalos, mas a origem e maneiras de mitiga-los. Neste sentido, realizaram-se
analises descritivas quanto as caracteristicas dos repasses federais aos entes subnacionais e
sobre os dados coletados por meio dos questionarios enviados, buscando-se entender os
aspectos positivos, nuances negativas e os gargalos ali encontrados.

Na parte final sdo apresentadas as evidéncias levantadas no presente trabalho e as

consideragdes finais, com o auxilio da revisao bibliografica empreendida.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Cuida-se, primeiramente, de realizar o levantamento de todo o arcabougo legal balizador
do Fundo Nacional de Seguranca Publica do orcamento fiscal da Unido para os entes
subnacionais para a efetivacdo das acdes de Seguranca Publica e prevencao a violéncia, entre
esses, a Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018'2; Lei n° 13.756, de 12 de dezembro de 2018%3;
Portaria n® 631, de 6 de julho de 2019; Portaria n°® 790, de 24 de outubro de 2019; Portaria n°
793, de 24 de outubro de 2019; Portaria MJSP n° 480, de 9 de novembro de 2021; Portaria
MJSP n° 483, de 9 de novembro de 20214,

Realizou-se um levantamento bibliografico de autores que abordam o federalismo
(Almeida, 2000; Abrucio, 2002; Soares, 2001; Arretche, 2010; Baracho, 1982; Conti, 2001,
Cruz, 2012). Tomou-se o devido cuidado para indicar as duas correntes principais desses
autores, tanto os que defendem o federalismo, quanto os que tem reservas quanto ao modelo,
além disso, foram consultados alguns artigos (Neto, 2014; Carvalho Filho, 2001; Camargo,
2015; Gadelha, 2018; Nunes e Lima, 2022; Andres et al., 2020), que tratam especificamente
dos repasses de recursos federais aos entes da federacao.

As transferéncias federais no tocante ao FNSP ainda é um tema pouco explorado na
literatura especializada, procurou-se reunir textos para enriquecem o debate acerca das
dificuldades dos entes estaduais na execucdo desse recurso federal, reunindo andlises de
distintos campos disciplinares e mobilizando diferentes arcabougos teoricos, categorias e

abordagens, favorecendo assim o avanco dos estudos e pesquisas sobre o tema.

2.1 Os Entes Federados e o Federalismo

O que se conhece hoje por federalismo, desenvolveu-se gradativamente, jA com nuances
na Grécia antiga, a qual demonstrou o desejo de uma unidade mais estreita (Baracho, 1982),
mas a ideia mais préxima do que conhecemos hoje como federalismo, tem origem norte-
americana, resultado da Convencéo de Filadélfia de 1787 (Maximiliano, 2005)*, o termo em
si, trata-se de uma diferenciagdo do conceito de Estado, que consiste na progressiva
centraliza¢do do poder segundo uma instancia sempre ampla, que termina por compreender o

ambito completo das relacGes politicas.

12 Disponivel no portal http://www4.planalto.gov.br/legislacao.

¥ 1d., http://www4.planalto.gov.br/legislacao.

* Todas as portarias citadas neste estudo estdo disponiveis em: https://dspace.mj.gov.br/.

15 Elaborada uma Constituicéo, ratificaram-na onze Estados em 1788 (Carolina do Norte, em 1789, e, por fim, Rhode Island, em 1790).



http://www4.planalto.gov.br/legislacao
http://www4.planalto.gov.br/legislacao
https://dspace.mj.gov.br/
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Trata-se do principio da territorialidade da obrigacdo politica e sobre a progressiva
aquisicdo da impessoalidade do comando politico, através da evolugéo do conceito de officium,
nascem o0s tragos essenciais de uma nova forma de organizacgéo politica: precisamente o Estado
moderno (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004).

Por influéncia norte-americana, a forma de Estado federativo foi a opgédo brasileira
desde a sua primeira constituigcdo republicana, datada de 1891. “O federalismo norte-americano
como modelo inicial influenciou principalmente paises da América Latina e, em especial, 0
Estado brasileiro” (BERNARDES, 2008).

Segundo a definicdo de Abrucio (2001), toda federacdo deve possuir: a) as
desigualdades que conformam determinada nacdo, sejam elas étnicas, linguisticas,
socioeconémicas locais/regionais, culturais, politicas e mesmo a extensao ou diversidade fisica
do seu territorio; € b) o que o autor define como “condicao federalista”, que ¢ a defesa de uma
unidade apesar da diversidade, com a convivéncia entre autonomia, especificidades
locais/regionais e integridade territorial.

Nos Estados federais, os entes federativos sdo dotados de autonomia, que, respeitados
os limites constitucionais'®, consolida-se com sua organizacio administrativa, dessa forma,
observamos que a autonomia estadual decorre da Constituicdo Federal, que estabelece uma
série de principios e vedacdes a serem observados pelos Estados federados na sua organizacao
(CARVALHO, 1999).

Para Abrucio (2001), a soberania compartilhada sé pode ser mantida ao longo do tempo
caso se estabeleca uma relacdo de equilibrio entre a autonomia dos pactuantes e a
interdependéncia entre eles. Este equilibrio revela-se essencial, pois as federagdes sdo, por
natureza, marcadas pela diversidade e pelo conflito, por um lado, e pela necessidade de
compatibilizar, democraticamente, os propositos locais com 0s nacionais.

A literatura é muito vasta em relacdo ao tema Federalismo, e, consoante sua ascendéncia
estadunidense, encontramos muitos autores norte-americanos (Buchanan, 1950; Elazar, 1987;
Conlan, 1988; Dye, 1990; Oates, 1999), entre outros, discorrem sobre o assunto, mas este
trabalho dara mais énfase ao “federalismo desenvolvido no Brasil, com caracteristicas proprias
e sua particular natureza” (ARRETCHE, 2010).

Nesse diapasdo, nossas proprias caracteristicas étnicas, culturais e diferencas sociais ja

seriam um dificultador ou n&o natural, “A adogdo da formula federativa seria, em primeiro

16 artigo 25, § 1° da CF/88.
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lugar, uma espécie de artificialismo, dado que a sociedade brasileira ndo apresenta as clivagens
étnicas ou religiosas capazes de justificad-la” (LAMOUNIER, 1992).

Diferentemente do modelo norte-americano anteriormente citado, onde observou-se a
unificacdo (centralizacdo) para a formacdo de um Estado, no Brasil houve a fragmentacdo da
nacdo (Estados), numa descentralizacdo de poder (Soares, 2011), apesar dessa diferenca,
Gadelha (2018) destaca que o federalismo é uma forma de organizacdo do Estado na qual
coexistem entes federados que possuem autonomia administrativa, politica, tributaria e
financeira.

J& Carvalho Filho (2001), afirma que “¢ o Estado federativo que comporta a verdadeira
descentralizacdo politica, sendo atribuidos poder e capacidade politica aos entes integrantes do
sistema”.

Segundo Andrada a federacao:

“é uma técnica poderosa de organizagdo politica, que tende a fortalecer em dimensGes
mais extensas dentro do territério mundial. [...] no século XX e mesmo no século XI1X,
vai constituir-se em organizacdes politicas modernizadas, concretizando uma reunido
de entidades politicas que se submetem a uma forma técnica de dominacdo

juridicamente entrosada e definida nas suas respectivas atribuicdes” (ANDRADA,
2014, p. 206).

De outra banda, essa autonomia ndo correspondia aos recursos apropriados. Assim,
Andrada (2014), faz uma ressalva em relacdo a constituicéo de territorios federais, asseverando
que muitos paises, 0s quais se apresentam como federacdo, como, por exemplo, o Brasil e a
Argentina, na realidade vivem situacdo de dominio do poder central.

Ainda Arretche (2010), indica que mesmo com a descentralizacdo do estado unitario em
unidades federativas a partir da Proclamagdo da Republica, “o processo de construcao do
Estado-nagdo no Brasil concentrou autoridade decisoria, assim como poder regulatério e de
gasto no governo central”.

Vozes dissonantes entdo questionam a efetividade dessa descentralizacdo, Torquato

Jardim chama de inacabado esse processo de descentralizagéo:

“falta ainda o grande acerto politico do contrato que € o pacto federativo, no que ele
tem de mais sensivel e caracteristico que é a reparticdo constitucional de
competéncias. Nao a reparti¢do formal, que lanca a unidade da federacgdo a inércia e
0 governo central a execugdo de tarefas locais; mas, sim, aquela substantiva, na qual
a responsabilidade politica da escolha da politica publica corresponda a competéncia
legislativa, e a competéncia legislativa corresponda a capacidade de implementacédo
da politica e da lei” (JARDIM, 1994, p. 122, 215-223)
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Para Guimardes Neto (2010), a definigdo das formas de concepc¢éo de politicas publicas
e de atuacdo governamental baseadas no territorio surgiu apoiada em VAarios aspectos bem

caracteristicos do pais. De acordo com o autor:

“Um desses aspectos diz respeito a dimensao continental do Brasil. Este fato, associado
a grande heterogeneidade e diferenciagdo do territorio, passou a exigir, para ser eficaz
no encaminhamento de solugdes, um tratamento apropriado e adequado para 0s espagos
diferenciados: macrorregiGes, meso ou microrregides. Agrega-se a isso a grande
desigualdade territorial do Brasil da perspectiva do desenvolvimento econémico e
social, resultante de complexos processos histéricos, que é hoje um dos temas da maior
relevancia dentro e fora da academia: a questdo regional brasileira. (...) Se tais
desigualdades sdo marcantes quando se consideram as macrorregides tradicionais
(Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste), mais significativas se tornam quando
se desce & andlise dos estados ou de microrregides no interior do pais” (GUIMARAES
NETO, 2010, p. 49).

Uma outra dificuldade apontada no federalismo é a questdo fiscal, que consiste na busca
de um equilibrio entre a necessidade de garantir um grau razoavel de autonomia financeira e
politica aos diferentes niveis de governo e a demanda de coordenacédo e sistematizacdo dos
instrumentos fiscais em termos nacionais, segundo Varsano:

“A experiéncia brasileira tem sido especialmente marcada pela dificuldade em se
atingir uma compatibilizacdo destes dois objetivos, registrando ciclos de menor ou
maior centralizacdo de poder tributario, que, por sua vez, acompanham estreitamente a
evolugdo histdrica de regimes politicos, mais democraticos ou de menor difusdo de
poder” (VARSANO, 1996, p. 23)

Citando ainda Varsano, que diz:

A concepcéo, formulagdo e execucdo de politicas sociais de boa qualidade requerem
estreita cooperacao entre os trés niveis de governo, sem a qual ndo se poderao evitar,
de um lado, duplicagdo de servicos e outras formas de desperdicio e, de outro, o ndo-
atendimento a parcelas da populagdo. Em particular, a execu¢do da maior parte
dessas politicas terd que ser alocada aos governos locais ou estaduais. Como a
execucdo é etapa que exige dispéndios muito superiores aos das demais fases, €
razoével esperar que 0 montante de recursos disponiveis para as unidades subnacionais
de governo cresca futuramente. Consequentemente, haverd uma tendéncia a que se faga
futuramente uso mais intenso de transferéncias intergovernamentais bem como de
competéncias partilhadas para arrecadar tributos, uma forma de divisdo dos recursos
publicos sem tradicdo na historia de nosso sistema tributario, que a proposta de reforma
recentemente enviada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional pretende nele
inserir. (VARSANO, 1996, p. 23) — grifo nosso.

Quando consideramos esses apontamentos sobre o federalismo brasileiro, conseguimos
observar a distribuigdo de poder, ou seja, a defini¢do de atribuicdes, de fungdes e de formas de
coordenacdo entre as trés esferas (Unido, Estados e municipios), e avaliar como ela vem
interferindo na trajetdria das politicas publicas, qual seja 0 minus perseguido por este trabalho,

a seguranca publica.



24

Destarte, mostra-se desafiador o caminho proposto por esta dissertagdo:
questionamentos aos entes federados, visando amolgamento entre as demandas locais, com

usufruto de verbas federais.

2.2 Os Entes Federados e a Descentralizagcédo de Competéncias

O exercicio das fun¢Bes governamentais pode ser realizado por 03 (trés) formas bésicas
de organizacéo politica: 1) a centralizacao, que corresponde a forma unitaria de governo, onde
as funcgdes fiscais competem exclusivamente ao governo central; 2) a total descentralizacéo,
representado modelo tedrico em que 0s governos subnacionais assumiriam o papel do exercicio
das fungdes vinculadas a politica fiscal; e, 3) a forma federativa, que contempla a combinacao
de competéncias centralizadas e descentralizadas em um modelo de responsabilidades
compartilhadas entre os niveis de governo (ROCHA, 2015).

Apesar de o regime federativo ter sido a opcdo brasileira para a organizacdo politica-
administrativa. Conquanto, ao tratar aqui a questdo da federacdo e das interlocugdes entre 0s
diversos entes componentes da federagao brasileira, conforme Souza (1998), “¢ de fundamental
importancia discutir a questdo das politicas publicas tomando como base os postulados tedricos
que conformam o federalismo e a descentralizacdo”, ndo se confundindo com a
desconcentracdo, que sera vista mais a frente.

O debate sobre a reforma do Estado tem certamente na descentralizacdo um de seus
pontos centrais. Até muito recentemente, parecia reinar quase absoluto consenso em torno de
suas virtudes e, por razdes diversas, ao longo dos dltimos anos, diferentes correntes de
orientacdo politica tém articulado positivamente propostas de descentralizacdo com diversas
expectativas de superacdo de problemas identificados no Estado e nos sistemas politicos
nacionais.

Borja (1988) defende que a estratégia de descentralizacdo desenvolveria as institui¢coes
ou conferiria efetivo poder a essas, “A democracia territorial que historicamente corresponde
ao nosso tempo de desenvolvimento, s6 pode ser construida sobre bases locais. Em suma, a
democracia s se expandira se as institui¢des politicas locais forem desenvolvidas”.

Fortaleceria institucional e politicamente os municipios e conferiria poder efetivo aos
gestores das cidades, que significaria criar (ou fortalecer) instituicdes que, proximas dos

cidadaos, poderiam superar os vicios do velho aparato do Estado Nacional (BORJA, 1988).
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Segundo Camargo (2015), a propria CF de 88 incorre em lacunas quanto a
descentralizacdo federativa, que apesar de ter consagrado o principio federativo, ndo conseguiu
completar a engenharia institucional necessaria para dar organicidade ao processo de
descentralizacdo que precisa atender a um pais de grande extensao territorial e marcado por
extremas diversidades.

Tem-se falado também na descentralizagdio como ferramenta catalisadora do
fortalecimento da vida em sociedade, consoante o modelo politico norte-americano e nos
tradicionais principios do liberalismo politico, em contraponto ao Estado excessivamente

centralizador e invasivo. Mas para Rudolf Hommes, esse processo exige cautela:

“Além disso, esse processo de descentralizagdo pode ter consequéncias fiscais adversas
porque nos estagios iniciais da transicdo de formas de governo centralizadas para
formas descentralizadas de governo, é improvavel que institui¢des orcamentarias fortes
se desenvolvam no nivel local pari passu com a descentralizagdo” (HOMMES, 1996,
p. 21)Y.

Diferente da Descentralizacgdo é o fendmeno denominado, pela doutrina,
desconcentracdo. O Estado, como também, outras pessoas de Direito Publico, que crie, tém de
repartir, no interior deles mesmos, 0s encargos de sua algcada entre diferentes unidades internas,
constituindo, cada qual, um nucleo com parcela de atribuicBes para decidir os assuntos que lhe
sdo afetos. Estas unidades sdo o que denominamos 6rgdos e se constituem por um conjunto de
competéncia.

Vislumbramos a importancia de conceituar Orgaos publicos, visto que, para o
entendimento do fendmeno desconcentracdo, necessariamente, devemos compreender o que
seriam essas unidades, exatamente por ser aquela uma distribuigéo interna de competéncia, ou
seja, uma distribuicdo de competéncias dentro da mesma pessoa juridica. Para Mello os “orgaos
sdo unidades abstratas que sintetizam os varios circulos de atribui¢des do Estado” (MELLO,
2007).

Ainda podemos recorrer ao conceito do professor Meirelles (2004), que nos diz: “6rgaos
publicos sdo centros de competéncia instituidos para o desempenho de funcdes estatais, atraves
de seus agentes, cuja atuacdo ¢ imputada a pessoa juridica a quem pertencem”.

A desconcentragdo seria, assim, apenas uma técnica de organizacdo administrativa, sem
delegacdo de autoridade ou autonomia, diferente da descentralizacdo, onde se tém ambas as

caracteristicas.

7 Traducdo propria.
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Sobre a questdo, Malmegrin (2010) aponta que a capacidade deciséria e a
disponibilidade de recursos sdo 02 (dois) aspectos fundamentais nos processos de
descentralizacdo e ausentes nos processos de desconcentragdo, influenciando, assim, a gestdo
nas unidades locais.

Neste sentido, descentralizacdo difere-se da anteriormente esplanada. “A
descentralizagcdo administrativa ocorre quando as atribuicbes que os entes descentralizados
exercem so tém o valor juridico que lhes empresta o ente central” (PIETRO, 2008).

As atribuicbes dos entes descentralizados administrativamente ndo decorrem da
Constituicdo, mas de decisdes administrativas tomadas pelo ente estatal, que outorga a atividade
a ser desenvolvida a uma outra pessoa juridica, normalmente, por meio de lei. “Os vocabulos
“autonomia” e “administragdo” expressam bem a distingdo. Autonomia, de autos (proprio) e
nomos (lei), significa o poder de editar as proprias leis, sem subordinacdo a outras normas, que
nao a propria Constitui¢do” (PIETRO, 2008).

A andlise do binbmio descentralizacdo e democracia tem a ver com o grau de poder que
a Constituicdo confere as unidades da federacdo de elaborar politicas, descentralizando a
administracdo e transferindo a maior parte do orcamento as unidades da federacéo, reservando
aos legisladores da esfera federal o direito de aprovaras leis basicas e fiscalizar sua execucao
nesses campos ou atribuir as unidades menores a competéncia exclusiva para elaborar leis e
fixar impostos nessas areas, quer contribuam ou ndo para a igualdade e o bem-estar de todos os
cidadaos da federacdo (STEPHAN, 1999).

A associacdo positiva entre descentralizacdo e democracia esta fortemente marcada na
literatura sobre o tema, pressupondo que “a escala ou o ambito no qual se processam as decisdes
politicas viabilizem a realizacdo de determinado contetdo do ideal democratico” (ARRETCHE,
1996).

Podemos entdo resumir a descentralizacdo no Brasil da seguinte maneira, em sua
concepcao mais ampla, constitui um processo de redistribuicdo de poder, e assim, de direitos,
recursos e responsabilidades “do governo para a sociedade civil, da Unido para os Estados e
municipios, e do Executivo para o Legislativo e Judiciario” (GOMES; MACDOWELL, 2000).

Na descentralizacdo administrativa, a responsabilidade pelo gasto é transferida da esfera
de maior para a de menor hierarquia. O gasto passa a ser financiado:

a) por meio da transferéncia de recursos, a descentralizacdo dependente; ou

b) mediante recursos proprios, a descentralizacdo autbnoma.

A descentralizacdo dependente pode assumir duas formas: a descentralizacdo

dependente tutelada, que ocorre por meio de transferéncias negociadas e mantendo uma certa
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relacdo de dependéncia, ou a descentralizagdo dependente vinculada, baseada em transferéncias
automaticas vinculadas a critérios legalmente estabelecidos (MEDICI; MACIEL, 1994).

A descentralizacédo politica se expressa em dois componentes principais: participacdo e
transparéncia. A participacdo se refere primariamente a possibilidade do cidaddo em escolher
seus representantes e dizer a eles o que devem fazer. A transparéncia constitui o outro lado da
moeda: a necessidade do governo local em explicar e justificar o que fez, e o que ndo fez (DTT,
2001).

A autonomia politica (em sentido estrito) compreende:

“A competéncia para legislar, criando normas para determinados assuntos previamente
delimitados pela Constituicdo; a competéncia para participar das decisdes do Poder
Central, 0 que serd visto a seguir por ocasido da anélise de uma das caracteristicas do
federalismo, que € justamente esta participacdo nas decisdes do Estado; a delimitacéo
de competéncias privativas relativamente a fungdo de fornecimento de bens e servicos
publicos; e a existéncia de 6rgaos proprios com os quais exercerd as fungdes que lhe
foram delimitadas pela Constituigdo” (CONTI, 2001, p. 13).

Por sua vez, a autonomia administrativa manifesta-se: pela capacidade que a
Constituicdo confere as entidades descentralizadas de se auto-organizarem, ou seja, de
estabelecerem os 6rgdos, meios e formas pelas quais se encarregardo de cumprir as tarefas que
Ihes foram atribuidas pela Constituicdo (CONTI, 2001).

Temos também como exemplo de autores que defendem um governo centralizado,
Rosen e Gayer (2015), os quais dizem que um governo centralizado tende a fornecer o0 mesmo
nivel de servicos publicos em todo o Pais, independentemente do fato de os gostos das pessoas

serem diferentes.

2.3 Cooperacao Federal

A nocéo de cooperacao é essencial ao federalismo, afinal, a interacdo entre as unidades
é um elemento chave. Assim, ndo ha que se falar em federalismo cooperativo como uma forma
inovadora e totalmente oposta ao modelo classico, haja vista que sempre existiu algum grau de
colaboracéo entre os entes, por mais ténue que seja. Ocorre, na verdade, que no federalismo
cooperativo é possivel reconhecer maior densidade de conexdes entre os Estados-membros.

Ensina Bercovici (2003) que ndo é plausivel um Estado Federal em que ndo haja um

minimo de colaboracao entre os diversos niveis de governo. Faz parte da propria concepcao de
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federalismo esta colabora¢do mutua. Portanto, no federalismo, ndo se traz nenhuma inovagao
com a expressao “‘cooperagdo”.

O Federalismo foi projetado para alcancar algum grau de integracéo politica com base
em uma combinagdo de autogoverno (‘“self-rule”) e regras compartilhadas (“shared-rule”).
Ainda que sua forma possa ser utilizada sob outras circunstancias, o federalismo é adequado
apenas quando algum tipo de integragdo politica é almejado (ELAZAR, 1987).

No tocante a maioria das politicas sociais, a CF de 1988 definiu competéncias comuns
a Unido, aos estados e aos municipios nas areas de salde, assisténcia social, educacéo, cultura,
habitacdo e saneamento, meio ambiente, protecdo do patrimonio histérico, combate a pobreza
e integracdo social dos setores desfavorecidos e educacao para o transito (art. 23).

Foram estabelecidas competéncias concorrentes aos governos federal e estaduais em
areas como protecdo a0 meio ambiente e aos recursos naturais, conservacao do patriménio
cultural, artistico e historico, satde e previdéncia social (art. 24).

Almeida (2000)*8, apresenta em forma de tabela a evolucéo da politica de Seguranca
Publica (SP). quanto a presenca de normas regulamentadoras, formas de distribuicdo de

competéncias entre 0s niveis de governo e fontes de financiamento.

P06s-1988
Antes de 1988 | CF de 1988 Anos 1990 Anos 2000%°

— Policia — Trouxe — Secretaria Nacional de |- PL (2007) disciplina a
Federal, competéncias | Seguranca Publica criada | organizacdo e o funcionamento
Militar e Civil, aos em 1998. dos 6rgdos responsaveis pela
com municipios — SP, institui o Sistema Unico de
atribuicdes Guardas seguranca  Pdblica, dispdes

especificas Municipais sobre a Seguranca Cidada.

— Pronasci — Programa Federal
que articula programas de SP
com politicas sociais  ja
desenvolvidas pelo GF.

— GF regulamenta, fiscaliza,
aporta recursos.

—E e M (além de ONGs) firmam
convénios com GF para
implementar acdes.

— E e M devem criar GGI e
gerenciar acdes.

—Institucionalizacdo de espacos
de participacdo social.

Tabela 1: Evolugdo da Politica de Seguranga Publica

18 Este paragrafo e informag@es subsequentes foram produzidos com informagdes do trabalho desenvolvido por Maria Herminia Tavares de
Almeida no artigo “Federalismo e Protegéo Social: a experiéncia brasileira em perspectiva comparada”, publicado (em versdo mimeo) no ano
2000.

19| ei de criagdo do Pronasci, Proposta de criagdo do SUSP. GF = Governo Federal; E = Estados; M = Municipios; SP = Seguranca Publica;
GGl = Gabinete de Gestdo Integrada; PL = Projeto de Lei.
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2.4 Os Tipos de Transferéncias

Os recursos constantes do orgcamento da Unido podem ser executados diretamente pelo
Governo Federal ou por meio de outro ente da federagéo, até mesmo por uma entidade privada.

O presente estudo ndo pretende esgotar todos os tipos de transferéncias, apenas elencar
as principais e suas peculiaridades, nos concentrando nos repasses de recursos da Unido aos
entes federados que sdo efetuados por meio de trés formas de transferéncias: transferéncias
constitucionais; transferéncias legais e as transferéncias voluntérias.

As transferéncias constitucionais correspondem as parcelas de recursos arrecadados
pelo Governo Federal e repassados aos entes, conforme determinado na Constituicdo Federal.

Dentre as principais transferéncias previstas na Constituicdo da Unido para os Estados,
o Distrito Federal e os municipios, destacam-se: o Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal — FPE; o Fundo de Participacdo dos municipios — FPM; o Fundo de
Compensacéo pela Exportacdo de Produtos Industrializados — FPEX; o Fundo de Manutencéo
e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais de Educagdo —
FUNDEB; o Imposto sobre Operagdes Financeiras — IOF — Ouro; entre outros.

Conforme a definicdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), entende-se que as
transferéncias legais sdo aquelas previstas em leis especificas. Essas leis determinam a forma
de habilitacdo, a transferéncia, a aplicacdo dos recursos e como devera ocorrer a respectiva
prestacdo de contas (CGU, 2005).

As transferéncias legais podem ser formalizadas de trés maneiras: a) transferéncia
automatica; b) transferéncia fundo a fundo; c) transferéncia direta ao cidadao.

As transferéncias voluntérias da Unido sédo regidas atualmente pelo Decreto n® 6.170, de
21 de julho de 2007, que regulamenta no art. 10 do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967 e o art. 116 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. O Decreto, por sua vez, é
regulamentado pela Portaria Interministerial n® 424, de 30 de dezembro de 2016.

As transferéncias voluntarias® da Unido firmadas com os Estados, Distrito Federal,
Municipios e organizacGes da sociedade civil, somaram cerca de R$ 80 bilhGes no periodo
2008-2016, correspondendo a 98.780 instrumentos assinados, exceto convénios cancelados e
anulados. Em termos de quantidade de instrumentos, verifica-se um pico de assinaturas nos
exercicios de 2009 e 2010.

2 As Transferéncias Voluntarias sdo definidas pelo art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) Lei Complementar n° 101, de 04 de maio
de 2002. Disponivel em http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_ldentificacao/lcp%20101-2000?OpenDocument
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No exercicio de 2013 houve o maior volume de recursos pactuados por meio de
transferéncias voluntérias. As transferéncias voluntarias sdo meio de execucdo de um extenso
numero de politicas publicas. A analise de todos o0s objetos dos convénios e contratos de repasse
assinados desde 2008 mostra que 30 temas consumiram mais de 88% dos recursos?.

Desse modo, a concessdo de transferéncias voluntarias pelos 6rgdos e entidades
governamentais constitui um grande desafio aos administradores pablicos, tanto no tocante a
lisura desejada, quanto a operacionalizacdo agil e eficaz dos milhares de instrumentos
destinados a implementacdo de politicas publicas nos Estados e Municipios brasileiros. Esse
desafio ocorre devido a quantidade de agentes e a multiplicidade de objetos presentes na
pactuacdo da concessao.

No caso das entidades privadas sem fins lucrativos, o objeto do acordo deve estar
alinhado a missao institucional da organizacéo. Os repasses voluntarios aos entes subnacionais
sdo ajustados por meio de convénios ou contratos de repasses, e ndo podem decorrer de
determinagéo constitucional ou legal ou para o Sistema Unico de Satde (SUS)?2.

Este estudo ira se concentrar na transferéncia obrigatdria de recursos do Fundo Nacional
de Seguranca Publica - FNSP aos Fundos de Seguranca Publica dos Estados e do Distrito
Federal, de que trata 0 inciso | do art. 7° da Lei n° 13.756, de 12 de dezembro de 201823,

2.5 Aspectos Institucionais

Segundo Costa e Grossi (2007), a criacdo do FNSP significou um consideravel aumento
nos gastos federais com seguranca publica, mas o FNSP, que deveria dar respaldo a criagdo do
Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), continuou a ser operacionalizado em convénios
mais pulverizados do que articulados na construcdo de uma pauta Unica na seguranca publica
(PERES, et al., 2014).

2 Fonte: Os dados foram extraidos do antigo Siconv, substituido pela Plataforma +Brasil. Atualmente, para se adequar aos requisitos do padréo
gov.br, a Plataforma +Brasil mudou sua nomenclatura, com a publicagdo do Decreto 11.271/2022, a plataforma passou a se chamar
Transfere.gov.br. (Decreto n® 10.726, de 22 de junho de 2021. Altera o Decreto n® 10.035, de 1° de outubro de 2019, que institui a Plataforma
+Brasil no dmbito da administracéo publica federal. Disponivel em https://www.gov.br/plataformamaisbrasil/pt-br/legislacao-geral/decretos.)
2 LRF tratou de definir por transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de
cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagéo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude (SUS).

2 O objetivo deste estudo € a transferéncia Fundo a Fundo, assim ndo nos aprofundaremos nas demais transferéncias, para uma descrigdo
detalhada sobre as transferéncias voluntérias, ver Soares e Melo (2016).
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A partir do ano de 2000, os dispéndios federais com seguranca publica saltaram para
3,9 bilhdes. Em 2001, esse total ultrapassou 4,2 bilhdes. Desde entdo, esses valores se
mantiveram proximos ao patamar de 3 bilhdes de reais (COSTA; GROSSI, 2007).

O gréfico abaixo, confeccionado pelos autores Peres; Bueno; Leite e Lima (2014),
mostra a evolucdo dos gastos do FNSP, com destaque a importancia das despesas de capital,
com excecéo dos anos de 2007 e 2010.

Evolucdo dos gastos do FNSP

700
600
500
400
300

2°|II|I|I|||I
; 1 I Nl

10
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

o O

H Corrente M Capital

Graéfico 1: Evolugéo dos Gastos do Fundo Nacional de Seguranga Publica®

Na esteira desse desenvolvimento em 2018 foi criado o Plano Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social (PNSP), o primeiro, apés o periodo de redemocratizacédo, a ter sua
duracéo estipulada — dez anos —, prevendo avaliagdes anuais a partir do segundo ano de vigéncia
(SPANIOL, et al., 2020).

Com propostas de curto e médio prazos, o plano ressalta a necessidade de atuagdo
coordenada e integrada dos 6rgdos de seguranca publica, com o necessario envolvimento do
governo federal (1d.).

Também em 2018, a Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018, instituiu o Sistema Unico
de Seguranca Publica (SUSP) e propds que a Unido fosse a instancia responsavel pela politica
nacional de seguranca publica, bem como pela articulagdo, coordenacdo e pelo
acompanhamento das a¢des necessarias a sua implementagéo (SOARES, 2022).

Até o exercicio de 2018, o FNSP nédo contava com uma fonte propria de recursos. Com
a publicacdo da Lei n° 13.756, de 12 de dezembro de 2018, que atribuiu ao FNSP participa¢ao

no percentual de arrecadacéao das loterias federais, houve incremento no montante dos recursos

2 As informagdes de 2008 ndo estavam disponiveis na abertura “corrente e capital”. Disponivel em https://justicagovbr.sharepoint.com/
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a ele repassado, podemos observar isso, através do crescimento® da execucéo (FBSP, 2023).

ANO Fundo Nacional de Seguranca Fundo Penitenciario
Publica — FNSP Nacional - FUNPEN
2018 945.052.067,75 308.470.951,32
2019 1.797.237.746,48 195.968.970,77
2020 1.789.802.513,43 195.133.970,82
2021 1.783.931.244,82 194.291.248,74
2022 2.113.309.000,00 231.153.000,00
TOTAL 8.429.332.572,49 1.125.018.141,64

Tabela 2: Repasses das Verbas das Loterias para a area de Seguranca Pablica (FBSP)

Apos a retromencionada publicacdo da Lei n° 13.756, também passamos a observar
incremento na execucdo orcamentaria e financeira, R$ 435.905.393,91 (2019); R$
1.554.760.355,56 (2020); R$ 1.065.385.114,77 (2021) e R$ 1.382.747.972,44 (2022)%.

No periodo de 2019 a 2022 a variacdo nas despesas com seguranca foi de 1,6%. Ja o
Fundo Nacional de Seguranca Publica teve crescimento de 17,6%, isso demonstra o potencial
que esse recurso tem de incremento na Seguranca Publica (FBSP, 2023).

Variacao das despesas com SP
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H Unido M Unidades da Federagao Municipios

Gréfico 2: Despesas com Seguranca Publica por ente federativo — 2021-2022 (FBSP)

Somados os fundos da seguranca publica e penitenciario, em 2022, responderam por

16,3% do total de despesas da Unido, valor representativo e que indica que, se ndo houvesse a

% Valores atualizados pelo IPCA de dezembro/2022.
% portal da Transparéncia (https://portaldatransparencia.gov.br/orgaos/30911-fundo-nacional-de-seguranca-publica).
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aprovacdo do SUSP em 2018 e a alteracdo da lei do Fundo Nacional de Seguranca Publica,
provavelmente veriamos um desinvestimento na area. (FBSP, 2023).

2.6 Represamento

Ao passo que a alteracdo da lei do Fundo Nacional de Seguranca Publica permitia um
incremento nos recursos aportados em SP nos Estados e Distrito Federal — transferéncia
obrigatdria dos recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) aos entes federados
de, no minimo, 50% (cinquenta por cento) dos recursos de que trata a alinea "a" do inciso I,
caput, 3° da Lei n° 13.756, de 12 de dezembro de 2018, oriundos da arrecadacao de loterias,
repassados na forma do inciso I, 7° do mesmo diploma legal — através das transferéncias fundo
a fundo?’, A execucdo ndo conseguia acompanhar o aumento das receitas ora aportadas,

consoante, gréafico abaixo.

Repasses x Execucgao
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Grafico 3: Repasses do FNSP aos Estados e DF (2019 e 2022)%.

Veiculos noticiosos davam conta desse represamento na execucdo dos recursos do
FNSP:

Os estados brasileiros e o Distrito Federal deixaram de destinar R$ 2,47 bilhdes da verba
disponibilizada pela Unido para seguranca publica. O Fundo Nacional de Seguranca Publica

2 Fonte: disponivel em: https://cipi.economia.gov.br/cipi-frontend/pesquisa-aberta-projetos e https://www.gov.br/transferegov/pt-br
2 Os dados foram fornecidos pelo Ministério da Justica e Seguranga PUblica (MJSP), a pedido de terceiros, via Lei de Acesso a Informagéo
(LAI) e site da Transparéncia do governo federal.
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(FNSP) repassou esse valor durante a gestdo do presidente Jair Bolsonaro (PL), de 2019 a
20222,

O Tocantins deixou de executar mais de R$ 85,5 milhGes repassados pela Unié&o via
Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) entre os anos de 2019 e 2022 — durante a gestao
do ex-presidente Jair Bolsonaro (PL)%° .

Foi discutida a gestdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica e questBes sobre a
partilha e execugdo dos recursos. Segundo o ministro, atualmente ha um represamento de
aproximadamente R$ 2,3 bilhdes ja repassados pela Unido para os fundos estaduais e, por
dificuldades burocréticas, ndo conseguiram ainda ser investidos na melhoria de servigos de
seguranca para a populagao®!,

Goias usou menos da metade do dinheiro do Fundo de Seguranca. Apenas 40,2% dos
valores repassados pelo Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) a Goias durante a gestdo
do ex-presidente Jair Bolsonaro (PL), de 2019 a 2022, foram executados. De R$ 121,8 milhdes,
R$ 48,9 milhGes foram usados. Especialista explica que uso da verba € burocréatico. A Secretaria
de Seguranca Publica de Goias (SSP-GO) diz que o restante dos recursos esta empenhado em
execucio e nio foram perdidos®?.

Essa problematica € o cerne deste trabalho de pesquisa, onde se busca primeiro entender
toda a sisteméatica que gerou esses represamentos e gargalos dos recursos do FNSP,
identificando deficiéncias existentes e apontando oportunidades, por fim auxilia na defini¢do
da situacéo futura almejada (HAYES, 2002).

Com a alteracéo da lei do Fundo Nacional de Seguranca Publica (2018), pouca literatura
se produziu em relacdo a esses gargalos, tampouco investigou-se se 0
Federalismo/descentralizagdo era seu causador, 0 que serda visto apés a discussdo dos resultados.

2.7 Em busca da eficiéncia na execucdo dos recursos Publicos

Ao passo que a eficiéncia € alvo de persecucdo dos mais variados ramos profissionais,
este estudo se concentra no principio da eficiéncia administrativa, grafada expressamente no

artigo 37, caput, da Constituicéo Federal:

"Art. 37. A administra¢do pablica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de

2 Disponivel em: https://www.metropoles.com/brasil/estados-tem-r-247-bilhoes-de-recursos-federais-para-seguranca-que-nao-foram-usados
30 Disponivel em: http://conexaoto.com.br/2023/02/27/tocantins-teria-deixado-de-aplicar-r-85-5-milhoes-do-fundo-nacional-de-seguranca-
publica-nos-ultimos-quatro-anos

31 Disponivel em: https://www.ssp.pi.gov.br/noticia.php?id=4054

32 Disponivel em: https://opopular.com.br/cidades/goias-usou-menos-da-metade-do-dinheiro-do-fundo-de-seguranca-1.3020271
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http://conexaoto.com.br/2023/02/27/tocantins-teria-deixado-de-aplicar-r-85-5-milhoes-do-fundo-nacional-de-seguranca-publica-nos-ultimos-quatro-anos
https://www.ssp.pi.gov.br/noticia.php?id=4054
https://opopular.com.br/cidades/goias-usou-menos-da-metade-do-dinheiro-do-fundo-de-seguranca-1.3020271
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legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia." grifo meu (CF,
1988).

O principio da eficiéncia ndo constava originalmente da relagdo dos principios
constantes no art. 37, caput da CF. Foi incluido pela EC 19/1998, que teve o propdsito de
arquitetar a reforma administrativa do Estado®.

Temos ainda Moraes (2006), que conceitua eficiéncia da seguinte maneira:

O administrador publico precisa ser eficiente, ou seja, deve ser aquele que produz o
efeito desejado, que da bom resultado, exercendo suas atividades sob o manto da
igualdade de todos perante a lei, velando pela objetividade e imparcialidade. Assim,
principio da eficiéncia é aquele que impde a Administragdo Pdblica direta e indireta e
a seus agentes a persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela ado¢&o dos critérios legais
e morais necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de
maneira a evitarem-se desperdicios e garantir maior rentabilidade social (MORAES,
2006, p. 22).

Considerando que cabe ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), fiscalizar a aplicacédo
de recursos da Unido repassados a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios.

Preceitua o inciso VI do art. 71 da Constituicdo Federal que cabe ao TCU fiscalizar a
aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio. Essa fiscalizacdo
é exercida de forma global, mediante exame das prestacGes de contas dos 6rgaos ou entidades
transferidores dos recursos federais, as quais sdo encaminhadas anualmente ao Tribunal pelo
controle interno setorial para apreciacdo e julgamento quanto ao fiel cumprimento do
estabelecido no convénio ou nos instrumentos congéneres®,

De tal sorte que este trabalho elege a eficiéncia norteada pelo TCU, apontada na Lei n°
8.443, de 16 de julho de 1992, que dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU)%, nota-se, visivelmente, que dentre as varias atribuicdes destinadas aquele Orgéo de
Controle Externo, estd a incumbéncia de verificar a eficiéncia na aplicacdo e na gestdo

orcamentario-financeira dos recursos publicos. Consoante transcri¢do abaixo:

Art. 38. Compete, ainda, ao Tribunal: [...] IV - auditar, por solicitacdo da comisséo a
que se refere o art. 166, 8 10, da Constituicdo Federal, ou comissao técnica de qualquer
das Casas do Congresso Nacional, projetos e programas autorizados na lei
orcamentaria anual, avaliando os seus resultados quanto & eficécia, eficiéncia e
economicidade. (grifo meu)

33 Emenda Constitucional n° 19, de 04 de Junho de 1998, modifica o regime e dispde sobre principios e normas da administragdo publica,
servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividade a cargo do distrito federal, e d& outras providéncias
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm

34 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/competencias/
% Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Ieis/I8443.htm
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Por fim, sera feito uma comparacéo entre a execucao do FNSP e a execucao dos recursos
repassados pelo Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) aos Estados e ao Distrito Federal,
considerando que em relacdo a este ultimo, ja existem acérddos do TCU referentes a analise
das transferéncias obrigatérias e regularidade dos repasses de recursos, respectivamente
Acorddo 972/2018 — Plenario TCU®® e Acdrddo 1.542/2019 — Plenario TCU¥.

36 Disponivel em: https:/pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-2302490%22
87 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-2351866%22



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2302490%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2351866%22
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3. METODOLOGIA

Buscou-se através deste trabalho investigar as problematicas que estariam causando
gargalos na execucao das transferéncias fundo a fundo, no tocante a sua contribuicdo para a
coordenacado e cooperacédo federativa de politicas voltadas a seguranca publica no Brasil, para
este fim dividimos o trabalho em duas fases: (1) levantamento dos valores do FNSP destinados
aos Estados e ao Distrito Federal no periodo de 1999 a 2022%; (2) realizagdo de levantamento
perceptivos (envio de questionarios) dos pontos focais e gestores dos Fundos Estaduais de
Seguranca Publica e andlise qualitativas dessas percepcdes, no intuito de confrontar os dados
com 0s mecanismos vigentes do pacto federativo no Brasil para verificar a possibilidade disso
vir a ser um gargalo na execucao dos recursos oriundos do FNSP.

Para andlise, utilizou-se a metodologia de categorizagdo, “buscando realmente
acrescentar algo a discussio ja existente sobre o assunto focalizado”. (LUDKE; ANDRE,
1986).

Envidou-se esforgos para que cada categoria pudesse “estabelecer conexdes e relacdes
que possibilitem a proposicdo de novas explicacdes e interpretagdes”. (LUDKE; ANDRE,
1986).

Para concatenar as respostas e agrupa-las em categorias, nos valemos do diagrama de
causa e efeito, também conhecido como Diagrama de Ishikawa®®, que é uma ferramenta
utilizada para analisar os fatores de influéncia (causas) sobre um determinado problema (efeito).
(MIGUEL, 2006).

Como técnica de analise de dados, neste estudo, elegemos como procedimento de
observacdo a Analise de Contetdo (AC) como a mais adequada, visto sua ampla aceitacdo no
campo da administracdo no Brasil, especialmente nas pesquisas qualitativas (DELLAGNELO;
SILVA, 2005).

A técnica elencada, qual seja, a AC, pode usar usada para descrever e interpretar o
contetido das respostas aos questionarios eletrdnicos, consoante as palavras de Moraes (1999)
“Essa analise, conduzindo a descri¢des sistematicas, qualitativas ou quantitativas, ajuda a
reinterpretar as mensagens e a atingir uma compreensdo de seus significados num nivel que vai

além de uma leitura comum”.

3 1d., disponivel em : https://cipi.economia.gov.br/cipi-frontend/pesquisa-aberta-projetos e https://www.gov.br/transferegov/pt-br
39 Denominado Diagrama de Ishikawa, devido ao seu criador o engenheiro Kaoru Ishikawa, ou Diagrama Espinha de Peixe, devido a sua forma.


https://cipi.economia.gov.br/cipi-frontend/pesquisa-aberta-projetos
https://www.gov.br/transferegov/pt-br
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Confrontamos entdo as categorias, com a pesquisa bibliogréfica levantada acerca do
tema, que de acordo com Gerhardt (2009), tem como objetivo proporcionar maior familiaridade
com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a construir hipdteses, para ao final
concluir ou ndo que os mecanismos vigentes do pacto federativo no Brasil constituem gargalos
na execugdo dos recursos oriundo do FNSP por parte dos gestores dos Fundos Estaduais e
Distrital de Seguranca Publica.

3.1 Ferramenta para coleta de dados

Segundo Brito e Leonardos (2001), “toda escolha de um equipamento conceitual e
operacional a ser adotado em um estudo ocorre em razdo de uma interacao entre o objeto a
conhecer e a personalidade do pesquisador (...). Dai a importancia de explicitar-se e justificar
as opcbes metodoldgicas contextualmente, mediante descricdo dos procedimentos priorizados
e das formas pelas quais as informagdes foram obtidas e sistematizadas” (BRITO;
LEONARDOS, 2001).

Nessa relacdo entre objetivos e metodologia, tém-se o desafio de escolher a ferramenta
mais adequada para a coleta de dados, seja qual for a linha da pesquisa eleita.

Segundo Miranda (2020), o questionério é a ferramenta mais comum para essa tarefa.
Um questionario pode ser definido como um conjunto de perguntas, que obedecem a uma
sequéncia légica, sobre varidveis e circunstancias que se deseja medir ou descrever.

O questionario pode ser aplicado para que um povo seja conhecido em suas crengas,
conhecimentos, representacdes e informacgdes pontuais ou para questdes a respeito do meio em
que vivem (MIRANDA, 2020).

Assim sendo, optou-se pelo uso de questionario eletrénico, o Google Forms®.

Né&o obstante tudo que ja foi dito, ainda se pode dizer que as razbes pelas quais optou-
se pelo uso daquele instrumento, residem no fato de que as visitas in loco, principalmente no
periodo pandémico foram suspensas, ndo permitindo que se tivesse um canal perene de
retroalimentacdo informacional (feedback).

O questionario eletrénico* apresentou o seguinte titulo: Celeridade na execugdo dos
projetos, atividades e acdes, visando evitar acimulo ineficaz de recursos no Fundo Estadual de
Seguranca Publica, tendo como objetivo identificar os gargalos na execugdo dos projetos,

atividades e a¢des, visando evitar acumulo ineficaz de recursos no Fundo Estadual, objetivando

40 Google Forms é um aplicativo de gerenciamento de pesquisas langado pelo Google. Disponivel em: https://www.google.com/forms/about/
41 Vide Apéndice.



https://pt.wikipedia.org/wiki/Google
https://www.google.com/forms/about/
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reunir opinides, sugestBes, criticas e iniciativas inovadoras para reduzir/dirimir esse
represamento de recursos.

A confeccdo das perguntas tomou por base inimeras reunifes realizadas entre 0 MJSP

e os entes federados, tanto presencial quanto por videoconferéncias, assim como Notas Técnicas
emitidas por esse Ministério, onde tanto alertava quanto a baixa execu¢éo, quanto informava os
valores represados®.

Trazendo as seguintes perguntas:

a) Considerando sua experiéncia na equipe de Gestdo do Fundo Estadual de Seguranca
Publica de seu Estado, na sua opinido, qual seria a maior dificuldade encontrada na
execucao dos projetos, atividades e acdes, que geram acumulo ineficaz de recursos
no Fundo Estadual? (P1)

b) Considerando sua resposta a primeira pergunta, na sua opiniéo, qual seria a solugéo
para que fosse evitado o represamento de recursos, de modo que houvesse uma
otimizacdo na execucdo dos projetos, atividades e acdes dos recursos do Fundo
Estadual? (P2)

c) Considerando sua experiéncia desenvolvida junto a equipe na Gestdo dos recursos
do Fundo Estadual de Seguranca Publica de seu Estado, na sua opinido, o que
poderia ser inovador dentro desse trabalho que traria maior sinergia entre 0s
componentes da Gestdo do Fundo Nacional e os componentes da Gestdo do Fundo
Estadual? (P3)

3.2 Os Pontos Focais

Os Pontos Focais sdo servidores (de carreira ou comissionados), que fazem parte dos
escritorios de projetos das secretarias estaduais de seguranca publica ou congéneres, que pela
natureza do cargo ocupado, tém participacdo direta ou poder de decisdo nas atividades de
planejamento, operacionalizagdo e monitoramento da politica de descentralizagdo de recursos

do FNSP, a prépria concepcdo desses escritdrios estdo sob a égide dos gestores dos Fundos

42 Nota: Nao foi possivel carrear a este trabalho tais informagGes, consoante Lei de protegdo de dados, inc. Il, art. 3° da Lei 13.709, de
14/08/2018, disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2018/lei/I13709.htm



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/l13709.htm
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Estaduais e Distrital de Seguranca Publica, que escolhem esses servidores e 0s denominam de
pontos focais.

A designacéo dos focais pelos gestores dos Fundos Estaduais e Distrital de Seguranca
Publica nos Estados e Distrito Federal, esta balaustrada na prépria legislacdo do Fundo Nacional
de Seguranca Publica — FNSP (art. 36 da Portaria MJSP n° 480, de 9 de novembro de 2021)*,

Esses pontos focais tornam-se entéo os elos dos entes locais (secretarias estaduais de
seguranca publica ou congéneres) com a administracdo central (Unido).

A escolha de tais como publico-alvo das correspondéncias (e-mails), justica-se por
representarem a “ponta”, onde os gargalos (represamento dos recursos), poderiam ser
identificados mediante as respostas dadas aos questionarios.

Em estudo realizado por Nunes e Lima (2022), podemos verificar a importancia dos
pontos focais quando ao ser questionado, se houve um aumento na interacéo entre a SENASP
e 6rgdos de seguranca publica estaduais para o desenvolvimento de politicas publicas, apds o
inicio das transferéncias fundo a fundo, responde:

“Hoje a gente tem uma rede colaborativa. Cada estado tem um ou vérios pontos focais, e hoje
funciona muito bem. A gente tem uma interacdo grande. Realizamos periodicamente eventos.
Por meio dessa rede a gente apoia quando o estado tem dificuldade, tem alguma duvida, a gente

apoia de forma remota ou as vezes de forma presencial” (NUNES; LIMA, 2022, p. 15).

Seguindo essa linha de raciocinio, Alvarenga (2012) afirma que “a amostra deve ser
representativa do universo, o que significa que deve possuir as caracteristicas basicas que se
deseja estudar da populagao”.

Desta feita, os Pontos Focais e seus auxiliares foram convidados por correspondéncia
eletrénica (e-mails)*, explicitando o motivo do contato e instando-o0s a responderem 3 (trés)
perguntas, tais questionarios eletronicos foram providos pela empresa Google*.

Ademais, seguindo os ensinamentos de Marconi e Lakatos (1999) que destacam:

“junto com o questionario deve-se enviar uma nota ou carta explicando a natureza da pesquisa,
sua importancia e a necessidade de obter respostas, tentando despertar o interesse do recebedor
para que ele preencha e devolva o questionario dentro de um prazo razoavel” (MARCONI;
LAKATOS, 1999, p. 100).

Conforme o enunciado acima, de forma explicita na correspondéncia, frisava-se que a
participacdo ndo era de forma alguma obrigatoria e que as respostas poderiam ser usadas nas

confeccbes de futuros Manuais, Procedimentos Operacionais Padrdo (POPs), Dissertacoes,

“3 Fonte: disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mjsp-n-480-de-9-de-novembro-de-2021-359082983
4 Vide apéndice.
“ Disponivel: https://docs.google.com/forms



https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mjsp-n-480-de-9-de-novembro-de-2021-359082983
https://docs.google.com/forms
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Artigos etc., 0s quais serdo inestimaveis aqueles que vierem a trabalhar com os recursos do
FNSP.

Das 27 secretarias pesquisadas, 7 responderam ao questionario diretamente por e-mails
funcionais, sendo entdo identificadas: Bahia, Distrito Federal, Maranhdo, Mato Grosso,
Rondonia, Rio Grande do Sul e Sao Paulo.

As demais respostas recebidas ndo puderam ser atribuidas especificamente a uma
secretaria, visto terem sido respondidas via e-mails pessoais, Sd0o essas: as Secretarias de
Seguranca Publica do Acre, Amazonas, Amapa, Alagoas, Ceara, Espirito Santo, Goias, Minas
Gerais, Mato Grosso do Sul, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Parana, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Norte, Roraima, Santa Catarina, Sergipe e Tocantins.

O quantitativo das respostas aos questionarios ndo poderia ser medido previamente,
visto que além dos pontos focais, outros poderiam responder via escritorios de projetos das
secretarias, ou poderia o escritorio de projetos ser composto até mesmo por uma Unica pessoa,
como exemplo, citamos o estado da Bahia, entre outros.

O que de forma alguma invalida a pesquisa, pois o tamanho da amostra deve variar
conforme a quantidade de informacGes possuidas por essas, conforme figura (MALTERUD et
al., 2016):

Maior poder informacional

Estreito Obijetivo do estudo Amplo
Densa Especificidade da amostra Esparsa
Aplicado Referencial tedrico Nulo
Forte Qualidade do didlogo Fraco
Caso Estratégia analitica Mudltiplos casos

Maior dimensao da amostra

Figura 1: Como determinar a relagdo entre poder informacional e dimensdo da amostra

3.3 Desafios percebidos

As perguntas abertas sdo aquelas que permitem liberdade ilimitada de respostas ao
informante. Nelas podera ser utilizada linguagem propria do respondente. Elas trazem a
vantagem de ndo haver influéncia das respostas pré-estabelecidas pelo pesquisador, pois o0

informante escrevera aquilo que Ihe vier a mente.
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O uso do enfoque qualitativo visa relacionar a forma com que os dados, nesse caso,
respostas as perguntas do tipo abertas, demonstram e exprimem a veracidade dos fatos que s&o
descritos na realidade pesquisada. Como bem explicado por Zaluar (1985) a pesquisa €
qualitativa por relacionar-se com 0s atores no campo e assim, buscar compreensoes através das
respostas obtidas com os proprios investigados, demonstrando o imaginério e a realidade do
campo de pesquisa, tornando-se um participante em seus dramas diarios.

Mas alguns dificultadores também foram encontrados, entre os desafios apresentados
destaca-se a ndo totalidade de retorno dos questionarios, o que pode comprometer a
representatividade da amostra, prejudicando a completude dos dados (BATISTA et al., 2021,
CHAER; DINIZ e RIBEIRO, 2012; SANTOS e HENRIQUES, 2021).

Mas com certeza a analise desses questionarios mostrou-se a parte mais excruciante
deste trabalho, principalmente no que tange a subjetividade de quem labuta junto ao 6rgéo
repassador dos recursos (MJSP), tendo consciéncia dela e assumi-la como parte do processo de
investigacdo. “A subjetividade, elemento constitutivo da alteridade presente na relagdo entre
sujeitos, ndo pode ser expulsa, nem evitada, mas deve ser admitida e explicitada e, assim,
controlada pelos recursos tedricos e metodologicos do pesquisador, vale dizer, da experiéncia

que ele, lentamente, vai adquirindo no trabalho de campo” (ROMANELLI, 1998).
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4. RESULTADOS

O Fundo Nacional de Seguranga Publica foi instituido por lei em 2001. Em 2018, a Lei
n° 13.756, trouxe definicdes sobre a destinacdo de recursos das loterias para a seguranga
publica. O FNSP tem por objetivo garantir recursos para aprovar projetos, atividades e agdes
nas areas de seguranca publica e de prevencédo a violéncia, observadas as diretrizes do Plano
Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social (PNSPDS 2021-2030)%.

De acordo com a Lei, é obrigatoria a transferéncia de, no minimo, 50% do valor para 0s
estados e o Distrito Federal, na modalidade fundo a fundo. Nesse sentido, o Ministério da
Justica e Seguranca Publica, por meio da Secretaria de Gestdo e Ensino em Seguranca Pablica
(Segen)*’, realizou capacitagdo para os entes federados, para orienta-los na pactuagdo de
recursos do FNSP, na modalidade fundo a fundo, bem como na execucéo e prestacdo de contas
de tais recursos, no Webindrio 2021 - Transferéncias da Unido para Seguranca
PUblica, realizado entre os dias 28 e 30 de junho de 2021%.

Por questdo de ordem, é mister colocar as matérias noticiadas em veiculos de
comunicacdo sob o prisma legal das portarias que regem as transferéncias fundo a fundo, no
gue concerne ao periodo de execuc¢do dos recursos recebidos, qual sejam, os 6rgdos recebedores
deverdo executar os recursos até o término do segundo exercicio subsequente ao repasse
(permitida prorrogacéo)®°.

Passamos a apresentar a tabela de execucdo dos recursos do Fundo a Fundo®, com a
data de corte de junho/2023.

EXERCICIO VALORES (em R$) PERCENTUAL
2019 589.708.087,59 77,04%
2020 450.759.298,05 59,69%
2021 147.351.542,54 18,84%
2022 2.126.637,03 0,21%

TOTAL: 1.189.945.556,21

Tabela 3: Fundo a Fundo em Numeros

46 Disponivel em: https://site.mppr.mp.br/criminal/Pagina/Plano-Nacional-de-Seguranca-Publica

47 Atualmente a Segen foi incorporada a estrutura da SENASP/MJSP, através do Decreto n°. 11.348, de 01/01/2023, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/

4 Disponivel em:  https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/noticias/ministerio-da-justica-e-seguranca-publica-realiza-webinario-sobre-
transferencias-da-uniao-para-seguranca-publica

4%  Portaria  MJSP n° 480, de 9 de novembro de 2021. Art. 30, «caput e §2° Disponivel em:
https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/5773/4/PRT_GM_2021_480.pdf

50 disponivel em: https://cipi.economia.gov.br/cipi-frontend/pesquisa-aberta-projetos e https://www.gov.br/transferegov/pt-br



https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/54976993/do1-2018-12-13-lei-n-13-756-de-12-de-dezembro-de-2018-54976737
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/54976993/do1-2018-12-13-lei-n-13-756-de-12-de-dezembro-de-2018-54976737
https://site.mppr.mp.br/criminal/Pagina/Plano-Nacional-de-Seguranca-Publica
https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/noticias/ministerio-da-justica-e-seguranca-publica-realiza-webinario-sobre-transferencias-da-uniao-para-seguranca-publica
https://site.mppr.mp.br/criminal/Pagina/Plano-Nacional-de-Seguranca-Publica
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/noticias/ministerio-da-justica-e-seguranca-publica-realiza-webinario-sobre-transferencias-da-uniao-para-seguranca-publica
https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/noticias/ministerio-da-justica-e-seguranca-publica-realiza-webinario-sobre-transferencias-da-uniao-para-seguranca-publica
https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/5773/4/PRT_GM_2021_480.pdf
https://cipi.economia.gov.br/cipi-frontend/pesquisa-aberta-projetos
https://www.gov.br/transferegov/pt-br
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Considerando entdo a Portaria MJSP n° 480, de 9 de novembro de 2021. Art. 30, caput
e §2°, retromencionada, que reza: Os Orgaos recebedores deverdo executar 0s recursos até o
término do segundo exercicio subsequente ao repasse.

Observa-se que a execucao dos recursos dos anos de 2019 (repassado no ano de 2020)

e 2020 (repassado somente no final de 2020), apresentam-se bastante atrasados.

4.1 Analise de Conteudo (AC)

A Andlise de Conteudo tem sido definida como “conjunto de instrumentos
metodoldgicos, em constante aperfeicoamento, que se presta a analisar diferentes fontes de
contetidos (verbais ou ndo-verbais)” (SILVA; FOSSA, 2017).

O objetivo da Anéalise de Contetdo consiste em qualificar as vivéncias dos sujeitos
investigados, bem como suas percepgOes sobre determinada realidade (BARDIN, 2016;
GRANEHEIM et al., 2017).

Assim sendo, como técnica de andlise de dados, neste estudo, elegemos como
procedimento de observacdo a Andlise de Conteido (AC) como a mais adequada, visto sua
ampla aceitagdo no campo da administragdo no Brasil, especialmente nas pesquisas qualitativas
(DELLAGNELO; SILVA, 2005).

A técnica elencada, qual seja, a AC, pode usar usada para descrever e interpretar o

conteddo das respostas aos questionarios eletrénicos, consoante as palavras de Moraes (1999):

“Essa analise, conduzindo a descrigdes sistematicas, qualitativas ou quantitativas, ajuda a
reinterpretar as mensagens e a atingir uma compreensao de seus significados num nivel que vai
além de uma leitura comum” (MORAES, 1999, p. 2).

Destarte, neste estudo, optou-se por tomar como referéncia, as etapas da técnica
propostas por Bardin (2016). Essas etapas sdo organizadas em trés fases: 1) pré-analise, 2)
exploracdo do material e 3) tratamento dos resultados, inferéncia e interpretacéo.

Considerando que nosso material de coleta de dados compde-se do conteudo das
respostas aos questionarios eletrénicos, podemos asseverar que a primeira fase foi vencida
quando da reunido de tais formularios, de tal forma que passaremos diretamente para a segunda
etapa: exploracdo do material.

A exploracdo do material consiste na construcdo das operagdes de codificacao,

sopesando-se os recortes dos textos em unidades de registros, a defini¢do de regras de contagem
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e a classificagdo e agregacdo das informac6es em categorias simbolicas ou teméticas (BARDIN,
2016). A identificacdo correta da unidade de andlise é vital para replicabilidade e confiabilidade
da analise de contetido (SAMPAIO; LYCARIAO, 2021).

No intuito de observar, o que seria a queixa maior, e, visando a aplicacdo da técnica
elencada, as falas que se repetem com muita frequéncia foram recortadas “do texto em unidades
comparaveis de categorizacdo para analise temética e de modalidades de codifica¢do para o
registro dos dados” (BARDIN, 2016).

Através da tabulacdo abaixo é possivel verificar de uma forma global os dados
referentes as repeticdes das respostas a primeira pergunta: Considerando sua experiéncia na
equipe de Gestdo do Fundo Estadual de Seguranca Publica de seu Estado, na sua opinido, qual
seria a maior dificuldade encontrada na execucdo dos projetos, atividades e acdes, que geram

acumulo ineficaz de recursos no Fundo Estadual? (P1).

Repeticéo

Respostas a P1 das respostas

fluxo processual no Estado é longo ou moroso 7
Central de licita¢6es do estado

escassez de recursos humanos

escassez de empresas capacitadas para licitar
curto prazo de execugao

Dificuldades para acompanhar a execucao

alta rotatividade de RH nos Estados

Falta de Planejamento

vinculagéo a eixos estipulados

A limitagdo de agdes

Restrigdes existentes para realiza¢édo de aquisi¢es

Falta de treinamento

P P PPN DN DN DN W w

ressentem-se de mais informatizagdo no processo

Tabela 4: Respostas aos questionarios eletronicos da P15

5t confecgdo do autor.
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Também na Anélise de Conteudo, em sua abordagem qualitativa, nos ensina Lima
(1993) que se “considera a presencga ou a auséncia de uma dada caracteristica de contetudo ou
conjunto de caracteristicas num determinado fragmento da mensagem”.

Essa deducdo de frequéncia consiste em enumerar a ocorréncia de um mesmo signo
linguistico ou palavra que se repete frequentemente, visando constatar "a pura existéncia de tal
ou tal material linguistico” (PECHEUX, 1969).

Observamos entdo que a categoria “fluxo processual no Estado é longo ou moroso”
foi a fala que mais se repetiu entre as respostas dadas aos formularios eletronicos, no que
concerne a P1, obtendo 7 (sete) respostas. Mais que o dobro das outras: Central de licitagOes
do estado (3); escassez de empresas capacitadas para licitar (3).

Infere-se das respostas a existéncia de uma problematica no tocante ao fluxo do processo
organizacional dos entes federados, causando o represamento dos recursos ora percebidos por
aqueles entes, acarretando perda de eficiéncia e competitividade, as quais sdo alcancadas
atualmente pela aplicagédo do conhecimento e melhoria dos processos na gestdo e inovagao
(ANTUNES et al., 2008).

O segundo problema mais apontado (Central de licitacdes do Estado), ainda que esteja
gerando gargalos na execucgéo, segundo os entes, estdo claramente identificados, assim sendo,
também apresentam solucdes tangiveis.

Ac0es de capacitacdo e formacdo no setor publico sé proporcionam resultados caso
estejam efetivamente vinculadas as demandas identificadas, capazes de diminuir as lacunas de
qualificacdo e promover melhorias no desempenho individual e organizacional (RANZINI,
2017).

Essa identificagdo e por conseguinte monitoramento € um dos nortes desse trabalho,
pois “quem ndo monitora os problemas que deve resolver e o resultado das a¢gdes com as quais
pretende enfrenta-los ndo sabe o que acontece por conta do seu agir e nem que mudancas
provocou com a sua a¢ao. N&o sabe por onde anda, ndo consegue avaliar a eficiéncia e a eficacia
de suas intervengdes” (CARDOSO JR.; CUNHA, 2015).

Ainda em nosso estudo, objetivando entender melhor a maneira como esses problemas
elencados, pelos pontos focais, seriam os gargalos na execugdo dos projetos e a¢oes, gerando
acumulo ineficaz de recursos no Fundo Estadual, resolvemos concatenar as respostas e agrupa-

las em categorias.
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Para isso nos valemos do diagrama de causa e efeito, também conhecido como
Diagrama de Ishikawa®?, que é uma ferramenta utilizada para analisar os fatores de influéncia
(causas), sobre um determinado problema (efeito), (MIGUEL, 2006).

Mao de Obra Método

Maquina

s0s humanos al de LicitagBes Mais inforn\tizacéo dos processos

vinculfcéo a eixos estipulados

Alta rotatividade AN RH Fluxo Pxgcessual longo

Limitac@ls de A¢des

Curto prazo de gkecugao

Escassez g€ empresas para licitar

Medida Material Meio ambiente

Figura 2:5 Diagrama de Ishikawa

Efeito: gargalos na execugdo dos projetos e agdes, gerando acumulo ineficaz de recursos no Fundo
Estadual

Como decorréncia da aplicacdo do diagrama de Ishikawa, foram agrupadas as principais
causas consideradas geradoras do problema, ou seja, 0s gargalos na execucdo dos projetos,
atividades e ac0es, as provaveis causas do acumulo ineficaz de recursos nos Fundos Estaduais
e Distrital.

Algumas referéncias bibliogréficas, entre elas, Da Luz et al., (2018); Cazeri et al.,
(2019); Smith; Merritt, (2020), indicam que ap6s a montagem do diagrama, seja realizado um
brainstorming.

Este “brainstorming”, caracteriza-se como uma reunidao de grupo em que novas ideias
sdo buscadas. O objetivo é o de maximizar o fluxo de ideias, a criatividade e a capacidade
analitica do grupo (LINS, 1993).

Confeccionamos as perguntas P2 nos questionarios eletrdnicos, de tal forma que as
respostas pudessem funcionar como um brainstorming, de tal maneira que a “tempestade de
ideias” se daria na forma das respostas aos problemas levantados na P1.

Entdo era importante também para este estudo, mensurar 0 sentimento que 0s pontos
focais tinham em relacdo aos problemas que eles mesmos identificaram como sendo os

responsaveis pelos gargalos na execucao do FNSP.

52 Denominado Diagrama de Ishikawa, devido ao seu criador o engenheiro Kaoru Ishikawa, ou Diagrama Espinha de Peixe, devido a sua forma.
%3 confeccionada pelo autor.
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Passemos entdo a consideragdo da segunda pergunta: “Considerando sua resposta a

primeira pergunta, na sua opinido, qual seria a solucdo para que fosse evitado o represamento

de recursos, de modo que houvesse uma otimizacdo na execucdo dos projetos, atividades e

acOes dos recursos do Fundo Estadual?” (P2)

referentes as respostas da segunda pergunta (P2).

Através da tabulacdo abaixo é possivel verificar de uma forma global os dados

Respostas a P2

Repeticdo das

respostas

OTIMIZACAO da Central de licitagdes do Estado
AMPLIACAO/FLEXIBILIZACAO do leque de
possibilidades de Aquisices

Maior Celeridade

CAPACITACAO dos Servidores

OUTRAS ACOES PONTUAIS

DESVINCULACAO a eixos estipulados

AUMENTO prazo de execucéo

Aumento do numero de servidores

SEM SOLUCAO APRESENTADA

Segregacao das contas para melhor acompanhamento
MELHORAR os processos de Acompanhamento
Maior facilidade e flexibilidade na disponibilizacéo dos
recursos liberados

Implantacdo de um sistema operacional

EXIGIR planejamento para liberacao de Recursos
Disponibilizar acbes modelo e termos de

referéncia/Benchmarking

5
5

P P RPN DN DN DN W W

Tabela 5: Respostas aos questionarios eletronicos da P25

Aplicando novamente os ensinamentos de Lima (1993) e de Pécheux (1969),

anteriormente citados, foi observado no processo de categorizacdo dessas respostas que se

tratavam de areas ligadas aos Recursos Organizacionais (RO), que séo aqueles utilizados para

atingir os objetivos de uma organiza¢do (ROTH, 2011).

5

4 confeccéo do autor.
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Chiavenato (2005), categoriza os RO da seguinte maneira:

Recursos materiais: sdo também denominados recursos fisicos e englobam todos os
recursos materiais e fisicos que a organizacdo utiliza para produzir, como prédios, edificios,
fabricas, instalacbes, maquinas, equipamentos, ferramentas, utensilios, matérias-primas,
materiais etc.

Recursos financeiros: constituem todos os aspectos relacionados com o dinheiro
utilizado pela organizac&o para financiar suas operacdes. E mais amplo que o fator de producio
denominado capital, pois além do capital proprio, engloba toda forma de dinheiro — préprio ou
de terceiros — crédito e financiamento para garantir as opera¢des da organizagao.

Recursos humanos: constituem toda forma de atividade humana dentro da organizagéo.
Ultrapassa o conceito de fator de producdo denominado trabalho, pois enquanto este se refere
especificamente a méo de obra — a atividade manual ou bracal exercida pelo homem -, 0s
recursos humanos se referem a toda e qualquer atividade humana, seja ela mental, conceitual,
verbal, decisoria, social, como também manual e bracal.

Recursos mercadoldgicos: constituem toda atividade voltada para o atendimento do
mercado de clientes e consumidores da organizacdo. Os recursos mercadoldgicos compreendem
todo o esquema de marketing ou de comercializacdo da organizagdo, como producéo,
propaganda, vendas, assisténcia técnica etc.

Recursos administrativos: constituem todo o esquema administrativo e gerencial da
organizacdo, indo desde o nivel de diretoria até a geréncia das atividades empresariais.

Para Almeida (2009), os recursos organizacionais sdo 0s caminhos para atingir 0s
objetivos de qualquer empresa, seja ela com ou sem fim lucrativo. E estes recursos ndo sao
apenas o dinheiro, mas também as matérias primas, equipamentos, colaboradores, tudo aquilo
que é utilizado nas operacdes da organizacdo. Os recursos organizacionais constituem em um
dos principais patriménios de uma empresa, possibilitando sua consolidacdo e crescimento.
(BISPO, 2004).

Abaixo passamos a representacdo grafica desse agrupamento nas categorias mais

relevantes, considerando a repeticdo das respostas.
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Categorias mais relevantes

15

10

(€]

Recursos Organizacionais

M Finangas M Recursos Humanos Administracdo M Logistica

Grafico 4: Categorizagdo das respostas as perguntas P2%,

Foi observado ainda a seguinte situacdo: as respostas a terceira pergunta “Considerando
sua experiéncia desenvolvida junto a equipe na Gestdo dos recursos do Fundo Estadual de
Seguranca Publica de seu Estado, na sua opinido, o que poderia ser inovador dentro desse
trabalho que traria maior sinergia entre os componentes da Gestdo do Fundo Nacional e 0s
componentes da Gestdo do Fundo Estadual?” (P3), quase em nada destoavam das respostas da
segunda, sendo praticamente uma reafirmagéo daquelas.

Considerando os ensinos de Bardin (2016), quando da pré-analise, a primeira etapa da
organizacdo da Andlise de Conteldo, as falas referentes as respostas a P3 ndo acrescentaram

conteddo ao material da presente pesquisa.

4.2 Discussao dos resultados

Observou-se na confeccdo grafica (diagrama de Ishikawa) da reunido das respostas a P1
(qual seria a maior dificuldade encontrada na execucdo dos projetos, atividades e acdes, que
geram acumulo ineficaz de recursos no Fundo Estadual?), que todas aquelas dificuldades
apontadas pelos focais geraram gargalos na execucdo dos projetos, atividades e acdes,
contribuindo para o represamento dos recursos nos Fundos Estaduais e Distrital.

De outra banda, quando da categorizacgao das respostas a P2 (Considerando sua resposta
a primeira pergunta, na sua opinido, qual seria a solucéo para que fosse evitado o represamento

de recursos, de modo que houvesse uma otimizagdo na execucdo dos projetos, atividades e

%5 confecgéo do autor.
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acdes dos recursos do Fundo Estadual?), notou-se uma abordagem sobre os recursos de uma
empresa, tendo como foco o0s seus principais constituintes: materiais, financeiros, humanos,
mercadologicos e administrativos (BISPO, 2004).

As caracteristicas elencadas do federalismo brasileiro que poderiam ser as dificuldades
causadoras dos gargalos ndo se mostraram verazes, Sendo vejamos:

Abrucio indica que o equilibrio entre os entes é fundamental e que a quebra poderia
gerar tensdo e conflitos entre o local e 0 nacional (Abrucio, 2001), ndo se observou em nenhum
momento tal quebra, tampouco os conflitos.

As caracteristicas do federalismo brasileiro que Arretche (2010) afirma que se
desenvolveram no nosso pais e que Lamounier (1992) indica que tais caracteristicas gerariam
até mesmo uma espécie de artificialismo em contraponto ao americano, também nédo se
mostraram catalisadores dos problemas elencados pelos Estados e Distrito Federal.

Um outro fator que poderia ter sido questionado foi o que Varsano (1996) indicou como
sendo um problema bésico do federalismo, qual seja, o fiscal, que consiste na busca de um
equilibrio entre a necessidade de garantir um grau razoavel de autonomia financeira e politica
aos diferentes niveis de governo e a necessidade de coordenacdo e sistematizacdo dos
instrumentos fiscais em termos nacionais.

Este é um ponto muito interessante obtido pelo estudo que ora se apresenta, ao passo
que o equilibrio ndo foi questionado, o ciclo operacional de execugdo sim, inclusive em varias
falas encontramos queixas as centrais estaduais de licitacao e fluxos processuais estaduais.

Consoante alguns recortes abaixo:

O participante®®, Formulario Google 2, informou que “o ciclo operacional da execugdo
do objeto, [...], devido a concentracdo de procedimento licitatdrio decorrente de outras
instituicBes que integram o sistema (PC, Pericia, secretaria e fundo) dependem apenas de uma
comissao setorial de licitagdes”.

Nessa mesma linha de probleméticas organizacionais, encontramos outra queixa
recorrente, qual seja, o fluxo processual no Estado ser longo ou moroso, vejamos um exemplo
dessa queixa:

O participante, Formulario Google 4, informou que “No que concerne as dificuldades
de execucéo dos processos, entendemos que o fluxo processual no Estado € longo e em alguns
Orgéos fiscalizadores falta ainda entendimento quanto da utilizacdo dos recursos de fundo a

fundo que de certa forma dificulta o bom andamento, [...]”.

%6 Que sera identificado apenas pelo nimero do formulario Google, utilizado na resposta.
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A agilidade da central de licitagbes foi apontada como a solugdo principal para o
represamento dos recursos federais, via transferéncia fundo a fundo®’.

Conforme recortes de respostas aos questionarios abaixo:

O participante, Formulario Google 2, informou que “[...] capacitar ¢ estruturar sua
propria equipe de licitacfes. E nesta toada assumir a operacionalizacdo de todo o ciclo
operacional (do TR ao recebimento do bem/servi¢o). [...]".

Também o participante Formulario Google 13, ressente-se do processo licitatorio
quando diz “Que a propositura dessas ideias quando da captacdo do recurso, exigisse a
apresentacdo do projeto detalhado. Talvez até num prazo de 30d, ja com Termo de Referéncia,
enfim, o ponta pé inicial da licitacdo”.

Outro apontamento deste trabalho é a possibilidade que o ente Estadual ou Distrital
terem de elencar as suas prioridades. Varsano (1996) observa que a execucdo da maior parte
dessas politicas terd que ser alocada aos governos locais ou estaduais.

Estando o enunciado acima em conformidade com as portarias em vigor, na data da
pesquisa em comento (dezembro/2022)%8, onde explicitamente declara em seu artigo 5° “Os
indicadores e as metas especificas serdo definidos pelos Estados e pelo Distrito Federal,
devendo refletir os projetos, as atividades e as agdes a serem financiados, bem como as
realidades locais” (grifo meu).

Observou-se essa gama de diversidade das realidades locais, pelas respostas dadas aos
formularios eletronicos, através das diferentes problematicas elencadas, notadamente pela ndo
repeticao das queixas em varias falas: vinculagio a eixos estipulados (1)°%; A limitacio de acdes
(1); Restricdes existentes para realizacdo de aquisicdes (1); Falta de treinamento (1) e
ressentem-se de mais informatizag&o no processo (1) (vide tabela 4).

O mesmo fenémeno (diversidade das realidades locais), também pode ser observado
nas respostas dadas as perguntas P2, onde se questionou as sugestdes para as problematicas
elencadas pelos participantes, quando da resposta a P1. As quais transcrevemaos abaixo:

Segregacdo das contas para melhor acompanhamento (1); melhorar os processos de
Acompanhamento (1); Maior facilidade e flexibilidade na disponibilizagdo dos recursos
liberados (1); Implantacdo de um sistema operacional (1); Exigir planejamento para liberagéo
de Recursos (1); Disponibilizar agdes modelo e termos de referéncia/Benchmarking (1) (vide
tabela 5).

57 Vide exemplo de questionario eletrénico no apéndice.

%8 Portaria MJSP n° 483, de 9 de novembro de 2021. (2021). Art. 5°, caput. Disponivel: portaria mjsp n° 483, de 9 de novembro de 2021 -
portaria mjsp n° 483, de 9 de novembro de 2021 - dou - imprensa nacional (in.gov.br).

590 nimero entre parénteses indica a quantidade de vezes que a resposta apareceu.



https://in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mjsp-n-483-de-9-de-novembro-de-2021-359080774
https://in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mjsp-n-483-de-9-de-novembro-de-2021-359080774
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Entendemos assim que as realidades locais também podem funcionar como catalisador
do processo de represamento dos recursos do FNSP, podendo também acarretar gargalos,
carecendo de futuros estudos que possam se aprofundar mais ainda nessa hipotese.

N&o observamos neste estudo problemas em relacdo a descentralizacdo federativa
levantadas pelos autores Borja (1988); Camargo (2015) e Hommes (1996), tampouco algum
ente queixou-se no sentido de robustecer a ideia de que um governo centralizado tende a
fornecer o mesmo nivel de servigos publicos em todo o Pais, defendido por Rosen e Gayer
(2015).

Por todo o exposto, observa-se que nenhum dos fatores elencados como possiveis
desagregadores do arranjo do federalismo brasileiro e sua relagcdo com as politicas publicas sdo
as causas de dificuldades na execucdo orcamentaria do FNSP.

Em que pesem as diferencas entre as formas como as federacGes enfrentam o problema
das desigualdades territoriais, 0 presente estudo ndo encontrou uma antitese entre federalismo
e promocao da igualdade territorial.

Com base na experiéncia brasileira, Arretche (2010), por exemplo, encontrou efeitos
equalizadores limitados nas transferéncias livres do Fundo de Participacdo dos Municipios e
efeitos mais intensos nas transferéncias condicionadas para a salde e educagdo, que podem ser
perfeitamente espelhados para o caso da Seguranca Publica em voga.

Os achados deste autor corroboram com o trabalho produzido por Costa (2015), o qual
ja apontava deficiéncias organizacionais nas instituicdes (SSP estaduais e distrital), para

formular e coordenar politicas publicas na area de seguranca.

“A pesquisa® verificou a fragil estrutura e baixa capacidade de governanca das secretarias
estaduais de Seguranca Publica. As atividades dessas secretarias sdo, em geral, desenvolvidas
por profissionais cedidos pelas Policias e Corpo de Bombeiros. A capacitacdo destes
profissionais é inadequada, uma vez que poucos possuem formacdo em planejamento, gestéo e
avaliacéo de politicas publicas. Além disso, sdo raras as Secretarias que utilizam mecanismos de
contratacdo de profissionais qualificados, como concursos publicos e sele¢do de consultores por
projeto” (COSTA, 2015, p. 629).

Desta feita, conforme véo surgindo demandas para a¢cdes norteadas pelos principios da
gestdo de politicas publicas, as SSPs (e distrital), mostram-se incapazes de corresponder as

novas expectativas, tornando-se, assim, um obstaculo a implementacéo de politicas publicas

0 As informagBes sobre as secretarias estaduais de seguranca publica foram levantadas através de uma pesquisa survey, realizada em 2010,
com o apoio da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp) do Ministério da Justica. As pesquisas “Perfil das institui¢des de seguranca
publica” vém sendo realizadas desde 2004 e representam esfor¢o do Ministério da Justi¢a de sistematizar dados organizacionais dessas
instituicdes, tais como estrutura, condigdes de funcionamento, quantidade de recursos humanos e materiais, agdes desenvolvidas, orcamento e
gastos.
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orientadas pela ideia de coordenacgdo de a¢des entre diferentes areas de governo e da sociedade
civil (COSTA, 2015).

De tal monta que a inadequada capacitacdo daqueles profissionais lotados nas SSPs e a
falta de mecanismos organizacionais catalisadores dos processos licitatorios se mostraram o
grande obstaculo na execugdo dos recursos federais disponibilizados aos entes federais e
distrital via FNSP.

Essa baixa execucdo do FNSP assemelha-se a baixa execu¢do do FUNPEN, ambos
fundos federais, repassados na modalidade Fundo a Fundo, diagnosticada pelo TCU, onde

assevera no Acérddo 972/2018 — Plenario®®:

ALERTAR, com fundamento na competéncia outorgada pelo art. 59, §1°, inciso V da Lei
Complementar 101/2000, o Ministério Publico Federal, o Congresso Nacional, a Camara dos
Deputados e o Senado Federal sobre o risco de transferéncias anuais sucessivas de recursos
do Fundo Penitenciario Nacional aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, na
modalidade fundo a fundo (LC 79/1994), para a aplicacdo em ac¢Ges de construcdo, reforma e
ampliacdo de estabelecimentos penais, em face do elevado periodo de tempo de maturacdo e
conclusdo de empreendimentos dessa natureza, refletindo-se na permanéncia e acimulo de
recursos do fundo federal em fundos penitenciérios locais durante prazo inestimado sem
efetiva geracdo de vagas prisionais (obras inconclusas) (grifo meu).

Noutro dispositivo, 0 TCU alerta sobre deficiéncias no planejamento orcamentario do

Funpen, Acordéo 1.542/2019 — Plenario®?

RECOMENDAR, com fundamento no art. 250, inciso Il1, do Regimento Interno do Tribunal
de Contas da Unido, ao Ministério da Justica e Seguranga Puablica, por intermédio da Secretaria-
Executiva e do Departamento Penitencidrio Nacional, que avalie a conveniéncia e a
oportunidade de: b.1) no ambito do Sistema Unico de Seguranca Publica, tendo em vista os arts.
9° e 10, inciso I, e 13 da Lei 13.675/2018, fomentar, estabelecer diretrizes e/ou coordenar aces
com vistas a solucionar as seguintes deficiéncias do sistema penitenciario nacional: b.1.1)
planejamento orcamentario federal e estadual/distrital insuficiente para eliminar ou trazer
a niveis aceitaveis o déficit de vagas do sistema prisional. (grifo meu).

Neste estudo encontramos também essas duas problematicas acima elencadas, quais
sejam, represamento (acumulo) de recursos do fundo federal (FNSP), em fundos estaduais e
distrital e insuficiente planejamento.

Considerando que a eficiéncia é uma medida da utilizacdo dos recursos (Chiavenato,
2003), estando esses represados, ou sofrendo com gargalos, seja pela falta de planejamento ou

falta de pessoal qualificado, a eficiéncia fica completamente comprometida.

81 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-2302490%22
62 Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-2351866%22



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2302490%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2351866%22
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa levantou elementos que permitem a analise sobre os repasses dos
recursos para apoiar projetos, atividades e acdes nas areas de Seguranca Publica e de prevencéo
a violéncia, através da Lei n° 13.756, de 12 de dezembro de 2018, que dispde sobre o Fundo
Nacional de Seguranca Publica (FNSP).

Buscou-se através deste trabalho investigar as problematicas que estariam causando
gargalos na execucdo dos recursos das transferéncias fundo a fundo.

Optou-se por entender primeiramente toda a sistematica que gerou esses represamentos
e gargalos dos valores advindos do FNSP, identificando deficiéncias existentes e apontando
oportunidades, para que no final pudéssemos definir estratégias mitigadoras dessa
problematica.

Apo6s o levantamento bibliogréafico relacionado ao federalismo fiscal, a reparticdo de
competéncias, ao planejamento orcamentario, a gestdo e ao controle, partiu-se para a analise,
que se deu sob a vertente metodoldgica de cunho qualitativo, sob os auspicios da analise de
conteudo (Bardin, 2016; Dellagnelo; Silva, 2005; Minayo, 2014; Silva; Fossa, 2017; Graneheim
et al., 2017), que é uma técnica de pesquisa cientifica baseada em procedimentos sistematicos,
para criar inferéncias validas sobre as respostas dadas aos formulérios enviados aos pontos
focais das secretarias estaduais de seguranca publica ou congéneres, buscando descrever,
quantificar ou interpretar os dados levantados por tais formularios, seus significados, intencdes,
consequéncias ou contextos.

Em relacdo as caracteristicas gerais dos repasses, foi possivel verificar que a Unido tem
aportado significativo volume recursal para o fornecimento de bens e servigos referentes a
Seguranca Pablica e prevencéo a violéncia a populacéo focal dos acordos.

Destaque para o que foi mencionado no 17° Anuario Brasileiro de Seguranca Publica de
que “se ndo houvesse a aprovacdo do SUSP em 2018 e a alteracdo da lei do Fundo Nacional de
Seguranga Publica, provavelmente veriamos um desinvestimento na area (de SP)” (FBSP,
2023).

Por meio da andlise empreendida neste estudo, através da discussdo dos resultados
obtidos na pesquisa realizada, observamos que as caracteristicas elencadas do federalismo
brasileiro, que hipoteticamente poderiam ser catalisadoras dos gargalos executorios do FNSP,
ndo se mostraram os algozes do problema.

Como decorréncia da aplicacdo da técnica do diagrama de Ishikawa (Figura 2), as

respostas as perguntas P1 nos questionarios eletronicos foram agrupadas nas principais falas
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consideradas geradoras do problema (Tabela 4), ou seja, 0s gargalos na execucao dos projetos,
atividades e a¢0es, as provaveis causas do acumulo ineficaz de recursos nos Fundos Estaduais
e Distrital.

Consoante as categorizacdes das respostas as perguntas P2 nos questionarios eletronicos
(Tabela 5 e Gréfico 4), foi observado que se tratavam de &reas ligadas aos recursos
organizacionais, que sdo aqueles utilizados para atingir os objetivos de uma organizagao
(ROTH, 2011).

Essa categorizacdo realizada através das técnicas de analise de contetdo, espelhou a
maioria das falas nas respostas dos questionarios eletrénicos, agrupando-as em categorias para
formar um quadro da problemética estudada.

Depreende-se pelas respostas dos questionarios eletrénicos um quadro administrativo
deficitario nos érgdos de seguranca publica estaduais e distrital, contribuindo para gargalos e
represamento de recursos nas entidades receptoras daqueles fundos.

N&o obstante a dura realidade enfrentada pelos profissionais da area de SP, ndo podemos
nos dar ao luxo de cair em um dos dilemas de Alice®, que solicitava uma saida urgente, mas
ndo sabia a direcdo, portanto recebeu como resposta que qualquer caminho serviria.

N&o basta receber os recursos federais atraveés do Fundo a Fundo, os entes estaduais e
distrital precisam investir em suas cadeias de valores, que podemos perfeitamente adaptar as
realidades e dificuldades no servigo publico, conforme Cadeia de Valor da CGU®, que enuncia
que a Cadeia de Valor viabiliza a gestdo de processos, instrumento de ordem para cumprir com
requisitos de governanca e impedir a deterioracdo de seus ativos atraves da melhoria continua
dos fluxos de trabalho e dos produtos e servigos entregues, permitindo ainda a avaliacdo do
desempenho tatico e operacional e a conexao desses resultados com indicadores estratégicos,
alinhando a disponibilidade de recursos institucionais a metas e objetivos definidos no
planejamento estratégico.

E importante admoestar os parceiros estaduais e distrital, a imperiosa necessidade de
lotacdo de servidores com perfis adequados para gerir os recursos do fundo a fundo, com
formacéo correspondente ao planejamento, & gestdo e ao controle destes.

O Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) coloca a disposicdo dos gestores
do FNSP variada gama de ferramentas organizacionais para auxiliar a execucdo dos recursos

do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP).

8 Aventuras de Alice no Pais das Maravilhas, Lewis Carroll, Versdo acessivel executada nos termos da Lei 9.610/98, artigo 46, inciso 1, letra
d e nos termos da Lei 13.146/15, Lei Brasileira de Inclusdo, artigo 42, paragrafo 1. Disponivel em: https://maisdiferencas.org.br/wp-
content/themes/maisdiferencas/downloads/alice_maravilha/facil.pdf

& Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/governanca/cadeia-de-valor
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Uma das sugestdes apresentadas sdo os cursos a distancia (EaD)®, disponibilizados na
internet pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp).

A Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap)®, também oferece varios cursos
sobre questfes orcamentarias, que podem auxiliar servidores no uso de recursos publicos.

Outra ferramenta sugerida ¢ a plataforma ComprasSUSP®’, que apoia, de forma
centralizada, compras publicas feitas por 6rgdos integrantes do Sistema Unico de Seguranca
Publica (SUSP).

Ainda, encontra-se disponivel na internet um webinario®, que tem por objetivo “orientar
os entes federados na execucdo dos recursos do FNSP transferidos na modalidade fundo a
fundo, visando conferir maior fluidez e efetividade na execucao desses recursos, observando 0s
normativos que regulam a matéria”.

O presente trabalho ainda se deparou com as seguintes dificuldades: trata 0 tema em
questdo de repasses de verbas federais aos entes estaduais e distrital, através da Lei n® 13.756,
de 12 de dezembro de 2018, dispositivo normativo relativamente novo e sujeito as acomodacoes
préprias.

A mudanca de governo no inicio do ano de 2022, também imprimiu novas configuracdes
e aprimoramentos ao cabedal de normativo desse repasse, que em nada desmerecem a pesquisa,
tdo somente remetem ao caminho hipotético-dedutivo, que na realizacdo de analises estatisticas
ou experimentacao, apés analisadas seus resultados, serdo avaliadas as conjecturas, soluc@es ou
hipbteses, que podem ser rejeitadas ou corroboradas (DIN1Z, 2015).

Por fim, nada do que se produziu nos ultimos 3 (trés) anos permaneceu incélume as
agruras da pandemia do covid-19%°, assim sendo, os dados levantados também sofreram viesses
préprios desse periodo, 0 que por si s ja justificaria outro estudo para saber até que ponto esse
periodo pandémico também ndo afetou a execuc¢do dos recursos do FNSP?

Em suma, canais efetivos e acdes de planejamento, gestdo e controle devem ser
analisados e aprimorados, a fim de permitir que os entes federados tenham maior poder de
execucao, gestdo e atendimento das demandas de Seguranca Publica e prevencgdo a violéncia
nos objetos das politicas publicas realizadas de forma conjunta com a Unido, através da plena

execucgdo dos recursos advindos da Lei n°® 13.756, de 12 de dezembro de 2018.

5 Disponivel: http://portal.ead.senasp.gov.br/home

% Disponivel: https://enap.gov.br/pt/cursos

57 Disponivel: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/noticias/o-comprassusp

88 https://www.youtube.com/watch?v=uWvzwBpescE

% Em 11 de margo de 2020, a COVID-19 foi caracterizada pela OMS como uma pandemia. O termo “pandemia” se refere a distribuigio
geografica de uma doenca e ndo a sua gravidade. A designagéo reconhece que, no momento, existem surtos de COVID-19 em varios paises e
regides do mundo. Disp. https://www.paho.org/pt/index.php?option=com_content&view=article&id=6120:oms-afirma-que-covid-19-e-agora-
caracterizada-como-pandemia&ltemid=812
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Aprimoramento do trabalho dos componentes da Gestdo do Fundo Nacional
(SEGEN/MJSP). Lei 13.756, de 12/12/2018, que dispde sobre o Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP).

Raimundo Sergio Sales de Matos <raimundo.sales@mj.gov.br>
Qui, 08/12/2022 11:00

Saudagdes
Senhoras e Senhores ligados as equipes de Gestdo do Fundo Estadual Segurancga Publica estaduais.

Juntos estamos avangando na execugao dos projetos, atividades e agdes, visando evitar o represamento de
recursos no Fundo Estadual de Seguranga Publica dos Estados.

Considerando que a experiéncia adquirida pelas equipes na Gestdo dos recursos do Fundo Estadual de
Seguranga Publica e imprescindivel ao aprimoramento do trabalho dos componentes da Gestdo do Fundo
Nacional (SEGEN/MIJSP). Lei 13.756, de 12/12/2018, que dispde sobre o Fundo Nacional de Seguranga Publica
(FNSP).

Solicitamos o preenchimento de um formuldrio Google, com apenas 3 (trés) perguntas, o qual de maneira
nenhuma é de carater obrigatdrio, mas que com certeza traria grandes incrementos aos trabalhos
desenvolvidos na Coordenagdo-Geral de Transferéncias Fundo a Fundo desta Secretaria.

Solicitamos ainda, que tal formuldrio seja preenchido por pelo menos 4 (quatro) servidores ligados
diretamente as equipes na Gestdo dos recursos do Fundo Estadual, objetivando que a amostra seja o mais
fidedigna possivel.

Por fim, solicitamos que nos autorizem a usar as respostas nas confecgoes de futuros Manuais, Procedimentos
Operacionais Padrdo (POPs), Dissertagbes, Artigos etc., os quais serdo inestimaveis aqueles que vierem a

trabalhar nesta atividade.

Atenciosamente

https://forms.gle/SizKvdXCRcAfCv1u9

LEIErnaane Na execucas aos Projetos,

it oy Celeridade na execugdo dos projetos,
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= acumulo ineficaz de recursos no

Fundo Estadual de Seguranca Publica
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O objetivo deste formulério é identificar os gargalos
na execugao dos projetos, atividades e agoes, visando
evitar acmulo ineficaz de recursos no Fundo
Estadual, objetivando reunir opinides, sugestdes,
criticas e iniciativas inovadoras para reduzir/dirimir

forms.gle

Raimundo Sérgio Sales de Matos

Analista de Prestagéo de Contas da Transferéncia Fundo a Fundo - CPCON/CGTFF
Diretoria de Gestédo - SEGEN

Ministério da Justica e Seguranga Pblica

Esplanada dos Ministérios, Brasilia - DF

Tel: (61) 2025-7005

WhatsApp (91) 989935991
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