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RESUMO

Apresentado pelo Ministério da Justica em 2007, através da Lei 11.530, o Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) marca uma iniciativa
inédita no enfrentamento a criminalidade no pais. Dentro de sua concepcéo inicial, 0
programa articula politicas de seguranca com acdes sociais, prioriza a prevencao e
busca atingir as causas que levam a criminalidade violenta, sem abrir mao das
estratégias de ordenamento social e repressao qualificada. Os municipios que
compdem a Regido Metropolitana da Grande Vitéria integraram o0 programa por
apresentarem um dos mais altos indices de criminalidade urbana do Brasil. Este
trabalho apresenta uma andlise do processo de implementacdo do Pronasci em
municipios da Regido Metropolitana da Grande Vitéria, no Espirito Santo. O objetivo
principal foi analisar o processo de implementacdo dessa politica publica e, através
da comparacdo com seu desenho institucional, compreender até que ponto essa
politica foi efetivada como pretendida na formulacdo. O enfoque proposto busca
trazer novos elementos a discussdo de politicas publicas no Brasil, e sobretudo
chamar a atencdo para a importancia da fase de avaliacdo de tais politicas como
forma de acumular experiéncia e aprimorar o desenvolvimento de novas politicas
publicas. A andlise permitiu concluir que varios fatores inerentes ao processo de
implementacédo da politica publica analisada tiveram implicacfes na sua execucao,
tais como a relagdo institucional entre atores envolvidos na formulagdo e na
implementagcdo (governo federal e municipios, respectivamente), volume de

investimentos e estrutura do municipio.

Palavras-chave: Pronasci; seguranca publica, implementacéo, politicas publicas.



ABSTRACT

Presented by the Ministry of Justice in 2007, by Law 11.530, o Programa Nacional de
Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) marks a unique initiative in tackling
crime in the country. Within its initial conception, the program combines security
policies with social actions, prioritizes prevention and seeks to achieve the causes
that lead to violent crime, without giving up the planning strategies and social
repression qualified. The municipalities comprising the Metropolitan Region of
Grande Vitoria joined the program because they have one of the highest rates of
urban crime in Brazil. This paper presents an analysis of the implementation process
of the Pronasci in the Metropolitan Region of Grande Vitéria, Espirito Santo. The
main objective was to analyze the process of implementing this policy and, by
comparison with its institutional design, understand the extent to which this policy
was effective as intended in its formulation. The proposed approach seeks to bring
new elements to the discussion of public policy in Brazil, mainly to draw attention to
the importance of the evaluation phase of such policies as a way to gain experience
and enhance the development of new policies. The analysis concluded that several
factors inherent in the process of implementing the public policy implications were
analyzed in their execution, such as institutional relationship between actors involved
in the formulation and implementation (the federal government and municipalities,

respectively), investment volume and structure of the municipality.

Keywords: Pronasci; public safety, implementation, public policies.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, a criminalidade urbana tornou-se um dos principais problemas
da sociedade brasileira, tendo alcancado enorme Vvisibilidade publica e
transformando-se em assunto de debates e de preocupacgéo cotidiana na vida das
pessoas. Para Zaluar (1999a), foi a partir dos anos 1970 que a criminalidade urbana

violenta passou a ser considerada problema social no Brasil.

Em andlise dos ultimos 30 anos (1980-2010), constata-se que o indice de homicidios
no Brasil registrou um aumento de 259%, 0 que representa um crescimento
equivalente a 4,4% ao ano. Os dados divulgados pelo Mapa da Violéncia 2012
(WAISELFISZ, 2011) mostram ainda que o numero absoluto de homicidios passou
de 13.910, em 1980, para 49.932, em 2010. As taxas de homicidios por 100 mil
habitantes passaram de 11,7, em 1980, para 26,2 em 2010, sendo que em 2003
houve um pico de 28,9. Nesse periodo, o Sistema de Informacfes de Mortalidade
registrou 1,1 milhdo de vitimas de homicidios. Esses dados mostram que a média
anual de mortes por homicidios no Brasil supera o nimero de vitimas fatais em
conflitos armados no mundo, ou seja, um pais sem conflitos armados — sejam eles
étnicos, religiosos, culturais e politicos — atinge um nivel de exterminio de sua

populacao superior a paises que enfrentam conflitos internos.

Ao analisar especificamente a década de 2000 em termos absolutos, constata-se
uma reducdo nos indices de mortalidade por homicidios. Em 2000, foram
contabilizadas 26,7 mortes em cada 100 mil habitantes. Em 2010, os numeros se
reduziram para 26,2 por 100 mil. Em termos gerais, houve também uma pequena
reducdo dos casos de homicidios registrados nos grandes centros urbanos, contudo
houve um crescimento das taxas nos municipios do interior dos estados,
confirmando uma tendéncia de interiorizacdo da violéncia no Brasil (WAISELFISZ,
2011).

O estado do Espirito Santo configura-se como um dos mais violentos do pais. No

ano de 2000, com taxa de homicidios de 46,8 por 100 mil habitantes, ocupou a
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terceira posicdo no ranking nacional. Em 2010, essa taxa aumentou para 50,1 por
100 mil habitantes e o estado subiu para a segunda posicdo no ranking nacional. Os
dados da Regido Metropolitana da Grande Vitoria também sinalizam o aumento em
nameros absolutos de 9,3% nos indices de homicidios na regido. Todavia, ao se
considerar o crescimento populacional da regido, no mesmo periodo, constata-se
que as taxas de homicidios da Grande Vitoria se reduziram 6,8%, passando de 73,6
para 68,6 homicidios por 100 mil habitantes (WAISELFISZ, 2011).

Dentre os municipios da Grande Vitoria (Vitoria, Vila Velha, Viana, Serra, Cariacica e
Guarapari), 0 Mapa da Violéncia 2012 aponta o0 municipio de Serra como o 16° mais
violento do pais e o primeiro mais violento do estado, com taxa média de homicidios
de 99,9 por 100 mil habitantes, em 2010. Vale destacar que a Serra ja esteve entre
0os dez mais violentos do pais em periodos anteriores. O municipio de Cariacica
apareceu como a segunda cidade mais violenta do Espirito Santo e a 262 mais
violenta do Brasil, com taxa de homicidios de 80,8 por 100 mil habitantes. Ja Vila
Velha que, em apontamentos anteriores do Mapa da Violéncia, era apresentada
como a cidade metropolitana do estado menos violenta, passou a ser a 42 cidade
mais violenta da Grande Vitoria e a 82 cidade mais violenta do Espirito Santo, com
taxa média de 61,1 por 100 mil habitantes. Viana, a cidade da Regido Metropolitana
que abriga o maior complexo prisional do estado, apresentou pequena reducéo,
ocupando a 52 posicdo dentre as cidades da Regido Metropolitana de Vitoria e a
1022 posicdo em nivel de Brasil, com indices de 57,5 homicidios para cada 100 mil.
Guarapari, por sua vez, também esta diminuindo seus indices de homicidios, sendo
a cidade menos violenta da Regido Metropolitana, com 56,6 homicidios por 100 mil
habitantes. Em nivel nacional, porém, est4 longe de ser uma cidade segura,

ocupando a 1082 posi¢ao no ranking nacional de homicidios (WAISELFISZ, 2011).

A capital Vitéria também né&o apresentou bons indices, ocupando a posi¢cdo 52 em
nivel nacional, sendo a 62 cidade mais violenta do Espirito Santo, com taxa de 70,3
de homicidios por 100 mil habitantes. Esses dados s&o mais alarmantes se
comparados com os das demais capitais, ja que Vitoria € a 32 capital com maior taxa
de homicidios no Brasil, perdendo apenas para Maceid e Jodo Pessoa
(WAISELFISZ, 2011).
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E interessante destacar também o crescimento da interiorizacdo da violéncia,
detectado pelo crescimento dos indices de homicidios nos municipios do interior e
por meio da comparacdo desses indices com aqueles apresentados pelos
municipios da Regido Metropolitana. No Espirito Santo, municipios do interior como
Pedro Canario, Linhares, Sdo Mateus, Sooretama e Brejetuba apresentaram indices
de homicidios mais elevados que Vila Velha, Viana e Guarapari. O fenbmeno da
interiorizacdo da violéncia € uma tendéncia nacional, ou seja, a violéncia, fendbmeno
tipico das grandes cidades até a década passada, ja se espalhou. Embora a Regido
Metropolitana da Grande Vitdria tenha apresentado decréscimo nos indices de
violéncia homicida, na soma geral do estado, esses indices foram impactados
negativamente pelo crescimento da violéncia em municipios do interior do Espirito

Santo.

A medida que os indices de criminalidade v&do crescendo e ganhando destaque na
sociedade brasileira, também aumentam, de forma significativa, por parte da midia e
da populacéo, as pressdes por solugdo sobre os gestores publicos. Tal quadro tem
exigido cada vez mais do Estado brasileiro a ado¢édo de novas politicas publicas de
seguranca que promovam efetiva reducdo da criminalidade. Essas politicas vém
oscilando entre duas perspectivas dicotdmicas: de um lado as politicas repressivas;
de outro, as politicas preventivas ou sociais. As politicas repressivas exigem
estratégias e programas baseados nas organizacfes e o fortalecimento do sistema
de justica criminal, em especial o aparato policial, sendo essa alternativa de forte
apelo popular em razdo do histérico social e cultural brasileiro. As politicas
preventivas, por sua vez, tendem a enfatizar a concepcdo de seguranca pela
ampliacdo das politicas sociais, partindo do pressuposto de que a desigualdade e a
deterioragcédo das condigbes socioecondmicas fornecem elementos para a motivacao
da acéo criminosa (BEATO E PEIXOTO, 2005).

Todavia, ambas as politicas de contencdo da criminalidade, quando desenvolvidas
de forma néo focalizada, integrada e complementar, ndo se mostram efetivas, ou
seja, politicas genéricas ndo produzem os resultados esperados na diminuigdo da

criminalidade e da violéncia.
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Grande parte das mudangas conceituais expressas nas teorias de controle
social traduz-se na formulagdo de politicas sociais focadas em populacdes
especificas, e ndo se confundem, embora mantenham importantes
intersec6es, com as politicas sociais mais amplas. Nesse sentido, &
equivocada a visdo de que o desenvolvimento socioecondmico, por si s0,
seja capaz de produzir mecanismos de auto-regulacdo comunitaria. Uma
melhoria expressiva dos indicadores macroecondmicos pode nao se traduzir
numa diminuicdo dos crimes nas cidades (BEATO E PEIXOTO, 2005, p.
173).

Por isso, a atuacdo do Estado na busca de mecanismos de controle das acdes
criminosas deve ser centrada em uma abordagem com multiplos niveis, articulando
acOes repressivas e preventivas, e considerando as especificidades locais, a partir
de diagnésticos prévios das regibes onde serdo aplicadas as politicas. Nesse
sentido, as estratégias para a formulacédo e implementacdo dos programas voltados
ao enfrentamento da violéncia e controle da criminalidade devem ser baseadas em
dois eixos: de um lado a busca da compreensdo da natureza das motivacbes a
atividade criminosa e violenta, tanto dos individuos como de determinados grupos
sociais; e, por outro lado, diagndsticos da distribuicdo espacial e dos contextos que
ensejam a criminalidade, buscando, assim, separar analiticamente a “incidéncia de
crimes” das “caracteristicas dos criminosos” (BEATO E PEIXOTO, 2005).

Este trabalho esta situado dentro da discussdo das politicas publicas na area da
seguranca, com foco especifico em uma politica publica de desenho e formulacéo
inovadores e que busca superar a logica tradicional das politicas de combate e
enfrentamento & criminalidade:* o Programa Nacional de Seguranca Publica com

Cidadania (Pronasci).

O Pronasci foi o primeiro programa de grande escopo em torno da seguranca
publica, sendo um marco na intervencdo do governo federal nas politicas publicas
nessa area. Além da inovacdo na concepcdo de seguranca, incorporando em seu
aspecto conceitual a formacdo e o fortalecimento da cidadania, o Pronasci
apresentou um desenho institucional de implementacdo inovador para a area de

seguranca publica, embora amplamente utilizado na saude e na educacdo, ao

! Entendemos aqui combate como busca da eliminacdo da violéncia socialmente produzida e

enfrentamento como busca da reducgédo ou redirecionamento de sua trajetdria, por meio de acdes e
politicas de prevengéo social.
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prever cooperacao entre os entes federados, ja que a formulacdo ocorreu na esfera
federal, mas a aplicacéo foi de responsabilidade dos estados e municipios.

O objetivo geral deste trabalho foi analisar a complexidade do processo de
implementacdo do Pronasci, como forma de compreender até que ponto essa
politica foi efetivada como pretendida em sua formulacdo, além de identificar os
obstaculos ndo previstos na formulacdo que surgiram ao longo do processo de

implementacéo.

Considerando que o programa tinha como alvo combater a criminalidade nas regides
metropolitanas brasileiras mais violentas, definidas com base nos dados dos
Ministérios da Justica e da Saude, e, sendo a Regido Metropolitana da Grande
Vitéria uma das mais violentas do pais, optou-se por um estudo de caso levantando
dados sobre a pratica do programa nos municipios dessa regiao.

Estudos desse tipo se justificam pela relevancia da analise das politicas publicas,
tanto no ambito académico quanto do ambito social, mas principalmente, como
forma de aproximar os centros de pesquisa e 0s 6rgdos governamentais, levando a
academia a voltar-se para a realidade brasileira e a alcancar maior amplitude
coletiva. Além disso, estudos sobre a implementacdo das politicas publicas séo
importantes para a sua corre¢do. Nas Ultimas décadas, o campo do conhecimento
denominado politicas publicas — bem como o das instituicdes, regras e modelos que
orientam a decisdo, elaboracdo, implementacdo e avaliagdo dessas politicas —
tornou-se cada vez mais importante pela necessidade e dificuldade do Estado
brasileiro de formar coalizGes politicas capazes de impulsionar o desenvolvimento

econdmico e de promover a inclusao social (SOUZA, 2006).

A partir dos objetivos apresentados, a pesquisa qualitativa tornou-se mais adequada
para o desenvolvimento do presente trabalho. A escolha obedece aos recursos
oferecidos por essa metodologia de pesquisa, ja que a pesquisa qualitativa “trabalha
com o universo de significados, motivos, aspiracdes, crencas, valores e atitudes, 0

gue corresponde a um espaco mais profundo das relacdes, dos processos e dos
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fendbmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizagdo das variaveis”
(MINAYO,1994, p. 21).

Entende-se que, para compreender um fenémeno, apreendendo-lhe um sentido,
observando-lhe as sutilezas das relagbes interpessoais e como elas se conectam
com as varias determinantes, € preciso olha-lo de perto e mergulhar no universo
subjetivo do objeto de estudo. Para tanto, além da pesquisa bibliografica acerca dos
assuntos relacionados a investigacdo em curso, foram analisados documentos
oficiais e entrevistas semiestruturadas com representantes do Ministério da Justica,
técnicos e gestores estaduais e municipais envolvidos na aplicacdo do Pronasci.
Foram feitas sete entrevistas no decorrer dos anos de 2011 e 2012 com servidores
publicos identificados previamente como pessoas-chaves no processo de
implementag&o do Pronasci no estado do Espirito Santo. A escolha de tais técnicos,
agentes e servidores publicos foi definida a partir dos cargos, das funcbes e das
responsabilidades de cada um no processo de implementacdo do programa, quer se
trate de técnicos representantes do Ministério da Justica no estado do Espirito
Santo, de agentes da Secretaria de Estado de Seguranca Publica ou das atribuicbes
de cada técnico ou gestor nos municipios pesquisados da Grande Vitoria. (Anexo V)

Através da analise de documentos oficiais, buscamos identificar os principios
norteadores, valores e disposicdes sobre a politica, além de explicitar suas
contradicbes. Essa analise possibilitou comparacdes entre cenarios previstos e
desejaveis com a realidade da aplicacdo de uma politica publica. Considerando o
valor do registro ndo sé oral, mas também escrito, a analise dos documentos

grafados é importante, pois eles geralmente sugerem maneiras de pensar de

pessoas ou de grupos (BAUER, 2002).

As entrevistas semiestruturadas basearam-se em um roteiro de questdes para dirigir
a tematica e aprofundar temas centrais da pesquisa, buscando captar com a maior
fidelidade possivel as nuances presentes nas falas, verbalizadas ou ndo, sem que
tal roteiro se constituisse em camisa de forga, sob risco de perder a subjetividade de
cada ator pesquisado. Por isso, respeitou-se o carater fragmentéario das falas e sua

sobreposicdo sem ligacdo direta com o contexto, permitindo certo distanciamento
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que facilita o falar de coisas ocultas, cabendo ao pesquisador a sensibilidade
necessaria para captar esses enigmas (BAUER, 2002). (Anexo VI)

Além desta introducao, a dissertacéo se divide em trés capitulos. O primeiro discorre
sobre o surgimento da ordem publica como bem coletivo, mostrando como a
seguranca publica foi incorporada a agenda social e politica do Estado moderno.
Buscou também apresentar os desafios de superacdo da dicotomia represséo
versus prevencdo no enfrentamento a esse fenbmeno. Além disso, houve uma
discussdo conceitual do processo decisério das politicas publicas e suas fases,

enfatizando a implementacéo e seus constrangimentos.

O segundo capitulo, por sua vez, apresenta uma contextualizacdo das experiéncias
brasileiras recentes no enfrentamento a criminalidade violenta, bem como uma
explicitacdo da conjuntura politica nacional do surgimento do Pronasci, que culminou
nos marcos legais constituintes da formulacdo do programa como politica publica de

seguranca no governo Lula.

O terceiro capitulo discute a atuacdo dos atores envolvidos no processo de
articulacdo entre os entes federados (Unido, estado e municipios da Regiao
Metropolitana da Grande Vitdria), com especial atencao ao papel dos municipios na
aplicacao do Pronasci. A analise permitiu identificar pontos positivos e negativos do

programa, seja na formulagéo, seja na implementacéao.

Por fim, sdo apresentadas as consideracoes finais do trabalho.
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2 A ORDEM PUBLICA COMO BEM COLETIVO E SEUS DESAFIOS PARA A
IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

2.1 O PROCESSO DE CONSOLIDACAO DA ORDEM PUBLICA COMO BEM
COLETIVO

Nas sociedades contemporaneas, a ordem publica, assim como a saude e a
educacédo, passou a ser atribuicdo do Estado. Mas a ordem publica nem sempre foi
vista como questao publica. Isso é proprio dos Estados modernos. Vale lembrar que,
no processo de sua formacédo, o Estado moderno passou a ser responsavel por
dimensfes antes privadas. Ao longo da histéria da humanidade, a manutencédo da
ordem publica deixou de ser questdo de ordem privada e tornou-se bem coletivo,
assumindo o Estado a responsabilidade pela sua manutencéo. Assim, a legitimidade
do governo passou a depender de sua capacidade de manter a ordem dentro do
territério sob sua jurisdicdo (SAPORI, 2007).

O processo de centralizagdo da autoridade iniciou-se com a constituicdo do Estado
absolutista e consolidou-se com o surgimento do Estado-nacdo. Assim, a violéncia

foi perdendo espaco na sociabilidade cotidiana do mundo ocidental,

permitindo a restricdo progressiva de seu uso pelos individuos e tornando-a
prerrogativa exclusiva de certas organizacdes do aparato estatal. A
demanda por seguran¢a acaba por adquirir novo carater, potencializando
uma dimensdo publica jamais detectada nas sociedades tradicionais
(SAPORI, 2007, p. 26)

Os aspectos importantes no quesito de ordem publica notados no processo de
formacdo dos Estados absolutistas, em contrapartida a centralizacdo do poder nas
maos do monarca, foram: a) garantia da ordem interna no territério com a utilizagéo
de um exército proprio ao invés de exército de mercenarios; b) disseminagdo de
unidades carcerarias, durante os séculos XVI e XVII; e ¢) mudangas decisivas no
ambito das funcbes policiais, sendo nesse periodo que paises como Espanha,
Franca, Alemanha e Holanda constituiram suas policias com tracos contemporaneos
(SAPORI, 2007; WEBER, 1999).
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A irreversivel modernizacdo da sociedade desencadeada pela economia capitalista
e pelo Estado moderno invadiu todas as esferas da existéncia social, inclusive o
direito. Os principios fundamentais do direito moderno sao: positividade
(regulamenta as atividades da vida social), legalidade (ndo reconhece outro
ordenamento juridico) e formalidade (define o dominio sob o qual se pode exercer o
livre-arbitrio das pessoas privadas). Com isso, o Estado de direito passou a cumprir
papel decisivo na pacificacdo da sociedade, uma vez que se constituiu como o
detentor do monopdlio tanto da soberania juridica e politica quanto da violéncia
fisica legitima (WEBER, 1999). “Porém, o simples fato de os meios de realizagdo da
violéncia fisica legitima estarem concentrados nas maos do Estado n&o foi condicéo
suficiente para assegurar a pacificacdo dos costumes e habitos enraizados na
sociedade desde tempos imemoriais”. (ADORNO, 1998, p. 154).

Durante o processo de constituicdo do Estado-nacdo transformou-se a nocdo do
direito consuetudinario (direito ndo escrito, fundado no uso, costume ou pratica), que
passou a direito baseado na impessoalidade e na universalidade. As leis passaram a
ser escritas e sistematizadas em codigos (WEBER, 1999). O pano de fundo dessas
inovacoes foi a institucionalizacao dos direitos de cidadania com base na presuncao
de inocéncia do acusado, o0 que, por sua vez, € 0 parametro para que se
compreenda a distingdo entre os modelos inquisitorial e acusatorial de processo

criminal .

O processo criminal inquisitorial pode ser dividido em trés fases: a
investigativa, a de instrucdo e a do julgamento. Cabe ao poder publico
investigar o ato criminoso, visando colher evidéncias de autoria e
materialidade e posteriormente submetendo-as a decisdo de um juiz ou
mesmo de um juri. A formaliza¢@o de todo o fluxo decisorio é caracteristica
importante desse modelo, evitando-se ao maximo, procedimentos
oralizados. O julgamento se da mediante o confronto do Estado com o
acusado, de modo que o fortalecimento da policia judiciaria e o0 surgimento
dos acusadores do Estado na figura dos promotores sao caracteristicas
institucionais relevantes dessa tradicdo. Em seus primérdios, o modelo
inquisitorial caracterizava-se pelo segredo e pela énfase excessiva do poder
do Estado diante do acusado, tornando-o vulneravel a violagdo dos direitos

% O autor faz criticas as policias no Brasil afrmando que o modelo criminal no Brasil esta proximo do
inquisitorial, no qual as policias trabalham no sentido ndo de apurar fatos relativos aos crimes, mas
de produzir provas contra o acusado. Na visdo do autor, produzir essas provas deveria ser papel da
promotoria (como nos EUA) e ndo da policia. Faz sentido, porque se a policia so6 trabalha no sentido
de acusagéo, quando o processo chega a justica esté enviesado.
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civis. [...] A caracteristica basilar do modelo acusatorial € conceber o
julgamento criminal como um confronto entre o acusador e o acusado, tendo
0 juiz como arbitro (SAPORI, 2007, p. 33-34).

O surgimento do Estado-nacdo constituiu o corolario desse processo histérico de
monopolizacéo da violéncia fisica no ambito do poder central. A autoridade central
deixou de ser prerrogativa divina e hereditaria, e 0o quadro de funcionarios da
administracdo publica passou a ter caracteristicas burocraticas com separacao entre
a estrutura social e o exercicio das func¢bes juridicas e administrativas, ou seja,
separacdo entre o publico e o privado. Foi nesse periodo também que surgiram as
grandes cidades europeias, decorrentes do processo de industrializacdo e
urbanizacdo (WEBER, 1999).

A rapida expansédo da populac¢édo urbanizada criou condi¢Bes para que as
atividades criminais passassem a ser concebidas como uma realidade
especifica, como um problema publico, merecedor da intervencéo por parte
de um Estado em processo de consolidacdo. (SAPORI, 2007, p. 30).

Sobre o processo de constituicdo da ordem publica na formacdo dos Estados
modernos, € interessante destacar ainda a diferenca entre as noc¢des de seguranca
interna e externa e, consequentemente, a distingdo entre forgcas armadas e policiais.
O governante deveria manter ndo s6 a ordem externa, mas também a seguranca
interna, ou seja, proteger os cidadaos de seus iguais. Isso porque a violéncia era
fendmeno corriqueiro na sociedade feudal, sendo utilizada como meio de resolver os
conflitos, ja que ndo existia uma autoridade central e suficientemente forte para
obrigar os individuos a se controlarem. Também né&o existia procedimento juridico
publico, estando o direito relacionado ao uso da vinganca privada. Nesse periodo
histérico, a violéncia era atividade eminentemente privada e se constituia como
padrao social para a resolugdo de conflitos individuais e coletivos (WEBER, 1999;
TILLY, 1996; ELIAS, 1994).

Ha um processo concomitante de formacado de organizacdes policiais burocréticas e
profissionais e uma gradual retirada da participacédo direta das forcas militares nos
assuntos de seguranca interna. Além disso, 0s castigos corporais em lugares
publicos deixaram de ser a tbnica de repressao. Os hospitais transformaram-se em
espaco de confinamento para aqueles que representavam um problema social e a

privacdo da liberdade tornou-se o principal meio punitivo para 0s criminosos. Isso
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tudo mostra uma transformacado do exercicio do poder no processo de passagem da
punicdo a vigilancia (FOUCAULT, 2004).

A pacificacdo interna, portanto, ndo é fruto exclusivo da centralizacdo do poder
alcancada com a institucionalizacdo do Estado-nacdo e da consequente
monopolizacéo da forga fisica. O processo de pacificagdo interna muito se deve a
um processo individual de autocontrole dos impulsos e das paixfes. A grande
transformacdo foi no ambito da subjetividade individual, ou seja, os individuos
passaram a exercer controle sobre si mesmos gracas a internalizacao de valores e a
projecdo de consequéncias (ELIAS, 1994; FOUCAULT, 2004). Os individuos
deixaram de optar pela violéncia para resolver os conflitos com o objetivo de
aumentar a prépria seguranca, ou seja, passou a vigorar a maxima: “Nao faco com

0S outros o que néo desejo para mim”.

O processo civilizador disseminou padrdes racionais de conduta entre os individuos,
ou seja, foi acompanhado de um processo de racionalizacdo. Nessa perspectiva, as
acOes individuais passaram a ser consideradas em relacdo as suas consequéncias e
as relacdes sociais a ser pautadas por certo grau de previsibilidade, antes ndo muito
comum. Dessa forma, a monopolizacdo da violéncia fisica pelo Estado-nacdo
contribui significativamente no processo de transformacédo da ordem publica como
bem coletivo, na medida em que foi capaz de afastar ou minimizar os medos que 0s

individuos sentiam uns dos outros (ELIAS, 1994).

Assim sendo, justifica-se a necessidade de um direito positivo regulador do uso da
forca pelo Estado, que passou a ser também mediador dos conflitos dos individuos
entre si. A efichcia da pacificacdo esteve relacionada, por um lado, com a
autocontencdo dos individuos, que interiorizam as normas e as obedecem
voluntariamente e, por outro lado, com a ampliacdo da capacidade do Estado de

aplicar penalidades aqueles que descumprissem as leis.

O papel do Estado na manutencdo da ordem mudou no decorrer do tempo. O
monopodlio do uso legitimo da forga fisica por parte do Estado proporcionou o fim da

guerra de todos contra todos. Com o Estado como mediador, a violéncia deixou de
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ser o instrumento principal para resolugcdo dos conflitos, ao passo que controlar a
ordem publica e promover o sentimento de seguranca na populacdo passou a ser

fundamental para a legitimidade do Estado.

2.2 O PROCESSO DE FORMULACAO DAS POLITICAS PUBLICAS NA
MANUTENCAO DA ORDEM

Na medida em que a manutencdo da ordem deixou de ser questdo privada e se
tornou bem coletivo, passou a ser, consequentemente, objeto de politica publica,

entendida como:

Um conjunto de acBes e omissfes que manifestam uma modalidade de
intervencdo do Estado em relacdo a uma questdo que chama a atencéo, o
interesse e a mobilizacdo de outros atores da sociedade civil. Desta
intervencdo, pode-se inferir uma determinada direcdo, uma determinada
orientacdo normativa, que, presumivelmente, afetar4d o futuro curso do
processo social desenvolvido, até entdo, em torno do tema. (OSZALAK E
O’'DONNELL, 1976, p. 21. Traducgéo livre).

A politica publica significa que determinado assunto foi visto como importante para a
sociedade ou para uma parcela da populagéo e que sua qualidade deve ser mantida
ou aperfeicoada. A politica publica apresenta a questao: “O que é e o que deve ser
feito.” Para Sabatier e Jenkins-Smith (1993), a elaboracdo das politicas publicas
resulta da forma como os problemas afetam a sociedade, na medida em que se
tornam problemas “politicos”, ou seja, as politicas publicas sdo as solugdes

desenhadas pelos governos para lidar com o problema.

Espera-se que os politicos formulem e implementem politicas capazes de responder
satisfatoriamente a problemética apresentada. Para tanto, as politicas publicas
devem ser acompanhadas e orientadas por alto grau de racionalidade e
implementacgdo sistematica, o que nem sempre acontece, por uma série de fatores
que serdo explicitados no decorrer do texto. Antes, no entanto, € inevitavel falar do

procedimento de formulacao das politicas publicas.
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Os estudos referentes as politicas publicas definem quatro fases na sua constituicao:
agenda, formulacéo, implementacao e avaliagcdo. Essas fases remetem as seguintes
acOes: surgimento de um problema que inquiete atores sociais ou institucionais;
inclusdo do tema na agenda governamental visando a resolucdo; formulacdo da
politica e decisdo sobre a alternativa de solucdo; implementacdo da politica; e
seguimento, avaliacdo e correcdo de rumos (LABRA, 2002). Essas definicdes nao
seguem um andamento linear e continuo, havendo articulagdes, disjuncbes e
influéncias entre uma fase e outra (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993).

A agenda é o momento de definicdo dos assuntos, das demandas e dos problemas
que receberdo atencdo do poder publico, evidenciando preferéncias, valores e
metas daqueles que montam a agenda ou a influenciam. Na fase da formulagéo, o
desenho institucional da politica é estabelecido em um espaco politico de trocas,
indeterminacdes, conflitos e demonstracdes de poder. A fase de implementacao €,
possivelmente, 0 momento mais delicado para a politica publica, ja que as metas e
objetivos sdo postos a prova e a interacdo entre os implementadores pode provocar
conflitos e resisténcias. A avaliacdo pode ser concomitante com a execu¢ao ou apos
seu término. E uma fase importante por possibilitar aperfeicoamentos e melhor
compreensao dos desdobramentos, trajetdéria e perspectivas. Entretanto, as
avaliacbes das politicas publicas nem sempre sédo efetivadas (TREVISAN E
BELLEN, 2008).

A politica publica pode ser o produto do longo e intrincado caminho de um
processo de decisdo politica. Para ir além da correlacdo entre inputs
(demandas de grupos sociais ou heranc¢as histéricas anteriores) e outputs
(politicas resultantes), busca-se analisar por que inputs e outputs se
articulam de formas distintas, em diferentes conjunturas (Immergut, 1992).
Ha consenso de que a formacgdo e desenvolvimento das politicas publicas
envolvem fases como: construgcdo da agenda, formulacdo, implementagéo e
avaliagdo. Com a interferéncia do meio social e politico dos atores
participantes, das agéncias implementadoras e da natureza das politicas,
demonstrando que o ato de se fazer politicas publicas envolve relagdes
entre atores governamentais e n&o-governamentais, em um processo
continuo de interagdo em todas as suas fases (PIOVESAN, 2002, s/p).

Quanto mais pluralistas forem os interesses da sociedade, mais amplo sera o debate
e mais democratico o produto da politica. Em um regime ditatorial, o percurso de

producdo de uma politica publica € relativamente mais facil por envolver menos
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instancias de interlocucdo e excluir segmentos da sociedade. J& em uma
democracia, pelo seu principio constitutivo, as fases de formulacdo da politica
publica deveriam (embora raramente isso aconteca) resultar de debates publicos
com a participacdo de grupos de interesses, individuos, meios de comunicacao e
atores institucionais responséaveis pela implementacédo. Contudo, o envolvimento de
diferentes atores torna o processo mais complexo, principalmente por promover a
interacdo entre diferentes interesses e crencas. Na democracia, verifica-se uma
multiplicidade de atores envolvidos nas politicas publicas, que pode influenciar o

processo de forma a promover seu sucesso ou seu fracasso.

Ainda buscando compreender o processo decisorio e sua dinamica, pode-se
considerar que a estrutura interna do dominio de uma politica publica é construida a
partir de quatro componentes basicos: atores da politica, interesses da politica,
relacbes de poder e acglOes coletivas (Quadro 1). Certa combinacdo desses
elementos situa conjuntos especificos de atores que sustentam diversos interesses
substantivos nas posi¢c6es da rede com poder diferenciado, cujas acfes coletivas

visam os policy makers finais.
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Quadro 1 — Componentes do marco do dominio de uma politica

ELEMENTOS SUBCATEGORIAS/EXEMPLOS
ANALITICOS
Grupos de interesse Associacbes "Pico" InstituicGes
Atores Ex: sindicatos; grupos Ex: federacoes, governamentais
organizacionais empresariais, corporacoes, camaras. Ex: cortes; ministérios,
burocracias. reguladores; conselhos;
assessores oficiais.
Subcampos Questdes (issues) Eventos
Interesses da Ex: areas de interesse Ex: matérias gerais Ex: atos legislativos;
politica focal: barganha coletiva; substantivas: salarios, sentencas judiciais,
mercados. horario, condicdes. regulacoes.
Intercambio de IntercAmbio de
Relacbes de informacéao recursos
poder Ex: ideias, estratégias, Ex: fundos,
dados, aconselhamento. facilidades, votos,
coergao.
Mobilizac&o Publicidade Lobbying
Acdbes coletivas Ex: construcéo de Ex: blitz pela midia; Ex: contatos com
coalizées; movimentos correio dirigido. funcionérios do governo;
sociais. expedientes legais.
Publicos do issue Circulos de defesa Conjuntos de acdes
Ex: perfis compartilhados (advocacy) Ex: colaboragéo ativa
Posicbes de interesses nos issues; Ex: preferéncias para produzir resultados
conjuntas Publicos de evento compartilhadas por um  favoraveis de eventos.
EX: interesses em um evento especifico.

evento especifico, sem
preocupacoes relativas aos
resultados.

Fonte: Resumo de Knoke e outros, de Eliana Labra, p. 9.

A partir do modelo apresentado no Quadro 1, pode-se entender ator como qualquer
entidade social capaz de perseguir seus objetivos de forma unitaria na acao. Nesse
caso, os individuos podem participar como agentes de organizacfes formais, como,
por exemplo, corporagdes, sindicatos, associacdes, conselhos e agéncias
governamentais, entre outros. Todavia, para uma organizacdo se constituir ator
relevante para determinado dominio da politica é necessario que sua atuacdo e
capacidade de mobilizacdo produzam de fato algum tipo de impacto significativo.
Caso contrario, sua atuacdo sera marginal e os formuladores de politica ndo se
sentirdo motivados a considera-la no processo decisério. Os atores dos dominios de

politica podem incluir organiza¢des tanto do poder publico como do setor privado.

As organizacdes se envolvem na politica por algum interesse. Esses interesses

orientam os atores sociais a se aproximarem de determinados fins e se afastarem de
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outros. Quando o ator manifesta interesse por determinada politica certamente é
porque seu resultado pode impactar de alguma maneira aguela organizacao ou seus
membros. Dessa forma, quando a organizacdo se constitui, decide como agir na
defesa dos seus interesses. Alguns desses grupos se organizam de forma
ideoldgica; outros se baseiam em célculos racionais; outros, ainda, em reciprocidade
e assim por diante (MENY, 1996).

Cada etapa do processo de producdo das politicas envolve periodos de tempo,
instituicbes politicas e atores variados, e acontece em diferentes arenas de
interesses, em que as crencas compartilhadas pelos atores sdo fundamentais na
construcdo de um consenso minimo que permite a elaboracdo e a aplicacdo da
politica. As crencas compartilhadas constituem a principal “cola” que confere
consisténcia a elaboracdo e aplicacdo da politica. Os valores presentes na
formulacdo de determinada politica publica sdo repassados para as metas e
diretrizes do desenho institucional, porém esses valores existentes na elaboracao
nem sempre sdo 0s mesmos compartilhados pelas agéncias e atores responsaveis

pela implementacdo (SABATIER, 1993).

Isso requer um processo de articulagdo e negociacdo expresso em relagbes de
poder entre os varios atores envolvidos. Sabatier (1993) utiliza o conceito de
“coalizbes de advocacia” que se constitui de pessoas e atores em posicdes variadas
(parlamentares, técnicos, burocratas, gestores, grupos de interesses etc.)
compartiihando um sistema de crencas (valores basicos, premissas causais e
percepcbes do problema objeto da politica), por meio de atividade coordenada ao
longo do tempo. Uma vez estabelecida, cada coalizdo buscard manipular os
recursos de modo a aumentar a autoridade da respectiva unidade de governo ou
agéncia. A capacidade da coalizdo de influenciar determinada politica dependera
dos recursos de que ela dispde, como, por exemplo, dinheiro, expertise, capacidade
de mobilizag&o e autoridade legal (SABATIER, 1993).

No interior do processo decisorio das politicas publicas, o trajeto € sinuoso, com
muitos ajustes e desencontros. As propostas iniciais de toda politica podem ser

abandonadas, sofrer alteracbes em relacdo ao projeto inicial ou, até mesmo,
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provocar conflitos na fase de implementacdo que tornem inevitavel a reformulagcéo
dessa politica. Isso porque, nesse processo, podem surgir “pontos de veto”, espagos
pelos quais os atores tentam bloquear uma proposta, bem como “janelas de
oportunidade”, espacos que permitem mudancas favoraveis no curso do projeto
inicial em favor de seus proponentes. Tanto “vetos” como “janelas” podem surgir
inesperadamente e comprometer o desenho inicial proposto através de nova elei¢céo
de governo, mudanca ministerial e alteracdo de algum cargo-chave para formulacéo

ou implementacao da politica, entre outros fatores (LABRA, 2002).

Em paises federativos como o Brasil, os sistemas de politicas publicas nao raro sdo
intergovernamentais, o que provoca a construcdo de diferentes coalizGes que
controlam as varias unidades e agéncias governamentais e compartilham valores
nem sempre convergentes. Esses desenhos institucionais que envolvem
organizagfes distintas, cada qual com sua coalizdo, elevam ao maximo as
possibilidades de pontos de veto, o que, por sua vez, tende a diminuir a

governabilidade da acédo executiva dos governos.

As politicas publicas na area da seguranca que privilegiam um desenho institucional
sob a coordenacdo de diversos atores institucionais propiciam o surgimento de
muitos pontos de veto. Na salde e na educacdo, areas que também adotam um
desenho institucional que exige relagdes intergovernamentais, as politicas publicas
séo mais claras, estabelecendo quem faz o que e como faz (SAPORI, 2007). No
caso das politicas publicas na area de seguranca, a superacao dos vetos players é
dificultada pelo fato de a seguranca publica sO ter entrado recentemente para a
agenda governamental e, consequentemente, dispor de pouca experiéncia
acumulada e nao contar com instituicbes estruturadas nos diversos niveis da

Federacao.

Além disso, na manutengdo da ordem publica os governos controlam apenas uma
parte do sistema e, por isso, o Estado, como instancia responsavel pela elaboracao
e implementagédo de politicas publicas, tem limitagbes em sua capacidade de

determinar diretrizes.
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Reconhecer que a manutencao da ordem publica envolve necessariamente
o exercicio da governanca e implica reconhecer também que a competéncia
da acdo governamental é institucionalmente constrangida. A proviséo desse
bem coletivo esta sujeita a intervencdo potencial de diversos veto players,
de modo que o direcionamento e o ritmo da politica puablica nao dependem
apenas da decisdo politica do governante. (SAPORI, 2007, p. 75)

A divisdo de tarefas entre as varias instancias obedece a particdo de poderes tipica
do Estado liberal democrético, mas se constitui empecilho estrutural e institucional a
efetivacdo de politicas publicas abrangentes. A efetivacdo das politicas de
seguranca publica pressupde a combinacdo de esforcos e investimentos entre

organizacdes diversas nao sujeitas a autoridade do governo.

Assim, ndo é descabido conceber a gestdo da politica publica de controle
da criminalidade como um exemplo tipico de exercicio da governanca; o
conceito de governanga tem um sentido mais amplo que o de governo, ha
medida em que considera que os servicos publicos sdo providos por uma
network organizacional complexa. Governanca diz respeito, portanto, ao
gerenciamento de redes, ao gerenciamento dos nexos e relagbes
estabelecidos entre as organizacfes. E tais redes sdo em boa medida auto-
organizativas, ou seja, muitas das organizagbes que as compdem tém
consideravel controle sobre si mesmas, de modo que a autoridade do
governo sobre elas é limitada. O governo é apenas um dos atores que
influenciam o curso dos eventos na rede, ndo tendo poder suficiente para
impor seus desejos e vontades. Outra caracteristica do gerenciamento de
redes tipico da governanca € a interagdo continuada dos membros da rede,
uma vez que compartilham propdsitos e negociam recursos entre si.
(SAPORI, 2007, p. 74)

A governancga definida nos termos de gerenciamento de redes ajuda a entender
aspectos das politicas publicas, ja que impbe limites quanto a coordenacéo
interorganizacional pelo governo, em especial em termos de cooperacgéo e controle.
Nessa Otica, os resultados da acdo administrativa do governo ndo sdo mera
consequéncia da aplicacao de regras preestabelecidas, mas do trabalho conjunto da

administracdo central com a rede organizacional.

2.3 ENFRENTANDO O DILEMA: PREVENCAO VERSUS REPRESSAO NA
SEGURANCA PUBLICA

As politicas de intervencdo na area de seguranca publica sdo orientadas por

algumas estratégias: a) supressdo — acOes de fortalecimento da justica (prisdes e
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penas) e das policias (vigilancia), uma das mais antigas a¢fes na é&rea de
seguranca; b) intervencdo social — acbes baseadas em assisténcia social no
tratamento as familias e a individuos em situacdo de vulnerabilidade; c)
oportunidades sociais — a¢cfes focadas na promocao da educacéo, cultura, emprego
e renda; d) cooperacdo interagencial — a¢bes que promovem a articulacdo e a
integracdo entre os Varios setores de governos que tenham alguma interface com a
tematica da seguranca publica; €) mudancas organizacionais — acées com o objetivo

de promover nova cultura nas agéncias e as formas de lidar com o problema.

Essas estratégias no ambito da seguranca publica sdo concebidas em termos de
uma dicotomia entre politicas preventivas versus politicas repressivas de controle da
criminalidade ou entre politicas distributivas, de cunho preventivo, versus politicas

retributivas, de carater repressivo.

[...] As politicas retributivas caracterizam-se pela énfase no combate a
impunidade, privilegiando a¢des que acentuam a capacidade repressiva e
dissuaséria do aparato de justica criminal. As politicas distributivas, por
seu turno, destacam a baixa capacidade do aparato repressivo do Estado
para reduzir a incidéncia da criminalidade devido a um erro de foco. A agéo
governamental desloca-se para a etiologia do crime, isto é, os fatores
socioecondmicos geradores da desigualdade, do desemprego, da pobreza e
da excluséo social de modo geral [...] (SAPORI, 2007, p. 77. Grifos n0osso0s).

No ambito académico essa dicotomia se traduz na busca de evidéncias empiricas
para verificar o grau de eficiéncia de cada perspectiva. Contudo, ndo ha evidéncias
empiricas disponiveis que permitam concluir sobre a superioridade de uma ou de
outra. A polarizacdo dessas perspectivas obscurece as acdes governamentais na
area e reduz a capacidade do Estado de prover efetivamente a ordem publica, pois
impede a acdo governamental de abarcar as varias dimensdes do fendmeno
criminoso. A incompatibilidade entre as estratégias de repressdo e de prevencao é
tomada como pressuposto, inibindo a articulacdo e a complementaridade dessas
estratégias. Esse debate é ideoldégico na medida em que a “direita” defende a
repressao e a “esquerda” defende as politicas distributivas. O Quadro 2 expde

aspectos dessas duas perspectivas da politica de seguranca publica.
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Quadro 2 — Perspectivas da politica de seguranca publica

Fundamento
valorativo

Pressuposto da
acao social

Hipotese
criminolégica

Diretriz de politica
publica
preponderante

POLITICA REPRESSIVA

A punigcdo é um importante
instrumento de afirmacédo de
valores morais e culturais

O criminoso é um ator racional,
devendo assumir plena
responsabilidade por seus atos e
responder perante o sistema de
justica criminal

Os niveis de criminalidade estao
associados ao grau de eficiéncia
do sistema de justica criminal

As medidas dissuasorias —
aparelhamento da policia,
aperfeicoamento da maquina

judicial, maior rigor na aplicacéo da

pena, incremento do
encarceramento — devem ser o
cerne da acado governamental

POLITICA PREVENTIVA

O mais importante é evitar que o
crime aconteca; o respeito a justica, a
igualdade e aos direitos humanos é
basilar na acdo do Estado

O criminoso é vitima de condicdes
sociais marcadas por desigualdade,
injustica e discriminacao.

Os niveis de criminalidade estao
associados aos niveis de desemprego
e pobreza e as crises econémicas.

As medidas de inclusao social e
humanitaria — diminuicéo social da
desigualdade social e do
desemprego, incremento da
participagdo comunitaria, valorizagcao
da educacao, énfase na
ressocializagdo do criminoso — devem
ser o cerne da agdo governamental.

Fonte: Sapori (2007, p. 78).

O caso de Bogota® é um exemplo de superacdo dessa dicotomia. A cidade, que
passou por um grande e rapido crescimento populacional na segunda metade do
século XX, também enfrentou uma elevacdo exagerada dos indices de
criminalidade, sobretudo a partir de meados dos anos 80 e inicio da década de 90.
Diante de tal situacdo, a administracao distrital assumiu a responsabilidade por esse
problema, e a partir de 1994 adotou uma série de medidas para melhorar a
seguranca na cidade. Essas medidas surtiram efeito, revertendo consideravelmente

a tendéncia de crescimento nos crimes cometidos, principalmente homicidios.

Esses resultados foram possiveis, pois no conjunto de medidas adotadas,
constatamos que houve um processo de institucionalizagao da gestao de “seguranca

cidada” com uma progressiva politica publica para enfrentamento desse fenédmeno,

30 casode Bogota permite um comparativo com o desenho do Pronasci, pois em ambos o0 municipio
ganha prerrogativas institucionais para implementar politicas na area de segurangca. O ex-ministro
Tarso Genro admitiu que a experiéncia de Bogota serviu de inspiracdo para a formulacdo do
Pronasci. No entanto, algumas diferencas podem ser notadas, uma das quais a maior timidez do
Pronasci em relagcdo ao caso de Bogota, deixando nas maos da Unido o poder de distribuir recursos
financeiros e ndo alterando permanentemente o desenho institucional no sentido de delegar poder e
recursos que permitam aos municipios desenvolver politicas de enfrentamento da violéncia.
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que combinou varias estratégias tanto no ambito da prevencao quanto da repressao,
entre elas o fortalecimento da atuacdo policial, a ampliacdo do sistema prisional, a
intervencdo nos espacos urbanos, o estimulo a participacdo comunitaria, a
prevencdo da violéncia doméstica e o controle de bebidas alcodlicas e do porte de
armas de fogo, além da adocdo de mecanismos alternativos para resolugcdo de
conflitos etc. (SAPORI, 2007).

No entanto, é preciso ressaltar que em Bogota a politica de seguranca publica
adotada seguiu uma linha continua durante trés gestfes consecutivas (1995-2003),
rompendo com a expectativa de solucbes rapidas. Deve-se destacar ainda que a
deciséo politica de priorizar a seguranc¢a na agenda municipal deveu-se a mudancas
institucionais no ambito nacional que tiveram como caracteristica a redefinicdo do
papel do municipio na gestdo da policia e da promotoria. Ambas foram mantidas
como instituicdes nacionais, porém sua coordenacao no ambito das questdes taticas
e operacionais passou a ser local. Além disso, houve mudancas no desenho
institucional para institucionalizacdo da gestdo de seguranca publica na cidade e

foram criados conselhos locais para analisar e propor agdes (SAPORI, 2007).

A elaboracdo das politicas publicas de controle da criminalidade e prevencao da
violéncia precisa ser ajustada a cada realidade e deve mobilizar recursos
institucionais e organizacionais distintos em suas estratégias. Para tanto, a
mobilizagdo comunitaria e o associativismo devem ser estimulados, bem como a
confiangca da comunidade na acgéo policial e nos programas de prevencao e controle.
Além disso, deve-se estar atento a questdo geografica e a localizacdo dos
eguipamentos necessarios ao enfrentamento dessa situacao e também a adequacao
dos programas aplicados, para que de fato as politicas alcancem o resultado
necessario. Muitas politicas publicas de seguranca falham pelo enfoque
excessivamente genérico e universalizante, sem considerar especificamente a
populacdo alvo para a qual os programas sociais devem se orientar. E preciso
clareza dos fatores que motivam a violéncia em determinada localidade para que
sejam escolhidas as politicas adequadas para cada situacédo especifica (BEATO E
PEIXOTO, 2005).
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Peralva (2000) qualifica o descompasso entre melhorias nos indicadores sociais e
crescimento do grau de violéncia associada aos crimes urbanos como “paradoxo
brasileiro”, desmitificando a associacdo da criminalidade com as condicdes
socioeconémicas. Durante muito tempo, principalmente entre os grupos defensores
das politicas distributivas, teve forca a tese de que os problemas da criminalidade
violenta estavam diretamente relacionados as questdes sociais e econémicas da
populacdo. Assim sendo, acreditava-se que, melhorando as condi¢cdes de vida das
pessoas, haveria uma melhora “automatica” nos indices de criminalidade. Todavia, o
que se percebe é que, embora tenham melhorado as condi¢cbes de vida dos
brasileiros nos udltimos anos, os indices de criminalidade continuam aumentando.
Dessa forma, fica evidente que privilegiar apenas 0 aspecto preventivo no
enfrentamento a criminalidade néo € suficiente para responder as demandas de

reducdo dos indices de criminalidade.

Essa constatacdo abriu caminho para reformas e propostas inovadoras, com a
introducdo de novos atores e paradigmas na seguranca publica. Nesse contexto é
que surgem propostas de um modelo de seguranga publica denominada “Segurancga
Cidada”, cujo carater € mais democratico e comunitario, com maior énfase a
prevencdo e respeito aos direitos humanos, ou seja, buscando a promocao da
cidadania (CANO, 2006).

2.4 O DESAFIO DA IMPLEMENTACAO NAS POLITICAS DE SEGURANCA
PUBLICA

Considerando que no Brasil ha uma divisdo de competéncias entre as instancias
estadual e federal de governo na provisdo da seguranca publica, os desenhos
institucionais para as politicas dessa area sdo complexos, envolvendo diversos
arranjos, poderes e niveis governamentais. Cada vez mais, as politicas publicas
precisam de uma articulagdo entre os niveis da Federacdo, cabendo importante
papel aos estados e municipios no processo de implementacdo. Contudo, a

descentralizagcdo, a municipalizacdo ou a estadualizacdo raramente estédo
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acompanhadas de transferéncia de capacidade deciséria para as esferas
subnacionais, mas tdo somente configuram a delegagcao de responsabilidades para
a aplicacdo dessas politicas (ARRECTHE, 2000). Além disso, os processos de
descentralizacdo de politicas apresentam variacbes de acordo com as

caracteristicas das politicas e os locais onde s&o aplicadas.

Implementar uma politica publica significa

[...] levar adiante uma decisdo basica de politica, usualmente incorporada em
um estatuto, mas que também pode ter a forma de ordens executivas
importantes ou decis6es dos tribunais. Idealmente, essa decisao identifica o
problema, estipula os objetivos a serem perseguidos e, de varias formas,
“estrutura” o processo. O processo ocorre normalmente através de
numerosos estagios, a comecar pela promulgacdo do estatuto basico, em
seguida as decisbes das agéncias implementadoras, a concordancia dos
grupos-alvo com essas decisdes, os impactos reais — tanto os pretendidos
como os ndo tencionados -, 0s impactos percebidos das decisGes da agéncia
e, finalmente, revisGes importantes (reais ou tentadas) no estatuto bésico
(MAZMANIAN E SABATIER,1989, p. 20)

O processo de implementacdo constitui elemento-chave da politica publica, pois 0s
governos sao mais eficientes na fase de formulacdo que na de implementacao. Isso
tem levado a busca de explicacdes sobre o problema denominado na literatura de
“brecha da implementagao” (HOGWOOD E GUNN, 1984). Na seguranca publica, a
efetividade na implementacdo das politicas exige a articulacdo de diversas
instituicdes, atores e niveis governamentais, bem como da sociedade civil. Sem essa
conjugacdao e integracao das agéncias implementadoras, as acdes de enfrentamento

da criminalidade correm sério risco de fracassar.

E importante distinguir entre ndo implementacéo e implementacdo malsucedida. A
primeira ocorre sempre que a politica ndo se efetiva como pretendida, ou pela ndo
cooperacao e/ou ineficiéncia dos atores envolvidos na implementacdo, ou pela
incapacidade de ultrapassar obstaculos sobre 0s quais ndo se tem controle. Por sua
vez, a implementacdo malsucedida acontece quando, mesmo sob condi¢des
externas favoraveis e sendo a politica implementada como pretendida, os resultados
desejados ndo sdo alcancados. Vale ressaltar, no entanto, que é possivel que a

politica falhe em todas as dimensdes, por desenho institucional ruim, ma
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implementacdo e ainda por contar com condi¢cdes externas adversas, ou seja,

situacgdes incontrolaveis nas quais ndo existem culpados, mas pura ma sorte.

Para Hogwood e Gunn (1984), o que acontece na fase de implementacéo influencia
o resultado efetivo da politica, aquele almejado pelos formuladores. Por isso, 0 bom
desenho de politica deve considerar os problemas potenciais para sua
implementacédo. No Brasil, apesar de grande parte das politicas publicas partirem de
um desenho institucional bem elaborado, com metas e objetivos bem definidos,
lacunas e conflitos evidenciam-se na fase de implementacdo. Por se tratar de uma
Federacdo, € muito comum a formulagdo de algumas politicas acontecer no plano
nacional e sua implementacdo ficar a cargo de estados e municipios. Tais
dificuldades ocorrem, ja que na fase de implementacdo as interacfes sé&o
intensificadas e, em muitos casos, ndo sao considerados ou identificados na
formulac&o os possiveis conflitos. A solucao para diminuir os embates é, portanto, a

criacao de estratégias para gerenciar conflitos (SILVA, 2000).

Os objetivos fixados pelas autoridades para todo programa apresentam uma ideia
geral do que serd feito pela agéncia responsavel para leva-lo adiante e das
possibilidades de obter sucesso na cooperacao. No entanto, no ambito da pratica, as
politicas podem ser continuamente transformadas e alteradas. Apesar de haver um
plano consensual ja desenhado e articulado entre os atores envolvidos na
formulacdo, ha a imprevisibilidade e, consequentemente, a necessidade de
renegociacgdes e possiveis mudancas no decorrer do processo. Em muitos casos, 0s
objetivos precisam se readequar para corresponder aos recursos disponiveis e vice-
versa, novos recursos podem ser mobilizados a fim de atingir os objetivos
estabelecidos na fase de formulac&o. Interferem no processo de implementacdo a
conduta do corpo administrativo responsavel pelo programa, a concordancia do
grupo-alvo, a conduta dos envolvidos na rede de forcas politicas, econdmicas e
sociais diretas e indiretamente envolvidas e, em Ultima instancia, os impactos
intencionais ou ndo do programa (MAZMANIAN e SABATIER, 1989).

Todavia, no Brasil, quando as politicas sdo formuladas no plano nacional para serem

implementadas por estados e municipios, a burocracia frequentemente impede e
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dificulta essa readequacdo as necessidades e realidades de cada ente federado.
Esse fator pode dificultar e até comprometer o resultado esperado para algumas
politicas. Nesse sentido, a implementacéo da politica dependera muito da clareza de
seus objetivos, da sintonia dos atores envolvidos, das estratégias utilizadas, da
capacidade de impor as decisdes e do tipo de acordos estabelecidos. Mesmo assim,
surgem choques, resisténcias ou incentivos para viabilizar a agédo proposta,
produzindo resultados, as vezes, inesperados, capazes de mudar o curso de acao
inicialmente previsto (SILVA, 2000). Os resultados dependem da quantidade de
mudancgas na diretriz original do programa, bem como do entrosamento entre os
formuladores e os implementadores da politica. Quanto maior o entrosamento,

melhores serdo as condi¢cdes de sucesso.

No caso especifico da seguranca publica no Brasil, além das dificuldades comuns ja
mencionadas para o processo de implementacdo das politicas, ainda se verifica a
guestao historico-cultural do ndo envolvimento dos governos federal e municipais
com essa tematica. Tal resisténcia adiou por muito tempo o engajamento desses
entes federados no enfrentamento da criminalidade. Algumas razdes podem explicar
esse distanciamento dos estados e municipios. Geralmente a seguranca publica
ficava a cargo exclusivamente dos estados, pelo entendimento dominante, até
entdo, de que a seguranca publica estava muito ligada ao paradigma da represséao e
consequentemente, muito dependente do aparato policial dos estados,
principalmente das Policias Militar e Civil. Nao podemos desconsiderar também a
questdo da ditadura militar, que afastou por algum tempo a intelectualidade e as
universidades das questdes de seguranca publica, haja vista que esse assunto ficou
muito caracterizado e ligado politicamente aos setores considerados de direita. Essa
situacdo comecou a ser alterada a partir do entendimento de que seguranca publica

€ mais que simplesmente repressao.

De acordo com Souza (2006), a forma do desenho das politicas publicas e as regras
em quais decisdes de baseiam, assim como a elaboracdo e a implementagcédo, séo
determinantes nos resultados dos conflitos inerentes as decisdes sobre politica
publica. Nesse contexto, situam-se a razao e a importancia de estudos voltados para

a fase de implementacéo e avaliacdo das politicas.
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No capitulo seguinte, por meio da analise de uma politica especifica de seguranga
publica, o Pronasci, aprofunda-se a discussdo do processo de formulacao,

implementacéo e consequente avaliacdo dessa politica publica com seus entraves e

desafios.
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3 A POLITICA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA: CAMINHOS E
DESCAMINHOS ATE O PRONASCI

3.1 AS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA NO CONTEXTO INSTITUCIONAL
DA REDEMOCRATIZACAO

O notavel aumento nos indices de criminalidade e violéncia no Brasil nos Ultimos
anos evidencia um cendrio de crise na seguranca publica e aponta a incapacidade
das politicas tradicionais de prevencéao e controle. No Brasil, prevaleceu nos ultimos
20 anos uma postura de gerenciamento de crises. A histéria das politicas publicas
na area de seguranca esteve voltada a a¢des imediatistas para solucionar crises que
assolavam periodicamente a opinido publica. Essa postura de gerenciamento de
crises fomenta indiretamente a glamorizacao da politica de reacéo e a percepcao de

violéncia como espetaculo.

A transicdo democratica no Brasil ndo se estendeu a seguranca publica, pois apesar
das tentativas de adaptacdo ao novo contexto democratico consagrado pela
Constituicdo de 1988, as politicas de seguranca publica permanecem fortemente
marcadas pelo passado obscurantista e sem muito compromisso com as praticas da
cidadania, ou seja, ineficiente em resultados para um contexto de Estado e
sociedade democraticos. O que se percebe sdo instituicdbes de seguranca publica
engendradas por uma cultura politica ainda ndo sintonizada com a realidade atual.
Dessa forma, ao invés de contribuirem na solucao, tais instituicées constituem parte
do problema a ser enfrentado (SOARES, 2007). Outras facetas do processo de
disseminagédo da violéncia sdo a fragilidade do sistema de justica criminal
(morosidade, baixo grau de certeza da punicdo, etc.), a baixa capacidade de
investigacdo da policia brasileira, as baixas taxas de encarceramento (em relacao

aos niveis de violéncia) e o déficit de vagas no sistema carcerario (SAPORI, 2007).

Além disso, o0 crescente aumento da criminalidade e violéncia urbana vem

expressando a faléncia de um modelo de seguranca publica cujas competéncias
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entre os entes federativos ndo esta claramente estabelecida na Constituicdo
Federal.* Isso porque no Brasil h4 uma divisdo de competéncia entre as instancias
estadual e federal de governo na provisdo da seguranca publica, o que deixa mais

complexo o desenho institucional das politicas na area.

Pelo modelo vigente, as Policias Militar e Civil, bem como o Tribunal de Justica, sdo
0s instrumentos e instituicdes estaduais responsaveis pela promocao da seguranca
e pelo controle da criminalidade. A Policia Militar € uma forca uniformizada,
responsavel pelo patrulhamento ostensivo e a manutencdo da ordem publica,
enquanto a Policia Civil tem como misséo investigar os crimes cometidos. O Poder
Judiciario, por sua vez, € responsavel pelos julgamentos e penalidades (CANO,
2006).

Em ambito nacional, ao governo federal subordina-se a Policia Federal, cujas
funcdes sdo bem delimitadas, geralmente restritas a vigilancia de fronteiras e
alfandegas e a crimes federais, com efetivo de pessoal reduzido. No governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) criaram-se outras agéncias federais
voltadas para a politica de seguranca publica, como a Secretaria Nacional
Antidrogas (Senad) e a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp). E mais
recentemente, formou-se a Forca Nacional de Seguranca, cujas atribuicdes ainda
nao estdo bem definidas (CANO, 2006).

Até entdo, as politicas de seguranca publica no Brasil pautavam-se por intervencdes
governamentais reativas e esporadicas, voltadas para o gerenciamento de crises, ou
seja, acfes que surgiam a partir de algum evento da dinamica do fendmeno
criminoso ou do aparato da justica criminal publicamente percebido como problema
e que, por tal motivo, alcancgasse visibilidade nos meios de comunicacdo e gerasse
comocao nas massas. As politicas de seguranca, desenvolvidas basicamente pelos
estados, eram fortemente marcadas pelo movimento pendular entre as intervencgoes
meramente repressivas e as meramente sociais, inexistindo um paradigma

alternativo que pudesse instrumentalizar os decisores politicos.

* Ver artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988 (ANEXO I).
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Em ambito municipal, a participagdo e o envolvimento das prefeituras sempre se
restringiram a area da prevencdo.” E importante lembrar que os programas de
prevencdo social demoram a apresentar resultados, pois exigem mudanca das
condicbes de vida ou das relagcbes interpessoais do publico-alvo. Isso porque, a
Gnica mencdo ao papel dos municipios na seguranca publica pela Constituicdo
Federal é a possibilidade de formarem guardas municipais, instrumento sé
recentemente utilizado por médias e grandes cidades, e nem sempre incluindo

tarefas de represséo.

O envolvimento crescente do governo federal e dos governos municipais na politica
de seguranca publica é resultado da presséo social sobre os gestores, no sentido de
exigir respostas e solucdes para essa problematica. E nesse contexto que surge o
Pronasci, com uma proposta de cooperacao entre os entes federados. Porém, tal
desenho institucional é desafiante no sentido de enfrentar as complicacfes
decorrentes da cooperacdo em qualquer area. No caso da seguranca publica, a
cooperacdo requer ainda uma mudanca institucional consolidada pela atual
Constituicdo Federal e uma mudancga cultural com a superacdo da dicotomia

prevencao versus repressao.

3.2 O PROCESSO DE CORRESPONSABILIZACAO NAS POLITICAS DE
SEGURANGCA PUBLICA NO BRASIL

Ao analisar a Constituicdo Federal de 1988, é facil constatar que o sistema
federativo brasileiro permite a concorréncia de competéncias para a maior parte das
politicas publicas, principalmente as de carater social. Contudo, estados e
municipios sdo entes federados autbnomos com poder de elaborar as préprias
agendas e prioridades locais, 0 que pode provocar conflitos com as agendas e
prioridades do governo federal (ARRECTHE, 2002) e mesmo inviabilizar as rela¢des
entre os entes federados. Com isso, um dos grandes desafios para a implementacao

das politicas publicas no Brasil é a coordenagcdo e a articulagdo nas relacbes

® Sobre o papel dos municipios na segurancga publica, ver Ricardo e Caruso (2007)
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intergovernamentais decorrentes do federalismo. Além disso, as politicas na area de
seguranga publica séo recentes e os atores institucionais detém pouca experiéncia

nesse campo.

3.2.1 Governo Fernando Henrique Cardoso: a seguranca publica entra para a

agenda governamental

O processo de corresponsabilizacdo na seguranca publica € novo no Brasil, até
porque a seguranca publica entrou para a agenda politica ha pouco tempo. O
primeiro plano nacional de seguranca publica foi criado durante o governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). O plano apresentava diretrizes
para a politica nacional sem, no entanto, mostrar um diagndstico claro da realidade e
estabelecer prioridades e metas. Nao foi um plano propriamente dito, mas
apontamentos sobre a seguranca. Com essas falhas constitutivas o plano néo teve
condi¢des adequadas de lograr éxito. Apesar disso, o mérito do plano diz respeito ao
reconhecimento da prevengédo da violéncia como tema relevante, permitindo, por
exemplo, o surgimento de planos como o Plano de Integracdo e Acompanhamento
dos Programas Sociais de Prevencdo da Violéncia (Piaps), cujo objetivo era
fortalecer os programas sociais levados a cabo pelos governos federal, estadual e

municipal que, de alguma forma, contribuiam para a reducéo da violéncia e do crime.

Outro feito do Governo FHC foi a criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca
Publica (Senasp), cujos esforcos buscavam criar condic6es de cooperagao entre as
instituices da seguranca publica, apoiar as iniciativas de qualificacdo profissional,
expandir penas alternativas em substituicdo a privacdo de liberdade e racionalizar a
gestdo nas policias estaduais e secretarias de seguranca, através da constituicdo de

metas e do incentivo a elaboracao de planos estaduais de segurancga publica.

Destaca-se também a criagdo, sob gestdo da Senasp, do Fundo Nacional de
Seguranca Publica (FNSP), através da lei n°® 10.201, de 14 de fevereiro de 2001,
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com o objetivo de induzir politicas adequadas e inovadoras na area da seguranca.
Todavia, a “politica do veto” imposta pelas rivalidades pessoais e politicas contribuiu
para que o fundo néo lograsse éxito em seu objetivo precipuo e fosse transformado
em mais uma ferramenta obsoleta de construcdo de uma politica nacional de
seguranca (SOARES, 2007).

Ainda que timidamente, o governo do presidente Fernando Henrigque inaugurou uma
nova forma de pensar e fazer a seguranca publica no Brasil. Nesse periodo foram
dados o0s primeiros passos em busca de uma politica mais democratica e
progressista, deixando para trds a velha concepcdo de seguranca, fortemente
influenciada pelo autoritarismo do regime militar. O governo federal reconheceu, pela
primeira vez, a importancia e a gravidade do problema e passou a assumir
responsabilidades na condugéo e na elaboracdo de propostas em sintonia com a
agenda dos direitos humanos, buscando a prevencado, a integracao intersetorial e
intergovernamental, a valorizacdo das experiéncias locais, a melhor qualificacdo
policial, o estimulo ao policiamento comunitario e a criacdo de ouvidorias para
controle externo das policias, bem como o0 apoio aos programas de protecdo as
testemunhas. Porém, tais iniciativas foram contingenciadas pela auséncia dos meios
necessarios e suficientes para sua implementacdo, tais como verbas, orientacdo
politica adequada, liderancas comprometidas e auséncia de um plano sistémico com
metas e prioridades identificadas a partir de um diagnostico prévio da realidade
(ADORNO, 2003).

3.2.2 O governo Lula: avancos e descompassos na politica de seguranca

publica

Eleito presidente da Republica em 2002, Luiz Inacio Lula da Silva determinou a
implementacdo do Plano Nacional de Seguranca Publica, que havia sido elaborado
durante a campanha eleitoral pelo Instituto Cidadania, com a participagdo de

gestores, pesquisadores e profissionais de diversas instituicdes do pais. A
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implementagdo do plano esteve a cargo da Senasp que, durante os primeiros dez
meses do governo Lula, foi coordenada por Luiz Eduardo Soares, um dos
formuladores do plano. Nesse periodo, iniciou-se a discussdo para implementacao

das primeiras etapas propostas, sendo elas:

1- Construir um consenso com 0s governadores em torno do préprio
plano, de suas virtudes, sua conveniéncia, sua oportunidade, sua
viabilidade, demonstrando os beneficios que proporcionaria para o conjunto
do pais e para cada estado, em particular, se fossem feitos os esforgos
necessarios, em moldes cooperativos, suprapartidarios, republicanos, para
gue se superassem as resisténcias corporativas, as limitacdes materiais, as
dificuldades operacionais e de gestdo, e se implementassem as medidas
propostas. Modular em sua estrutura, o Plano deveria ser implementado
etapa por etapa, 0 que implicaria — era a prospeccao otimista que faziamos
— afirmacado progressista da tendéncia a que se ampliassem as bases de
apoio ao préprio plano, gradualmente, nas policias e na sociedade.

2- Os pontos fundamentais do acordo a celebrar seriam a normatizacéo
do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) e a desconstitucionalizacéo
das policias.

3- Aos governos estaduais e federal caberia instalar gabinetes de
Gestdo Integrada da Seguranca Publica, um em cada estado, que
funcionaria como braco operacional do Susp e comegaria a trabalhar com
base no entendimento politico, antes mesmo da normatizacdo que o
institucionalizaria. O GGI seria um férum executivo que reuniria as policias,
de todas as instancias, e, mediante convite, as demais instituicbes da
Justica criminal. As decisdes seriam tomadas apenas por consenso, para
gue se eliminasse o principal ébice para a cooperacao interinstitucional: a
disputa pelo comando. Como se constatou, haver ampla agenda
consensual, para acbes préticas, na area da Seguranc¢a Publica, ndo se
temeu a paralisia pelo veto. Observa-se que os GGl comecaram a operar,
imediatamente, e, nos raros Estados em que, nos anos seguintes, nao
foram esvaziados pelo boicote politico, renderam frutos e demonstraram-se
formatos promissores.

4- Cumpriria ao governo federal, por sua vez, ndo contingenciar 0s
recursos do Fundo Nacional de Seguranc¢a Publica, em 2003; e aumentéa-lo,
consideravelmente, nos anos subsequentes — razdo pela qual foi iniciada
negociacdo com o Banco Mundial e o BID, visando um aporte a juros
subsidiados de U$ 3,5 bilhdes, por sete anos. O Fundo Nacional de
Segurancga seria aceito pelos credores como a contrapartida do governo
federal.

5- Também competiria ao governo federal enviar ao Congresso Nacional
a emenda constitucional da desconstitucionalizagdo das policias e, como
matéria infraconstitucional, a normatizagéo do Sistema Unico de Seguranca
Publica.

6- Uma vez endossados os termos do acordo com os 27 governadores,
0 presidente os convocaria para a celebracdo solene do Pacto pela Paz,
reiterando, politicamente, o compromisso comum com a implantacdo do
Plano Nacional de Seguranca Publica. (SOARES, 2007, p. 87-88)

O plano nacional propunha uma profunda reforma nas instituicdes de seguranca
publica com a reforma das policias e do sistema penitenciario, e a criagdo integrada
de politicas preventivas intersetoriais. O plano enfatizava a importancia do

diagndstico e sua abrangéncia, bem como a necessidade de avaliacfes regulares e
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monitoramento sistematico das a¢fes e politicas postas em prética. No processo de
reforma das policias seriam de fundamental importancia recrutamento, formacéo,
capacitacdo e treinamento dos policiais, valorizacdo profissional, gestdo do
conhecimento, uniformizacdo nacional do sistema de dados, introducdo de moderno
e eficiente mecanismo de gestéo, investimentos em pericia, articulacdo com politicas
preventivas, controle externo, participagdo e engajamento dos municipios,
incentivando-se a transformacdo das guardas municipais em policia de ciclo
completo, bem como as penas alternativas de privacdo de liberdade e respeito as
diretrizes da Lei de Execug¢bes Penais (LEP) no sistema penitenciario (SOARES,
2007).

O objetivo principal era promover a cooperacdo, buscando transparéncia, controle
externo, avaliagbes e monitoramento corretivo, e promovendo condi¢cdes para uma
efetiva cooperagédo horizontal e vertical, substituindo a fragmentacdo existente na
formacdo, informacédo e gestdo, além de reduzir os abismos que separam Unido,
estados e municipios. Outro fator importante apontado pelo plano foi a
desconstitucionalizacao das policias, com a transferéncia aos estados da decisdo de
mudar ou manter as estruturas vigentes, conforme o interesse préprio, sempre
incentivando o surgimento de novas estruturas com o ciclo completo de policia, ou
seja, investigacdo e patrulhamento uniformizado. Nesse caso, percebe-se a
preocupacao do plano em considerar e respeitar as diferencgas regionais, fugindo de

uma proposta totalitaria e engessada.

Todavia, € valido destacar que a desconstitucionalizacédo do plano, em sua proposta,
previa a manutencdo dos principios matriciais no que diz respeito ao papel e a
“natureza” das policias no Estado democratico de direito. Assim, 0s principios
elementares eram mantidos na Constituicdo, mudando-se apenas 0s modelos
organizacionais, segundo definicdo e desejo dos estados. A normatizacdo e a
implementacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) garantiiam a
regulamentacao e a observancia das diretrizes estabelecidas pelo plano. A ideia era
aplicar o Plano Nacional de Seguranca Publica paralelamente a institucionalizacao
do Susp (SOARES, 2007).
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No entanto, apesar de garantidos 0s entendimentos necessarios em ambito
nacional, inclusive com a adesédo dos governadores, o presidente Lula preferiu ndo
levar o plano adiante para ndo assumir maior protagonismo na conducdo de uma
reforma institucional de seguranca publica e evitar riscos politicos. Com a
aproximacéao das eleicbes municipais, o presidente preferiu ndo arcar com possiveis
prejuizos eleitorais imediatos, haja vista que os resultados dessas mudancas sé
seriam percebidos a médio e longo prazo. Dessa forma, o plano nacional foi
gradativamente retirado do centro da agenda do Ministério da Justica e suplantado
por um aparente fortalecimento da Policia Federal e de suas a¢fes. Como legado do
plano ficaram os investimentos na qualificagdo profissional dos policiais (embora
insuficientes) e os esforcos em favor da politica de desarmamento, apesar de o
referendo popular ter rejeitado a proposta mais radical de combate e enfrentamento

ao uso e portabilidade de armas no pais (SOARES, 2007).

Assim, Soares (2007) aponta que os dois mais importantes compromissos originais
do Plano Nacional de Seguranca Publica, propostos em campanha e assumidos no
inicio do governo, foram abortados pelo presidente Lula no primeiro mandato, sendo
eles: a) elevacdo da Senasp ao nivel de ministério ou secretaria especial, vinculada
diretamente a Presidéncia da Republica e, portanto, com maior autonomia e
condicBes de discussdo e elaboracdo de politicas; b) deslocamento da Secretaria
Nacional Antidrogas para a Senasp, Ministério da Justica ou Ministério da Saude, de
forma a garantir uma politica publica sobre drogas mais efetiva e articulada com a

seguranga.

Apesar das descontinuidades e impasses, as acdes no decorrer dos dois mandatos
do governo FHC serviram de base para o Plano Nacional de Seguranca Publica
proposto durante o primeiro governo Lula, que, por sua vez, recebeu a reafirmacao
de alguns de seus principios no segundo governo Lula, com a criacdo do Programa
Nacional de Seguranca com Cidadania, o Pronasci. Assim, constata-se que, embora
com precariedades e dificuldades, tem havido alguma continuidade dos recentes

esforcos na area da seguranca publica no Brasil.
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3.3 PRONASCI: DEFINICOES, OBJETIVOS, EIXOS ESTRUTURAIS E INOVACAO
CONCEITUAL

O Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania foi o primeiro programa
nacional de seguranca publica a efetivamente sair do papel. O Pronasci foi lancado
durante o segundo mandato do presidente Lula, em 20 de agosto de 2007, através
de Medida Proviséria n° 384 que, apds aprovacdo do Congresso Nacional, foi
convertida na Lei n® 11.530, de 24 de outubro de 2007 (Anexo Il). O programa previa
investimento de R$ 6,707 bilhdes até o fim do ano de 2012, com a participacdo de

19 ministérios e articulagcdo com estados e municipios.

Dentro da concepcao inicial, o projeto tinha por objetivo articular politicas de
seguranca com acdes sociais, priorizar a prevencao e atingir as causas da violéncia,
sem abrir mao das estratégias de ordenamento social e repressao qualificada, isto €,

o programa foi criado com base no conceito de “Seguranca Cidada”, que

[...] parte da natureza multicausal da violéncia e, nesse sentido, defende a
atuacao tanto no espectro do controle como na esfera da prevencéo, por
meio de politicas publicas integradas no ambito local. Dessa forma, uma
politica publica de Seguranca Cidadd envolve varias dimensoes,
reconhecendo a multicausalidade da violéncia e a heterogeneidade de suas
manifestagbes (FREIRE, 2009, p. 105-106).

Com uma proposta multidisciplinar de enfrentamento da violéncia e da criminalidade
no Brasil, o programa surgiu com uma perspectiva de democratiza¢do da seguranca
publica, incentivando o exercicio da cidadania nesse processo e fornecendo a base
pela qual o sujeito se mobiliza em defesa da salude, da educacéo, da igualdade e da
promocao da juventude para a consolidacdo de um novo modo de vida. Para tanto,
previa politicas especificas de prevencado a violéncia aos adolescentes em conflito
com a lei, jovens presos, egressos do sistema prisional, oriundos do servico militar e
pessoas em situacao de vulnerabilidade social. Trata-se de mudanca substancial no
paradigma da seguranca, pertinente ao fortalecimento da democracia, pois na
perspectiva da “Seguranga Cidadad” o foco € o cidadao e a violéncia é percebida

como um dos fatores que ameacam o pleno exercicio da cidadania.
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A perspectiva de Seguranca Cidadd defende uma abordagem
multidisciplinar para fazer frente & natureza multicausal da violéncia, na qual
politicas publicas multissetoriais sao implementadas de forma integrada,
com foco na prevencédo a violéncia. Nesse sentido, uma politica publica de
Seguranca Cidada deve contar ndo apenas com atuacdo das forcas
policiais, sendo reservado também um espaco importante para as diversas
politicas setoriais, como educacédo, salde, esporte, cultura, etc. (FREIRE,
2009, p. 107).

As premissas basicas do Pronasci estavam fundamentadas em: a) respeito aos
projetos e acdes em implementacdo nos ministérios e secretarias, ou seja, 0
programa buscava articulagdo com demais ag¢fOes sociais dos governos federal,
estaduais e municipais, coordenada e consensualmente; b) intensa participagéo de
estados e municipios, tanto no que diz respeito a mobilizacdo social quanto no
compartilhamento dos seus projetos e acfes; e c¢) acdes policiais mais qualificadas e
integradas, respeitando os direitos humanos. E importante registrar que o desenho
institucional do programa previa transformacdes nas instituicbes de seguranca
publica, no sistema prisional e na carreira dos profissionais de seguranca publica e
agentes penitenciarios, visando obter reflexos positivos na busca de um novo

modelo de seguranca publica (MINISTERIO DA JUSTICA, 2008).

O Pronasci, cujo objetivo geral foi o enfrentamento a criminalidade e a violéncia nas
suas raizes sociais e culturais e a reducao significativa dos seus altos indices em
territérios de descoesdo social, apresentou como objetivos especificos: a
modernizacao do sistema de seguranca publica e prisional; a valorizacdo dos seus
profissionais; a ressocializacdo de sentenciados com penas restritivas de liberdade e
egressos por meio da implementacéo de projetos educativos e profissionalizantes; a
promocdo do acesso aos adolescentes e jovens adultos em situacdo de risco e
conflito com a lei junto as politicas sociais governamentais em territérios de
descoesdao social; a garantia de acesso a justica para a populacéo dos territorios de
descoesdao social; a intensificacdo e ampliacdo das medidas de enfrentamento ao
crime organizado e a corrupgcao policial; e a promocgédo dos direitos humanos,
considerando as questdes étnicas, raciais, de género, orientacdo sexual e
diversidade cultural (MINISTERIO DA JUSTICA, 2008).

O Pronasci foi composto por 94 a¢bes envolvendo a Unido, estados, municipios e a

propria comunidade. Organizacionalmente, o programa estruturou-se com acoes
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primarias que abrangeram um conjunto de a¢bBes secundéarias voltadas para a
modernizacdo das instituicbes de seguranca publica e do sistema prisional, a
valorizacdo dos profissionais de seguranca publica e agentes penitenciarios e o
enfrentamento a corrupcdo policial e ao crime organizado; e programas locais
compostos por agdes de integracdo do jovem e da familia, seguranga e convivéncia,

a serem desenvolvidos no Territorio de Paz.®

Merecem destaque as seguintes acfes: a) Bolsa-Formacdo — em que profissionais
de seguranca publica recebem novos estimulos para estudar e atuar junto as
comunidades; b) Formacgdo Policial — voltada para a qualificagdo das policias,
incluindo praticas de seguranca cidada, como a utilizacao de tecnologias nao letais,
técnicas de investigacao, sistema de comando de incidentes, pericia balistica, DNA
forense, etc.; ¢) Mulheres da Paz — capacitacao de lideres comunitarias em temas
como ética, direitos humanos e cidadania, para agirem como multiplicadoras do
programa, aproximando-se dos jovens; d) Protejo (Protecdo dos Jovens em
Territério Vulneravel) — capacitacdo de jovens com auxilio de bolsas, para agirem
como multiplicadores da filosofia transmitida pelas Mulheres da Paz e pelas equipes
multidisciplinares; e) Sistema Prisional — reestruturacdo do sistema prisional de
modo a separar jovens entre 18 e 24 anos por faixa etaria e natureza do delito,
impedindo aqueles que cometeram pequenas infragcdes de sofrerem influéncia dos
lideres do crime organizado, e ainda, promover acdes que visam a qualificacdo de
agentes penitenciarios e a formacédo profissional de presos; e f) Plano Nacional de
Habitacdo para Profissionais de Seguranca Publica — disponibilizacdo de unidades

populares para servidores de baixa renda.

Diante do exposto, pode-se afirmar que a concepc¢ao do Pronasci representa um
marco conceitual nas politicas de seguranca publica ao buscar superar as
dicotomias presentes na sociedade brasileira, dentre elas: direitos humanos versus
eficiéncia policial; politicas de prevencgéo (através de acfes sociais) em oposi¢ao a
repressdo (pelo fortalecimento do aparato policial), considerando ambas como

necessarias e aplicaveis de acordo com as circunstancias; e superacao da exclusao

® para detalhamento das acOes estruturais e dos programas locais, ver Anexo lll.
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do aprimoramento do aparelho policial em detrimento do aperfeicoamento da

educacéao basica.

Se comparado com o Programa Nacional de Seguranca Publica, que surgiu durante
0 primeiro mandato do presidente Lula, a formulacdo do Pronasci também é
inovadora na medida em que valoriza a contribuicAo dos municipios para a
seguranca publica, para além da formacéo de guardas municipais, como previsto na
Constituicdo Federal. Afinal, tanto a Medida Proviséria n° 384 de 20/08/2007 como a
Lei 11.530 de 24/10/2007, marcos legais de instituicdo do Pronasci, determinam que
sua implementagcdo ocorra pelos érgaos federais em cooperacdo com estados e
municipios, bem como com a participacdo das familias diretamente beneficiadas e
das comunidades abrangidas. No modelo apresentado pelo programa, 0s municipios
deixam de contribuir apenas com as guardas civis e passam a ter destaque e

relevancia na implementacédo de politicas sociais preventivas.

O Pronasci foi instituido por Medida Proviséria, diferentemente do Plano Nacional de
Seguranca Publica de 2003, o que significa o envolvimento formal e direto do
governo federal na questdo, bem como o aporte financeiro necessario para a
implementacdo. Esse marco legal mostra que a concepcao de seguranca publica
deu os primeiros passos no sentido de tornar-se questdo de Estado e ndo de
governo. Os avancos representados pelo Pronasci sdo sintetizados por um

entrevistado:

[O Pronasci] Foi um grande avanco na politica nacional de seguranca
publica. A gente ndo tinha um programa... uma politica... Em 2000, 1999, no
final do governo FHC, houve essa tentativa, era uma tentativa, mas que na
realidade ndo existia uma sistematizacdo, uma concretizacao de acdes que
seriam desenvolvidas. O Pronasci foi o maior avanco que existiu, em
termos, até em relacdo ao Susp. Em relacdo ao Susp, 0s avancos que ele
traz sdo 0s recursos, 0 or¢camento, prazos para gque esse orcamento seja
cumprido, acdes especificas e consegue avancar na questdo da articulagédo
dos estados e municipios. Aspecto que 0 Susp ndo conseguiu avancgar, 0O
Susp cai nesse momento em que VOCé comega a compactuar com 0s
estados as acdes que deveriam ser desenvolvidas... ele para nesse
momento, ndo ha um avango estrutural no avanco das leis. Isso realmente
ndo acontece. Todas aquelas mudancas estruturais que a gente teve [no
Pronasci], deveria ter para que o Susp pudesse se efetivar, mas nao teve...
se tratando de agdes especificas com os municipios... da relagdo mais
préxima da Unido com os municipios, da Senasp trabalhar efetivamente na
orientacao da politica nacional... Isso acontece com o Pronasci. O problema
muito grande do Pronasci foi em termos de implementacéo (E7).
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A partir das constatagbes acima, pode-se afirmar que, embora o governo Lula ja
tivesse dado um passo importante com o estabelecimento do Susp, o Pronasci é, de
fato, a primeira acdo concreta e articulada do governo federal no enfrentamento a
violéncia e a criminalidade no Brasil. Porém, segundo Soares (2007), o programa
representa retrocesso em comparacdo com o plano de 2003, nos seguintes
aspectos: excessivo numero de ministérios envolvidos, o dificulta a integracdo e a
implementacdo das acOes; proposta de regulamentacdo do Susp reduzida a
dimensdo operacional, sem considerar aspectos mais amplos das instituicbes
policiais; auséncia de previsdo de reformas institucionais profundas, mantendo o
status quo das policias; e desenho institucional. Baseado nesses argumentos,
Soares (2007) conclui que o Pronasci ndo chega a ser um plano propriamente dito e
sim um programa destinado a garantir contribuic6es tépicas e pontuais, mantendo

praticamente inalteradas as estruturas policiais herdadas da ditadura militar.

Dentre as propostas defendidas por Soares (2007) para enfrentamento a
criminalidade, destaca-se a reforma das estruturas policiais. Como explicitado no
Plano Nacional de Seguranca Publica, lancado pelo presidente Lula em 2003,
Soares (2007) propde a desconstitucionalizacdo das policias e a superacao do atual
modelo policial estadual dicotémico (Policia Militar e Policia Civil), criado pelo regime
militar em 1969, pois, segundo ele, o modelo demonstra estar ultrapassado e
inadequado para o regime democratico. Embora concordemos parcialmente com
essa idéia, ndo vislumbramos caminhos efetivos para a reforma sugerida e garantias
dos resultados esperados. Entendemos que seja possivel a reforma das instituicdes
policiais por meio de alternativas menos drasticas, como, por exemplo, a melhor
formacdo dos policiais, tanto civis como militares, orientada para o respeito aos
direitos humanos, as praticas preventivas, a repressdo qualificada de crimes e a
participacdo social na formulacdo e concretizacdo das politicas de seguranca

publica.
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3.4 O DESENHO INSTITUCIONAL DO PRONASCI

Para a implementacéo das acdes e o0 alcance dos objetivos previstos, o desenho do
programa previa parceria e cooperacdo entre Unido, estados e municipios. Com
isso, os estados, que durante décadas tiveram primazia e autonomia na concepc¢ao
das politicas de seguranca, estabelecendo diretrizes proprias para o enfrentamento
da violéncia, passaram a seguir uma proposta do governo federal. J& os municipios,
entes federativos n&ao responsabilizados constitucionalmente pela seguranga

publica, também passaram a ter papel fundamental nessa area, com o Pronasci.

A figura 1 mostra o desenho institucional do Pronasci, com 0s principais eventos e

atores envolvidos na formulagéo e na implementagéao do programa.

Figura 1 — Desenho institucional do Pronasci
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A coordenacao do Pronasci coube a uma secretaria-executiva, em nivel federal, e a
uma coordenacdo regional para atuar junto aos gabinetes de gestdo integrada

municipais, instancia municipal responsavel pela implementacao das acoes.

O desenho institucional do Pronasci seguiu a seguinte légica: a Unido, através do
Ministério da Justica, formulou e estabeleceu as diretrizes basicas do programa e
garantiu o financiamento para implementacdo das acfes propostas como forma de
influenciar a agenda dos governos estaduais e locais. Os estados e municipios com
o perfil estabelecido para a politica — ou seja, no primeiro momento, aqueles
integrantes das regibes metropolitanas com altos indices de homicidios e outros
crimes violentos — pleiteavam recursos através da apresentacdo de projetos, com
programas de trabalhos e definicbes coerentes com o programa. Os estados e
municipios cujos projetos submetidos a avaliagdo do Ministério da Justica fossem
contemplados firmavam convénio com a Unido. Esta liberava os recursos, mas 0s
municipios ou os estados tornavam-se responsaveis por efetivar o projeto. Dessa
forma, os estados e municipios com altos indices de violéncia e criminalidade que
manifestassem interesse, faziam a adesdo junto ao Sistema de Convénios do
Governo Federal (SINCOV) e, depois de selecionados segundo critérios do
Ministério da Justica, recebiam os recursos para implementacéo (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2008).

O Pronasci previa a adesao voluntaria de estados e municipios mediante assinatura
de instrumento de cooperacao federativa. A adesao ocorria através do Convénio de
Cooperacdo Federativa (Anexo IV), no qual as transferéncias federais ficavam
condicionadas a obediéncia de um conjunto de determinacbes estabelecidas no
desenho do programa. O repasse de recursos € uma forma de a Unido potencializar
sua capacidade de coordenar as acGes dos governos estaduais e municipais,
induzindo-os a implementar as diretrizes nacionais. Aqueles que nao aceitassem 0s
termos da cooperacao propostos nao receberiam contrapartidas do governo federal,

podendo implementar agdes com recursos proprios.
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Do ponto de vista institucional, o Pronasci esbarrou em problemas de coordenacéo e
autonomia decorrentes do federalismo brasileiro. Isso porque tanto estados como
municipios sado dotados de autonomia para a conducado de suas politicas e, na area
da seguranca, ndo ha sistema nacional de seguranca publica bem definido, com
papéis estabelecidos e diretrizes fixadas. Em consequéncia, qualquer estado e
municipio pode seguir caminhos e métodos diferentes dos propostos pelo Ministério
da Justica para o enfrentamento da violéncia. Os constrangimentos para essa
possibilidade s&o de carater financeiro, afinal o governo federal condiciona a
liberacdo de recursos e financiamento de acdes e politicas publicas para estados e
municipios ao cumprimento das metas estabelecidas. Condicionar a liberacdo de
recursos financeiros a adesao dos governos estaduais e municipais a agenda do
governo federal € estratégia adotada em varias outras politicas deste ultimo. Isso vai
ao encontro de medidas aprovadas no Congresso Nacional no sentido de reduzir as
margens dos governos subnacionais e fortalecer o governo central brasileiro,
possibilidade deixada pela Constituicdo de 1988 e intensificada a partir da segunda
metade dos anos 90 (ARRECTHE, 2009).

Vale ressaltar que os estados e municipios ndo foram chamados a participar da
formulacdo do Pronasci, sendo envolvidos apenas na fase de implementacao,
Diferentemente das politicas nacionais estabelecidas nas areas da salude e da
educacdo, em que o0s entes da Federacdo sdo dotados de algum tipo de
representacdo e participacdo através de conselho, por exemplo, na formulacdo do
Pronasci constatou-se pouca ou nenhuma participacdo de estados e municipios,
bem como de outros atores importantes, como 0s grupos de interesse e 0s
movimentos sociais. A auséncia de grupos de interesses pode ser compreendida no
contexto do monopdlio estatal na area da seguranca publica. A participacdo da
sociedade civil prevista na lei de criacdo do programa também néo foi notada. Vale
destacar que essa politica publica teve como objetivo apresentar uma resposta
rapida ao problema da seguranca publica no Brasil e, para tanto, abdicou de um
debate amplo e participativo, que certamente exigiria tempo maior de maturacédo no
processo de formulacdo. Essa auséncia da participacdo popular também teve
reflexos na implementacdo e na permanéncia do programa, como ilustra o

depoimento do entrevistado:
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Essa distancia da sociedade. Até porque o programa, como ele veio de cima
para baixo, ele tinha que se tornar federativo naquele momento... e conseguiu
fazer isso institucionalmente. Mas a ruptura estad muito relacionada a isso,
acabou o Mulheres da Paz, o Protejo e a sociedade nédo cobrou. A sociedade
ndo estava identificada com aquilo. Ndo se sentia pertencente. E diferente
hoje se romper com alguns outros programas [na area da saude, por
exemplo]. (E7).

Se, por um lado, o modelo de gestdo centrado no governo federal apresentado pelo
Pronasci permite a coordenacéo e uniformizacdo de objetivos em ambito nacional,
por apresentar metas claras e definidas, buscando reduzir conflitos e custos para a
implementacg&o, por outro, aumenta o risco de que os diferentes niveis de governo

imponham conflitos entre programas, com elevacao dos custos da implementacéo.

3.5 O PRONASCI NA VISAO DOS PRINCIPAIS FORMULADORES: DESAFIOS E
INOVACOES'’

Como parte do processo de avaliacdo do Pronasci, a Fundacdo Getulio Vargas
(FGV) lancou o livro Seguranca e cidadania: memorias do Pronasci (FERREIRA e
BRITTO, 2010), compilando entrevistas com atores importantes no processo de sua
formulacdo e implementacdo. Com vistas ao melhor entendimento das fases de
formulacdo dessa politica, foram analisadas algumas dessas entrevistas, com 0
objetivo de identificar os principais desafios e inova¢des do Pronasci na visdo de

alguns de seus formuladores.

" Esta secdo tem como fonte os depoimentos concedidos pelos principais formuladores do programa
a Fundacdo Getulio Vargas, responsavel pelo monitoramento do Pronasci. Esses depoimentos
estdo disponiveis no livro Seguranga e cidadania: memoérias do Pronasci (FERREIRA E BRITTO,
2010).
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3.5.1 O ministro da Justica Tarso Genro

De acordo com o ministro Tarso Genro, 0 Pronasci surgiu de uma avaliacdo das
politicas publicas de seguranca no Brasil. Essa avaliacdo detectou que, apesar da
criagdo do Susp na gestdo do ministro Thomaz Bastos, durante o primeiro mandato
do presidente Lula, e da ampliacdo da colaboracdo com a Policia Federal, faltava
uma visdo sistémica na area de seguranca publica. A partir desse diagnadstico,
montou-se uma equipe com o0 objetivo de trazer essa visdo sistémica para a
seguranca publica através da colaboracéo e integracdo dos recursos entre Uniéo,
estados e municipios. A ideia era renovar a politica de seguranca publica no Brasil
através da concepcédo de que a seguranca publica ndo € s6 questdo de policia, mas
também questdo social. A partir desses conceitos, surgiram 0s projetos que integram

o Pronasci.

Comecei a pensar, junto com a minha equipe, num projeto que, primeiro,
tivesse uma cobertura legal, uma norma programatica geral extraida da lei;
segundo, mudasse a funcéo constitucional dos municipios na questédo da
seguranca publica; e, terceiro, além de relacionar a sociedade civil com as
forcas policiais, criasse uma doutrina, no Estado brasileiro, de que a
guestao da seguranca publica ndo é uma questdo meramente de natureza
policial. (Tarso Genro. Entrevista In: FERREIRA E BRITTO, 2010, p. 30).

Para Tarso Genro, os projetos que compdem o Pronasci ndo sdo inovadores. A
inovacdo encontra-se na reunido de projetos de sucesso no Brasil e no mundo em
um unico programa. Adaptaram-se e reproduziram-se experiéncias e programas ja
existentes, que foram integrados em um mesmo espaco fisico, denominado

Territorio da Paz.

O Territério da Paz é o territdrio onde todos os projetos cabiveis naquele
espaco estdo funcionando de maneira harmoénica, de acordo com as
peculiaridades regionais. (...) NGs apresentamos para o Presidente Lula, na
MP [Medida Provisoéria] originaria, a ideia geral do Pronasci. Que era isso, um
conjunto de projetos, que envolvia as prefeituras, como sujeitos da seguranca
publica, com politicas preventivas, envolvia o0s estados com politicas
preventivas e politicas policiais tipicas, e envolvia a Unido, como indutora e
financiadora. Foi essa a concepcao que apresentamos ao presidente, e que
ele aprovou naquela medida provisoéria inicial. (Tarso Genro. Entrevista In:
FERREIRA E BRITTO, 2010, p. 34).
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Apesar de os projetos serem formulados e implementados pelos estados e
municipios, os recursos eram liberados e os convénios consolidados mediante o
seguimento das diretrizes do Pronasci. Com isso, inverte-se a demanda, ou seja,
verifica-se uma inducdo de cima para baixo. A Unido deixou de simplesmente
responder as demandas espontaneas dos estados e dos municipios por liberacéo de
recursos e passou a fomentar a apresentacdo desses projetos, condicionando a
liberacdo de recursos a investimentos cujas diretrizes estdo afinadas com as do

governo federal.

Na visdo do ministro, o Pronasci, para ser eficaz, precisava promover uma mudanca
na cultura do aparato publico de seguranca, através da valorizacdo do policial, com
incentivos a formacéo continuada e ao aperfeicoamento profissional. A ideia inicial
do Pronasci era aumentar o piso salarial da categoria, o que foi categoricamente
rejeitado pelos governadores. A solugcdo encontrada para aumentar a renda da
categoria foi o projeto Bolsa-Formacédo, que objetivou estabelecer um nexo de

causalidade com a qualificacdo desses profissionais.

Dentre as maiores dificuldades, o ministro Tarso Genro destacou o processo de
convencimento das diversas instancias do governo sobre a importancia e a eficacia
de um projeto como o Pronasci. Isso porque o conjunto de projetos que compunha o
Pronasci dependia da colaboracdo de varios setores, ou melhor, de varios
ministérios do governo. Segundo ele, a parceria com os demais ministérios so foi
possivel porque o presidente abragcou o projeto e entrou em cena, desempenhando
papel essencial ao quebrar as resisténcias dentro do préprio governo. As
negociacfes no parlamento também foram necessarias, porque, a principio, 0s
parlamentares opuseram resisténcia, principalmente a bolsa oferecida para os
jovens em risco social, chamando-a de “bolsa delinquente”. No entanto, depois de

varias reunides, as resisténcias foram superadas e o projeto foi aprovado.

Quanto ao processo de negociacdo com o Congresso Nacional para a aprovacao e
transformacdo da medida provisoria do Pronasci em lei, o ministro ressaltou a
importancia da qualificacdo do debate e das negociagcbes como mecanismo de

convencimento e superacdo dos pontos de veto.
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O Pronasci quebra com o sistema politico tradicional porque vocé troca o
apoio do parlamentar por politicas efetivas, que séo langadas no territorio, e
com as quais, se [0 parlamentar] quiser se valorizar, ele tem que estar
integrado. [...] Estou falando do politico comum. Ha alguns, uma boa parte,
gue acolhem porque tém conviccao de que tém que acolher. Mas estou
falando daqueles que, em Ultima analise, vivem da producédo de fatos para
reforcar o seu mandato. (Tarso Genro. Entrevista In: FERREIRA E BRITTO,
2010, p. 40-41).

Ainda de acordo com Tarso, um dos grandes desafios do Pronasci foram as politicas
preventivas. Para ele, as politicas policiais ja detinham base institucional consolidada
e isso facilitou até mesmo o processo de renovacdo e mudanca. No entanto, as

politicas preventivas ainda ndo encontravam o respaldo necessario na sociedade.

3.5.2 O secretario-executivo do Pronasci Ronaldo Teixeira da Silva

Para Ronaldo Teixeira, secretario-executivo do Pronasci, a decisdo de construir uma
politica de seguranca publica que articulasse acfes sociais com ac¢des de seguranca
foi tomada pelo entdo ministro da Justica Tarso Genro. Teixeira apontou ainda como
premissa inovadora no programa a sua concepc¢ao como politica de Estado, e néo

simplesmente como acao de governo.

No entanto, Teixeira confirmou que o grande problema enfrentado pelo Pronasci na
fase de formulacdo se revelou dentro do proprio governo, pois aparentemente o
programa contemplava a sobreposicdo de projetos ja desenvolvidos por diferentes
ministérios. Dessa forma, foi necessario um esforco para mostrar que o Pronasci
propunha parcerias e ndo sobreposicdo de programas existentes ou invencao de
novos programas, e que a ideia era articular as politicas ja desenvolvidas por cada
ministério, de modo a integra-las em um propdsito de seguranca publica, através das

regides escolhidas, denominadas Territorios de Paz.

Para deixar bem claro o conceito que os 94 projetos do Pronasci

simbolizam, eu destacaria a importancia do “e”. acbes de seguranga e

“ 0

agodes sociais. No lugar do “ou”, um “e”. Por que isso é importante? Porque
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a visdo hegemonica no pais sobre a area de seguranga, ainda hoje, é a
seguinte: violéncia e criminalidade se resolvem com mais repressdo, mais
armas, mais municdo, mais viatura, mais policial prendendo os bandidos. Se
botar o bandido na cadeia, se prender o jovem delinquente, se matar —
alguns chegam a esse limite — esta resolvido. (...) Quem se opds a essa
visdo hegemobnica? A intelectualidade, a academia, os estudiosos, que
costumam dizer o seguinte: “violéncia e criminalidade se resolvem com mais
emprego, mais educacgdo, mais saude.” O que tem a nossa concordancia,
mas com essa ressalva: isso s0 é valido num estagio ideal do
desenvolvimento de uma sociedade. O que o ministro Tarso Genro e nés
todos pensamos? Vamos parar com esse “ou” e vamos colocar um “e”. Ou
seja, nés faremos um programa com agdes sociais de carater preventivo,
mas ndo abriremos mao da necessdria repressdo, que é prerrogativa do
Estado, se assim se impuser na circunstancia. O Pronasci inovou nesse
conceito. Ele ndo fica na visdo hegemédnica tradicional, mas também néo
cai, ndo diria numa certa ingenuidade, mas num certo idealismo, que a curto
ou médio prazo ndo é possivel instituir. (Ronaldo Teixeira da Silva.
Entrevista. In: FERREIRA E BRITTO, 2010, p. 60-61).

Outro aspecto interessante, mas também desafiante, no Pronasci foi a necessidade
de relagdo entre os entes federativos prevista para a concretizacado do programa. Na
medida em que os indices de violéncia e criminalidade foram aumentando no Brasil,
foi crescente a cobranca da sociedade para que os governos federal e municipais se
envolvessem na tematica. Para Teixeira, o Pronasci propés uma nova relacao
federativa, na qual os governadores continuavam com as suas atribuicbes, mas os
municipios tornavam-se novos sujeitos da seguranca publica, parceiros do governo

federal.

A gestdo é inovadora nesse plano, mas é inovadora também quando desce,
porque interage com a nova relacdo federativa. E, na verdade, toda uma
gestdo compartilhada, que mobiliza os atores politicos, os governantes.
Como é que isso chega ao quotidiano dos governos do estado e do
municipio? Noés partimos de um pressuposto. Naturalmente o estado, por
ser o responséavel pelas corporagfes, Corpo de Bombeiros, Policia Civil,
Policia Militar, peritos, estd vocacionado para as a¢des de seguranca estrito
senso, portanto, para a repressdo, se necessdrio. E naturalmente o
municipio, que ndo tem a corporacao, esta vocacionado para a prevencao.
Entdo, o que fez o Pronasci? Ele instituiu um programa central, que € o
Territério de Paz. No Territério de Paz, nés vamos ver convergirem acdes
de seguranca e ag¢fes sociais simultaneamente. As a¢cbes de seguranca,
nés chamamos de acdes estruturais. As agdes sociais estao dentro do que
chamamos de Programas locais. O territorio de Paz articula tudo (Ronaldo
Teixeira da Silva. Entrevista. In: FERREIRA e BRITTO, 2010, p. 61-62).

O Territorio da Paz é, portanto, o espagco de convergéncia das acbes, em que
estados e municipios, com o apoio da Unido, desenvolvem acdes em torno de um

objetivo comum: promover a cidadania como forma de combater a violéncia.
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3.5.3 O assessor da presidéncia da Caixa Econ6mica Federal Vicente Trevas

Para Vicente Trevas, responsavel por articular os problemas federativos envolvendo
o Pronasci, a principal questdo enfrentada pelo programa na concepg¢ao inicial
esteve relacionada ao dilema de se tratar de programa federal ou federativo. Se
concebido como programa federal, as decisbes caberiam exclusivamente ao
governo federal. Se concebido como programa federativo, deveria combinar as
vérias racionalidades dos entes envolvidos. Como o programa previa a participacéo
das demais esferas autbnomas de governo, para obter éxito, tal programa deveria
considerar que essas esferas sdo portadoras de racionalidade propria e optar por
decisBes compartilhadas. Trevas concluiu que o Pronasci foi um programa federal e
federativo, ou seja, uma iniciativa do governo federal, mas combinando as

racionalidades dos demais entes federativos.

Uma questdo que foi muito importante é que o Pronasci, como outros
programas inovadores [...] sofria de uma insuficiéncia, eu diria conceitual,
gue era a seguinte: a maquina central brasileira, quando pensa qualquer
problema, néo inclui na equacgdo do programa a variavel gestdo. A gestao é
sempre tratada a posteriori: eu defino os meus propoésitos, 0os meus
recursos, as minhas metas, e depois vou pensar como geri-los. E a gente
sabe, e a vida ensina, que as vezes vocé desconstitui 0s seus propasitos
pela gestdo. (Vicente Trevas. Entrevista. In: FERREIRA E BRITTO, 2010, p.
200).

De acordo com Trevas, no caso do Pronasci, 0 processo de adesdo e
implementacdo do programa pelos estados e municipios foi facilitado pela trajetoria
de vida politica e desempenho pessoal do ministro Tarso Genro, detentor de boa
interlocucdo com a sociedade civil, bem como com atores politicos importantes,
dentre eles, governadores e prefeitos. Além disso, o ministro foi perspicaz em
reconhecer a necessidade da qualidade em termos de recursos financeiros. Para
Trevas, a astucia do Pronasci esteve em mobilizar recursos financeiros vinculando-
os a fins desejados. O governo buscou interlocucdo para o0 momento de
implementacéo, no sentido pedagogico, exigindo contrapartidas como, por exemplo,

0 Gabinete de Gestéo Integrada.

Havia dois niveis de Gabinete de Gestao Integrada, um estadual e outro municipal.

Para seguir a loégica do Pronasci os gabinetes deveriam integrar atores institucionais
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da area da repressao e da prevencao. No nivel estadual, Vicente Trevas afirmou que
varios estados ja contavam com o GGI, porém, na légica do Susp, com agregacao
basicamente policial. Esses gabinetes necessitavam, pelas diretrizes do Pronasci, de
nova configuracéo, agregando os secretarios da area social, ou seja, avancando na
area da prevencdo. No entanto, muitos estados ndo reconstruiram essa
configuracdo institucional. JA o Gabinete Integrado Municipal, por ter sido
concretizado a partir do Pronasci, tornou-se mais federativo, tendo como membros
constitutivos atores que operavam efetivamente no territdrio municipal: o prefeito, os
secretarios municipais de éareas afins, as autoridades policiais estaduais e
representantes do Ministério da Justica.

E notavel que os desafios relativos & gestdo do programa foram apresentados de
forma recorrente pelos principais formuladores do Pronasci entrevistados pela FGV.
A entrada do governo federal como financiador, reforgando e qualificando o papel
repressivo dos estados, mas também incluindo e fortalecendo os municipios na
tarefa de execucado preventiva, foi concomitantemente uma inovacéo indiscutivel e
um desafio que exigia performance singular dos formuladores, mas principalmente

dos implementadores.

No capitulo seguinte, busca-se compreender 0s avancos e as lacunas pertinentes ao
processo de implementacdo do Pronasci a partir de entrevistas com agentes
politicos e técnicos locais que participaram desse processo em municipios da
Regido Metropolitana da Grande Vitoria, no Espirito Santo. As entrevistas buscaram
investigar os desafios encontrados, os recursos, as limitacbes e as alteracfes

necessarias a concretizacao do programa.



61

4 AS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NA FEDERACAO BRASILEIRA E
O PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DO PRONASCI

4.1 O PRONASCI NOS MUNICIPIOS DA REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE
VITORIA

Inicialmente, o programa foi aplicado nas 11 regides metropolitanas brasileiras mais
violentas, segundo dados dos Ministérios da Justica e da Saude: Belém, Belo
Horizonte, Brasilia, Curitiba, Macei6, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador,

Sao Paulo e Vitoria.

Como se observa, o Espirito Santo, representado pelos municipios de Vitdria,
Cariacica, Viana, Serra e Vila Velha, estava dentre as regifes que apresentam alto
indice de homicidios e delitos de origem social (outros crimes violentos), conforme o
documento Diagndstico da incidéncia de homicidios nas regides metropolitanas,
produzido pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2008).

No Espirito Santo, a assinatura do Convénio de Cooperacdo Federativa com o
governo do estado do Espirito Santo, aconteceu em 8 de novembro de 2007 e nos
meses seguintes foram assinados os convénios de cooperacdo com 0S municipios
da Regido Metropolitana da Grande Vitéria. Embora o Pronasci tenha sido lancado
em agosto de 2007 pelo governo federal, somente a partir da assinatura dos
Convénios de Cooperacdo Federativa com estados e municipios € que poderia
acontecer a captacdo e liberagcdo de recursos para as acdes do programa. As
assinaturas dos convénios dependeram, no entanto, de articulacdo politica e

institucional.

O Pronasci, depois de criada a lei, precisava ter esse momento politico de
articulacéo para adesdo do programa, porque havia um instrumento que é o
acordo de cooperacao tanto para os estados quanto para 0s municipios.
Entdo, era necessario fazer essa articulagdo politica para que os estados e
municipios aderissem ao Pronasci. A transferéncia de recursos vinha
conforme essa adesdo que € o principio central do Pronasci que é esse
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pacto federativo, Unido, estados e municipios. Nessa fase de articulagdo, o
Ministério contratou consultores, em 2008, pelo Pnud, pelo Programa das
Nacbes Unidas, inicialmente foram 11 estados em que o Pronasci foi
implementado, entre esses 11 estados prioritarios estava o Espirito Santo,
em cada estado havia um consultor pra fazer este trabalho [...] do termo de
adesao dos primeiros convénios que sairam em 2008 (E3).

Conforme o convénio de cooperacéo, para aderir ao Pronasci, o ente federativo
deveria aceitar as seguintes condicdes, expressas no Art 6° da Lei 11.530 de 2007:
[) criacdo de Gabinete de Gestédo Integrada — GGI; Il) garantia da participacdo da
sociedade civil e dos conselhos tutelares nos foruns de seguranca publica que
acompanharéo e fiscalizardo os projetos do Pronasci; Ill) participacdo na gestao e
compromisso com as diretrizes do Pronasci; IV) compartilhamento das acdes e das
politicas de seguranca, sociais e de urbanizacdo; V) comprometimento de efetivo
policial nas acfes para pacificacdo territorial, no caso dos estados e do Distrito
Federal; VI) disponibilizacdo de mecanismos de comunicacdo e informacdo para
mobilizacdo social e divulgacéo das agdes e projetos do Pronasci; VII) apresentacao
de plano diretor do sistema penitenciario, no caso dos estados e do Distrito Federal;
VIIl) compromisso de implementar programas continuados de formacdo em direitos
humanos para os policiais civis, policiais militares, bombeiros militares e servidores
do sistema penitenciario; 1X) compromisso de criagcdo de centros de referéncia e

apoio psicolégico, juridico e social as vitimas da criminalidade.

O Pronasci ndo era um programa sé de transferéncia de renda. A participacdo do
estado e dos municipios estava condicionada ao comprometimento com Varios
quesitos, como pdr em préatica o plano local de seguranca e criar 0 Gabinete de
Gestéao Integrada. O plano local de seguranca publica tinha como objetivo pensar a
seguranca por uma perspectiva ampla e planejar acdes a curto, médio e longo
prazo. Dentre as condicbes estabelecidas pelo governo federal, o Gabinete de
Gestao Integrada Municipal (GGI-M) representava a estrutura que articularia as
demais condicionantes em ambito municipal. O GGI-M, criado para ser instancia
colegiada, compunha-se de representantes de varios 6rgaos direta e indiretamente
responsaveis pela seguranca publica, dentre eles autoridades municipais
responsaveis pela seguranca publica e defesa social, autoridades municipais
responsaveis pelas acdes sociais preventivas, autoridades policiais estaduais

atuantes no municipio, como Policia Civil, Policia Militar e Corpo de Bombeiros,
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representantes do Ministério da Justica, Policia Federal e Policia Rodoviaria Federal,
além de um secretério-executivo do gabinete. Toda essa equipe era coordenada

pelo prefeito municipal ou por alguém por ele designado.

De acordo com os termos estabelecidos no Convénio de Cooperacéo Federativa, 0
Gabinete de Gestao Integrada Municipal deveria interagir com os féruns municipais e
comunitarios de seguranca visando constituir uma politica municipal preventiva de
seguranca publica. Logo, o objetivo principal do GGI-M era promover a orquestracao
e o0 alinhamento das acdes e projetos desenvolvidos para o enfrentamento da
violéncia e da criminalidade, através de uma coordenacdo harmonica, produzindo
um pacto pela governabilidade e efetividade das acdes, além de evitar

sobreposicoes desconexas, aperfeicoando os esforcos e recursos disponiveis.

O GGI-M dispunha na mesma mesa representantes de diferentes 6rgdos com o
poder de decisdo. Com isso, era possivel obter uma visdo mais completa dos
problemas e encontrar as solu¢cdes mais adequadas para cada situacdo. Na pratica,
o GGI-M era responsavel por delinear e aprovar determinadas politicas a serem
praticadas como, por exemplo, definir os locais de instalagdo das cameras de
videomonitoramento, escalar as equipes responsaveis por cada acao, identificar as

caréncias de cada local, etc.

Em Vitdria, municipio que disponibiliza maiores informages sobre o convénio com o
Pronasci, o0 Gabinete de Gestédo Integrada Municipal, por exemplo, foi instalado no
dia 5 de junho de 2008, compondo-se de: representantes da administracdo
municipal (prefeito, secretarios municipais, comando da Guarda Civil e gerente da
Defesa Civil); representantes do governo do estado (comando da Policia Militar e do
Corpo de Bombeiros, chefe da Policia Civil e Secretaria de Estado de Seguranca
Pulblica); representantes do Ministério da Justica, da Policia Federal, da Policia
Rodoviaria Federal e técnicos do Pronasci; representantes da Capitania dos Portos,

Procuradoria-Geral de Justica, Defensoria Publica; e Tribunal de Justica.

Ao induzir a articulagdo, a integracdo e o dialogo permanente entre oS VAarios

agentes governamentais direta ou indiretamente atuantes na promoc¢do da
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seguranca publica, o GGI-M representou avan¢os importante na préatica das politicas
publicas de seguranca no ambito municipal. Segundo os entrevistados, o GGI-M
deixou um legado positivo, alterando a cultura organizacional fragmentada e
desarticulada das prefeituras, além de promover melhorias na interlocucéo entre a
Policia Civil, a Policia Militar, a administracdo publica e demais 6rgdos. O Pronasci,
através de suas diretrizes, estimulou a integragao institucional. “[O Pronasci] ajudou
muito também na questdo da integracdo das forcas, a ter mais parceria entre a
Policia Civil e a Policia Militar, mais parceria com o Ministério Publico, mais parceria

com as secretarias municipais, mais parcerias.” (E1)

O maior legado que o Pronasci deixa é trazer essa discussdo de seguranca
publica ndo apenas com ac¢do policial, com a policia. Esse é o primeiro
legado. E 0 segundo legado é o Gabinete de Gestédo Integrada [...] ndo
como sigla, mas como um espaco realmente para se pensar 0 municipio
como um todo, um 6rgdo sensor, um 6rgdo que fagca pensar o todo, que
auxilie o prefeito, que auxilie o delegado de policia, auxilie 0 comandante,
auxilie o juiz, auxilie o secretario de saude, auxilie o secretario de educacéo,
entdo ele é um férum. Esse é outro grande legado que, se o Brasil seguir
nessa metodologia, tem tudo para dar certo, pois € uma oportunidade para
juntar as autoridades locais com poder de decisdo. Aguele poder de decisédo
de enfrentamento, mesmo que a solugdo do problema ndo saia dali [GGI-M],
tenha legitimidade depois para cobrar seja do governo estadual, ou seja...
isso ja foi amplamente discutido ali, ndo fica naquela coisa: ‘ah é o prefeito,
aquele prefeito é de outro partido, ndo vou fazer ndo’. E a vontade do
municipio. [Quando a decisédo parte do GGI-M] tem um peso muito maior do
gue a vontade daquele que esta a frente do executivo ou do comandante da
PM... entdo essa ideia de organizacéo é muito positiva. E o outro [legado do
Pronasci] é focar realmente na prevencao (E1).

O GGI-M consolidou-se como novo modelo gerencial de enfrentamento da violéncia,
chegando a inspirar outros setores da gestdo publica. Mesmo com a
descontinuidade das demais acdes do Pronasci, verificou-se que o GGI-M da
prosseguimento a atividades em quase todos os municipios da regido da Grande
Vitéria e seu formato de gestdo foi adotado, em certa medida, pelo governo do

estado, no Programa Estado Presente, langado em 2011.

No entanto, o processo de operacionalizacdo do GGI-M foi diferente em cada
municipio. I1sso porque as divergéncias inerentes a cada municipalidade foram, de
certa forma, transplantadas para o GGI-M. Assim, quando havia disputas internas
entre secretarias e secretarios, isso refletia na participacdo e no comprometimento

de cada ator. O empenho do prefeito também foi fator importante para o bom
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andamento dos GGI-M, pela sua capacidade de mobilizar os proprios secretérios e
demais atores municipais. A composicdo do Gabinete também teve relacdo com as
caracteristicas do municipio e das instituicbes atuantes em ambito municipal, sendo
gue em alguns havia participacdo mais intensa de 6rgaos judiciais, como o Ministério
Publico, representantes do Forum, etc., enquanto em outros essa participacdo era

mais restrita.

O comprometimento dos atores e a heterogeneidade na composi¢cao dos gabinetes
foram vistos como diferenciais determinantes para o sucesso das atividades do GGI-
M. Além disso, ressaltou-se a necessidade de criar uma mentalidade comum entre
0S participantes para obter avancos na implementacdo das politicas na area de

seguranca.

[...] porque ainda est4d dentro daquele modelo taylorista, fordista, de
fragmentag&o das coisas, entdo isso vai impactar muito na execugdo das
acdes, a mentalidade da procuradoria € uma, a mentalidade dessas
secretarias mais racionais, financeira, legalista é outra, enquanto as
secretarias sociais tém outra mentalidade, entdo elas acabam destruindo
algumas dessas politicas. (E6)

Na composicdo dos GGI-Ms néo se notou a participacdo efetiva da sociedade civil.
Embora esses 6rgaos tenham estimulado a dialogo entre as diferentes instituicoes
direta ou indiretamente relacionadas com a seguranga, novamente a populacado nao
teve representacdo permanente. A participagdo social ficou restrita as conferéncias
estaduais e municipais de seguranca, nas quais a populacéo assistiu a palestras e

participou de grupos de trabalho.

Ao concordar com os termos do Convénio, os estados e municipios tornavam-se
aptos a receber verbas também para a constituicdo do GGI-M. No caso do Espirito
Santo, é importante ressaltar que dentre as 94 acdes previstas pelo Pronasci,
constatou-se nas entrevistas e pesquisas documentais que a regido da Grande
Vitoria ndo recebeu todas as ag¢des. Os municipios foram contemplados com cerca
de cinco agbes, cada um, sendo que Mulheres da Paz, Protejo e as bases do

policiamento comunitario, inseridas pelo governo do estado dentro do programa,



66

foram comuns a todos os municipios, constituindo assim os chamados Territorios de

Paz.®

Das noventa e quatro iniciais que - depois se tornaram cento e trés — muitas
ndo tiveram efetividade, muitas sequer aconteceram... N&o tiveram
recursos, jamais foram repassados recursos, por isso essas agbes foram
cortadas. O programa que, a principio, se apresentava como um grande
leque com aquelas noventa e quatro agles, ele se transformou em uma
politica e manteve algumas agdes. Outras se transformaram em orientag6es
da politica nacional. (E7)

Vale relembrar que os Territérios de Paz foram concebidos para se constituirem em
regides identificadas como de vulnerabilidade social, onde as ac¢des do Pronasci
buscariam o restabelecimento de redes de sociabilidade e solidariedade rompidas
pela violéncia, pelo medo, pela segregacdo, pela exclusdo social e pelo
individualismo, por meio de acdes que promovessem 0 acesso aos direitos humanos
fundamentais. Assim, uma vez identificadas e escolhidas, essas regides passavam a
receber os projetos previstos pelo programa, de acordo com a disponibilidade de
recursos e condicbes garantidas pelo Ministério da Justica para cada local. O
Territério da Paz foi concebido como local para receber um conjunto de acdes, quer
estruturais, da Policia Militar, quer de prevencdo, quer, ainda, através de outras

aces com os demais ministérios.

Por exemplo, o projeto Mulheres da Paz buscou envolver mulheres identificadas
como liderangas comunitarias nos bairros e regifes contemplados pelo programa.
Essas mulheres recebiam uma bolsa mensal, contavam com o apoio de equipes
multidisciplinares e passavam por capacitacdo em temas como ética, direitos
humanos, cidadania e mediacdo de conflitos. Com o treinamento elas se tornavam
multiplicadoras do Pronasci, divulgando o programa nas comunidades carentes e
identificando familias em situacdo de vulnerabilidade social. Por sua vez, o Protejo
(Protecao dos Jovens em Territorio Vulneravel) prestava assisténcia por meio de
programas de formacdo e inclusdo social a jovens de 15 a 24 anos expostos a
violéncia, objetivando tird-los do percurso do crime. O jovem participante do
programa recebia uma bolsa e tinha uma formacao voltada para a cidadania por
meio de atividades culturais, esportivas e educacionais, de forma que eles, assim

como as mulheres integrantes do Mulheres da Paz, fossem posteriormente

® Sobre a localizacéo dos projetos nos municipios da Grande Vitoria, ver anexo VII.
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disseminadores da cultura de paz em suas comunidades. A coexisténcia do Protejo
e do Mulheres da Paz — situados no mesmo local, desenvolvidos ao mesmo tempo e
coordenados por uma Unica equipe multidisciplinar, acompanhada de participacéo
policial comunitaria — ou seja, a integracdo desses programas foi vista pelos
gestores municipais como primordial para que o Territério da Paz se constituisse

como tal e cumprisse seu objetivo.

Contudo, o que se observou no caso dos municipios da Grande Vitoria foi que os
convénios na éarea de prevencgdo tiveram lapsos temporais e de territérios muito
grandes. Alguns territorios receberam o Protejo e ndo receberam o programa
Mulheres da Paz, outros ainda receberam os dois projetos mais ndo receberam o
policiamento comunitario. Mesmo nos territdrios para 0s quais estavam previstas
varias acdes, elas aconteceram em tempos diferentes. A auséncia de qualquer uma
dessas acoes, pensadas como intercomplementares, deixou lacunas nos Territorios

da Paz e prejudicou o resultado final do programa.

Apesar de a concepcao inicial do programa prever a integracdo das acdes e dos
diversos projetos que compunham o Pronasci, alguns projetos se sobressairam de
tal maneira que ficaram mais conhecidos que o proprio programa, como conta um
entrevistado: “Outro problema é que o Pronasci ndo chegou as comunidades. A
sociedade conhecia muito o Mulheres da Paz, o Protejo, a Guarda Municipal, mas
nao o Pronasci.” (E7). Isso mostra que a integracdo entre as diversas agdes do

programa acabou ficando mais na teoria que na prética.

4.2 O MUNICIPIO NO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DO PRONASCI

O Pronasci teve projetos executados pelo governo federal de forma direta, projetos
executados pelo estado e projetos executados pelo municipio. A proposta de
reestruturacdo dos presidios, com a aplicacdo de unidade socioaplicativa, de
aparelhamento dos Procons (Procuradorias de Protecdo e Defesa do Consumidor),

de aparelhamento das defensorias publicas e das Policias Federal e Rodoviaria
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Federal, de combate ao trafico de pessoas e da vigilancia nas fronteiras do pais.
Tudo isso era passivel de convénio direto entre os 6rgdos responsaveis e 0 governo
federal. Todavia, as acdes que interessam neste trabalho sdo as que dependiam do

municipio para execucao.

Segundo os entrevistados, 0s municipios estavam tecnicamente despreparados — e
assim continuam — para lidar com as questdes burocraticas que um programa
federativo como o Pronasci exige. Por exemplo, 0 mecanismo de conveniamento
com a Caixa Econdmica Federal, 6rgdo responsavel pela fiscalizagdo dos convénios
com recursos do governo federal, foi visto como grande empecilho para liberacéo
dos recursos. I1sso porgue 0s gestores e técnicos municipais consideraram as regras
da Caixa Econdmica como “detalhistas e burocraticas”, “emperrando” a liberacéo de

recursos e, consequentemente, a execugao dos programas.

Muita dificuldade na relacdo com a Caixa Econdmica, na exigéncia
burocratica. Por exemplo, a penitenciaria de jovens e adultos de Linhares, é
uma realidade das penitenciarias de jovens e adultos de todo o pais que
saiu pelo Pronasci. Elas ndo conseguiram sair do papel, a praca da
juventude pelo Ministério dos Esportes que era previsto 1 milhdo e meio,
também ndo saiu do papel porque a Caixa Econdmica precisava da
regularizacdo dos terrenos (E3).

Eu acho que uma capacitacdo dos gestores nesse passo, tivemos algumas,
mas nao foram suficientes. (E5).

Tal constatacdo, além de mostrar o despreparo dos técnicos, evidencia situacdo
ainda mais preocupante: a falta de familiaridade com o principio da legalidade e da
transparéncia. Nisso, o Pronasci também representa um ponto positivo, pois seu
desenho institucional pressionava 0s municipios a adotar regras mais rigidas na

prestacao de contas das ac¢des desenvolvidas.

Eu acredito que 0os municipios ndo estavam acostumados a conveniar com
o Ministério da Justica, o estado estava acostumado e 0s municipios néo.
Realmente é recurso publico, a burocracia é grande e precisa ser para que
tenha uma efetividade na utilizacdo dos recursos. O préprio municipio nao
estava acostumado entdo para ele isso foi uma novidade, e uma novidade
cheia de burocracia de problemas. (E7)

A falta de estrutura dos municipios repercutiu nos repasses e na destinacdo dos
recursos. Por questfes relativas a capacidade técnica, que comprometiam a

qualidade dos projetos enviados ao Ministério da Justica, e até mesmo em funcéo da



69

inexperiéncia dos técnicos, que incorreram em falhas como perda de prazo, alguns
municipios deixaram de ser contemplados com verbas. Ja& a ndo execucdo das
acdes no tempo estabelecido pelo convénio implicava devolucdo dos recursos a
Unido, o que também chegou a acontecer em decorréncia de ingeréncias na
coordenacdo e execucdo das agfes no ambito municipal que culminaram no

descumprimento dos prazos estabelecidos pelo governo federal.

Os processos burocraticos dentro das proprias prefeituras ndo otimizam as acgoes,

b

principalmente no que concerne a rapidez necessaria para a execugdo de um
programa com as caracteristicas do Pronasci. Dada a morosidade do processo
licitatério, a contratacdo dos servicos e dos materiais precisa ser prevista com
bastante antecedéncia. Em alguns casos, tal previdéncia ndo era possivel com o
Pronasci. Dai que as necessidades do Pronasci em determinados casos entraram
em conflito com a estrutura burocratica das proprias prefeituras. Além disso, todo
esse procedimento exige planejamento por parte de uma equipe voltada para a
execucao do programa. Em municipios onde essa equipe demorou a ser constituida,

a estruturagcao do programa foi mais complicada.

Os municipios em geral — e mesmo Vitéria sendo a capital, ndo foi diferente
— 0 conjunto dos servidores e a prépria maquina publica na hora de elaborar
0 processo burocratico para contratagdo dos servigos devidos, teve uma
dificuldade muito grande. Nés passamos algum tempo trabalhando para
aprender a fazer bons termos de referéncia, acertar internamente a maquina
até ter uma boa equipe de licitacdo, e os entraves, como vocé tem uma
estrutura burocratica maior, eles se tornam maiores ainda. Por um lado, isso
€ bom para o gestor, porque tem mais mecanismo de controle, mas por
outro lado, a necessidade de chegar com a politica 14 na frente vocé passa
por dificuldades concretas. Entdo, tem um processo de elaboracdo na
secretaria que digamos que vai demorar para vai efetivar aquela politica,
mas ai tem que passar pela secretaria de administracdo, pela controladoria
do municipio, pela controladoria, até que possa finalizar o processo, chegar
com ele de novo na administragao para licitar, ai a luta pela licitacdo. (E4)

Assim, Mulheres da Paz e Protejo, que deveriam estar andando juntos, aqui
em Vila Velha, andaram dissociados por causa das questBes burocraticas
para aprovacdo do Pronasci ho municipio. O Pronasci tem um paradigma,
uma mentalidade de ver a seguranca publica como uma coisa holistica, ndo
tem sé um foco. A administracdo municipal ela ndo estd preparada para
este paradigma ainda. Eles veem as politicas segmentadas, as politicas de
assisténcia, de seguranca, eles ndo estdo preparados para fazer esta
conexao, essa interdisciplinaridade das acbes. Hoje ja tem uma outra
mentalidade, mas ainda ela é muito incipiente. (E6)
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Para execucdo do Pronasci, 0s municipios necessitavam ndo s6é de uma equipe
executiva, que coordenasse 0 programa e estivesse em contato com o0s técnicos
federais, como também de uma equipe multidisciplinar voltada para a formacéo das
Mulheres da Paz e dos jovens integrantes do Protejo, por exemplo. Nesse ponto

também foram detectadas falhas dos municipios.

O projeto € muito bom, mas eu acho que os municipios nédo tém equipe
técnica para tocar. Eu acho que o governo fez a parte dele, mas o municipio
deixou a desejar. Os municipios ndo executam como tém que executar. (...)
Entdo, poderia melhorar um pouco mais a capacitacdo dos gestores e 0s
municipios terem uma atencdo melhor porque falta pessoal tecnicamente
qualificado... Toda a Grande Vitéria sofreu com isso. (E5)

7

Sobre o0s técnicos municipais, € interessante notar que houve rodizios dos
profissionais entre as prefeituras, sendo que em média cada profissional
entrevistado passou por duas prefeituras. A permanéncia dos técnicos é téo
importante na visdo dos entrevistados que, no Espirito Santo, a continuidade dos
consultores contratados para orientar a implementacdo do programa foi vista como
facilitadora, pois ndo se perdeu tempo nem conhecimento com a transi¢cao do agente
governamental envolvido no monitoramento do programa e acdes. Isso porque a
consultora inicialmente contratada pelo PNUD (Programa das Nac¢fes Unidas para o
Desenvolvimento) para acompanhar o programa foi aprovada no processo seletivo
do Ministério da Justica para acompanhamento das a¢des do Pronasci no Espirito

Santo. Com isso, ndo houve substituicdo, como aconteceu em outros estados.

Foi um ganho enorme porque teve muitos estados que houve uma troca dos
consultores para os servidores que passaram e ai toda esta memédria, toda
esta relagdo que a gente sabe que é importante na implementacdo de um
programa ela teve que ser reconstruida e isso demora um tempo, e isso foi
uma coisa positiva porque toda a memoria dos convénios, da relagéo, da
estruturagdo, ficou, e somado a isso, em 2007, teve aquele consorcio para o
[projeto] Sou da Paz, na Grande Vitéria. Entdo, esse consoércio também
propiciou essa primeira integracdo entre os municipios e os estados. Assim,
guando o Pronasci entrou, ja existia no estado essa ambiéncia na regiao
metropolitana de integracdo e de articulacdo, ndo sé entre os municipios,
mas também entre o municipio e o estado. Com o Pronasci, com a
guantidade, até da equipe que tava coordenando o0 Pronasci, essa
ambiéncia ela foi fortalecida e hoje ela é fundamental para o trabalho de
seguranca publica aqui no Espirito Santo, essa ambiéncia da regido
metropolitana com o governo do estado (E3).

Além da equipe técnica, o perfil e a relagcdo dos atores politicos municipais — em

especial, o prefeito e os vereadores — também foram importantes na implantacdo do
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programa. Assim, os técnicos municipais citaram casos de interferéncia clientelista
dos vereadores em decisdes que deveriam ser de carater exclusivamente técnico,

tais como o local de fixacdo dos projetos.

No mais, a “vontade politica” do chefe do Executivo € um fator decisivo para que
medidas sejam tomadas e tais interferéncias do Legislativo sejam anuladas. Tendo
em vista o poder do Executivo no sistema politico brasileiro, dificuldades impostas
pelo Legislativo municipal seriam facilmente contornadas, caso isso fosse de
interesse do prefeito, na visdo dos entrevistados. A relacdo politica entre prefeito e
governador também teve implicagcbes na implantacdo e no bom andamento do
programa nos municipios, sendo que no municipio onde havia divergéncias entre
prefeito e governador, aquele “demorou a se convencer da importancia do Pronasci”
(E6).

O Pronasci em Vila Velha veio também em 2008. S6 que aqui ele teve um

periodo mais conflituoso devido a relagdo que a administragdo [municipal]

tinha com o governo do estado e, conseqguentemente, com 0 governo

federal. [Essa relacao] também n&o permitia se relacionar muito bem com
0s outros municipios. (E6)

Esse caso especifico mostra que, ao contrario do que os formuladores do programa
citaram, o Pronasci ndo chegou a ser efetivamente uma politica de Estado, porque
na sua implementagéo dependeu dos humores dos governos. Somam-se a iSSo a
gueda gradativa dos recursos destinados ao Pronasci pelo governo federal, ainda
durante o governo Lula, e a descontinuidade do programa no governo de Dilma
Rousseff (PT), mesmo sendo um governo de continuidade. “E a questdo da politica
publica... para se tornar politica de Estado, tem que deixar de depender dos

humores dos governos, o que o Pronasci ainda ndo conseguiu.” (E2)

Para minimizar os problemas advindos da falta de vontade politica dos prefeitos e
estimular o comprometimento dos municipios, o presidente da Republica deveria, na
visdo de um dos entrevistados, ter se reunido com os prefeitos na época do
lancamento do programa. Isso porque todos os prefeitos tém interesse em assinar o
convénio de cooperacdo, por ser politicamente interessante e transferir recursos. A

assinatura do convénio gera um compromisso, mas ndo um comprometimento do
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municipio. A mobilizacdo social e politica importante para a efetivacdo das politicas

nao ocorreu com o Pronasci porque as reunides foram de técnicos para técnicos.

Quando vocé envolve, quando vocé chama o prefeito la em Brasilia, ele
fala: “o Presidente da Republica me convidou para langar um programa,
para falar do projeto”. E diferente, nem que o presidente fique 15 minutos,
mas é diferente, o cara ja volta com uma outra mentalidade. Quando o
governador chama o prefeito para conversar, cria uma outra mentalidade,
além do compromisso que vocé faz com o cara, vocé compromete o cara
na politica. (E6)

Outra questdo abordada pelos entrevistados diz respeito a integracdo das acdes
dentro das respectivas prefeituras como, por exemplo, o desmembramento da
execucdo do programa em varias secretarias. Nesses casos, € importante a
presenca de um agente responsavel pela coordenacéo e integracdo das acfes com
0 programa no todo. Muitas vezes, por estarem dispersas, as a¢des perdem o foco
principal, que é a seguranca publica. Nado que a proposta fosse de centralizar todas
as acfes em uma Unica secretaria, pois isso afetaria a concepcdo do proprio
programa, mas a falta de integracéo e interlocucédo das secretarias refletiu no tempo

e na forma com que esses projetos foram implementados.

O programa foi fragmentado. Entdo, na gestdo do programa que fica a
cargo do municipio, pelo menos se tivesse todas as secretarias municipais e
nao apenas a secretaria de defesa social trabalhando [...] esse modelo que
ficou com as secretarias de defesa social, Gabinete de Gestéo Integrada e
tal fragmentou. (E1)

A questdo burocratica ajudou que o projeto caminhasse bem devagar, a
passos de tartaruga. O governo nado estava preparado para o Pronasci, 0
governo municipal, 0s governos municipais... se preparou a defesa social, a
acdo social de Viana, a seguranca urbana de Vitéria, direitos humanos de
Cariacica, defesa social da Serra, mas ndo se preparou as gestdes, 0s
governos, as outras secretarias. As politicas elas ndo conseguiram se falar,
se complementar. Ter interlocucéo, por mais que a gente tinha vontade nem
a acdo social que é prima da defesa social conseguiu. (E6)

A relacao entre Unido, estado e municipio foi extremamente proveitosa. [J4]
a forma como isso é formatado em estados e municipios, ou até mesmo
dentro dos proprios municipios, uma secretaria ndo conversa com a outra,
as vaidades, egos, que faz com isso seja 0 projeto de uma secretaria so0,
mas isso ndo sdo em todas. No municipio em que a prefeitura abarcou, em
gue a prefeitura assumiu o papel de protagonista e agiu como tal acho que
o0 projeto teve efetividade, as acfes tiveram efetividade. (E7)

Para promover essa integracdo, um entrevistado cita a questdo do compromisso e
do comprometimento dos atores e das instituicdes que, para serem alcancgados,

requereriam empenho maior das gestdes municipais, e formacao dos gestores, ndo
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s6 dos envolvidos com a implementagcdo do programa, mas também das outras
secretarias, e participacdo maior dos governos, tanto estadual quanto federal. As
acdes precisariam estar no mesmo compasso, N0 mesmo tempo, para surtirem o

efeito esperado.

Houve falha na implementagdo, principalmente no que esta relacionado a
metodologia e sistematizacdo de requisitos, dos pré-requisitos para que o
projeto fosse implementados, executados... € 0 que se esta tentando fazer
agora com os editais. O edital ele tenta cobrir essa falha que ficou na
primeira implementacdo, que teve que ser muito politica. Porque era uma
articulacéo que visava convencer 0s municipios a realizarem acdes que, as
vezes, ele nem tinham capacidade técnica e de recursos humanos para
estar executando. Por outro lado, ele traz para 0 municipio um protagonismo
gue o municipio nunca teve. Porque antes vocé via: o0 municipio pagava o
telefone da delegacia, ele pagava o conserto da viatura, porém, a delegacia
ndo sentava com 0 municipio e pensava uma acao integrada para resolver
os problemas. O Pronasci traz esse avan¢o. Agora o municipio senta e pode
dizer: “N&o, eu ndo acho que deve acontecer assim”. Por outro lado, as
acOes de prevencdo do municipio, que antes eram feitas muito mais com
um cunho assistencialista, elas trazem esse carater preventivo. (E7).

A interacdo das diversas secretarias e 6rgaos publicos, cada qual com suas logicas
internas e burocraticas, constituiu entraves e dificultadores aos objetivos propostos
pelo Pronasci. Romper com a visdo segmentada das politicas publicas, em todos os
niveis e sentidos, ainda € um grande desafio na gestdo publica, em especial, em
ambito municipal, instdncia em que o despreparo técnico e as questdes politicas se

sobressaem.

4.3 O PRONASCI NA VISAO DOS IMPLEMENTADORES DA REGIAO DA GRANDE
VITORIA: DESAFIOS E INOVACOES

O governo federal, pelo Pronasci, garantiu aumento significativo dos investimentos
em seguranca publica naquelas regides que mais necessitavam. O repasse de
recursos € o principal instrumento do governo da Unido na inducdo dos estados e
municipios na implementacdo das politicas publicas em diversas areas, ou seja, a
existéncia de um programa federal com repasse de recursos traz visibilidade para a
guestdo e desperta o interesse dos estados e municipios em torno de politicas

formuladas no ambito federal.
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O Pronasci trouxe isso para a area da seguranca publica. Embora os municipios e
estados reconhecessem a violéncia como questdo da agenda politica, a
complexidade do fenbmeno e até mesmo a indefinicdo constitucional do papel de
cada ente federativo na promocgdo da seguranca publica fizeram com que as
politicas publicas nessa area ficassem em segundo plano por muito tempo.

O papel do municipio na seguranca publica se ampliou com o Pronasci. O municipio
tornou-se corresponséavel pelas politicas publicas na area da seguranca e, mais do
gue isso, 0s recursos e as diretrizes do Pronasci proporcionaram a criagdo e a
valorizacdo de uma estrutura municipal voltada para a seguranca. Depois do
Pronasci, 0s municipios estdo sendo induzidos a continuar os projetos na area de
seguranca publica, principalmente os voltados a prevencdo e reducdo das
desigualdades. O “Pronasci deixa alguns projetos, algumas iniciativas que precisam
continuar, se ndo continuarem pelo estado, devem continuar como uma iniciativa
municipal mesmo, porque elas sao iniciativas interessantes, especialmente aquelas

que séo voltadas para mediacao”. (E2)

Apesar dos avancos representados pelo Gabinete de Gestdo Integrada Municipal,
por exemplo, ha de se considerar que grandes progressos ainda sao necessarios
para que 0 municipio se torne protagonista na promocdo da seguranca publica.
Dentre os fatores necessarios para que 0 municipio exerca esse protagonismo, esta
a propria estruturacdo municipal, com formacao de profissionais, estruturacdo das
secretarias, planejamento das acdes em longo prazo, etc., e ainda a disponibilidade
financeira, isso porque o sistema federativo brasileiro preza pela concentracéo fiscal
na Unido, em descompasso com as atribuicbes assumidas pelos estados e
municipios. Dessa forma, as possibilidades do municipio de construir uma politica
publica de seguranca sem a certeza dos recursos para execuc¢ao sao reduzidas.
A estratégia de execucdo [do Pronasci] foi muito ruim, porque embora os
convénios tiveram um fim em si mesmos, na parte de prevencdo os projetos
ndo tiveram continuidade, o Ministério investiu, deu computador, pagou
equipe e, as vezes, pagou até espaco, aluguel de espago. Entédo, acaba o
convénio, o municipio ndo tem condi¢des de dar continuidade ao aluguel do
espaco, ndo tem condi¢des de continuar com aquela equipe e todo o projeto

se desestrutura. Houve, de maneira geral, uma estruturacdo das secretarias
municipais para a seguranca publica, mas isso, até chegar nos projetos, nos
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territérios mais vulneraveis, o municipio ainda ndo tem pernas para fazer
isso, entdo o Ministério tem corrigido algumas coisas. Todo o formato hoje
dos editais de conveniamento ele tem essa perspectiva de, por exemplo,
ndo bancar aluguel para que 0 municipio ja preveja, ja tenha este
planejamento interno até pra facilitar a continuidade. (E3, grifos nossos).

Problemas com recursos para a implementacdo de politicas sdo uma questao
cronica no Brasil e com o Pronasci nao foi diferente. De acordo com informacdes
obtidas nas entrevistas, o Espirito Santo recebeu cerca de 56 milhdes de
investimentos entre os anos de 2008, 2009 e 2010.° Todavia é necessario ressaltar
gue 0 programa comegou com um investimento maior, de cerca de 36 milhdes, em
2008, que foi decaindo nos anos seguintes. Segundo um entrevistado, isso esteve
relacionado, no caso do Espirito Santo, ao fato de o governo estadual ndo ter se
empenhado na captacdo desses recursos junto ao programa federal. Entretanto,
posteriormente, percebe-se que essa queda de investimentos ocorreu também por

parte do governo federal, que reduziu os valores aplicados no programa.

Um programa que poderia fazer a diferenca se tivesse a escala, recursos,
se fosse uma politica de Estado mesmo, se ndo dependesse das
contingéncias que... infelizmente o Pronasci para decolar, ele sofreu
diversos golpes entre aspas... todos 0s anos nos deparamos... ndo havia
uma situagdo em que ndo se falava em contingenciamento de recursos.
Entdo, em uma &rea prioritAria como essa [seguranga publical, que
executa... ficar dependendo dos humores do orcamento para poder realizar
suas ag¢Oes fica muito dificil. Ou vocé tem recursos para implementar o
programa, ou vocé ndo tem os recursos. E o caso do Pronasci, muita coisa
deixou de ser feita, houve descontinuidade de ag¢bes, por causa de
guestdes orcamentdrias e agora [no Governo Dilma], associadas as
guestdes or¢camentarias, [esta] a questdo de concepcao do governo acerca
das estratégias de enfrentamento da criminalidade. (E2)

Além disso, os recursos do Pronasci foram remanejados para municipios que
inicialmente ndo estariam incluidos no programa. O Pronasci foi pensado para ser
executado nas regides metropolitanas com altos indices de criminalidade, porém,
com a constatagdo da interiorizagdo da criminalidade e, principalmente, com as
pressdes politicas dos municipios do interior para obter recursos na area de
seguranca, o Pronasci passou a contemplar municipios fora das regides
metropolitanas. Com isso, fatiaram-se 0s recursos e as agdes, a principio pensadas

para serem desenvolvidas em territorio concentrado.

® Na época das entrevistas e coletas de informacdes, ainda ndo se havia fechado o balanco do ano
de 2011.
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Houve um rateio do recurso com um ndmero muito maior de municipios que
extrapolavam as regifes metropolitanas. Isso fez com que também os
recursos se espalhassem entre 0os municipios e ndo se concentrassem em
poucos territrios embora com mais qualidades. Essa também é uma
guestao negativa do programa (E3).

[Os principais problemas do Pronasci] foram as rupturas com os projeto, a
descontinuidade, a pulverizacdo dos recursos e a grande ampliacdo do
Pronasci que houve em um determinado momento, porque a principio eram
11 estados e 11 regibes metropolitanas. Num determinado momento tinha
0s 27 estados mais o Distrito Federal. Ndo tinha recurso para todo mundo.
Isso se transformou em uma bolha gigante que sugou todo o recurso que
existia para o Pronasci. O Bolsa Formagdo acabou, mas vai se pagar até o
final do ano. Entdo ha descontinuidade das acdes e uma dificuldade dos
municipios de dar continuidade a essas acfes. Porque para o Ministério ele
estava dando um passo inicial, depois o municipio teria que dar
continuidade, mas o municipio ndo se preparou, ndo continuou. Outro
problema foi que os projetos ndo se transformaram em politica, foram
apenas execug¢do e convénio. Os municipios ficaram muito preocupados em
executar o convénio, em prestar conta do convénio e ndo conseguiram
construir uma rede de atengéo para aquele jovem, aquela mulher (E7).

No ambito municipal, as dificuldades que o municipio enfrenta no balanco
orcamentario também refletiram na implementacédo do programa. Mesmo quando o
recurso é federal, ingeréncias podem afetar o andamento das politicas publicas,

COmMo no caso citado por um entrevistado:

Chega o dinheiro, eles informam gue n&o tinha orgamento. A informacéo era
gue nao podia criar mecanismos para usar o recurso. Mas a informacéo que
a gente ouvia por baixo dos panos era que precisava daquele dinheiro por
causa do saldo negativo, que o dinheiro iria ajudar na balanca. Eu cansei de
brigar por causa disso, cansei de brigar com todo mundo, estdvamos com
guase um milh&o parado e ndo podiamos usar o dinheiro. (E5)

Do ponto de vista da relagcéo federativa, em geral os entrevistados afirmaram que o
Pronasci trouxe avancos, garantindo maior articulagdo e integracdo entre Unido,
estados e municipios no Espirito Santo. Sobretudo, a maior aproximacgdo entre
Unido e municipios, reduziu o papel mediador do estado nas relacBes federativas.
Assim, percebe-se que foi criada a ambiéncia necesséria para a implementacédo do

programa.

Na particularidade do Espirito Santo, acho que é uma coisa maravilhosa em
gue o programa contribuiu e muito. Houve também a abertura dos estados,
houve abertura dos municipios, mas houve também um trabalho neste
contexto para isso. (E3)

O Pronasci aproximou muito mais 0os municipios do governo federal do que
dos estados. Os municipios tinham boa relacdo com o estado por causa de
um outro projeto que era o Consorcio Intermunicipal. [...] O estado, como ele
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tinha um papel no Pronasci mais voltado para as for¢cas policiais, para a
modernizacdo das policias, para a formagcdo de policiais, ele ndo se
relacionou, ndo teve um elo muito grande com os municipios, mas ele
acompanhava. O governo federal teve uma relacdo mais forte com os
municipios do que o estado. O Pronasci aproximou muito mais o governo
federal dos municipios e tirou 0 mediador que era o estado. (E6)

No entanto, a integracdo e a comunicacdo entre Unido, estados e municipios néo

foram perfeitas. A gestado do programa apresentou falhas:

No momento em que o tempo politico e o tempo administrativo ndo se
encontraram, nunca se encontram [...] Houve o problema da pulverizacao,
do crescimento dos municipios...comecou como um projeto piloto e se
transformou em algo tdo grande... isso tudo antes da gente ter efetividade
dentro do projeto piloto. Dentro do proprio ministério também. Por que eu
falo muito dos municipios, mas isso aconteceu também nos ministérios,
aconteceu nos estados. Entdo, essa integracdo que se pretendia tanto,
essas acbes integradas, ndo aconteceram. Foram pontuais, e
momenténeas, fora isso, essa conversa integrada nunca aconteceu. [...]
Havia problemas de comunicacdo em todos os niveis, tanto municipal
quanto da Uniéo (E7).

No caso do Espirito Santo, a relacdo entre governo do estado e municipios, e até
mesmo entre 0s municipios da Grande Vitoria dispunha de experiéncia acumulada
através de consoOrcios municipais estabelecidos em diversas areas. Para o0s
entrevistados, o Pronasci veio fortalecer a mentalidade de integracéo regional como
forma de atender a complexidade das questBes enfrentadas pelos municipios
atualmente.

O Espirito Santo (...) se mostrou com uma visdo de estado mais parceiro,

mais disposto em alinhar a politica publica com o governo federal e com os

municipios. (...) O cenério é totalmente diferente no Espirito Santo. Aqui 0

estado tem uma aproximagéo forte com o municipio. A gente também se
alinha com politicos, com o governo federal. (E1)

Segundo os entrevistados, um ponto positivo do Pronasci foi a transformacgéo que o
programa promoveu na concepcdo de politica publica na area da seguranca ao
desvincular seguranca publica como sinbnimo de policiamento ostensivo. Houve,
com o Pronasci, um reforco na questdo da prevencéo, da interdisciplinaridade, de
considerar as desigualdades sociais e de incluir no conceito de seguranca publica a
qguestdo da urbanizacédo, do planejamento, do saneamento basico, além de trazer
para a administracdo publica municipal a necessidade de integracdo e cooperagao

entre as diversas secretarias, como forma de combater a violéncia.



78

Acho que a gente avancou muito. Acho que o Pronasci deixou, ele muda
esse paradigma, ele consegue fincar essa mudanca paradigmatica de que
seguranca publica ndo é sindnimo de policia. Nés temos essa visdo de que,
houve um avanco neste sentido, acho que as pessoas incorporaram. (E3)

O Pronasci, como programa, foi o primeiro a se desvincular daqueles
programas exclusivos de seguranca publica no territério [...] [No Espirito
Santo] foi trabalhado muito o aspecto da prevencdo. O grande diferencial
parte por ai, pelo lado da prevencdo e comeca a colocar a policia
[comunitaria]... vai quebrando paradigmas também e tal. (E1)

O Pronasci, como conceito, inspirou programas de seguranca publica lancados por
governos estaduais. No Espirito Santo, por exemplo, o governo de Renato
Casagrande (PSB) lancou o programa Estado Presente, cujas diretrizes se
assemelham aquelas do Pronasci (E2). O conceito do Pronasci de combinar
repressdo qualificada (acdes de inteligéncia com modernizacdo dos recursos por
parte do aparato policial) com acdes de prevencdo através da democratizacdo do
acesso aos servigos publicos, especialmente para a populacdo de areas de grande
vulnerabilidade social, passou a ser visto por alguns atores institucionais como o

mais adequado para o enfrentamento da violéncia e da criminalidade.

A despeito disso [dos problemas enfrentados], o Pronasci deixou um
legado. Eu estou falando no passado porque a compreensao hoje é de que
0 programa estd muito prejudicado. Ele deixou um legado. Primeiro, o
legado do conceito que deixou para outras experiéncias. Segundo legado
gue, mesmo com 0 prejuizo na escala, as a¢bes tiveram um impacto na
guestao da criminalidade como, por exemplo, o estimulo do policiamento
comunitario, levando isso para as ac¢bes policiais. O estimulo e o
reequipamento de estruturas da policia comunitaria nos denominados
Territérios de Paz. Em fun¢éo disso [da necessidade de continuidade], nés
[governo do estado] fizemos questdo de iniciar as a¢bes do Estado
Presente nas regides, nos territdrios do Pronasci (E2).

Apesar das inovacfes promovidas pelo Pronasci, tanto em termos de investimentos
quanto de concepcdo de politica de seguranca publica, o programa apresentou
algumas falhas na visdo daqueles que participaram do processo de implementagcao

na Regido da Grande Vitéria:

Embora o Pronasci tivesse esses avangos qualitativos, essa relagdo do
pacto federativo, essa elevacdo do patamar financeiro na seguranca
publica, esse fortalecimento do papel dos municipios na seguranca publica,
embora deixe esse legado, em termos de resultado na reducéo dos indices
de criminalidade ele foi muito timido. Quer dizer, tem alguns territérios que
tiveram reducdo significativa [...] mas em termos nacionais ndo alcancou
essa expressividade. Além disso, € muito dificil dizer que foi por causa do
Pronasci que o indice em Viana diminuiu, que foi por causa do Pronasci que



79

o indice em Vitéria diminuiu. Essa andlise, essas variaveis ndo sdao muito
faceis de calcular. (E3)

De fato, devido a multiplicidade de fatores em torno da criminalidade violenta, medir
o impacto de uma politica na &rea da seguranca publica torna-se complicado,
porque os resultados produzidos ndo abarcam 100% das variaveis. Além disso, a
fase de avaliacdo de politicas publicas em qualquer area €, em geral, ignorada no
Brasil. As politicas sdo implementadas e por vezes abandonadas por questbes
financeiras, lacunas na formulacédo e desinteresses dos atores institucionais, entre
outros fatores. Outras vezes sao concluidas sem, no entanto, passar por um
processo de avaliacdo que permita identificar os pontos positivos e negativos, bem
como 0s aspectos que necessitam de melhorias ou até mesmo 0s pontos que
inviabilizaram sua implementacdo. Com isso, ndo ha acumulo de experiéncia e 0s

erros sao repetidos nas politicas seguintes.

O desenho institucional do Pronasci, ao contrario de grande parte das politicas
publicas no Brasil, estabeleceu uma instituicdo responsavel pela avaliacdo
sistematica do programa, com agentes locais de avaliacdo e acompanhamento. Tal
medida tinha por objetivo provocar nova cultura institucional de avaliacdo, ainda nédo
existente nas politicas publicas brasileiras, sobretudo, na seguranca (SOARES,
2007). No entanto, ndo foi o que se verificou na prética. Os entrevistados
mencionam a auséncia tanto de indicadores de avaliacdo quanto de
acompanhamento institucional do programa. A avaliagcdo do programa foi fisica e
financeira, e ndo qualitativa, pois faltaram avaliacdo e monitoramento dos projetos

implantados.

O [projeto] Mulheres da Paz foi bem acompanhado, o Protejo ndo foi. N6s
tivemos algumas fiscalizacbes sim em relagdo aos convénios, CGU
[Controladoria Geral da Unido] verificou toda a documentacédo, verificou
contrato. (E5).

O Unico projeto que teve um maior acompanhamento foi o0 Mulheres da Paz.
De todos os projetos, o Mulheres tinha uma aproximacdo maior entre os
gestores federais e 0s gestores municipais. Isso colocava o projeto muito
mais proximo da concepcdo dele do que os outros [...] [A coordenadora
nacional do Mulheres da Paz] vinha nos municipios conhecer, participava
das formaturas dos Mulheres da Paz ou das aulas inaugural. Ela tinha muito
interesse, até porque ela ajudou a formular o projeto, entdo um dos
[projetos] que teve maior avango foi o Mulheres da Paz. Quer dizer, o
Protejo ndo se conhecia a coordenacdo nacional, sabia quem era o
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coordenador, mas ele, no estado, ndo tinha o mesmo interesse que tinha [a
coordenadora d]o Mulheres. (E6).

Dentro do nosso estado realmente ndo tivemos um sistema de
monitoramento e avaliagdo que concretizasse a necessidade do Pronasci.
Nés tinhamos o Sinape, que tinha esse objetivo, mas que néo o alcancou e
gue provavelmente ndo atingira, pois passou por diversos problemas. Isso
foi um problema até para a continuidade das acbes. E sem esses
indicadores vocé também nao tinha critérios para a utilizagdo desses
recursos. (E7)

De modo geral, o desenho institucional do Pronasci ndo foi alvo de criticas pelos
entrevistados, mas sim a estratégia de execucdo. Grande parte das criticas foi

direcionada para a propria estrutura ou a falta de estrutura do municipio.

O projeto € muito bom, mas eu acho que os municipios ndo tém equipe
técnica para tocar. Eu acho que o governo fez a parte dele, mas o municipio
deixou a desejar. Os municipios ndo executam como tém que executar. Nés
devolvemos recursos, o governo devolveu recursos. (E5)

O legado que ficou. Essa mudanca paradigmatica aconteceu, a visao
integrada da seguranga publica, a forma como os municipios se colocam
hoje sobre as questbes de politica publica. O préprio estado, a policia
conversando... se fazendo presente nas reunides do municipio. NGs tivemos
sim um grande avanco, s que agora precisamos ir para um outro momento.
Precisamos avancar nas gestdes municipais, porque elas ficaram muito
dependentes do recurso federal. (E7)

No mais, a execucdo do Pronasci fugiu a sua logica de formulacédo ao fragmentar as
acGes em diversos municipios e locais, desmantelando o conceito de Territorio da
Paz. Mesmo no local em que o Territério da Paz funcionou tal como concebido (o
gue nao aconteceu no Espirito Santo), ou seja, reunindo varias acdes no mesmo
local e ao mesmo tempo, o resultado foi a criagdo de uma “ilha de solugao” (E1).
Isso porque o Pronasci foi concebido como politica experimental a ser desenvolvida
em locais especificos em tempo pré-estabelecido.

Se [0 Pronasci] continuasse a existir, tinha que partir realmente do
laboratério para o estado todo. Por exemplo, [0 Bairro] Sdo Pedro [em
Vitéria], foi um laboratério no nosso estado. Ok, foi um laboratério! Entéo,
tinha que expandir. Eu acho que fez um laboratério, deu certo, ja colheu os
frutos positivos, negativos e agora tinha que fazer uma reengenharia e
tocar. Primeira coisa € a expansdo para outras areas e dar escala para o
programa. Uma das criticas é que o programa nao teve escala, precisa ter
mais escala para ter crescimento. E outra coisa, precisava também ter uma
andlise mais efetiva e comparativa do todo. (E1)
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Para um entrevistado, o “Pronasci teve uma pompa de langamento, teve um recurso,
NAao sei se positivo ou negativo, muitas viagens, muitos encontros e acabou muito de
repente” (E5). O objetivo inicial, segundo o Ministério da Justica, era que até 2012 o
Pronasci fosse estendido a todas as unidades federativas, ainda que de forma
parcial. Contudo, ao invés de expansdo, o que houve foi reducdo dos recursos e
descontinuidade do programa. Constata-se que, embora a presidenta Dilma (PT)
seja do mesmo partido do seu antecessor e tenha sido eleita com o discurso e
compromisso de dar continuidade as politicas publicas iniciadas pelo presidente Lula

(PT), na pratica tal situacdo ndo aconteceu com o Pronasci.

A intencdo, a esséncia [do Pronasci] é boa, as préaticas € que precisam ser
corrigidas. A forma que o Pronasci aconteceu, ele veio muito, houve um
descompasso das politicas e acabou sendo mais um programa como outro,
sem continuidade. (E6)

O Pronasci enquanto politica publica deveria ter uma musculatura maior,
mais escala, digamos assim. A gente até compreende, em funcdo da
dimenséo do problema, em funcéo da dimens&o do pais, que [no primeiro
momento] ndo havia condi¢bes de fazer intervencdes maiores nas regifes
escolhidas como Territério de Paz. Mas a necessidade era que tivesse um
aumento... uma quantidade maior de ac¢bes, de vagas disponibilizadas, de
recursos, para que o programa fizesse de fato a diferenca. (E2)

O Pronasci, como politica de seguranca publica, ganhava corpo, ou seja,
consolidava estrutura e conceito, através do acumulo de experiéncia e da
assimilacdo pela midia e pela populacdo dos programas e da concepcao de
seguranga publica levantada pelo Pronasci. Assim, deixar a “marca” Pronasci para
tras e comecar um programa com outro nome, outros projetos e outros conceitos é
visto como perda muito grande, até mesmo de credibilidade perante a populacao.
Nés tinhamos uma iniciativa significativa no ambito do préprio governo
federal, com um nome ja consolidado, porque todo mundo ja sabe o que é
Pronasci, todo mundo ja tinha ouvido falar em Territério de Paz. O que é um
grande desafio para a gestdo publica. Nao é s6 uma questdo de marketing,
mas uma questdo da populacéo incorporar a questdo da politica publica,
como aconteceu, e pelo o que eu estou assistindo, nés estamos perdendo
uma grande oportunidade de dar continuidade a essas a¢des, do governo

federal assumir esse papel e consolidar as acdes do Pronasci e chamar os
estados para ampliar essas acdes e essas iniciativas (E2).

Apesar dos problemas enfrentados, os entrevistados veem com pesar a
descontinuidade do programa. Ficou o desejo de que o Pronasci deixasse de ser

programa e se transformasse em politica de seguranca publica, com investimentos



82

continuos e aprimoramento das acgdes. I1Sso porque o conceito de seguranc¢a publica
adotado pelo programa, com a conjugacao de acgles de repressao qualificada e de
prevencdo, é visto como o mais adequado no enfrentamento a violéncia e a
criminalidade, uma vez que o paradigma de enfrentamento com politicas
exclusivamente retributivas, que privilegiam e valorizam apenas as acdes de carater
repressivo, jA& demonstrou sua incapacidade de reduzir os indices de criminalidade

urbana em nosso pais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O Pronasci surgiu no governo do presidente Lula (PT), cujo histérico e linha
programética sempre esteve proxima do paradigma das politicas sociais preventivas
de enfrentamento da violéncia e representou uma iniciativa inédita no enfrentamento
a criminalidade no pais. A execucao do programa comecou a partir da instalacdo dos
Gabinetes de Gestado Integrada Municipais nos territérios definidos pelo Pronasci. Os
GGI-M articulavam junto aos 6rgdos competentes acdes integradas de combate a
violéencia e buscavam oferecer condicdbes para o trabalho de equipes
multidisciplinares do Pronasci, compostas por assistentes sociais, psicélogos,

educadores e pedagogos, entre outros profissionais.

O Pronasci foi composto por 94 acdes com o envolvimento da Unido, dos estados,
dos municipios e da prépria comunidade. Entre os principais eixos do Pronasci,
destacaram-se a formacao e a valorizacdo dos profissionais de seguranca publica, a

reestruturacdo do sistema penitenciario, o combate a corrup¢do policial e o

envolvimento e a participacdo da comunidade na prevenc¢ao da violéncia.

Os principais projetos do Pronasci foram o Mulheres da Paz, que oferecia uma bolsa
para as mulheres das comunidades atendidas, objetivando seu engajamento no
programa; e o Protejo, destinado a jovens moradores dos territérios de descoeséo
social, para agirem como multiplicadores da filosofia passada pelas Maes da Paz,
como foram denominadas as participantes do Mulheres da Paz, e pelas equipes
multidisciplinares. Tanto as Mulheres da Paz quanto os jovens do Protejo serviriam
como multiplicadores da filosofia do Pronasci, contribuindo para o resgate da
cidadania nas comunidades. Instalacdo de pontos de cultura, criacdo de centros de
assisténcia, promocéo da capacitacao profissional e da melhoria de renda através da
bolsa formacé&o de policiais e formacéo de agentes para mediacao de conflitos foram

outras acdes desenvolvidas pelo Pronasci.

O Pronasci previa na formatacdo gestdao descentralizada, e para isso foram

celebrados convénios, contratos, acordos e consdrcios com estados, municipios,
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organizacées ndo governamentais e organismos internacionais, com repasses de
recursos que objetivavam propiciar aos estados e municipios condi¢gdes estruturais,

fisicas e financeiras para implementar as acoes.

Através do estudo de caso da regido metropolitana da Grande Vitoria, no Espirito
Santo, buscou-se identificar aspectos do processo decisorio relativo ao Pronasci, tais
como as implicacbes e transformacdes que surgiram das relacdes entre os atores
envolvidos na formulacdo e na implementacdo, explicitando os conflitos e
dificuldades e considerando, sobretudo, o protagonismo dos municipios no processo
de implementagao.

O Pronasci foi considerado pelos entrevistados um programa muito bem formulado,
que compreendia Varios aspectos da seguranca pubica, muitos deles nunca
alcangados em politicas anteriores. Com visdo holistica, 0 programa conseguiu
superar o paradigma da repressdo como a Unica via de promover a seguranca
publica. Todavia, tendo como ponto de referéncia o caso do Espirito Santo, o

processo de implementacdo néo ocorreu tal como previsto.

Primeiramente, o conceito principal do programa, que era a conjugacéo, articulacao
e integracdo de acfes de prevencado e repressao qualificada no mesmo espaco e
periodo, ndo foi efetivado. Em geral, houve um lapso temporal e espacial dos
projetos que compunham o Pronasci nos Territérios da Paz dos municipios
analisados. Isso porque o processo de implementacao foi dificultado por questbes
gerenciais, burocraticas e politicas no ambito municipal ndo previstas no processo

de formulacao do programa.

Em segundo lugar, pode-se concluir que o Pronasci também néo atingiu seu objetivo
de tornar-se politica de Estado. O processo de implementacdo do programa mostrou
que o Pronasci foi somente politica de governo, dada a gradativa reducdo dos
recursos inicialmente propostos, o que culminou com a descontinuidade do
programa ao fim do governo Lula. No mais, o programa nao teve tempo suficiente
para se efetivar como politica de seguranga publica, de forma que a efetividade e o0s

resultados alcancados fossem suficientes para promover a adesao dos governos
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municipais e estaduais. Por se tratar de politica publica iniciante, as questfes
partidarias influiram no momento de adesédo dos entes federados. E ainda, para ser
politica de Estado, o Pronasci precisaria ultrapassar a fase inicial de projeto piloto,
alcancando maior dimensdo, atingindo maior publico em mais comunidades

brasileiras. Afinal, os Territérios da Paz ndo passaram de experiéncias pontuais.

O terceiro grande ponto de discrepancia entre a formulacdo e a execucdo do
Pronasci diz respeito aos procedimentos de avaliacdo e de afericdo dos resultados e
das metas estabelecidas. Embora estivesse previsto na formulagdo do programa o
acompanhamento das acgbes e dos projetos, esse acompanhamento foi restrito ao
projeto Mulheres da Paz, pelo empenho da coordenacgao nacional do projeto. Mesmo
assim, esse acompanhamento ndo se transformou em producdo de informacdes

sobre o programa de modo efetivo.

A auséncia de avaliacdo, ao mesmo tempo em que impede de saber até que ponto a
continuidade de tal politica publica € necessaria para a queda dos indices de
criminalidade, também impossibilita possiveis medidas de aprimoramento das acdes
executadas, tendo em vista melhorias de resultados. A avaliagdo do programa
também foi prejudicada pela ndo implantagcdo dos Territérios da Paz tal como
planejado, e ainda pela descontinuidade do programa. Ou seja, 0s trés principais
aspectos que levaram a certa descaracterizacdo do Pronasci, se comparado com a

sua formulagéo, estéo intimamente interligados.

Ha de se considerar a multiplicidade de fatores em torno da segurancga publica e a
consequente dificuldade de medir resultados nesse cenério. Todavia, percebe-se
que o impasse enfrentado pelo Pronasci no processo de avaliacdo ndo é
exclusividade das politicas de seguranca publica. Em geral, tém-se grandes
dificuldades de avaliacdo das politicas publicas no Brasil. Em nosso entendimento,
isso decorre, em primeiro lugar, de um processo cultural, em que a administragao
publica e suas politicas, por muito tempo, ndo se orientavam para a busca de
resultados efetivos. Somam-se a essa heranca cultural as crescentes demandas e
pressdes da sociedade sobre o poder publico pelas solugcdes de seus “velhos e

novos” problemas. Isso faz as estruturas administrativas concentrarem agodes e
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energias no processo de execucao das acdes existentes ou ja formuladas em outros
niveis de governo, ou seja, tornam-se reféns do “fazer”’, ndo restando muito tempo
para “pensar” ou “repensar”’, as acoes executadas. Assim sendo, torna-se evidente a

limitacdo das agéncias implementadoras no processo de avaliacéo.

Na tentativa de resolver esse impasse, acreditamos que um caminho possivel seja
mesmo através de estruturas de avaliacdo externa as agéncias implementadoras,
como pensado inicialmente para o Pronasci, embora, nesse caso especifico, essas
estruturas ndo tenham sido concluidas com o éxito esperado. Assim sendo, teremos
uma nova cultura institucional de avaliacdo das politicas publicas, que pode
significar a criacdo e o fortalecimento de agéncias estatais especificas para
avaliagao, como também as “terceirizacbes de avaliagao”, com entidades do setor
privado ou ONG’s, que podem acompanhar e controlar os resultados, apontando
solugcdes de melhorias e aprimoramentos, além de apontar maior efetividade nos
objetivos esperados na formulacdo, bem como monitorar a percepcéo e a satisfacédo

da sociedade.

Por fim, em relacdo ao Pronasci, como politica de seguranca publica, podem-se
relacionar os seguintes pontos positivos: fortalecimento das relacdes e cooperacao
federativa, uma vez que, de modo geral, houve cooperacdo entre 0 governo
federal, o estado do Espirito Santo e os municipios envolvidos; envolvimento do
governo federal (através da inducdo e financiamento das acdes) e dos governos
municipais (através da implementacdo das acbes propostas) na questdo da
seguranca publica; maior aproximac¢ao do governo federal com os municipios, sem a
necessidade de intermediacdo do estado; mudanca de paradigma na seguranca
publica com a superacao da dicotomia repressao versus prevencao; criacdo de uma
estrutura municipal voltada para a seguranca publica, através do Gabinete de
Gestdo Integrada, como estimulo ao dialogo e a integracdo das acdes entre os
diversos atores institucionais envolvidos no enfrentamento a violéncia e a
criminalidade; transformacdo dos municipios em agentes protagonistas no
enfrentamento da violéncia e da criminalidade; e fortalecimento da transparéncia na
administragdo municipal, com a necessidade de prestacdo de contas das ac¢bes

desenvolvidas. Dessa forma, concordamos que, apesar da descontinuidade, o
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Pronasci deixa um legado positivo para 0s municipios no enfrentamento a
criminalidade e fortalece um novo paradigma de pensar e fazer seguranca publica

no Brasil.

Como pontos que dificultaram a implementacdo do programa e que, portanto,
precisam ser aperfeicoados nas proximas politicas de seguranca publica, estdo:
burocracia nos processos de conveniamento e dentro das prefeituras entre as varias
secretarias envolvidas, ou seja, dificuldades de articulacdo interna para os tramites
processuais e, em alguns casos, execucao das acgoles; fatiamento das acdes entre
0S municipios e, no ambito destes, entre os diversos 6rgaos e locais, inviabilizando a
proposta inicial do Territério da Paz como espaco de convergéncia das acoes;
formulacdo do Pronasci sem nenhuma participacdo dos municipios e dos estados;
execucdo com pouco envolvimento dos demais poderes, além do Executivo, e,
principalmente, sem a participacdo da populagcéo; dimensdo e alcance restritos, ou
seja, o Pronasci foi laboratorial e ndo politica de grande escala; falta de avaliacdo e
monitoramento das acdes executadas, o que impossibilita perceber os resultados

efetivos dessa politica.

Em suma, foram diversas as raz0es das dificuldades observadas no processo de
implementacdo do Pronasci como politica de seguranca publica, mas percebe-se
gue quase todos esses obstaculos sdo decorrentes, direta ou indiretamente, dos
gargalos da gestdo publica em nivel federal, estadual, e, sobretudo, municipal.
Assim sendo, torna-se necessario que as politicas publicas, em ambito federativo ou
localizadas, venham acompanhadas ndo apenas de uma concepc¢do inovadora do
ponto de vista conceitual, como foi o Pronasci, mas de instrumentos modernizantes
de técnicas de gestdo que possibilitem maior efetividade no processo de
implementacéo e nos resultados para a sociedade. Soma-se a essa necessidade de
modernizacdo da gestdo publica a importancia crescente da participacdo da
sociedade civil, tanto para colaborar ativamente na busca de solugdes dos
problemas enfrentados como para contribuir nos processos de transparéncia e
garantia de aplicacdo adequada dos recursos financeiros, destinados as politicas

publicas.
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ANEXOS

ANEXO | — Art. 144° da Constitui¢cdo Federal

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, através dos seguintes
orgaos:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal;

Il - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

§ 1° A policia federal, instituida por lei como érgdo permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se a:" (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998)

| - apurar infragGes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de bens, servi¢os e
interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas publicas, assim como outras
infragBes cuja pratica tenha repercusséo interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme,
segundo se dispuser em lei;

Il - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho, sem prejuizo da acéo fazendaria e de outros 6rgdos publicos nas respectivas areas de
competéncia;

Il - exercer as funcdes de policia maritima, aeroportuéria e de fronteiras; (Redag¢édo dada pela
Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

IV - exercer, com exclusividade, as func¢des de policia judiciaria da Unido.

§ 2° A policia rodoviaria federal, 6érgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias
federais. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

§ 3° A policia ferroviaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias
federais. (Redac¢éo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

§ 4° - as policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a
competéncia da Unido, as funcdes de policia judiciaria e a apuragéo de infragcdes penais, exceto as
militares.

§ 5° - as policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagdo da ordem publica; aos
corpos de bombeiros militares, além das atribuigcBes definidas em lei, incumbe a execucdo de
atividades de defesa civil.

§ 6° - As policias militares e corpos de bombeiros militares, forgas auxiliares e reserva do
Exército, subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territérios.

8§ 7° - A lei disciplinara a organizacdo e o funcionamento dos Orgdos responsaveis pela
seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.

§ 8° - Os Municipios poderao constituir guardas municipais destinadas a prote¢céo de seus bens,
servicos e instalacdes, conforme dispuser a lei.

8§ 9° A remuneragdo dos servidores policiais integrantes dos 6rgéos relacionados neste artigo
sera fixada na forma do § 4° do art. 39. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art19
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art19
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art144§1iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art144§1iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art144§2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art144§3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art144§9

93

ANEXO Il — Marco legal de criacdo do Pronasci

LEI N°11.530, DE 24 DE OUTUBRO DE 2007.

Institui 0 Programa Nacional de Seguranca Publica
Converséo da MPv n° 384, de 2007. com Cidadania - PRONASCI e da outras
providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono
a seguinte Lei:

Art. 1° Fica instituido o Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI,
a ser executado pela Unido, por meio da articulagcdo dos érgéos federais, em regime de cooperacao
com Estados, Distrito Federal e Municipios e com a participagdo das familias e da comunidade,
mediante programas, projetos e acdes de assisténcia técnica e financeira e mobilizacdo social,
visando a melhoria da seguranca publica.

Art. 2° O Pronasci destina-se a articular agdes de seguranca publica para a prevencao, controle
e repressdo da criminalidade, estabelecendo politicas sociais e acdes de prote¢do as vitimas.
(Redacéo dada pela Lei n® 11.707, de 2008)

Art. 3% S3o diretrizes do Pronasci:

| - promocdo dos direitos humanos, intensificando uma cultura de paz, de apoio ao
desarmamento e de combate sistematico aos preconceitos de género, étnico, racial, geracional, de
orientacdo sexual e de diversidade cultural; (Redacdo dada pela Lei n® 11.707, de 2008)

Il - criacdo e fortalecimento de redes sociais e comunitarias; (Redacéo dada pela Lei n® 11.707,
de 2008)

Il - fortalecimento dos conselhos tutelares; (Redacéo dada pela Lei n°® 11.707, de 2008)

IV - promocao da segurancga e da convivéncia pacifica; (Redacdo dada pela Lei n® 11.707, de
2008)

V - modernizagao das instituicdes de seguranc¢a publica e do sistema prisional; (Redacdo dada
pela Lein® 11.707, de 2008)

VI - valorizagao dos profissionais de seguranga publica e dos agentes penitenciérios; (Redacao
dada pela Lei n®11.707, de 2008)

VIl - participagdo de jovens e adolescentes, de egressos do sistema prisional, de familias
expostas a violéncia urbana e de mulheres em situacdo de violéncia; (Redacdo dada pela Lei n®
11.707, de 2008)

VIII - ressocializacdo dos individuos que cumprem penas privativas de liberdade e egressos do
sistema prisional, mediante implementacdo de projetos educativos, esportivos e
profissionalizantes; (Redacédo dada pela Lei n® 11.707, de 2008)

IX - intensificacdo e ampliacdo das medidas de enfrentamento do crime organizado e da
corrupcgdo policial; (Redacdo dada pela Lein®11.707, de 2008)

X - garantia do acesso a justi¢ca, especialmente nos territérios vulneraveis; (Redacdo dada pela
Lein®11.707, de 2008)

Xl - garantia, por meio de medidas de urbanizacdo, da recuperacdo dos espagos
publicos; (Redacdo dada pela Lein®11.707, de 2008)

Xl - observancia dos principios e diretrizes dos sistemas de gestdo descentralizados e
participativos das politicas sociais e das resolugdes dos conselhos de politicas sociais e de defesa de
direitos afetos ao Pronasci; (Redacdo dada pela Lei n°® 11.707, de 2008)

XIll - participacdo e inclusdo em programas capazes de responder, de modo consistente e
permanente, as demandas das vitimas da criminalidade por intermédio de apoio psicolégico, juridico
e social; (Incluido pela Lein® 11.707, de 2008)

XIV - participacdo de jovens e adolescentes em situacdo de moradores de rua em programas
educativos e profissionalizantes com vistas na ressocializacéo e reintegracao a familia; (Incluido pela
Lein®11.707, de 2008)

XV - promocdo de estudos, pesquisas e indicadores sobre a violéncia que considerem as
dimensbes de género, étnicas, raciais, geracionais e de orientacdo sexual; (Incluido pela Lei n®
11.707, de 2008)

XVI - transparéncia de sua execucdo, inclusive por meios eletrdnicos de acesso publico;
e (Incluido pela Lein® 11.707, de 2008)

XVII - garantia da participacé@o da sociedade civil. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)
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Art. 4° S3o focos prioritarios dos programas, projetos e agdes que compdem o Pronasci:

| - foco etario: populagéo juvenil de 15 (quinze) a 24 (vinte e quatro) anos; (Redacdo dada pela
Lein®11.707, de 2008)

Il - foco social: jovens e adolescentes egressos do sistema prisional ou em situacdo de
moradores de rua, familias expostas a violéncia urbana, vitimas da criminalidade e mulheres em
situacao de violéncia; (Redacédo dada pela Lei n® 11.707, de 2008)

Il - foco territorial: regides metropolitanas e aglomerados urbanos que apresentem altos indices
de homicidios e de crimes violentos; e (Redacéo dada pela Lei n°® 11.707, de 2008)

IV - foco repressivo: combate ao crime organizado.(Redacéo dada pela Lein®11.707, de 2008)

Art. 5° O Pronasci serd executado de forma integrada pelos 6rgdos e entidades federais
envolvidos e pelos Estados, Distrito Federal e Municipios que a ele se vincularem voluntariamente,
mediante instrumento de cooperagéo federativa.

Art. 6° Para aderir ao Pronasci, o ente federativo devera aceitar as seguintes condigdes, sem
prejuizo do disposto na legislacéo aplicavel e do pactuado no respectivo instrumento de cooperacao:

| - criacdo de Gabinete de Gestédo Integrada - GGI; (Redacédo dada pela Lei n°® 11.707, de 2008)

Il - garantia da participacdo da sociedade civil e dos conselhos tutelares nos féruns de
seguranca publica que acompanharao e fiscalizardo os projetos do Pronasci; (Redacdo dada pela Lei
n®11.707, de 2008)

Il - participagdo na gestdo e compromisso com as diretrizes do Pronasci; (Redacéo dada pela
Lei n®11.707, de 2008)

IV - compartihamento das acdes e das politcas de seguranca, sociais e de
urbanizacao; (Redacéo dada pela Lei n® 11.707, de 2008)

V - comprometimento de efetivo policial nas a¢Bes para pacificacdo territorial, no caso dos
Estados e do Distrito Federal; (Redac&o dada pela Lei n°® 11.707, de 2008)

VI - disponibilizacdo de mecanismos de comunica¢do e informagdo para mobilizacdo social e
divulgacéo das acdes e projetos do Pronasci; (Redacéo dada pela Lei n°® 11.707, de 2008)

VIl - apresentacéo de plano diretor do sistema penitenciario, no caso dos Estados e do Distrito
Federal; (Incluido pela Lein® 11.707, de 2008)

VIII - compromisso de implementar programas continuados de formacéo em direitos humanos
para os policiais civis, policiais militares, bombeiros militares e servidores do sistema penitenciario;
(Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

IX - compromisso de criagdo de centros de referéncia e apoio psicoldgico, juridico e social as
vitimas da criminalidade; e (Incluido pela Lei n°® 11.707, de 2008)

X — (VETADO) (Incluido pela Lein®11.707, de 2008)

Art. 7° Para fins de execugdo do Pronasci, a Unido fica autorizada a realizar convénios, acordos,
ajustes ou outros instrumentos congéneres com érgaos e entidades da administracdo publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, assim como com entidades de direito publico e
Organizag8es da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP, observada a legislagao pertinente.

Art. 8% A gestdo do Pronasci sera exercida pelos Ministérios, pelos 6rgdos e demais entidades
federais nele envolvidos, bem como pelos Estados, Distrito Federal e Municipios participantes, sob a
coordenacéo do Ministério da Justica, na forma estabelecida em regulamento.

Art. 8%-A. Sem prejuizo de outros programas, projetos e acgbes integrantes do Pronasci, ficam
instituidos os seguintes projetos: (Incluido pela Lei n°® 11.707, de 2008)

| - Reservista-Cidadao; (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

Il - Protecéo de Jovens em Territdrio Vulneravel - Protejo; (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

Il - Mulheres da Paz; e (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

IV - Bolsa-Formagéo. (Incluido pela Lei n°® 11.707, de 2008)

Paragrafo Unico. A escolha dos participantes dos projetos previstos nos incisos | a Ill do caput
deste artigo dar-se-a por meio de selecdo publica, pautada por critérios a serem estabelecidos
conjuntamente pelos entes federativos conveniados, considerando, obrigatoriamente, os aspectos
socioecondmicos dos pleiteantes.(Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

Art. 8%-B. O projeto Reservista-Cidad&o é destinado & capacitacdo de jovens recém-licenciados
do servico militar obrigatério, para atuar como agentes comunitarios nas areas geograficas
abrangidas pelo Pronasci. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

§ 1° O trabalho desenvolvido pelo Reservista-Cidad&o, que tera duracio de 12 (doze) meses,
tem como foco a articulagdo com jovens e adolescentes para sua inclusao e participacdo em acdes
de promocgéo da cidadania. (Incluido pela Lein® 11.707, de 2008)

§ 2° Os participantes do projeto de que trata este artigo receberdo formacg&o sociojuridica e
terdo atuagao direta na comunidade.” (Incluido pela Lei n°® 11.707, de 2008)
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Art. 8%-C. O projeto de Protecdo de Jovens em Territorio Vulneravel - Protejo é destinado a
formacéo e inclusao social de jovens e adolescentes expostos a violéncia doméstica ou urbana ou em
situacdes de moradores de rua, nas areas geograficas abrangidas pelo Pronasci. (Incluido pela Lei n®
11.707, de 2008)

§ 1° O trabalho desenvolvido pelo Protejo tera duracdo de 1 (um) ano, podendo ser prorrogado
por igual periodo, e tem como foco a formacédo cidada dos jovens e adolescentes a partir de praticas
esportivas, culturais e educacionais que visem a resgatar a auto-estima, a convivéncia pacifica e o
incentivo a reestruturacdo do seu percurso socioformativo para sua inclusdo em uma vida
saudavel. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

§ 2° A implementacdo do Protejo dar-se-a4 por meio da identificacdo dos jovens e adolescentes
participantes, sua inclusdo em préticas esportivas, culturais e educacionais e formagao sociojuridica
realizada por meio de cursos de capacitacdo legal com foco em direitos humanos, no combate a
violéncia e a criminalidade, na tematica juvenil, bem como em atividades de emancipagdo e
socializacdo que possibilitem a sua reinsercdo nas comunidades em que vivem. (Incluido pela Lei n®
11.707, de 2008)

§ 3% A Unido bem como os entes federativos que se vincularem ao Pronasci poderdo autorizar a
utilizacdo dos espacos ociosos de suas instituicdes de ensino (salas de aula, quadras de esporte,
piscinas, auditérios e bibliotecas) pelos jovens beneficiarios do Protejo, durante os finais de semana e
feriados. (Incluido pela Lein® 11.707, de 2008)

Art. 8%-D. O projeto Mulheres da Paz é destinado a capacitagdo de mulheres socialmente
atuantes nas areas geogréficas abrangidas pelo Pronasci. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

§ 1° O trabalho desenvolvido pelas Mulheres da Paz tem como foco: (Incluido pela Lei n°
11.707, de 2008)

| - a mobilizagdo social para afirmacdo da cidadania, tendo em vista a emancipacdo das
mulheres e prevencdo e enfrentamento da violéncia contra as mulheres; e (Incluido pela Lei n°
11.707, de 2008)

Il - a articulagdo com jovens e adolescentes, com vistas na sua participacdo e inclusdo em
programas sociais de promoc¢do da cidadania e na rede de organizacGes parceiras capazes de
responder de modo consistente e permanente as suas demandas por apoio psicolégico, juridico e
social. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

§ 2° A implementac&o do projeto Mulheres da Paz dar-se-a por meio de: (Incluido pela Lei n°
11.707, de 2008)

| - identificacdo das participantes; (Incluido pela Lein® 11.707, de 2008)

Il - formacgédo sociojuridica realizada mediante cursos de capacitacéo legal, com foco em direitos
humanos, género e mediacao pacifica de conflitos; (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

Il - desenvolvimento de atividades de emancipacdo da mulher e de reeducacdo e valorizagao
dos jovens e adolescentes; e (Incluido pela Lei n°® 11.707, de 2008)

IV - colaboracdo com as acdes desenvolvidas pelo Protejo, em articulagdo com os Conselhos
Tutelares. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

§ 3° Fica o Poder Executivo autorizado a conceder, nos limites orcamentarios previstos para o
projeto de que trata este artigo, incentivos financeiros a mulheres socialmente atuantes nas areas
geogréficas abrangidas pelo Pronasci, para a capacitacéo e exercicio de a¢gfes de justica comunitaria
relacionadas a mediacdo e a educacdo para direitos, conforme regulamento. (Incluido pela Lei n°
11.707, de 2008)

Art. 8%-E. O projeto Bolsa-Formacao ¢ destinado a qualificag&o profissional dos integrantes das
Carreiras ja existentes das policias militar e civil, do corpo de bombeiros, dos agentes penitenciarios,
dos agentes carcerarios e dos peritos, contribuindo com a valorizacdo desses profissionais e
consequente beneficio da sociedade brasileira. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

§ 1° Para aderir ao projeto Bolsa-Formacdo, o ente federativo devera aceitar as seguintes
condicdes, sem prejuizo do disposto no art. 6° desta Lei, na legislacio aplicavel e do pactuado no
respectivo instrumento de cooperacao: (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

| - viabilizacdo de amplo acesso a todos os policiais militares e civis, bombeiros, agentes
penitenciarios, agentes carcerarios e peritos que demonstrarem interesse nos cursos de
qualificacdo; (Incluido pela Lei n°® 11.707, de 2008)

Il - instituicdo e manutencéo de programas de policia comunitaria; e (Incluido pela Lei n® 11.707,
de 2008)

Il - garantia de remuneracdo mensal pessoal ndo inferior a R$ 1.300,00 (mil e trezentos reais)
aos membros das corporagdes indicadas no inciso | deste paragrafo, até 2012. (Incluido pela Lei n®
11.707, de 2008)
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§ 2° Os instrumentos de cooperagdo ndo poderdo ter prazo de duracio superior a 5 (cinco)
anos. (Incluido pela Lein® 11.707, de 2008)

§ 3% O beneficiario policial civil ou militar, bombeiro, agente penitenciario, agente carcerario e
perito dos Estados-membros que tiver aderido ao instrumento de cooperacdo receberd um valor
referente a Bolsa-Formacao, de acordo com o previsto em regulamento, desde que: (Incluido pela Lei
n®11.707, de 2008)

| - freqliente, a cada 12 (doze) meses, a0 menos um dos cursos oferecidos ou reconhecidos
pelos 6rgdos do Ministério da Justica, nos termos dos 88 4° a 7° deste artigo; (Incluido pela Lei n°
11.707, de 2008)

Il - ndo tenha cometido nem sido condenado pela pratica de infracdo administrativa grave ou nao
possua condenagéo penal nos Ultimos 5 (cinco) anos; e (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

Il - ndo perceba remuneracdo mensal superior ao limite estabelecido em regulamento. (Incluido
pela Lein® 11.707, de 2008)

§ 4° A Secretaria Nacional de Seguranca Publica do Ministério da Justica sera responsavel pelo
oferecimento e reconhecimento dos cursos destinados aos peritos e aos policiais militares e civis,
bem como aos bombeiros. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

§ 5° O Departamento Penitenciario Nacional do Ministério da Justica sera responsavel pelo
oferecimento e reconhecimento dos cursos destinados aos agentes penitenciarios e agentes
carcerarios. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

§ 6° Serdo dispensados do cumprimento do requisito indicado no inciso | do § 3° deste artigo os
beneficidrios que tiverem obtido aprovagcdo em curso de especializacao reconhecido pela Secretaria
Nacional de Seguranca Publica ou pelo Departamento Penitenciario Nacional do Ministério da
Justica. (Incluido pela Lei n®11.707, de 2008)

§ 7° O pagamento do valor referente & Bolsa-Formagdo serd devido a partir do més
subsequente ao da homologacéo do requerimento pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica ou
pelo Departamento Penitenciario Nacional, de acordo com a natureza do cargo exercido pelo
requerente. (Incluido pela Lei n°® 11.707, de 2008)

§ 8% Os requisitos previstos nos incisos | a Ill do § 3° deste artigo deverdo ser verificados
conforme o estabelecido em regulamento. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

§ 9% Observadas as dotacdes orgcamentarias do programa, fica autorizada a inclusdo de guardas
civis municipais como beneficiarios do programa, mediante o instrumento de cooperacéo federativa
de que trata o art. 5° desta Lei, observadas as condigdes previstas em regulamento. (Incluido pela Lei
n®11.707, de 2008)

Art. 8%-F. O Poder Executivo concedera auxilio financeiro aos participantes a que se referem os
arts. 8°-B, 8%-C e 8°D desta Lei, a partir do exercicio de 2008, nos seguintes valores: (Incluido pela
Lei n°®11.707, de 2008)

I - R$ 100,00 (cem reais) mensais, no caso dos projetos Reservista-Cidaddo e Protejo;
e (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

Il - R$ 190,00 (cento e noventa reais) mensais, no caso do projeto Mulheres da Paz. (Incluido
pela Lein® 11.707, de 2008)

Paragrafo Unico. A concesséo do auxilio financeiro dependerd da comprovacao da assiduidade
e do comprometimento com as atividades estabelecidas no ambito dos projetos de que tratam os arts.
8°B, 8°C e 8%D desta Lei, além de outras condi¢cdes previstas em regulamento, sob pena de
excluséo do participante. (Incluido pela Lein® 11.707, de 2008)

Art. 8%-G. A percepcdo dos auxilios financeiros previstos por esta Lei ndo implica filiagdo do
beneficiario ao Regime Geral de Previdéncia Social de que tratam as Leis n* 8.212 e 8.213, ambas
de 24 de julho de 1991. (Incluido pela Lei n°® 11.707, de 2008)

Art. 8%-H. A Caixa Econdmica Federal sera o agente operador dos projetos instituidos nesta Lei,
nas condicdes a serem estabelecidas com o Ministério da Justica, obedecidas as formalidades legais.
(Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

Art. 9° As despesas com a execucdo dos projetos correrdo a conta das dotagdes orcamentarias
consignadas anualmente no orcamento do Ministério da Justica. (Redacdo dada pela Lei n°® 11.707,
de 2008)

Paragrafo Unico. Observadas as dotacdes orgcamentarias, o Poder Executivo devera, até o ano
de 2012, progressivamente estender os projetos referidos no art. 8°-A desta Lei para as regibes
metropolitanas de todos os Estados federados. (Incluido pela Lei n® 11.707, de 2008)

Art. 10. (Revogado pela Lein®11.707, de 20080

Art. 11. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Brasilia, 24 de outubro de 2007; 186° da Independéncia e 119° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
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ANEXO Ill — Estrutura organizacional do Pronasci: ag0es estruturais e
programas locais

As Acles estruturais sao definidas pelos seguintes eixos e acdes:

No eixo Modernizacéo das instituicdes de seguranca publica e do sistema prisional: tém-se as
seguintes acfes: 1) valorizacdo da Forca Nacional de Seguranca Publica com a construcdo de
uma sede propria na capital federal, e 500 homens aquartelados aguardando solicitacdo de
intervencao por parte dos governadores ao governo federal. A For¢ca Nacional de Seguranca Publica
foi criada em 2004 para atender as necessidades emergenciais dos estados. E formada pelos
melhores policiais e bombeiros dos grupos de 10 elite dos estados. Tal estrutura foi inspirada nas
forcas de paz da Organizacédo das Nagbes Unidas (ONU) para responder as demandas necessarias,
muitas vezes em territérios dominados pela criminalidade, sem deixar de se ater aos procedimentos
preventivos e a difusdo de temas ligados aos direitos humanos; 2) A implementagcdo da Escola
Superior da Policia Federal que servirA como espaco para estudos e pesquisas em segurancga
publica e para a capacitagdo de policiais de outras corporacdes; 3) O Controle de Rodovias que
sera desenvolvido pela Policia Rodoviaria Federal (PRF) em parceria com o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), através de investimentos na compra de viaturas, material logistico,
adequacao de infra-estrutura e implantacdo de monitoramento eletrdnico nas rodovias. O propdsito é
reduzir o tempo de resposta aos acidentes; 4) A Estruturacdo dos estabelecimentos penais
através da modernizacdo e a reestruturacdo do sistema penitenciario nacional com a criacdo de
vagas e aquisicdo de equipamentos de seguranca. Todos os presidios construidos com recursos do
Pronasci serao equipados ainda com mddulos de salude e educacgéo (sala de aula, laboratério de
informatica e biblioteca). O Programa prevé que estado/municipio com interesse em construir novas
unidades prisionais tera a disposi¢do recursos do Pronasci; 5) A Lei Organica das Policias Civis
com o objetivo de unificar estrutura, fungdes e procedimentos das policias civis de todo o pais,
promovendo a padroniza¢do da corporacdo e integrando e aperfeicoando o trabalho desenvolvido
pelos seus servidores; 6) A Regulamentacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), ja
pactuado entre estados e Unido, mas ainda n&o instituido por lei. O Susp dispGe sobre o
funcionamento dos 6rgdos de seguranca publica. Nesse novo modelo proposto pelo Programa, o
Susp deve articular as agbes federais, estaduais e municipais na area da seguranca publica e da
justica criminal; 7) A Campanha Nacional de Desarmamento onde os proprietarios de armas de
fogo seréo incentivados a entrega-las a Policia Federal, mediante o pagamento de indenizagao. A
medida tem como base o artigo 31 da Lei 10.826/03, que determina que “os possuidores e
proprietarios de armas de fogo adquiridas regularmente poderdo, a qualquer tempo, entrega-las a

Policia Federal, mediante recibo e indenizacédo, nos termos do regulamento desta Lei”.

No eixo Valorizagao dos profissionais de seguranga publica e agentes penitenciarios tém-se: 1)
A moradia para Policiais civis e militares, bombeiros, agentes penitenciarios e peritos de baixa renda

através do Plano Nacional de Habitacdo para Profissionais de Seguranca Publica, a partir de
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convénio com a Caixa EconOmica Federal (aos profissionais com rendimento de até 1.400 reais
mensais) e uma carta de crédito, no valor de até R$ 50 mil (aos que receberem até R$ 4,9 mil). A
iniciativa visa tira-los das areas de vulnerabilidade social — onde tém a sua integridade fisica, e de sua
familia, ameagada; 2) A Bolsa-Formacé&o Para incentivar a qualificacao profissional e contribuir com
a reducao das disparidades salariais. Para ter acesso ao incentivo, o interessado devera participar, a
cada 12 meses, dos cursos oferecidos ou reconhecidos pelo Ministério da Justica; 3) A Rede de
Educacdo a Distancia (EAD) cuja iniciativa buscara a capacitacdo de policiais civis, militares,
peritos, bombeiros e agentes penitenciarios em temas relacionados a area de seguranca publica,
como direitos humanos e cidadania, trafico de pessoas, criminalidade e prevencgdo, uso moderado da
forca e combate a lavagem de dinheiro. A capacitacdo se dara por meio da criacdo de mais de 150
telecentros, somando-se aos 60 ja existentes no pais, em locais onde os policiais terdo acesso ao
computador e as transmissdes da TV corporativa de educag¢do em seguranca publica; 4) Graduacéao
e Mestrado através da criacdo de cursos de tecndlogo, especializacdo e mestrado em seguranga
publica, por meio da Rede Nacional de Altos Estudos em Seguranc¢a Publica (Renaesp). A previsao é
formar, em quatro anos, 1.100 tecndlogos e 330 mestres; 5) A formacgao de agentes penitenciarios
com a implantagdo de um novo tipo de formacdo para os agentes penitenciarios. Os agentes seréo
capacitados em temas como direitos humanos, gestdo e planejamento, gerenciamento de crises,
armamento, tiro e inteligéncia penitenciaria; 6) O atendimento a grupos vulnerdveis onde os
profissionais da &rea de seguranca serdo formados para tratar de maneira adequada e digna
mulheres, homossexuais, afrodescendentes e outras minorias; 7) Implantacdo das Tecnologias
ndo-letais de combate ao crime, garantindo a integridade fisica dos cidadaos e do proprio policial.
Dentre os armamentos ndo-letais, cujo uso ja é recomendado pela Secretaria Nacional de Seguranca
Pablica (Senasp), estdo as pistolas que paralisam o agressor sem causar danos a saude; 8)
Investimento em Inteligéncia através da unificagdo dos sistemas de inteligéncia para uma melhor
efetividade da policia brasileira — com énfase nas ac¢des de identificagcdo, aplicagdo e producdo do
conhecimento e contra-inteligéncia; 9) O Sistema de Comando de Incidentes (SCI) € um modelo de
gerenciamento para situacdes de emergéncia que tem como objetivo estabilizar a situagéo e proteger
a vida e o meio ambiente. O sistema engloba a¢8es de comando, planejamento, logistica e financgas.
Seréo realizados cursos sobre o SCI, para formar mais de mil profissionais de seguranca publica na
gestdo do sistema. O SCI pode ser aplicado nas mais variaveis situacdes, entre elas, emergéncias
com produtos perigosos, acidentes com elevado numero de vitimas, incéndios e acdes de vacinagéo
em massa; 10) Investigagao de crimes através de garantias de condi¢des para que as investigacdes
policiais sejam realizadas com mais rapidez e eficiéncia investindo em qualificacdo profissional e
modernizacdo das técnicas de pericia. Os peritos serdo capacitados em técnicas de necropsia, lesbes
corporais, toxicologia, coleta de amostras, como impressdes digitais, entre outras. Na area forense
receberdo formagdo em genética, quimica, entomologia e fonética através de acordos com a Policia
Federal, Ministério da Ciéncia e Tecnologia, governos estaduais e universidades consideradas
exceléncias no assunto; 11) O fortalecimento das guardas municipais que terdo a missdo de
difundir o conceito de seguranca cidada para a populagdo com base em préticas preventivas. Serédo

promovidas a¢Bes de educacdo qualificada e continuada, como cursos, seminarios e oficinas de
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capacitacao. Ainda esta previsto o desenvolvimento de novas metodologias e técnicas que visem a
otimizagdo de suas atividades; 12) O Policiamento comunitario € um conceito de seguranca publica
que se baseia na interacdo constante entre a corporacdo policial e a populacdo. Os policiais
comunitarios fardo ronda na mesma regido e serdo capacitados em temas como direitos humanos,

ética e cidadania — construindo, assim, uma relacao de confianca com a populacéo.

No eixo Enfrentamento a corrupcéo policial e ao crime organizado esta prevista a implementacéo
de: 1) Laboratérios contra lavagem de dinheiro com a instalacdo de softwares voltados para
andlise de grandes volumes de informacéo que subsidiard os agentes publicos na geracdo de provas
materiais ao cruzar informacdes de varias fontes - como setores de inteligéncia policial e bancos de
dados de 6rgaos publicos e privados - em tempo recorde. Também serdo desenvolvidos métodos e
ferramentas que permitam identificar casos de corrup¢do previamente. A infra-estrutura tera como
base o Laboratorio do Departamento de Recuperagdo de Ativos (DRCI), do Ministério da Justica, que
trabalha com material proveniente de mandados de buscas e apreensdo e quebra de sigilo de
suspeitos de envolvimento com corrupgéo e lavagem de dinheiro; 2) Ouvidorias e Corregedorias de
Policia através de Ouvidorias independentes e autbnomas como canal de controle social e
aprimoramento das corporac¢des. Além de aproximar a corporagdo do cidad&@o, as Ouvidorias de
Policia contribuirdo para a instauracdo de confianga no trabalho policial e mais efetividade no
combate ao crime. As Corregedorias das Policias Civil e Militar, que atuam como 6rgaos de controle
interno das corporagfes policiais, também serdo fortalecidas. Elas tém a funcdo de acolher e
investigar atos ilegais e arbitrarios cometidos por policiais civis e militares. Para garantir um
procedimento isento, 0s corregedores passardo por cursos de capacitacdo e oficinas para
investigacao criminal; 3) Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, sendo que, em janeiro de 2008, foi
instituido, pelo entdo presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva o Plano Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, que tem como objetivo prevenir e reprimir o trafico de pessoas,
responsabilizar os seus autores e garantir atencao e suporte as vitimas. Entre as principais atividades
estdo: a realizacdo de estudos e pesquisas sobre trafico de pessoas, a capacitacdo de técnicos
envolvidos no enfrentamento ao trafico, e a estruturacdo, a partir de servigos existentes, de um

sistema nacional de atendimento as vitimas.

J& os Programas locais do Pronasci, foco principal de andlise e verificacdo desse trabalho, tém-se

0S seguintes eixos e agodes:

No eixo Territério de paz tém-se as acBes: 1) A implementacdo dos Gabinetes de Gestao
Integrada Municipal (GGIM) cuja articulagéo entre as diferentes forcas de seguranca — policias civil,
militar, bombeiro, guarda municipal, secretaria de seguranca publica — e representantes da
sociedade civil sera realizada por meio do Gabinete de Gest&o Integrada Municipal (GGIM). O GGIM
organizard atividades que levarao ao debate da seguranca publica no municipio. Além disso, equipes
multidisciplinares atuardo no Pronasci (assistentes sociais, psicélogos, educadores, pedagogos) para

fomentar os GGls de informacdes e identificar os projetos do Pronasci que podem ser
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implementados; 2) Os Conselhos Comunitarios de Seguranca Publica que seréo instalados ou
aprimorados nas comunidades das regides metropolitanas. Os Conselhos Comunitarios de
Seguranca serdo espacos de discussdes sobre as questdes referentes a seguranca publica. As
liderancas comunitarias de cada bairro serdo capacitadas para participar dos debates e acbes de
seguranca publica e mediacéo de conflitos, representando moradores em suas principais demandas e
necessidades; 3) O Canal Comunidade onde sera instituido mecanismos para garantir o acesso das
comunidades aos 6rgdos de defesa do consumidor. O objetivo é fazer com que as pessoas,
conscientes de seu papel como cidadéos, possam exigir seus direitos. Os estados e 0s municipios
vao contar com a implantacdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SINDEC); 4) O
Geragdo Consciente, projeto que visa atingir jovens em situacdo de risco para informa-los de seus
direitos de cidadania. Os jovens serdo sensibilizados e capacitados e, em troca, poderdo participar de
acOes culturais. O objetivo do projeto € fazer com que o jovem seja reconhecido na sociedade e
largue o crime tornando-se um multiplicador dos direitos do consumidor para com outros jovens; 5) A
Lei Maria da Penha / Prote¢do a mulher, sancionada em agosto de 2007, deve ganhar mais forca
no Pronasci. Serdo construidos Centros de Educacdo e Reabilitacdo para Agressores. Os espacos
servirdo como local de combate a impunidade e promoc¢do da cultura de paz e serdo erguidos
nas regides atendidas pelo Programa. Ainda no &mbito da Lei Maria da Penha, serdo implementados
juizados de violéncia doméstica e familiar contra a mulher, delegacias e nlcleos especializados nas
defensorias publicas; 6) Capacitacdo de magistrados, promotores e defensores publicos em
direitos humanos em parcerias com escolas superiores de magistratura. O objetivo é inserir no
cotidiano dos operadores do direito, temas relacionados aos direitos humanos, principalmente os que
dizem respeito & aplicagdo dos tratados internacionais assinados pelo Brasil. No final de 2006, o
Ministério da Justica, a Secretaria Especial de Direitos Humanos e o Conselho Nacional de Justica
assinaram acordo para criacdo de um sistema de acompanhamento de processos que envolvam
graves violagBes aos direitos humanos; 7) A Instalagdo de nucleos de Justica Comunitaria onde
as liderancas das comunidades serdo capacitadas em oficinas para mediar conflitos e promover a
coesao social. Essas liderancas serdo identificadas por meio de parcerias com a Defensoria Publica,
Ministério Publico, Tribunais de Justica e a Secretaria de Reforma do Judiciario. A mediagdo de

conflitos pela comunidade promove a justica de forma alternativa e pacifica.

No eixo Integracdo do Jovem e da Familia tém-se a¢cdes como: 1) O Projeto de Protecao dos
Jovens em Territério Vulneravel (Protejo) que prestara assisténcia, por meio de programas de
formagéo e inclusdo social, a jovens adolescentes expostos a violéncia doméstica ou urbana ou que
vivam nas ruas. O trabalho tera duragdo de um ano, prorrogavel por mais um, e tera como foco a
formacéo da cidadania desses jovens por meio de atividades culturais, esportivas e educacionais que
visem resgatar sua auto-estima e permitir que eles disseminem uma cultura de paz em suas
comunidades; 2) O Reservista Cidaddo através do qual reservistas oriundos do servigco militar
geralmente sdo aliciados pelo crime devido ao manejo com armas e preparo técnico que receberam
durante o periodo de alistamento. O projeto Reservista Cidaddo possibilitara a identificacdo destes

jovens (em parceria com o Ministério da Defesa), que vivam em ambientes conflagrados pela
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violéncia e criminalidade, para qualifica-los em temas como direitos humanos, cidadania e ética. Eles
serdo capacitados por assistentes sociais e pedagogos durante oito meses e, apds este periodo,
serdao multiplicadores em suas comunidades. Cada jovem recebera bolsa de R$ 100 por més durante
um ano; 3) As Mulheres da Paz que atuardo em comunidades dominadas pelo trafico e pela
violéncia, apés serem capacitadas para se aproximar de jovens em situacdo de risco infracional ou
criminal e encaminha-los aos programas sociais e educacionais do Pronasci, como o Protejo,
Reservista- Cidad&o, entre outros. As liderancas serdo identificadas em cada comunidade por
assistentes sociais ligados ao Pronasci. Essas Liderancas femininas serdo formadas no curso de
Promotoras Legais Populares, que envolvera temas como direitos humanos, mediagdo de conflitos e
cidadania. Cada uma recebera uma bolsa de R$ 190; 4) Formagao do Apenado através de diversos
projetos educacionais do governo federal que serdo implantados nas penitenciarias brasileiras. Um
deles promoverd a alfabetizacdo de seis mil jovens presos que ndo tiveram a oportunidade de
escolarizacdo ou abandonaram a escola precocemente. Outra iniciativa do Pronasci € o Programa
Nacional de Inclusdo de Jovens (ProJovem), estruturado pela Secretaria Nacional da Juventude,
onde 30 mil jovens terdo a oportunidade de cursar o ensino fundamental. O Pronasci também vai
preparar os detentos para o Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) a formag&o universitaria por
meio do ProUni ou Universidade Aberta, ambos coordenados também pelo Ministério da Educacéo.
Os jovens reclusos assistirdo as aulas para que tenham condicdes de prestar o exame ao sair da
prisdo. O sistema penitenciario trabalhara também com jovens do regime semi-aberto no Programa
de Educacgdo Profissional para Jovens e Adultos (Proeja), que permitira que eles cursem o nivel
médio integrado a cursos profissionalizantes. A iniciativa contard com a parceria dos governos
estaduais e universidades e devera beneficiar cerca de 6,8 mil detentos. A formag&o educacional
dentro das prisBes servira ainda para a remissao da pena: a cada 18 horas de estudo sera um dia a
menos na prisado; 5) Pintando a Liberdade e Pintando a Cidadania onde os presos devem aprender
a fabricar materiais esportivos, como bolas de futebol e redes de basquete, além de técnicas de
serigrafia e impressao de materiais diversos. Os produtos tém como destino as escolas publicas do
pais. A participagdo do preso contribuird para remissdo de um dia de pena para cada trés dias
trabalhados. No projeto Pintando a Cidadania, que tem foco nas familias dos apenados, as mesmas
atividades serdo desenvolvidas pelos parentes dos jovens presos. O objetivo € que, apls o
cumprimento da pena, o preso retorne a familia e, junto dela, possa desenvolver na comunidade o
trabalho praticado na prisdo. Ambos serdo projetos articulados com o Ministério do Esporte; 6) O
Projeto Farol que visa promover a cidadania entre os jovens negros em situacdo de vulnerabilidade
social, em conflito com a lei ou egressos do sistema prisional. O principal desafio é recupera-los,
inseri-los na rede de ensino, no mercado de trabalho e até fazer com que desenvolvam atividades
sécio-educativas-culturais, atuando como multiplicadores desse processo. A iniciativa € uma parceria
do Pronasci com a Secretaria Especial de Politicas de Promogédo da Igualdade Racial (SEPPIR), da

Presidéncia da Republica.

Por fim, o eixo Seguranca e Convivéncia que tem como objetivo desenvolver projetos de: 1)

urbanizacdo onde em parceria com o Ministério das Cidades, serdo recuperados espagos urbanos e
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areas degradadas em comunidades carentes. Investimentos ja previstos no Programa de Aceleracao
do Crescimento (PAC) contribuirdo para a melhoria da infra-estrutura: preservacdo ambiental,
erradicacdo de palafitas e ampliacdo de sistema de abastecimento de agua; 2) educacionais, em
parceria com o Ministério da Educacdo como o Programa de Educacdo Profissional para Jovens e
Adultos (Proeja) e cursos preparatdrios para o Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) que serao
intensificados junto aos jovens das comunidades identificados como publicos-alvos do Pronasci. Os
projetos educacionais também seréo oferecidos aos jovens apenados; 3) culturais, em conjunto com
0 Ministério da Cultura, para incentivar a disseminagdo de atividades culturais nas comunidades
atendidas pelo Programa e transformar os espac¢os em centros de promog¢é&o sociocultural. O Projeto
Bibliotecas revitalizara as bibliotecas municipais e, construird novas unidades em locais onde forem
necessarios. Outra iniciativa serd a instalacdo de Pontos de Leitura, espacos que poderdo ser
instalados nas bibliotecas municipais, escolas ou em outro local de convivio da populacao local. J& os
Pontos de Cultura serdo um espagco onde o0s jovens serdo incentivados a desenvolver atividades
como musica, teatro e danca. O Projeto Museus instalard museus comunitarios nas regiées atendidas
pelo Pronasci. O Programa deveré abrir um espaco central para a discussdo de temas culturais, além
de contribuir para a preservacdo da histéria das comunidades. Cada museu contard com 0s servicos
de cinco jovens e um idoso da prépria comunidade, que passardo por um curso de formacdo. Eles

serdo chamados de “agentes da memoaria”.

Dados disponiveis em <www.mj.gov.br/pronasci>. Acesso em: 23 set. 2011.
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ANEXO IV — Convénio de Cooperacao Federativa assinado pelo estado do

Espirito Santo (convénio semelhante foi assinado pelos municipios).

CONVENIO DE COOPERAGAO FEDERATIVA / MJ | N° 12007

CONVENIO DE COOPERAGCAO FEDERATIVA
QUE ENTRE S| CELEBRAM A UNIAO, POR
INTERMEDIO DO MINISTERIO DA JUSTICA, E
O ESTADO DO ESPIRITO SANTO, VISANDO
PROMOVER A INSTITUCIONALIZAGAO DO
PROGRAMA NACIONAL DE SEGURANGA
PUBLICA COM CIDADANIA —- PRONASCI.

A UNIAO, por intermédio do MINISTERIO DA JUSTICA,
CNPJ 00.394.494/0001-36, situada na Esplanada dos Ministérios, Bloco "T",
Brasilia, doravante denominado MJ, representada neste ato pelo MINISTRO
DE ESTADO DA JUSTIGA, TARSO FERNANDO HERZ GENRO, domiciliado
na Esplanada dos Ministérios, Bloco T, 4° andar, Gabinete do Ministro,
Brasilia/DF, RG 1.000.567.287-SSP/RS e CPF 044.693.210-87, designado
por Decreto de 16 de margo de 2007, e o ESTADO DO ESPIRITO SANTO,
CNPJ 27.080.530/0001-43, daqui por diante denominado ESTADO,
representado neste ato pelo GOVERNADOR PAULO CESAR HARTUNG
GOMES, RG 257.972 SSP/ES, CPF 698.412.417-49, celebram o presente
CONVENIO DE COOPERAGAO FEDERATIVA que visa a ades@o do Estado ao
Frograma Macional de Seguranga Publica — PRONASCI, observado o disposto
nas Leis 11.530/07, 8.666/93, no Decreto n® 93872/86 e na
Portaria/GM/MJ n® 1.411/07.

CONSIDERANDO:

A institucionalizagcdo do Programa Nacional de
Seguranga Publica com Cidadania - Pronasci, como sistema
Federativo e Democratico de gestio das instituigbes de Seguranga
Plablica e das politicas de redug@o da vulnerabilidade criminal no
Pais;

A promogdo da cooperagao intergovernamental e
interinstitucional em seguranca puablica, nas areas de planejamento,



atividades de formacao, atuacdo tatico-operacional e intercAmbio de
dados, informacdes e conhecimento;

A sedimentagdo de politicas plblicas pautadas pelo
compromisso com resultados, respeito aos direitos fundamentais e a
promocéo da cidadania e da dignidade da pessoa humana;

A necessidade premente de combinar as atuacgbes
preventivas e ostensivas, visando a reducgdo da criminalidade e da
violéncia, em todas as suas formas;

O proposito de valorizar as organizagoes
governameniais e ndo-governamentais de segurancga pulblica e seus
agentes, levando-os a recuperar a confiangca da sociedade e
reduzindo o risco a vida a que estao submetidos;

A deliberacdo de ampliar a eficiéncia e a eficacia policial
nos niveis das gestoes politica, estratégica e tatico-operacional; e

A resolucdo de aplicar com rigor e equilibrio as leis no
sistema penitenciario, respeitando os direitos dos apenados e
eliminando suas relagdes com o crime organizado;

RESOLVEM:

Celebrar o presente CONVENIO DE COOPERACAQO
FEDERATIVA visando a implementacdo, o desenvolvimento e a consolidacdo do
Programa Macional de Seguranga Publica com Cidadania - PRONASCI, como um
sistema de gestdo e coordenacdo, democratico e federativo, integrando o
Ministério da Justica e o Estado, segundo as clausulas e condigbes seguintes:

CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO

Este Convénio de Cooperacao Federativa tem por objeto a adesao
do Estado ao PRONASCI, com vistas 4 execucdo das seguintes agdes, previstas
no Programa, dentre outras, a serem oportunamente pactuadas entre os
participes, cada uma delas dependente de instrumento apropriado:

1) Consolidar & manter o Gabinete de Gestdo Integrada de
Seguranca Publica, bem como dar continuidade aos demais compromissos
assumidos por ocasido da adesdo ao Sistema Unico de Seguranga Publica -
SUSP;

2) Ampliar e efetivar a aplicacdo da Matriz Curricular Nacional em
todos os cursos de formacédo dos profissionais da Segurancga Publica;
3) Ampliar e difundir a Rede Nacional de Educacao a Distancia e a

Rede Macional de Especializagdo em Segurancga Publica, das Jornadas Nacionais
de Educacdo em Direitos Humanos para Operadores de Seguranga Publica;
4) Incentivar o desenvolvimento de acgdes formativas em Direitos
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Humanos;

5) Aperfeicoar e qualificar as instituicbes de seguranga publica para a
producéo de estatisticas, de modo a manter constantemente atualizado o Sistema
Nacional de Estatisticas de Seguranca Plblica e Justica Criminal;

6) Colaborar na participagdo continua no Programa de Cooperacio
Federativa da Forga Nacional de Seguranga Puablica;

7) Implementar programas sist&émicos de policiamento preventivo de
proximidade e de policia comunitaria;

8) Estimular a participagéo dos operadores estaduais de seguranga
pulblica no programa “Bolsa Formacao” oferecido pelo MJ;

9) Apoiar e participar dos Gabinetes de Gestdo Integradas Municipais
constituidos pelos municipios que aderirem ao PROMNASCI;

10) Priorizar e implementar, em consondncia com o MJ e com os
ministérios parceiros, a execucdo do Programa Integrac@o do Jovem e da Familia;
11) Contribuir para assegurar o percurso social e formativo dos jovens
sujeitos das agbes do PROMASCI;

12) Contribuir para a estruturacdo e implementacdo, no Estado, do

Programa Macional de Habitagdo para Policiais Civis e Militares, Bombeiros
Militares e Agentes Penitenciarios;

13) Construir estabelecimentos penais especiais no Estado, destinados
a abrigar pessoas presas, em carater provisorio ou condenadas, situadas na faixa-
etaria de 18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, de estabelecimento penal
feminino, de modulo de salde nos estabelecimentos penais e de modulo de
educacdo (sala de aula, biblioteca e laboratério de informatica);

14) Implantar sistema de seguranca eletrbnica nos estabelecimentos
penitenciarios;

15) Oferecer formacgao superior para os agentes penitenciarios, bem
como formacdo continuada dos agentes penitenciarios estaduais;

16) Desenvolver e apoiar a Politica Nacional de Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas;

17) Ampliar a capacidade instalada de analise de informagfes no

combate a lavagem de dinheiro para temas afetos a corrupgdo e recuperacgio de
ativos identificados no judiciario, bem como programa nacional de capacitacéo e
treinamento em prevencdo e combate a corrupgdo e a lavagem de dinheiro —
PNLD;

18) Instalar laboratérios de tecnologia contra a lavagem de dinheiro nas
regides do PRONASCI;
19) Instituir mecanismo para garantir a conscientizagdo e o acesso das

comunidades e dos jovens ao Sistema Nacional de Defesa do Consumidor -
SNDC, através dos Programas “"Canal Comunidade” "Monitoramento Cidadao” e
"Geracao Consciente";

20) Contribuir para a constituicAo de Nacleos de Justica Comunitaria,
como meio alternativo de resolucdo de conflito, particularmente em regides pobres
e onde ha auséncia de estruturas do sistema classico de justiga;

21) Implementar, nas politicas estaduais de seguranca publica, agbes
garantidoras dos direitos das mulheres vitimas de violéncia, especialmente
delegacias especializadas e nlcleos especializados na Defensoria Publica, a fim
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de efetivar-se o que propbe a “Lei Maria da Penha"; e,
22) Colaborar para assisténcia juridica integral aos presos e familiares,
através da constituicdo de nlcleos especializados na Defensoria Plblica.

CLAUSULA SEGUNDA - DAS ATRIBUICOES DOS PARTICIPES

Os Participes assumem, desde ja, o compromisso de elaborar
instrumentos especificos, a fim de implementar agbes preventivas, sistema de
gestdo das agdes realizadas, a qualificacdo dos gestores estaduais, modernizacio
da gestdo do conhecimento, reorganizagio institucional, visando o
aperfeicoamento das instituicbes do Sistema de Seguranga Pulblica para o
cumprimento de sua missdo constitucional de controle da criminalidade, da
violéncia e a construcdo da paz social.

PARAGRAFO UNICO - O Estado devera aceitar as condigbes
previstas no Artigo 6° da Lei n® 11.530/07, bem como constituir, em um prazo
maximo de 30 (trinta) dias, grupo de trabalho para interlocugdo com o MJ, a fim de
planejar a implementacdo das acgdes do PRONASCI elencadas na Clausula
Primeira,

CLAUSULA TERCEIRA -DOS RECURSOS FINANCEIROS

Este Convénioc ndo envolve {transferéncias de recursos
financeiros entre os participes, visto que os mesmos arcardo com as despesas
resultantes das obrigagbes assumidas neste instrumento.

PARAGRAFO UNICO - O financiamento das acgbes resultantes
deste Instrumento de adesi@o dar-se-a mediante a celebragio de instrumento
apropiado, em conformidade com as exigéncias legais.

_CLAUSULA QUARTA - DA VIGENCIA, DA PRORROGAGAO E
DA ALTERAGAO

O prazo de vigéncia deste convénio sera contado a partir da data
de sua assinatura até 31 de dezembro de 2010, podendo ser prorrogado e/ou
alterado, mediante Termo Aditivo, exceto quanto ao seu objeto, se houver
interesse dos participes, sempre observadas as exigéncias relativas a publicidade
dos atos administrativos.

CLAUSULA QUINTA - DA PUBLICACAO

Este Instrumento sera publicado, por extrato, no Diario Oficial da
Unido, nos termos do paragrafo (nico do art. 61, da Lei n® 8 .666/93, ficando o MJ
responsavel pela publicacio.

CLAUSULA SEXTA - DA RESCISAD
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O presente podera ser rescindido, a qualquer momento, bastando,
para tanto, comunicagao expressa do participe interessado, nesse sentido com 30
(trinta) dias de antecedé&ncia.

CLAUSULA SETIMA - DA AGAO PROMOCIONAL

Em qualquer agéo promocional relacionada com o objeto deste
Convénio, sera obrigatoriamente destacada a participacdo conjunta do Ministério
da Justica, com a inclus@o do logotipo "PRONASCI", observados os principios da
Administragdo Pulblica, dispostos no art. 37 da Constituicido Federal.

CLAUSULA OITAVA - DAS DIVERGENCIAS

As controvérsias que ocorrerem durante a vigéncia deste
instrumento serdo solucionadas pelas areas técnicas dos Participes, Quando a
divergéncia for de cunho técnico-juridico competira a Consultoria Juridica do
Ministério da Justica.

CLAUSULA NONA - DO FORO

Fica eleito o Foro da Justica Federal — Secdo Judiciaria de
Brasilia-DF, para dirimir as questdes decorrentes da execugao deste Instrumento,
que nao possam ser resolvidas administrativamente.

E, por estarem de acordo, os Participes assinam este instrumento
em 03 (trés) vias de igual teor e forma, para um so efeito, na presenga das
testemunhas abaixo.

Brasilia, de novembro de 2007.
TARSO FERNANDO HERZ GENRO PAULO CESAR HARTUNG GOMES

MINISTRO DE ESTADO DA JUSTICA GOVERNADOR DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

TESTEMUNHAS:
MNome: MNome:
Identidade: Identidade:

CPF: CPF:
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ANEXO V - Relagéo dos entrevistados

CARGOS / FUNCOES LEGENDA
Representante da Secretaria de Estado de El
Seguranca Publica - ES

Representante da Secretaria de Estado de E2
Seguranca Publica - ES

Representante do Ministério da Justica - ES E3

Gestor Municipal Vitéria E4
Técnico Municipal Viana E5
Técnico Municipal Vila Velha e Serra E6
Representante do Ministério da Justica - ES E7

108

OBS: Por guestdes éticas, ndo serdo revelados os nomes dos entrevistados, nem

detalhados seus cargos e funcoes.
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ANEXO VI — Roteiro das entrevistas semiestruturadas

Questionario de entrevistas sobre o processo de implementacdo do Pronasci

nos municipios da Regido Metropolitana da Grande Vitéria

Desde quando esta no Pronasci e qual € sua fungéo atual?

Qual a sua opinido sobre o processo de formulacdo do programa, suas

diretrizes, objetivos e metas?

Como vocé analisa o processo de execucdo do Pronasci, em relacdo a sua

formulacdo?

Como acontece(u) a relagcédo entre os entes federados para a implementacao
do Pronasci, considerando inclusive os acordos de cooperacdo federativa

assinados?

Em sua opinido, quais os avancos e dificuldades constatados no processo de

efetivacdo do programa?

Como foi, tem sido ou est4d sendo a cooperacdo dos gestores e técnicos

envolvidos na execucédo do Pronasci?

Na sua avaliagdo, o comprometimento e a prioridade atribuida ao programa

pelos gestores municipais, sobretudo prefeito(a), foram satisfatérios?

Como vocé analisa o financiamento do Programa?

Qual a sua opinido sobre o Pronasci, como politica de seguranca publica?

10- Quais sdo as suas propostas para melhorar o programa?

11- Suas consideracgdes finais sobre o Pronasci.
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OBS: O questionario foi semiestruturado, assim sendo, em cada entrevista, 0
entrevistador tinha a liberdade de alterar a ordem das questdes ou acrescentar

perguntas, de acordo com o contexto dos dialogos.
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ANEXO VII - Localizagédo dos projetos do Pronasci nos municipios

Legenda

Legenda
& Grupo e Nicleo de Referéreia de Atendimentn a Execuctes Penals

Gabinete de Gestao Integrado Municipal

- I = R

Juizado de Wiolencia Domestica e Familiar Contra a Mulher
Justica Comunitaria
Audheres da Paz

Nicleo Especializado Maria da Penha

BEHY G TR

PROTE.JO
Pacificar

Ponto de Leitura

Bairros do Pronasci

! : Divisio das Companhias - PM
Divisao dos Departamentos Policials - PC

Praca da Juventude
Programa Brasil Local

Programa Esporte e Lazer da Cidade

Nucleo de Combate a Violéncia Doméstica e Familiar Contra a Mulher h Nucleo de Policiamento Comunitario - Interativo

e Serra

12°DPDE
NOVA ROSA
DA PENHA

Serra Sede

Qutros Projetos Presentes (Prefeitura da Serra):

- Estruturagao do Conselho C ario de Seguranca Publica

- Formagéo de Liderancas Comunitarias 1

- Guardides do Mar 4

- Qualificagdo Profissional para Jovens
v .-+ FeuRosa o
' h Vila Nova de Colares '
e ;

AU
26°DPDE LARMNIERAS * »

Fonte: http://www.mpes.gov.br/anexos/conteudo



http://www.mpes.gov.br/anexos/conteudo
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Vitéria e Cariacica

Fonte: http://www.mpes.gov.br/anexos/conteudo



http://www.mpes.gov.br/anexos/conteudo
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Vila Velha e Viana

Fonte: http://www.mpes.qgov.br/anexos/conteudo



http://www.mpes.gov.br/anexos/conteudo

