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RESUMO

As transferéncias discricionarias, devido a seu potencial de alavancar a capacidade dos
governos de implementar politicas publicas, vém sendo objeto de estudos recentes. No entanto,
parte expressiva deles se concentra nas transferéncias da Unido, havendo poucas pesquisas
acerca das transferéncias a partir dos estados, bem como considerando éareas especificas de
politica favorecidas pelos repasses. O presente trabalho enfoca as transferéncias voluntarias de
Minas Gerais para agdes em seguranga publica nos municipios mineiros, empreendendo
analises explicativas a partir de condicionantes politicos, contextuais € socioecondomicos
(distributivos) e técnicos. Abrange os convénios firmados no ambito da Secretaria de Estado de
Defesa Social (SEDS), de 2008 a 2015, cobrindo trés gestdes estaduais e trés municipais. Minas
Gerais ¢ o estado com o maior nimero de municipios (853) e oferece pronta disponibilidade de
dados em seu Portal da Transparéncia. Aqui, a estratégia inferencial apoia-se na estrutura
longitudinal dos dados, a qual possibilita aplicar um modelo hierarquico capaz de controlar por
certos tipos de heterogeneidade ndo observada. Algumas perguntas que norteiam a pesquisa
sdo: Quais fatores explicam a distribuicdo de transferéncias voluntérias estaduais na area de
seguranca publica? Especificamente, os condicionantes identificados na literatura sobre
distributive politics -- politico-partidario, distributivo e técnico -- sdo preditores dessas
transferéncias, no caso de Minas Gerais? Ainda, mais especificamente, a influéncia desses
fatores em Minas Gerais depende do tipo de convenente (prefeitura ou OSC)? Resultados
indicam que os convénios da SEDS sao celebrados majoritariamente com entidades e que mais
ou menos todos os condicionantes exercem alguma influéncia sobre a formalizacdo de
convénios nas municipalidades, seja com entidades ou prefeituras. Contudo, diferente do
esperado, os dados ndo confirmam a hipétese de bypassing. Além do mais, de todas as varidveis
propostas, as que mais se relacionaram sao as que possuem alguma especificidade com a pasta,
principalmente no que concerne a existéncia de estruturas politico-burocraticas da seguranca
publica no territério.

Palavras-chave: Transferéncias intergovernamentais. Transferéncias discriciondrias. Minas
Gerais. Municipios. Seguranca publica.



ABSTRACT

Discretionary transfers, due to their potential to leverage the capacity of governments to
implement public policies, have been the subject of recent studies. However, a significant
proportion of them focuses on transfers from the Union, with few researches on transfers of
states as well as the specific policy areas favored by transfers. The present work focuses on
voluntary transfers from Minas Gerais to public security actions in the state’s municipalities. It
covers the agreements signed within the scope of the State Secretariat for Social Defense
(SEDS), from 2008 to 2015, covering three state and three municipal administrations. Minas
Gerais is the state with the largest number of municipalities (853) and offers ready availability
of data on its Transparency Portal. Explanatory analyzes on political, contextual, and
socioeconomic (distributive) and technical transfers are also carried out. Here, the inferential
strategy is based on the longitudinal structure of the data, which makes it possible to apply a
hierarchical model capable of controlling certain types of unobserved heterogeneity. Some
questions that guide the research are: What factors explain the distribution of voluntary state
transfers in the area of public security? Specifically, are the constraints identified in the
literature on distributive policy - political party, distributive and technical - predictive of these
transfers, in the case of Minas Gerais? Still, more specifically, does the influence factors in
Minas Gerais depend on the type of agreement (city hall or NGOs)? Results indicate that SEDS
agreements are mostly signed with entities, and that more or less all the conditions have some
influence on the formalization of agreements in municipalities, whether in relation to
agreements with entities or with city halls. However, unlike expected, the data do not confirm
the hypothesis of bypassing. Furthermore, of all the variables proposed, the ones that were most
closely related are those that have some specificity with the portfolio, especially with regard to
the existence of political-bureaucratic structures of public security in the territory.

Keywords: Intergovernmental transfers. Discretionary transfers. Minas Gerais. Municipalities.
Public security.
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1 INTRODUCAO

As transferéncias discricionarias, devido a seu potencial de alavancar a capacidade dos
governos de implementar politicas publicas, vém sendo objeto de estudos recentes. No Brasil,
essas transferéncias se apresentam como uma das possibilidades entre as transferéncias fiscais
e podem formalizar interagdes tanto entre os niveis de governo, sendo consideradas neste
aspecto como Transferéncias Intergovernamentais (TIGs), quanto entre governo e
Organizag¢des nio governamentais (ONGs'. No contexto de reestruturagio federativa proposto
pela Constitui¢do Federal de 1988 (CF88), as TIGs alcaram papel de extrema relevancia para a
execucdo de politicas publicas, isto porque a Carta Magna atribuiu maior autonomia e
responsabilidades a estados e reconheceu municipios como entes federados, conferindo a eles
capacidade de arrecadagdo tributaria. Todavia, a diferenca entre arrecadacdo e
responsabilidades — que se traduzem em gastos, ndo alcangou equilibrio entre as trés esferas de
governo. O resultado dessa organizacdo ¢ uma importante dependéncia dos estados e
municipios frente aos repasses da Unido — estes representavam, em média, 73% das receitas
correntes dos municipios e 26% das receitas correntes dos estados, em 2006 (MENDES;
MIRANDA; COSIO, 2008).

A participacdo das transferéncias discricionarias no rol de transferéncias fiscais ¢ bem
diminuta, cerca de 5% do total de transferéncias (BARBOSA, 2018), correspondendo apenas a
aproximadamente 2,70% das receitas municipais (KARRUZ, 2018). Contudo, a caracteristica
singular destas transferéncias, que inclusive lhes d4 o nome, ¢ fator primordial para sua
relevancia nos estudos sobre federalismo fiscal e politica distributiva. Isto pois, em geral,
estados e municipios se utilizam das transferéncias constitucionais e legais, que sao
protagonistas no ordenamento fiscal brasileiro, para cumprir com obrigagdes orgamentarias
referentes a manutencdo da maquina publica. Nesse sentido, grande parte das receitas
provenientes de repasses da unido, tais como o Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM) e
o Fundo de Participacao dos Estados (FPE) suprem, em geral, necessidades basicas dos entes
federados, dificultando sua utilizagdo para investimentos no territdrio. Além disso, o cendrio de
rigidez orcamentaria também se evidencia devido a importante parcela de transferéncias
vinculadas a gastos sociais, ou seja, aquelas que possuem aplicagdo de recursos direcionada a

determinada area (e.g., as do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica -

! Durante o texto, havera mencio dos termos Organizagdes-Nao Governamentais (ONGs) e Organizagdes da

Sociedade Civil (OSCs). Contudo, em geral sera usado o termo entidades de modo que tanto ONGS quanto
OSCs estarao representadas.
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Fundeb). Esta conjuntura contribui para que os recursos livres de imposi¢do?, dentre eles as
transferéncias discriciondrias, possam significar maiores condi¢des de investimento nos
territorios, bem como permitam que politicos as utilizem de maneira a maximizar suas chances
de angariar votos para si ou para sua base politica.

E exatamente nas motivagdes para a aplicacio destes recursos que repousa a
justificativa para as investigagdes que se propuseram debater o tema. Nessas investigacdes, o
Brasil tem sido um importante caso de analise. As particularidades do pais, como a
descentralizacdo, o grande numero de municipios, a extensdo populacional e o governo de
coalizdo, foram consideradas determinantes para a relevancia do caso no debate (NUNES,
2015; MEIRELES, 2019). Contudo, at¢é o0 momento, os estudos se concentram no potencial
cunho politico-partidario da alocagdo de transferéncias da Unido, havendo poucas pesquisas
acerca das transferéncias dos estados, bem como especificas para areas especificas de politica
favorecidas pelos repasses. Ademais, para além de condicionantes politicos, a teoria prevé que
condicionantes distributivos e técnicos poderiam também, potencialmente, exercer influéncia
sobre a entrega de recursos discricionarios (SOARES; MELO, 2016). E preciso acomodar na
analise, ainda, que as transferéncias discriciondrias nao necessariamente sao
intergovernamentais, ja que podem ser direcionadas a ONGs.

Os principais argumentos por trds dos condicionantes sugerem que no campo politico
(1), os governantes, sejam eles presidentes ou governadores, alocariam recursos de
transferéncias discricionarias de forma desproporcionalmente maior em localidades cujo
Executivo estivesse sendo ocupado por membros de seus partidos ou da sua coalizdo
governativa. Assim, ao beneficiar uma regido em detrimento de outra, os governantes estariam
ampliando as chances de reelei¢ao ou de apoio a seus correligionarios em uma disputa eleitoral
futura. Outra dimensao do argumento politico sdo os envios para OSCs como estratégia para
contornar governantes locais nao alinhados (bypassing); pela via das OSCs, alocam-se recursos
nas regides sem, contudo, correr-se o risco de credit hijacking (i.e., ter os créditos da acao
atribuidos ao prefeito opositor). Isto porque, diferentemente dos recursos concedidos as
prefeituras, a populacao tende a nao creditar ao prefeito o beneficio possibilitado pelo recurso

enviado diretamente a ONGs (também chamadas de entidades). No condicionante distributivo

Transferéncias discricionarias ndo decorrem de imposigao constitucional ou legal também néo estdo vinculadas
a um programa de governo de area especifica como saude e educagdo, por essa razdo ¢ empregado o termo
“livre de imposi¢do”. No entanto, estas transferéncias estdo condicionadas a celebragdo de um instrumento
juridico entre as partes, que, até 2016, era 0 mesmo para entes governamentais e organizagdes da sociedade
civil, qual seja, o convénio. Em sintese, sua existéncia ndo esta vinculada a uma determinada aplicagio, porém,
apos a escolha do convenente, o0 montante deve ser aplicado para a fungdo ou objeto conveniado.
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(2), assume-se que nas regioes onde had menor desenvolvimento socioecondmico haja também
mais necessidades de recursos e maior dificuldade do poder local em obté-los. Dessa forma, os
repasses poderiam privilegiar essas regides, reduzindo desigualdades. Outras interpretagdes, no
entanto, chamam atencao para o fato de as transferéncias discricionarias nao terem o objetivo
precipuo de equalizacdo fiscal; portanto, ndo seriam assim vocacionadas. Finalmente, o
argumento detrds do condicionante técnico (3) apoia-se no fato de que prospectar e executar
recursos via convénios (instrumentos que formalizam as transferéncias discricionarias) ¢ tarefa
ardua, sendo necessario, portanto, equipe e capacidade técnica competente para tal. Nesse
sentido, as regides que estivessem a frente em relagdo ao aparato burocratico também seriam
as mais favorecidas em relacdo a alocagdo desse tipo de verba, ceteris paribus.

Diferentes trabalhos abordaram a influéncia dos condicionantes; a maior parte
encontrou associacdo entre as varidveis politicas e a alocagdo de recursos nas localidades,
mostrando, portanto, que os governantes se utilizam desta possibilidade com fins eleitorais
(BROLLO; NANNICINI, 2012; PUTOMATTI, 2013; NUNES, 2015; SOARES; MELO,
2016; BUENO, 2017; KARRUZ et al., 2017; MIRANDA, 2017). Diferentemente da dimensao
politica, os poucos trabalhos que testaram as dimensdes distributiva e técnica ndo convergiram
para um entendimento dominante, abrindo espago para exploracdo em novos trabalhos.

Argumentos na literatura apontam, ainda, que em determinadas areas, especificamente
naquelas de maior evidéncia e onde o retorno eleitoral ¢ mais provavel (e.g., obras publicas), a
relagdo com os condicionantes pode se dar de maneira distinta em comparagao com aplicagdes
de menor visibilidade (BUENO, 2017). Com base nisso e associado a uma compreensao de que
o tratamento dado as politicas publicas no Brasil ¢ demasiadamente diverso a depender do
interesse politico, entende-se que identificar o comportamento das alocag¢des, reconhecendo as
particularidades dos setores - a exemplo do produzido em Cecilio (2014) e Martins (2017) para
a assisténcia social - pode enriquecer sobremaneira o debate, na medida em que permite captar
como os diferentes condicionantes se relacionam com investimentos locais de natureza
diferente.

Isto posto e reconhecendo a necessidade de se aprofundarem as investiga¢des acerca
da politica publica de seguranca publica em contexto intergovernamental, decidiu-se por
empreender, nesta dissertacdo, a analise dos condicionantes acima mencionados na distribui¢ao
de transferéncias discricionarias em Minas Gerais para agdes em seguranca publica nos
municipios mineiros. Seguranga, assim como saude, educacao e assisténcia social ¢, conforme
at. 6° da CF88, um direito social. No entanto, diferente destas outras areas, ela ndo obteve, na

Carta Magna, a mesma atencao quanto a defini¢do de competéncias entre os entes federados.
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A mesma negligéncia ¢ verificada no que se refere as diretrizes para a articulagdo e coordenagao
dos entes com fins de execucdo da politica de seguranca publica e em relacdo as
responsabilidades fiscais da area, ja que a Constituigdo se absteve de estabelecer vinculagdes
or¢amentarias que garantam um padrdo minimo de gastos ou investimentos na seguranca
publica (SANTOS, GONTIJO, AMARAL, 2015). Tal indefini¢cdo, que encontra na literatura
algumas justificativas, acabou por atribuir aos estados a responsabilidade pela atuagdo frente a
politica de seguranca, haja vista que sob sua jurisdigdao encontram-se as, policias civis, o sistema
prisional e as policias penais, as policias militares e os corpos de bombeiros militares. Todavia,
o crescimento vertiginoso da criminalidade, a partir da década de 1990, provocou algumas
mudangas, fazendo com que Unido e municipios se inserissem nas discussdes sobre o tema e
passassem a contribuir, de diferentes maneiras, para a atuagao da pasta.

Os novos contornos nao incidiram, contudo, na inclusao da seguranga publica entre as
pautas frequentes dos estudos sobre ciéncia politica e politicas publicas, fato este que amplia a
importancia e necessidade de novas investigacdes sobre as particularidades da area. Neste tema
em particular, qual seja, condicionantes para as transferéncias discriciondrias, nao foram
identificadas pesquisas cujo foco recaisse especificamente para os recursos da politica de
seguranca. Por esta razdo e, considerando a relevancia da politica, as potenciais diferencas que
a distingue das demais politicas sociais, no que tange tanto a estrutura de responsabilidades
administrativas quanto financeiras e, reconhecendo os convénios como instrumentos
consolidados de cofinanciamento da pasta, propde-se responder, aplicando os
desenvolvimentos teoéricos da distributive politics, a seguinte pergunta de pesquisa: Quais
fatores explicam a distribuicdo de transferéncias voluntarias estaduais na area de seguranca
publica? Especificamente, pergunta-se: Os condicionantes identificados na literatura sobre
distributive politics -- politico-partidario, distributivo e técnico -- sdo preditores dessas
transferéncias, no caso de Minas Gerais? Ainda, mais especificamente, a influéncia desses
fatores em Minas Gerais depende do tipo de convenente (prefeitura ou OSC)?

Com vistas a responder as indagacdes propostas, adotou-se o recorte estadual que se
justifica pela majoritaria responsabilizagao do ente, mesmo apos a insercao da Unido e dos
municipios na pauta. Além disso, acredita-se que por se tratar de uma area de politica ndo

regulada, cujas execu¢dio e coordenagio’ encontram-se sob responsabilidade descentralizada

Arretche, Vazquez e Gomes (2012) diferenciaram as politicas entre aquelas que (1) sdo reguladas pelo poder
central e descentralizadas quanto a sua execugdo entre os governos subnacionais e (2) as politicas cuja
coordenagdo ¢ execucdo ficam descentralizadas entre os entes. Nesse sentido, Policy-making seria a
responsabilidade de execugdo da politica e o Policy decision-making, a atribuigdo de coordenag@o sobre a
politica.
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entre as unidades da federagao, as transferéncias discricionarias teriam ainda maior importancia
estratégica.

A analise abrange os convénios firmados no ambito da Secretaria de Estado de Defesa
Social (SEDS) entre 2008 e 2015, abarcando trés mandatos estaduais (2007-2010; 2011-2014;
2015-2018) e trés municipais (2005-2008; 2009-2012; 2013-2016). Além disso, Minas Gerais
¢ o estado com o0 maior nimero de municipios (853) e oferece pronta disponibilidade de dados
em seu Portal da Transparéncia. A pesquisa considerou a particularidade do ente convenente,
distinguindo envios para OSCs dos envios para prefeituras. Essa escolha se justifica nas
consideragdes sobre bypassing tecidas acima, mas também devido a singularidade da pasta, que
firmou mais convénios com entidades (130) do que com prefeituras (62) no periodo.

Tendo esse recorte em vista, além de hipodteses sobre os trés condicionantes das
transferéncias voluntarias identificados na literatura, testou-se a hipotese, baseada em Bueno
(2017), de que o incumbente, no caso, o governador de Minas Gerais, valer-se-ia da estratégia
de contornar ou ignorar os adversarios politicos, transferindo recursos para entidades em
detrimento de prefeituras nos municipios com prefeito da oposi¢ao. Para tal utilizou-se do
método de identificacdo que se fundamenta na estrutura de painel de dados, que permite
controlar por efeitos fixos de tempo, com observagdes municipio-ano e que possibilitou a
aplicacdo de diferentes modelos estatisticos. Para viabilizar a andlise sobre os trés
condicionantes e permitir operacionaliza-los de diferentes maneiras, foram necessarios esforcos
de integragdo de diversas bases de dados que contavam tanto com informagdes sobre as
variaveis mais exploradas da literatura, como Tribunal Superior Eleitoral (TSE) para as
politicas e Finbra para as economicas, bem como para as ndo exploradas ou pouco exploradas,
como ¢ o caso das relacionadas a seguranca publica e aos fatores distributivo e técnico,
respectivamente.

Esta dissertacdo esta organizada em quatro capitulos, além da introducao e das
consideragdes finais. Nos dois primeiros, foi contextualizado o objeto de pesquisa nas
literaturas sobre a politica de seguranca publica e sobre a politica distributiva (distributive
politics). Sao sucedidos por um capitulo metodologico, onde encontram-se declaradas as
hipoteses, e um capitulo de analise dos resultados, dedicado a interpretacdo de regressoes
multivariadas.

No Capitulo 2, buscou-se, a partir da reconstrucdo historica das diretrizes nacionais e
das relagdes intergovernamentais da seguranga publica, expor tanto sua peculiaridade em
relagcdo as demais politicas sociais (no que tange a atribui¢ao de competéncias, principalmente),

quanto o protagonismo das transferéncias voluntérias nas estratégias de criagdo de uma politica
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minimamente coordenada. Tendo isso em vista, foram levantadas informagdes sobre os
programas que visavam a constru¢do de bases nacionais para a pasta e seus resultados. Nesse
bojo, destaca-se o financiamento desta area de politica no Brasil. O capitulo mostra que a
despeito das inimeras tentativas nos ultimos 20 anos, a politica de seguranca publica permanece
sob controle dos estados, com um crescimento da participagdo municipal tanto incentivada
quanto demandada localmente, dado o crescimento dos indices de criminalidade. Além disso,
¢ possivel perceber uma forte presenga, nestas iniciativas, do instrumento de convénio para o
estabelecimento das relagdes entre governos, uma vez que, nesta pasta ndo ha, nem
constitucional nem legalmente, previsdo de repasses aos entes federados; nesse quesito, a
seguranga publica diverge das politicas de satide, educacdo e assisténcia social. A partir desse
debate, ¢ que se conclui pelo recorte estadual e a importancia de investigar os convénios para
municipios.

O terceiro capitulo localiza as transferéncias discriciondrias entre as transferéncias
fiscais e reproduz um esforgo bibliografico de levantar trabalhos que tenham proposto
investigar os condicionantes dos repasses dessas transferéncias. Os achados deste capitulo
apontam para a ja mencionada concentragdo de pesquisas em torno do condicionante politico
das transferéncias voluntarias da Unido (TVUs), e menor expressividade de pesquisas que
abordem os demais condicionantes e as transferéncias estaduais.

O Capitulo 4 retne as hipoteses construidas para a investigacdo proposta. Devido a
especificidade da pasta, as variaveis a serem estudadas em cada condicionante tiveram de ser
ampliadas, em comparacdo aquelas que usualmente sdo utilizadas pela literatura. Acredita-se
que se contribua, e muito, ao incorporar elementos proprios da seguranga publica para o
potencial explicativo da pesquisa. Dentre estes elementos estdo: taxa de crimes contra pessoas
e patrimdnio, presenca de equipamentos como guardas municipais, € a densidade institucional
na area (e.g., mapeando a presenga de conselho de seguranga publica). Além disso, o capitulo
detalha os diferentes modelos de regressdo multivariada estimados, os quais variam conforme
a adogdo de uma ou outra operacionalizagdo para a variavel dependente. Foram estimados
modelos para existéncia, nimero e valores de convénios®. Por essa caracteristica, especificagdes
diferentes tiveram de ser adotadas. Utilizaram-se, majoritariamente, modelos de regressao do

tipo logit, Poisson e Tobit.

4 A presente pesquisa considerou como variavel de interesse os contratos de convénio. Os contratos, diferente

dos repasses, tratam da inteng@o de realizar transferéncia, que ¢ observada em uma etapa avangada do processo
de conveniamento, apos sua formalizagdo. Nao se trata, todavia, de uma avaliacdo de transferéncias
efetivamente ocorridas ou, em outras palavras, de fato depositadas na conta do convenente.
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O quinto capitulo apresenta os resultados dos modelos estimados e os contrasta com o
estado da arte da literatura concernente ao tema. Em geral, detectou-se poder explicativo para
todos os condicionantes; contudo, o politico retornou uma relagdo menos saliente do que em
pesquisas anteriores. Para as varidveis do condicionante contextual e socioecondmico,
delineado a luz do chamado condicionante distributivo, os resultados indicam maior chance de
ocorréncia de convénios em municipios de maior populacdo e onde hd equipamentos da
seguranca publica. Em relagdo as varidveis de capacidade técnica, encontrou-se associagao
positiva entre ser sede de comarca e recebimento de convénios com entidades; no mesmo
sentido, municipios com conselhos municipais de seguranga publica parecem beneficiar-se
mais dessas transferéncias, tudo o mais constante. As consideracdes finais (Capitulo 6)

recuperam os principais achados da dissertagao e apresentam uma agenda de pesquisa futura.
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2 A TRAJETORIA DA POLITICA DE SEGURANCA PUBLICA POS-
REDEMOCRATIZACAO

Para que seja possivel discutir e analisar o papel das transferéncias voluntarias do
Estado de Minas Gerais para seus municipios na area da seguranc¢a publica, faz-se necessaria a
reconstru¢do da seguranca publica enquanto politica publica, tanto no ordenamento juridico
quanto na trajetoria de institucionalizacao a que ela foi submetida. Nesse sentido, este capitulo
visa introduzir aspectos importantes do contexto constitucional no qual a politica de seguranca
publica se insere, bem como resgatar sua trajetoria enquanto politica ptblica no periodo pos-
redemocratizagdo, retomando, para isso, marcos da politica publica nacional e desdobramentos
advindos desses. A recuperacdo histérica pretendida ndo tem, no entanto, intuito de ser
exaustiva tampouco de produzir andlises criticas sobre os rumos e formatos que a politica em
questao tenha tomado.

A organizagdo do capitulo se dara da seguinte forma: no primeiro subtdpico sera
abordado o espaco destinado ao tema da seguranca publica no texto constitucional de 1988,
buscando notabilizar os papéis atribuidos aos entes federados bem como as instituigdes
responsaveis pela gestdo da politica. O intuito desta primeira se¢do ¢ identificar em que grau a
Carta Magna possibilitou a institucionaliza¢do da seguranga publica. Em sequéncia, a se¢do que
trata das tentativas de nacionaliza¢do do sistema de seguranca, busca, por meio da reconstrucao
da trajetoria da politica, a partir das iniciativas do governo federal, apresentar os movimentos
que almejaram a constru¢do de uma unidade de gestdo com fins de frear o avanco da
criminalidade no territério brasileiro. Para isso, apresentam-se os planos nacionais de maior
relevancia institucional, os fundos criados com a finalidade de assegurar a execu¢do destes
planos e os sistemas desenhados dentro da l6gica de compartilhamento de atribui¢des entre os
trés niveis de governo e suas respectivas entidades e organizagdes. Por fim, o ultimo item
desenvolve uma analise sobre o financiamento da politica publica nesse periodo, objetivando a
exposicao dos gastos de cada ente federado, sua participagdo no computo geral e as destinagdes

mais frequentes, ou seja, o tipo de agdes subsidiadas.
2.1 A SEGURANCA PUBLICA NA CONSTITUICAO FEDERAL
O periodo democratico, por meio da promulgagdo da CF88, inovou ao dedicar um

capitulo para a Seguranga Publica. As experiéncias constitucionais dos periodos anteriores,

quando reservaram capitulo especifico para a seguranga, trataram-na sob o conceito de



22

Seguranca Nacional, intimamente ligado a defesa do Estado (FREIRE, 2009). A CF88
disciplinou o capitulo da Seguranca Publica por meio de um tUnico artigo, o art. 144, que
estabelece: “A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, ¢
exercida para a preservagao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio™.
Sobre o texto constitucional, Freire (2009) aponta uma mudanca de paradigma, tendo em vista
que o conceito de Seguranga Publica, proposto pela Carta Magna, estaria associado a
integridade das pessoas e do patrimonio, bem como com a preservacao da ordem publica. A
autora afirma que esta alteracao também pode ser observada quando por meio da preocupagao
do documento em diferenciar os papéis institucionais das policias e do exército (Art. 142).

Analisando o escrito constitucional, nota-se que o artigo 144 se concentra em definir
as forgas de seguranca como os 6rgaos incumbidos pela operagdo da funcao estabelecida em
seu caput e vincula-las aos respectivos entes a que estdo subordinadas, restringindo o
entendimento da seguranca publica como uma questdo de policia apenas (LIMA et al., 2013).
Ao abreviar a seguranga publica como questdo de policia, o ordenamento constitucional acaba
por perpetuar, de alguma maneira, a influéncia das for¢as armadas nessa area da politica dado
que as policias ainda estdo submetidas a legislacdo do periodo militar. A legislagao em aprego
trata-se do Decreto-Lei 667/1969 reorganiza as Policias Militares e os Corpos de Bombeiros
Militares dos Estados, dos Territdrios e do Distrito Federal, ainda em vigor, confere as policias
semelhanca ao Regulamento do Exército (VALENTE, 2012). Contudo, importa considerar que,
apos alguns anos, a premissa que associa a politica de seguranca publica a policias, s6 nao se
confirma em sua integralidade, visto que a Emenda Constitucional n° 82 de 2014 acrescenta a
seguran¢a viaria no rol das atribuigdes em seguranca publica, ndo limitando sua
operacionaliza¢do a 6rgdos policiais.

O termo seguranga aparece ainda em outros dois artigos da CF88, quais sejam, art. 5°,
no qual seguranca é definida como um direito individual de todos e no art. 6°, no qual seguranca
¢ definida como um direito social, ao lado dos direitos a educagdo, satde e moradia®.

Ha na literatura teorias que explicam o pouco espago conferido a politica de seguranca
publica no texto constitucional (BALLESTEROS, 2014; LIMA; BUENO; MINGARDI, 2015).

Para Ballesteros (2014), estudiosos do tema se dividem entre aqueles que assegurem ter havido,

> Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos

estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga ¢ a
propriedade.

6 Art. 6° - Sdo direitos sociais a educacdo, a satide, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicao.
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durante a constituinte, pressdo explicita de certos grupos interessados em manter o status quo;
e 0s que atribuem a auséncia da politica no ordenamento constitucional devido a um trauma em
relacdo ao tema, decorrente das obscuridades dos tempos de ditadura militar. Nesse sentido,
abster-se dessa discussao permitiria construir negociacao necessaria para a transi¢ao ao regime
democratico.

Fato ¢ que a CF88, diferente de outros direitos sociais, ndo delimitou as competéncias
dos entes federados no ambito da seguranga publica, nem especificou diretrizes para articulagao
e coordenagao dos entes na consecugao de politicas de seguranca (BALLESTEROS, 2014),
essenciais para seu bom funcionamento. Nesse sentido, ressalta-se que a expressao “Seguranga
Publica” ndo aparece nos artigos constitucionais que versam sobre as competéncias comuns e
concorrentes dos entes federados, quais sejam art. 23 e art. 24. No entanto, entre as
competéncias comuns da Unido, Estados e Municipios consta, no inciso X do art. 23, “combater
as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos”. Tal determinacdo ¢ interpretada por alguns como uma brecha para atuagao
coordenada dos entes federados nessa area de politica. Para Lima, Bueno e Mingardi (2015),
no entanto, houve uma auséncia de regulamentacdo deste mesmo artigo, bem como dos
paragrafos 7° e 8° do artigo 144, que dispde sobre os mandatos e as atribuicdes das institui¢des
encarregadas de prover seguranca publica. Essa auséncia, por sua vez, teria criado no Brasil um
quadro de diversos ordenamentos para solugao de problemas semelhantes, na area de seguranca,
sem, contudo, lograr grandes avangos em boa parte do territdrio nacional.

As lacunas do texto constitucional associadas a outras normativas que versam sobre a
seguranga publica levaram os estados a assumir o protagonismo frente a regulamentacdo da
politica. Salienta-se, por exemplo, que dentre as institui¢des policiais listadas no artigo 144,
compete, predominantemente, as policias estaduais a fungao de prevenir e combater o crime.
Tal predominancia repousa no fato de que a quase totalidade dos crimes que se verifica no
espaco urbano e rural e que compde o Codigo Penal, sdo de responsabilidade das policias militar
e civil, no que diz respeito a vigilancia e investigagdo, respectivamente. Uma vez que estas
institui¢oes estdo subordinadas ao Executivo estadual, a atribuicao recai necessariamente a este
nivel de governo. Nao obstante, a Lei de Execu¢ao Penal (LEP) de 1984, que nao teve seu
conteudo revisado constitucionalmente, outorga aos estados a garantia de pena, ficando estes
entes responsaveis, portanto, pela criagdo e manutencdo de penitenciarias. Outro fator que
reforca a competéncia estadual esta relacionado as estruturas do judiciario, quais sejam
Tribunais de Justica, Defensorias Publicas e Ministérios Publicos, que possuem jurisdi¢dao

estadual (SAPORI et al., 2018).
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Outra implicagdo frente ao limitado esforco normativo da CF88, segundo Sapori et al.
(2018), estd na “frouxa articulacdo” existente entre as organizagdes policiais, instdncias
judiciais e o sistema prisional, instituicdes que compde o ciclo completo da transgressao. Essa
pouca articulagdo reside no fato de que Ministério Publico e o Judiciario possuem capitulos
proprios na Carta Magna, mas ndo tem destacadas suas responsabilidades na seguranga publica
dado que ndo sdo mencionados no art. 144. De modo semelhante, o sistema prisional também
se isenta de responsabilidades, porém, nesse caso, devido a completa omissdo da norma
constitucional.

Por fim, ¢ também observada a omissdo da Carta Magna no que se refere as
responsabilidades fiscais, uma vez que seus formuladores se abstém de estabelecer vinculagdes
or¢gamentarias que garantam um padrdo minimo de gastos ou investimentos na seguranca
publica (SANTOS; GONTIJO; AMARAL, 2015). A lacuna deixada pelo ordenamento juridico
brasileiro, associado a grande responsabilidade atribuida aos estados, criou um cenario de
participagdo residual da Unido e dos municipios na seguranga publica, bem como experiéncias
insuficientes de coordenagdo e cooperagdo intergovernamental durante parte importante do
periodo democratico. Entretanto, nos Gltimos anos, o crescimento vertiginoso da criminalidade,
situagdo evidenciada pelos indices de violéncia letal em escala epidémica’ (SANTOS;
GONTIJO; AMARAL, 2015), somada a importancia que esta area de politica representa para
o eleitorado brasileiro®, configurou-se como uma importante motivagdo para a crescente
participagdo destas unidades governamentais nas discussoes sobre o tema.

Ainda que a aproximagdo dos entes federados nas discussdes tenha ficado cada vez
mais em evidéncia, as tentativas de nacionalizar e descentralizar as agdes na politica publica
remonta ao inicio da década de 1990 e foi — e segue sendo — marcada por idas e vindas. Na
proxima sec¢do, retrataremos o historico das iniciativas de nacionalizagdo da politica. As
iniciativas selecionadas dizem respeito aquelas construidas ou implementadas pelo governo
federal, cuja literatura identifica como movimentos em dire¢do a uma estruturagdo da politica
de seguranca publica em ambito nacional, tendo no executivo federal a figura de ente

disciplinador. Sendo assim, evidenciam-se seis iniciativas, dentre as quais constam os planos

7 Conforme entendimento da Organizacado Mundial da Saude, sdo considerados casos epidemiologicos os estados
ou paises que apresentam curvas ascendentes de criminalidade e violéncia letal, registrando indices acima de
10 mortes por 100 mil habitantes (SANTOS; GONTIJO; AMARAL, 2015).

8 Pesquisa Datafolha 2002 apontou a seguranga publica (21%) como a segunda principal preocupagdo do
eleitorado brasileiro (COSTA; GROSSI, 2007). Pesquisa Ibope de 2016 confirma essa tendéncia ao mostrar
que 23 das 26 capitais do Brasil apontaram a Seguranga como o segundo tema de maior preocupagdo. Em 2018,
outra pesquisa também realizada pelo instituto IBOPE, mostra que a seguranga passou a ocupar, no apanhado
geral o terceiro lugar entre as maiores preocupacdes do eleitorado brasileiro.
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nacionais elaborados nos governos FHC e Lula, primeiro e segundo mandato; o Fundo Nacional
de Seguranca Publica (FNSP) e os Sistemas Nacionais de Seguranca Publica, idealizado
inicialmente no Governo Lula e implementado apds importantes modificacdes no governo

Temer.

2.2 INICIATIVAS DE NACIONALIZACAO DA POLITICA PUBLICA DE SEGURANCA
PUBLICA

Retomando o argumento da secdo anterior, a criminalidade crescente, somada a
intensificagdo do sentimento de inseguranga, configura-se como razdo pela qual, a
descentralizacdo e nacionalizacdo da politica de seguranca publica se tornaram pauta das
discussodes publicas (SAPORI et al., 2018). De acordo com o “Mapa da Violéncia 2014
(WAISELFISZ, 2014), entre 1980 € 2011, foram identificadas 1.145.908 mortes por homicidios
no Brasil, sendo 13.910 mortes em 1980 e 52.198 em 2011, representando 11,7 e 27,1 casos
por 100 mil habitantes, respectivamente.

Dados mais recentes’, publicados no “Atlas da Violéncia 2018”, criado pelo Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada - IPEA em parceria com o Férum Brasileiro de Seguranca,
reafirmam a tendéncia crescente dos homicidios no pais, além de alertarem para o fato de que,
pela primeira vez na historia, esse indice superou o patamar de 30 mortes a cada 100 mil
habitantes (IPEA; RBSP, 2019). A publicacdo apresenta ainda os dados desagregados por
regido politica, estado e perfil demografico. Importante notar que o indice apurado pelo Atlas
varia de maneira distinta entre as regides do pais, tendo sido observado que, nos tltimos quatro
anos, houve uma virtual estabilidade nas regides sudeste e centro-oeste, enquanto as demais
apresentaram crescimento. A discrepancia em relagdo a variagdo do indice, entre os anos de
2006 a 2016, entre as Unidades da Federagao (UFs) impressionam: enquanto o estado do Rio
Grande do Norte apresenta variacao de 256,9%; Sao Paulo, na dire¢do contraria, teve variagao
de -46,7%. O panorama geral dos estados nos mostra que a maior parte deles (20) apresentou
variacdo positiva no indice, indicando que a taxa crescente de homicidios ¢ observada na
maioria das unidades federativas. Em relagdao ao perfil demografico, o estudo mostra que a
proporcao de 6bitos causados por homicidios € expressivamente maior entre homens de 15 a
29 anos, correspondendo a 50,3% do total de 6bitos por homicidios em 2016; sendo que, destes,

a faixa etaria de 15 a 19 anos atinge a marca de 56,5%. O estudo argumenta que “esse indice

® Os dados do Mapa da Violéncia de 2014 e Atlas da Violéncia de 2018 partem de fontes distintas e, desta
maneira, apresentam informagoes divergentes nao sendo possivel compara-los.



26

crescente revela, além da naturalizagdo do fendmeno, a preméncia de agdes compromissadas e
efetivas por parte das autoridades nos trés niveis de governo: federal, estadual e municipal”
(IPEA; RBSP, 2019, p.), refor¢ando o impeto por acdes de nacionaliza¢do e de cooperagao
entre os trés niveis de governo em busca de eficiéncia na gestao de politica publica de seguranca
publica.

Conclusdo semelhante a que chegaram os autores do Atlas da Violéncia de 2018 ¢
anunciada desde meados da década de 1990 (SOARES, 2007). O apelo a uma estratégia
nacionalizada e coordenada tem embasamento na literatura. Marta Arretche e Eduardo Marques
(2007) afirmam que o desempenho dos governos locais em sistemas descentralizados ¢, em
grande parte, resultado do desenho institucional dos sistemas nacionais. Segundo os autores, as
acoes dos governos locais dependem tanto da extensdo como da forma com que suas decisdes
sao reguladas pela autoridade central (ARRETCHE; MARQUES, 2007 apud BOSSERT,
1996). Além disso, Arretche, Vazques e Gomes (2012) afirmam que sdo esperados resultados
mais homogéneos da implementacao de politicas na medida em que se afere maior capacidade
da unido em empregar seus instrumentos de regulacdo, e de se esperar resultados mais
homogéneos.

No entanto, as iniciativas de nacionaliza¢ao da politica de seguranca publica ndo foram
efetivas a ponto de consolidar bases so6lidas para sua execugdo. Ribeiro e Patrocinio (2008)
afirmam que o processo de descentralizacdo caminhou a passos um pouco mais lentos na area
de seguranca publica do que em outras, tendo se iniciado somente no final da década de 1990.
A primeira a¢do de impacto nacional, apds a redemocratizagao, se deu em 1995, no governo de
Fernando Henrique Cardoso (FHC), quando foi criada'® a Secretaria de Planejamento de A¢des
Nacionais de Seguranca Publica, primeiro 6rgdo civil com responsabilidade sobre o tema da
Segurancga Publica no Brasil. Dois anos depois, a entdo secretaria foi transformada na Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (SENASP)!!, também vinculada ao Ministério da Justica
(IPEA; FBSP, 2017). No entanto, apenas em junho de 2000, apos o episodio do sequestro do

onibus 1742, que o governo FHC, ja no segundo mandato, apresentou o primeiro Plano

10 Medida Proviséria n° 813, de 1° de janeiro de 1995.

1" Por meio do Decreto n°® 2.315, de 4 de setembro de 1997.

12 Em 12 de junho de 2000, o 6nibus da linha 174 foi sequestrado por Sandro Barbosa do Nascimento,
sobrevivente da Chacina da Candelaria, no Rio de Janeiro. A agdo durou cerca de 5 horas e terminou com a
morte de Geisa Firmo Gongalves, que foi inicialmente atingida de raspdo por um tiro da policia e
posteriormente alvejada por Sandro, asfixiado pelos policiais militares no caminho da delegacia. O episodio ¢
amplamente utilizado para ilustrar o pouco preparo das policias a época, bem como para evidenciar a
circunstancia que culminou na aprovacao do Primeiro Plano de Seguranga Publica.
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Nacional de Seguranga Publica (PNSP) do periodo democratico ap6s-88, documento

apresentado a seguir que inaugura uma série de iniciativas com cunho nacionalizante no pais.

2.2.1 1°Plano Nacional de Seguranc¢a Publica — 2000

Para Soares (2007), o plano ja estava sendo elaborado quando do referido sequestro,
razao pela qual o entdo presidente solicitou sua apresentagao em forma de resposta a sociedade.
O autor afirma que sua finalizagdo de maneira precoce fez com que esse documentado fosse
divulgado sem as caracteristicas necessarias para ser, de fato, reconhecido como um plano,
tendo-se mostrado “sob a forma canhestra de listagem assistematica de intengdes heterogéneas”
(SOARES, 2007, p.83). Soares (2007) explica que faltava ao documento identificagdo de
prioridades, escala de relevancias, identificacdo de um conjunto de pontos nevralgicos, entre
outros atributos que lhe garantiria uma estrutura de politica. Por outro lado, também identifica
virtudes, dentre as quais se destacam o reconhecimento da importancia da prevencao e os
esforcos da SENASP em estabelecer condigdes de cooperagdo entre instituigdes de seguranca
publica, desenvolvimento de perspectivas mais racionais de gestdo, qualificagdo policial e
investimento, ainda que timidos, na expansdo de penas alternativas.

Nao obstante as colocagdes de Soares (2007), o plano era considerado extremamente
abrangente, contendo 15 compromissos que se desmembraram em 124 agdes. Estas, por sua
vez, dividiam-se em quatro partes, de acordo com sua abrangéncia, quais sejam, medidas de
responsabilidade do governo federal, medidas que pressupunha parceria entre governo federal
e estados, medidas de natureza normativa ¢ medidas de natureza institucional (COSTA;
GROSSI, 2007; LIMA et al.,, 2012). A participagdo dos municipios seja por meio de
Organizagdes nao-governamentais (ONGs), seja por meio de secretarias municipais €
contemplada no texto do referido plano. As a¢des onde esses entes sao referenciados giram em
torno, normalmente, de tematicas como preven¢do ao crime, mediacdo de conflitos nas
comunidades, fortalecimento dos servicos voltados a atengdo dos direitos das criangas e
adolescentes. Pensando na execugdo do plano foi estabelecido um fundo que disporia de
recursos para a implementagao das agoes desenhadas. O FNSP foi anunciado em seguida e teve

importante destaque dentre as iniciativas elaboradas, como se pode inferir na sequéncia.
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2.2.2 Fundo Nacional de Seguranca Publica — 2001

Nos primeiros dias de 2001'2, foi instituido o Fundo Nacional de Seguranga Publica,
com a funcdo de gerir recursos para apoiar projetos de responsabilidade tanto do governo
federal como dos demais entes no ambito do PNSP. Costa e Grossi (2007) destacam que foram
estabelecidas cinco areas prioritdrias para a utilizagdo do fundo, a saber: reequipamento das
policias estaduais; treinamento e capacitagdo profissional; implantagdo de programas de
policiamento comunitario; e implantacao de sistemas de informagdes e estatisticas policiais.

Nao obstante, ainda de acordo com Costa e Grossi (2007), fora criado um conselho
gestor que teria, como uma de suas prerrogativas, a fun¢do de avaliar os pedidos de convénios
e priorizar os entes que se comprometessem com alguns resultados, tais como: a) redugao dos
indices de criminalidade; b) aumento do indice de apuragdo de crimes sancionados com pena
de reclusdo; c) desenvolvimento de agdes integradas das policias civil e militar; d)
aperfeicoamento do contingente policial ou da guarda municipal em prazo preestabelecido.
Além disso, como pré-requisito para firmar convénios por meio do fundo, o ente federado que
tivesse instituido, em seu ambito, um plano de seguranc¢a publica nos moldes do elaborado pelo
Governo Federal.

No ano de 2003, a lei que deu origem ao FNSP foi alterada (Lei n® 10.746) e, a partir
de entdo, as exigéncias para o firmamento de convénios também se modificaram. Segundo
Peres et al. (2014), o intuito foi dar conta do novo papel atribuido aos municipios, qual seja, a
partir do reconhecimento da prevencdo como um foco importante na seguranca publica, a
interpretacdo constitucional aponta a possibilidade de inser¢do desse ente. Essa alteragdo
ampliou as possibilidades de conveniamento dos municipios uma vez que, antes de 2003,
somente os que possuiam Guardas Municipais poderiam pleitear os recursos. Sobre esse novo
contexto, Costa e Grossi (2007) complementam que os critérios passaram a ser uma ponderagao
entre o tamanho da populagdo, o efetivo policial civil e militar e 0 nimero de homicidios devido
a problemas com a exigéncia do cumprimento das metas.

As andlises sobre os impactos causados pela implementacao do FNSP se assemelham.

Por um lado, Soares (2007) avalia que a auséncia de uma politica nacional sist€émica com

13 Instituido por meio da Medida Provisoria n 2.120-9 de 26 de janeiro de 2001, convertida na Lei 10.201 de 14
de fevereiro de 2001. No entanto, por razdes desconhecidas até o momento em que esta dissertagao foi redigida,
alguns autores afirmam que a implantagdo do Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP) ocorreu ainda no
ano 2000 (COSTA; GROSSI, 2007). Para ler na integra, acesse:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/MPV/Antigas 2001/2120-9.htm e
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LEIS 2001/L10201.htm. Acesso em: 29 jun. 2020.
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definicdo clara de prioridades fez com que o fundo reiterasse velhos procedimentos, e fosse,
nas palavras do autor, “absorvido pela for¢a da inércia” (SOARES, 2007, p. 85). Sua visdo
decorre do fato de que os repasses de recursos nao serviram para a indug¢do de reformas
estruturais mas, ao contrario, financiou a compra de armas e viaturas, o que, segundo ele,
significa o beneficiamento de politicas equivocadas e a sustentag@o de estruturas adequadas. O
autor evidencia ainda que, apesar dos esfor¢os dos Ministros da Justica que revezavam no
poder, miudezas de ordem interpessoal, atrito entre projetos e rivalidades politicas fizeram
prosperar a “politica do veto” e, desta maneira, 0 movimento nacional rumo a racionalizagao
administrativa e 8 modernizagdo institucional se viam barrados diante da pouca vontade de uma
autoridade estatal (SOARES, 2007).

Na mesma linha, Costa e Grossi (2007) verificam que a criagdo do fundo serviu, de
fato, para equipar policias e guardas municipais, representando cerca de 86% do total das
transferéncias. Os autores concordam também que ndo houve esfor¢os em direcao a estabelecer
bases de cooperacdo intergovernamental na area de Seguranca Publica por parte dos estados.
No entanto, avaliam que o FNSP constitui-se numa importante ferramenta para a indugdo da
cooperacao intergovernamental ainda que tenha havido, por parte da Unido, uma rentncia dessa
capacidade a partir do momento em que essa ndo sustenta o cumprimento de determinadas
contrapartidas exigidas para o firmamento dos convénios, as quais, por sua vez tornariam
possiveis o direcionamento de esfor¢os conjuntos, o estabelecimento de prioridades em

investimento e o planejamento estratégico de algumas agdes (COSTA; GROSSI, 2007).

2.2.3 Plano de Prevencao da Violéncia Urbana — 2001

Dentre as 124 acdes estabelecidas no Plano Nacional de Seguranga Publica, uma delas
rezava sobre a criacdo de um comité de acompanhamento e integracdo dos Programas Sociais.
A partir dessa ac¢do, gerou-se o Plano de Prevencdo da Violéncia Urbana — PIAPS (INSTITUTO
CIDADANIA; FUNDACAO DJALMA GUIMARAES, 2002). Apesar de subestimado pela
literatura, o plano em questdo possui caracteristicas que o assemelha aos demais planos que
compde esta investigacdo e que, por sua vez, constituem como caracteristicas essenciais ao
escopo deste trabalho, tais como, integragao intersetorial e coordenagao intergovernamental.

O PIAPS tinha como um eixo norteador a integra¢do. De acordo com documento de

114

apresentacao do Governo Federal “, o plano se constituia como a materializagao da vertente de

4 Cf. INSTITUTO CIDADANIA; FUNDACAO DJALMA GUIMARAES, 2002.
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prevencdo do PNSP e pressupunha a transdisciplinaridade, uma vez que compreendia o
fendmeno da violéncia urbana constituido por distintas causas e por multiplas dimensodes
devendo, portanto, contar com diversas disciplinas no seu combate; a integragao
intergovernamental, articulando necessariamente organismos dos trés poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario) e das trés instancias governamentais (federal, estadual e municipal); e
a intersetorialidade, abarcando todo o sistema judicial, a comunidade, a sociedade civil
organizada, organismos multilaterais de desenvolvimento e agéncias governamentais
estrangeiras. A articulagdo entre os entes se estendia nao s6 para definicdo de agenda, de
responsabilidades e de agdes, mas também na defini¢ao de prioridades alocativas dos recursos
(INSTITUTO CIDADANIA; FUNDACAO DJALMA GUIMARAES, 2002).

Um ponto interessante na analise do plano, para fins desse trabalho, era o
reconhecimento, por parte da Unido, de que ainda que a politica de seguranga nao fosse de sua
alcada constitucional, ela ndo poderia ser fazer omissa e, nesse contexto, os gestores a €poca
enxergavam o PIAPS como a tomada de responsabilidade por parte do Governo Federal frente
a politica de seguranca que, por sua vez, se considerava um ator eficiente face a esta
incumbéncia (INSTITUTO CIDADANIA; FUNDACAO DJALMA GUIMARAES , 2002). A
integracao em suas multiplas faces era compreendida pelo Governo Federal, desde entdo, como
uma das necessidades para o enfrentamento da criminalidade e violéncia. Entretanto, Soares
(2007) avalia que, embora a ambi¢do do documento fosse “formidavel”, seus obstaculos para a
efetiva consolidacdo também o eram. O autor afirma que, dado o contexto instrucional
brasileiro nada seria mais dificil do que integrar programas setoriais, sob a coordenacao de
programas intersetoriais. Nao obstante, Soares (2007) afirma que essa dificuldade se tornaria
ainda mais evidente se a pretensdo de integrar se estendesse aos trés niveis federativos.

Sem importantes repercussoes institucionais no ambito nacional, o PIAPS delimita
para fins deste trabalho, a conclusdao do periodo FHC no que se refere as iniciativas de gestao
da politica nacional de seguranga publica. O periodo subsequente, marcado pela chegada de

Luiz Inécio Lula da Silva, Lula, ao poder, serd abordado na sequéncia.

2.2.4 Sistema Unico de Seguranca Publica — 2003

O inicio do primeiro mandato do governo de Lula foi marcado pela esperanga por
avangos na area de seguranga publica. Parte desse sentimento estaria explicado na construgao e
apresentacao para o Congresso Nacional, Ministro da Justica e sociedade civil, do Projeto

Seguranga Publica para o Brasil, em fevereiro de 2002, quando Lula ainda era pré-candidato a
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presidéncia da Republica. Segundo Soares (2007), o documento que fora construido no &mbito
do Instituto Cidadania, presidido a época por Lula e sob a coordenacdo de Antdnio Carlos
Biscaia, Benedito Domingos Mariano, Luis Eduardo Soares e Roberto Armando Ramos de
Aguiar, tinha nitido compromisso com a seriedade técnica, repelia jargdes ideoldgicos e visava
a constru¢do de um consenso minimo nacional, motivo pelo qual foi recebido com respeito
inclusive por adversarios politicos. Posteriormente, o projeto foi integrado ao programa de
governo de Lula e tornou-se, com sua eleicao, o centro da agenda politica do Ministério da
Justica, sendo conhecido, desta forma, como o segundo Plano Nacional de Seguranga Publica'®.
O Sistema Unico de Seguranga Ptiblica (SUSP), inspirado no Sistema Unico de Satide (SUS),
foi fruto deste segundo plano nacional.

A leitura do documento “Seguranca Publica para o Brasil”, no que tange a idealizagao
do sistema unico, permite identificar um viés integralizador que tinha como principal alvo as
policias civis, militares e as guardas municipais. Sob esse aspecto, Mesquita Neto (2008)
concorda que o SUSP estaria centrado na integracdo entre as policias militares e civis, na
criagdo de policias estaduais de ciclo completo'® e na integraco das policias civis, militares e
guardas municipais com a Policia Federal. Por outro lado, Soares (2007) avalia que o sistema
ndo tinha por intuito unificar as policias, mas gerar meios que propiciassem a cooperacao entre
essas entidades, seguindo matriz integrada de gestdo, primando pela transparéncia, controle
externo, avaliacdo e monitoramento. O autor pondera que o SUSP ndo previa apenas a reforma
das policias, mas também do sistema penitencidrio e a implantacdo integrada de politicas
preventivas de ambicao intersetorial.

Quanto ao arranjo institucional do sistema, Ballesteros (2014) aponta que suas acdes
dar-se-iam em sete eixos estratégicos, quais sejam, 1) Gestdo do conhecimento; 2)
Reorganizag¢ao institucional; 3) Formagao e valorizacdo profissional; 4) Prevengdo; 5)
Estruturagdo da pericia; 6) controle externo e participacao social; e 7) Programas de reducao da
violéncia, que, por sua vez, estariam articuladas entre os trés niveis de governo.

Nao obstante, a partir de 2003, tiveram origem os Gabinetes de Gestdo Integrada
(GGI), que foram idealizados inicialmente para possibilitar a coordenacao de agdes de

gerenciamento de crises e de forgas-tarefa. O conceito de forca-tarefa integrada foi ampliado

15 O Boletim de Analise Politico — Institucional de Jan-Jun 2017 do IPEA identifica que foram langados no Brasil,

quatro planos nacionais, nos anos 2001, 2003, 2007 e 2016. Mesquita Neto (2008), no entanto, langa luz sobre
o Programa Nacional de Apoio a Administragdo da Seguranga Publica nos Estados e Municipios
(PENASPEM), que também teria como objetivo a integrag@o das a¢des federais, estatais e municipais na area
de seguranca publica, porém, ndo ha registros de que a proposta deste programa tenha sido implementado.

160 temo Ciclo Completo de Policia deve ser compreendido como a atribuigio das atividades de patrulhamento
ostensivo e de investigacdo criminal a uma mesma organizagao policial (SAPORI, 2018)
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pela SENASP, criando-se o GGI para gerir os processos de Politicas Publicas de Seguranga
Publica no Brasil. Sendo assim, os GGIs nos estados funcionariam como brago operacional do
SUSP e se estruturariam como forum executivo que reuniria as policias de todas as instancias
e as demais institui¢des da justica criminal mediante convite (MINISTERIO DA JUSTICA,
2009; SOARES, 2007; BALLESTEROS; 2014).

Foi no contexto de investida em favor da institucionalizagdo do SUSP que houve a
alteracdo da lei do Fundo Nacional de Seguranca Publica citada anteriormente, a partir da qual,
o instrumento passou a prever convénios nos ambitos estadual e municipal voltados para a
prevencdo. Sem embargo, Mesquita Neto (2008) afirma que os recursos destinados ao FNSP
foram reduzidos a partir de dezembro de 2003. No que pese os recursos do fundo, Ballesteros
(2014) pontua que o Conselho Gestor do FNSP estabeleceu que seriam priorizados, em relagao
a distribui¢do de recursos, os entes federados que possuissem em seu territorio Gabinetes de
Gestao Integrada em funcionamento. Nota-se, portanto, que alguns passos foram dados tendo
como eixo norteador a nacionalizag¢do do sistema de seguranga publica. Todavia, o SUSP nao
foi implementado ou sequer normatizado. Ballesteros (2014) observa que restaram apenas os
Gabinetes de Gestao Integrada e a reformulacao do FNSP da formatagao inicial. Sob outra 6tica,
Mesquita Neto (2008) sustenta que o projeto ndo foi interrompido, porém, teve seu alcance e
impacto substancialmente reduzidos.

Conclui-se, portanto, que a criagdo do SUSP ndo atingiu seus objetivos iniciais,
ficando o cendrio da seguranca publica inalterado em ambito nacional. O malogro do projeto ¢
atribuido a auséncia de real coordenacao do governo federal. Nessa linha, Luiz Eduardo Soares
(2007), que foi secretario nacional de Segurancga Publica durante o primeiro ano do governo
Lula e responsavel por, em suas palavras, “colocar em marcha” as primeiras etapas do plano
nacional (SOARES, 2007), avalia que, em 2003, foi possivel alcan¢ar um acordo nacional em
torno de transformacgodes significativas, bem como criar uma nova agéncia operacional, os GGI,
mas que os resultados se perderam em decorréncia da alteragdo de rota no Ministério da Justiga
e no Planalto. Ainda de acordo com o autor, houve uma disposi¢ao, por parte dos governadores
em cooperar, permitindo a compreensao de que o governo esteve proximo em alcangar um
entendimento nacional em torno das reformas. Contudo, devido a uma interlocu¢ao com o entao
denominado “nucleo duro do governo”, o presidente Lula reviu sua adesdo ao plano e desistiu
de prosseguir, ndo celebrando o pacto com os governadores, uma vez que entendeu que a adesao
do governo federal implicaria em assumir o protagonismo, e, portanto, a responsabilidade, pela
seguranca do pais perante a opinido publica. Dessa maneira, o que até entdo era um custo

politico dos estados sob seus territorios, passaria a ser responsabilidade do governo federal
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independentemente da localidade, gerando um desgaste inevitavel, situacdo que culminou no

abandono por parte do executivo nacional, da coordenacao do plano.

2.2.5 Programa Nacional de Seguranc¢a Publica e Cidadania — 2007

O segundo mandato de Lula retomou a participagdo da Unido no cendrio nacional
acerca do tema da seguranca publica. Dessa vez, o empreendimento teve contornos
institucionais mais claros dos que aqueles que caracterizaram a experiéncia do mandato
anterior. Instituido por meio da Medida Proviséria n® 384, em de 20 de agosto de 2007, e
convertido posteriormente na Lei n® 11.530, de outubro de 2007, o Programa Nacional de
Seguranca Publica e Cidadania (Pronasci), segundo plano nacional de seguranga publica do
governo Lula, apresentou-se como um projeto que contava com envolvimento formal do
governo. Nao obstante a sua normatizagdo, o programa contou também com a explicitagdo dos
recursos a serem destinados, no periodo de 2007 a 2012, a sua implementacao, que totalizavam,
inicialmente, um montante de R$ 6 bilhdes (seis bilhdes de reais). Nesse sentido, entende-se
que o empreendimento do Pronasci representou um verdadeiro compromisso do Executivo
Federal, se comparado a experiéncia imediatamente anterior. Esse entendimento tem como
ponto de partida o fato de que, com a normatizagao e a defini¢ao de recursos, a Unido sinalizava
seu engajamento na assuncao da coordenacao da politica de seguranga publica.

Outros pontos que reiteram as inovagdes do novo plano estdo relacionados ao
direcionamento do gasto, que passa a ser voltado para a qualificacdo dos servidores, tendo
investimentos da ordem de 500 a 600 milhdes de reais em concessdo de bolsas-formagado para
policiais, guardas, agentes penitenciarios entre outros; e a propositura de agdes segundo
indicadores sociais e de violéncia (PERES; BUENO, 2012). Soares (2007) aponta que a
identificacao de institui¢do responsavel bem como a designagao de agentes locais de avaliagao
indicaria investimento na constru¢do de indicadores e no desenvolvimento de métodos de
avaliacdo, o que, segundo o autor era especialmente importante, uma vez que tal movimento
poderia disseminar uma nova cultura institucional, até entdo, inexistente na seguranca publica.

O Pronasci, ainda que reitere e reforce as premissas do primeiro plano nacional do
governo Lula e se proponha a regulamentar o SUSP, guarda importantes divergéncias. Sao
reiterados objetivos como incrementar a cooperagdo intergovernamental em ambiente
democratico de negociacdo e consenso de interesses, metas € objetivos entre os orgaos de
seguranca publica e entre as esferas de governo e valores como direitos humanos e eficiéncia

policial. Por outro lado, a valorizagdo do municipio, fortalecendo o papel desse ente, bem como
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de representacdo da sociedade civil e o foco na juventude sdo caracteristicas que o diferenciam
(SOARES, 2007; PERES; BUENO; TONELLI, 2016; MINISTERIO DA JUSTICA, 2009).

Desta maneira, o advento do Pronasci, ao contrario de regulamentar o SUSP, esvaziou
o papel do sistema, assim como do FNSP. Peres, Bueno e Tonelli (2016) salientam que a
estruturacdo do sistema proposto no primeiro mandato do governo e o plano proposto no
segundo obedeciam a logicas distintas, sendo que este Ultimo possuia proposta menos
ambiciosa em relacdo a regulacdo institucional entre os entes, tendo conseguido, no entanto,
intensificar o processo de conveniamento dos entes e induzir agdes no ambito municipal. Soares
(2007) pondera, contudo, que o plano tinha falhas, entre as quais, destacam-se novamente, 1) a
inexisténcia de vertebracdo politica, uma vez que o documento apenas lista propostas
fragmentarias e inorganicas ao invés de estabelecer unidade sistémica, fruto de diagndstico; 2)
o exacerbado nimero de ministérios e, 3) a auséncia de reformas institucionais, o que acaba por
reduzir a expressividade do SUSP. Em outra anélise, Peres ¢ Bueno (2012) avaliam que se
ganha em agilidade e perde no que se refere ao debate coletivo com a institucionalizacdo do
Pronasci.

O Pronasci continuou a ser executado até perder forcas e deixar de compor as
estratégias de combate a criminalidade no governo Dilma Rousseff, quando outras iniciativas
— que ndo se encaixam especificamente nas tentativas de nacionalizacdo da segurancga publica
— entraram em pauta. Um novo projeto de tendéncia nacionalizante se apresenta, alguns anos
depois, no governo de Michel Temer, representando o fim da série temporal reconstruida neste

estudo.

2.2.6 (Novo) Sistema Unico da Seguranca Piiblica — 2018

Apo6s um periodo inerte, a discussdo acerca da nacionalizagao da politica de seguranca
publica ganha novo capitulo. Dessa vez, as acdes relacionadas a implementacdo desse ja
conhecido objetivo se deram em um contexto altamente tensionado da politica brasileira. Em
2016, com o impeachment de Dilma Rousseff, Michel Temer, uma vez empossado, nomeou
Alexandre de Moraes para o cargo de Ministro da Justica, inaugurando nova fase do plano
nacional de seguranca publica. Quase um ano depois, especificamente em janeiro de 2017, em

meio a crise deflagrada no sistema prisional dos estados do Norte e Nordeste!”, Temer e

17" Em janeiro de 2017, trés rebelides em penitenciarias dos estados de Manaus, Roraima e Rio Grande do Norte
totalizaram 118 mortes. Os massacres tiveram inicio com a guerra entre facgdes, no estado de Manaus e



35

Alexandre de Moraes langam o novo Sistema Unico de Seguranga Publica. (SILVA, 2017). O
sistema, langado no inicio de 2017, foi normatizado pela Lei Federal 13.675 de junho de 2018,
que também previu a criagdo do Plano Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social
(PNSPDS). Outrossim, ainda em 2018, a area seguranca publica foi desmembrada do Ministério
da Justi¢a e ganhou um ministério proprio — instituido por meio da Medida Proviséria 821 e
posteriormente transformado em lei'® — denominado Ministério Extraordinario da Seguranca
Publica (MESP); instituiu um Conselho Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social;
aprovou um plano decenal e passou por modificagcdes importantes que regulam o financiamento
da area (FBSP, 2019). As palavras-chave que estiveram presentes em praticamente toda a
trajetoria de tentativas de nacionalizagdo da politica pos-redemocratizagio voltaram a aparecer
nos projetos empreendidos em 2018, quais sejam, coordenagdo e integragdo. A nova norma
prevé para o sistema unico a articulagdo, ndo sé entre os 6rgaos, como tamb€m entre os entes
federados ¢ a sociedade (BRASIL, 2018).

Observa-se, no entanto, falhas semelhantes as dos planos anteriores no que tange ao
real alcance da pretendida integracdo. Silva (2017) aponta que, no conjunto, o plano repete erros
de seus antecessores, identificando como um deles a desarticulacao das inimeras a¢des. Outra
andlise traz luz ao fato de que, ainda que a nova regulamentagdo disponha de mecanismos de
cooperagdo intergovernamental, ainda ¢ marcada pela auséncia de aspectos fundamentais para
a indugdo das politicas de seguranc¢a, uma vez que, ndo delimita as atribui¢des especificas de
cada um dos entes federados, como ocorre em outras areas de politica publica, refor¢cando,
portanto, a atribui¢do dos estados no cenario de implementagao da politica de seguranca publica
(RBSP, 2019).

Cabe ponderar que o periodo de 2011 a 2014 ficou marcado pela inércia no ambito da
politica de segurancga publica, uma vez que se manteve as solu¢des adotadas desde o primeiro
mandato do governo Lula, situacdo ilustrada pela manutengdo e renovagdo de intimeros
convénios (SILVA, 2017). Por esta razdo, o leitor ird observar que o periodo que compreendeu
a gestdo de Dilma Rousseff se apresenta como uma lacuna neste trabalho, ndo porque nao houve
acoes do governo federal nesse campo, mas porque a concepgao que guiou a gestdo nesse

periodo era de que a Unido seria subsidiaria dos governos estaduais, sendo estes os verdadeiros

motivaram os massacres em resposta nas penitenciarias de Roraima e do Rio Grande do Norte. Saiba mais em:
http://g1.globo.com/rn/rio-grande-do-norte/noticia/2017/01/rebeliao-mais-violenta-da-historia-do-rn-tem-27-
mortos-diz-governo.html. Acesso em: 10 set. 2019.

8 Lein® 13.690, de 10 de julho de 2018.
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responsaveis pela politica. Silva (2017) afirma que, nesse periodo, a seguranga publica foi, aos
poucos, ganhando conota¢do de matéria precipuamente estadual e policial.

Nesse sentido, reconhece-se que o governo tenha adotado uma agenda — que entre suas
prioridades verificava-se, inclusive, a seguranga de grandes eventos — e que tenha apresentado
alguns programas. Todavia, os movimentos observados ndo ensejaram a construgdo de uma
politica coordenada, com assun¢do do controle por parte da Unido e distribuicdo de
responsabilidades entre entes federativos e 6rgaos do sistema de justica, como ambicionou 0s
demais planos. Desta maneira, os esfor¢os nesse periodo ndo se encaixam como uma das
iniciativas de nacionalizag¢do da politica publica, tendo ficado de fora da reconstrucdo historica
aqui empreendida.

Posto isso, a trajetoria, que conta com pouco menos de trinta anos, foi marcada por
varias iniciativas com intuito de estabelecer bases nacionais para a politica de seguranga
publica. Com excecdo do governo Dilma, tanto no primeiro como no segundo mandato, todos
os demais governos apresentaram propostas de nacionaliza¢o da politica'®. No entanto, como
anunciado anteriormente, as agdes destacadas acima, nao foram suficientes para estabelecer a
estruturacao necessaria para a execugao da politica de seguranca publica de forma integrada e
coordenada em territdrio nacional. Ainda que a cooperagao intergovernamental e os gastos com
seguran¢a tenham aumentado com o advento do FNSP (COSTA, GROSSI, 2007), pode-se
afirmar que “[o FNSP] continuou a ser operacionalizado em convénios mais pulverizados do
que articulados na construgao de uma pauta tnica na Seguranca Publica” (LIMA, 2012, p. 10).
O SUSP, ao menos o projeto de 2003, também nao alterou o cenario da seguranga publica
nacional, visto que ndo houve real assuncdo da coordenagdo dessa politica pela Unido
(SOARES, 2007).

A integracao € vista, por Ballesteros (2014) como de grande desafio nos niveis estadual
e municipal: a autora identifica que os maiores gargalos da politica se encontram nesses niveis
de governo e surgem sob o pretexto de um custo politico ao buscar congregar agdes de varios
orgdos e de diferentes naturezas, mesmo quando se trata de uma mesma esfera. Ao mesmo
tempo, sdo nesses espacos onde as modificacdes seriam ainda mais indispensaveis. H4 um
consenso, expresso, por exemplo, nas palavras de Bueno (2017) que, mesmo com as iniciativas

aqui destacadas, o cendrio ¢ de baixa capacidade de inducdo e coordenagdo governamental, de

19 Regina Miki e Alberto Koptikke alocados na Senasp, a convite de José Eduardo Cardozo, apresentaram um
Plano Nacional de Prevengéo e Redugdo de Homicidios, que, por sua vez, formularam o Sistema Nacional de
Informagdes Estratégicas de Seguranca Publica — Sinesp. No entanto, os programas nio foram de fato
implementados. Ver Silva, 2017.
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manuten¢do do protagonismo das UFs na implementacao das politicas publicas de seguranca e
de indefinicao do papel dos municipios na area. Sapori et al. (2018) afirma, nesse sentido, que
a divisdao de responsabilidades entre Unido, Estados € municipios na provisdo da seguranca
publica praticamente nao se alterou desde a Constituigdo de 1988, mostrando que as acdes do
Governo Federal se mostraram insuficientes. Mesmo assim, Ballesteros (2014) defende que as
mudancas devem ser consideradas marcas importantes na governanga da seguranga publica
mesmo que nao consolidadas.

O aspecto orcamentario ¢ também marcado pelo protagonismo das Unidades
Federativas. Ainda que tenha havido importante movimenta¢do da Unido em seus projetos de
nacionalizacdo na distribuicdo de recursos para os demais entes federados, sdo os governos
estaduais que possuem os maiores niveis de investimento na area. O reconhecimento da
predominancia estadual na seguranga publica, tanto no que concerne a governanga da politica
publica quanto na participacdo em seu financiamento, fornece base para fundamentagdo do
recorte territorial empreendido neste trabalho e podera ser confirmado a seguir.

Compreendido o historico da politica de seguranga publica, a proxima se¢ao abordara
o viés do financiamento da seguranca publica em todos os ambitos governamentais. O intuito €
entender como tem se dado o gasto nesta area desde a redemocratizagdo, identificando a
participa¢do dos entes a partir do volume investido e do tipo de gasto realizado. Busca-se
verificar também de que maneira as financas se comportaram, especialmente nos momentos em

que houve esforgos em dire¢ao a cooperacao intergovernamental.

2.3 O FINANCIAMENTO DA SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL: PARTICIPACAO
DOS ENTES, TIPOS DE GASTO E FONTES DE RECURSO

A dinamica de financiamento da seguranca publica reproduz o padrao observado no
Brasil no que diz respeito a distribui¢do de atribui¢des. Embora o periodo da redemocratizagao
tenha sido marcado por idas e vindas no tocante a descentralizagdo de competéncias, o fato ¢
que a reestruturacao proposta pela CF88 concedeu maior autonomia politico-administrativa aos
estados e elevou os municipios a condicao de entes federados, conferindo a estes, capacidade
de arrecadacdo tributdria. A despeito de ajustamentos perceptiveis em dire¢do a maior

equalizagio fiscal?® entre as trés esferas de governo (SOARES, MELO, 2016), a realidade

20 Via suplementagdo orgamentaria a entes com menor potencial arrecadatério principalmente por meio de
transferéncias intergovernamentais — como Fundo de Participacdo de Estados (FPE) e Fundo de Participagdo
de Municipios (FPM).
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brasileira ainda ¢ de maior arrecadacao e menor gasto no &mbito da Unido e pouca arrecadacao
e muitos gastos para estados e municipios, proporcionalmente e guardadas as excecdes
(ARRETCHE, 2004).

Em consonancia a esta literatura de federalismo fiscal, a estrutura de financiamento da
politica de seguranga publica concentra a maior parte dos gastos nos estados e no Distrito
Federal, enquanto que a maior arrecadagao fica a cargo da Unido, que, por sua vez, ndo financia
sistematicamente a referida politica publica (FBSP, 2019). No entanto, verifica-se que houve
um crescimento real do total de receitas publicas para os trés entes da federacao, bem como um
aumento dos gastos com a fungdo seguranga publica no periodo compreendido entre o ano de
2002 e 2017?!. A maior taxa de crescimento tanto de receitas quanto de gastos na funcio
“seguranga publica” foi percebida no dambito municipal, sendo que o crescimento de despesas
com seguranca nesses entes superou em 140% o crescimento aferido nas receitas. Na sequéncia,
foi a Unido quem apresentou maior taxa de crescimento com gastos na seguranga publica —
cerca de 103%, e, assim como o observado nos municipios, esse aumento também foi maior do
que o observado na evolucdo das receitas publicas, cerca de 29% superior. Finalmente, os
estados foram os que registraram menor crescimento de gastos com a fun¢do de seguranca,
alcangando 64% no periodo. Nao obstante, o crescimento de suas receitas foi o segundo maior,
configurando, portanto, como o unico ente federado que teve o crescimento de suas receitas
superior ao crescimento das despesas com seguranga publica??> (RBSP, 2019).

O importante avolumamento de recursos por parte do governo federal e dos governos
municipais demanda consideragdes. O trabalho do FBSP (2019) mostra que as despesas
empenhadas em seguranga publica pelo governo federal se dividem entre os programas e agdes
do Ministério de Justi¢a e os fundos vinculados a ele, a saber: Fundo de Defesa de Direitos
Difusos, Fundo Nacional Antidrogas, Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), Fundo
para Aparelhamento e Operacionalizacdao das Atividades Fim da Policia Federal (FUNAPOL)
e Fundo Penitencidrio Nacional (FUNPEN). Os fundos representam aproximadamente 11,8%
das despesas totais do Ministério, sendo que no apanhado total do periodo, o FNSP foi o

principal responsavel pelos gastos dessa modalidade. No entanto, os maiores gastos do

21 Corrigido em valores IPCA 2018.

22 Os dados utilizados para esta analise encontram-se no texto, graficos e tabelas do trabalho intitulado “O novo
sistema de seguranca publica” de 2019 do Forum Brasileiro de Seguranca Publica. Alguns dos nlimeros foram
frutos de calculos feitos pela autora desta dissertacdo no intuito de evidenciar as conclusdes do trabalho de
referéncia sem, no entanto, reproduzi-lo de maneira extensa. O periodo analisado compreende os anos de 2002
e 2017 tanto para a analise de receitas como de despesas com seguranca e foram extraidos dos portais
Finbra/Siconfi — Tesouro Nacional ¢ SIGA Brasil - Senado Federal. Esses niimeros também podem ser
observados na Figura 1.
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Ministério da Justica, concentram-se em despesas de custeio e folha de pessoal®,
compreendendo cerca de 70% do total. Importante mencionar que essas despesas também
sofreram aumento significante no periodo, justificando em parte o mencionado crescimento de
103% dos gastos do governo federal na fun¢do em questao.

Quanto aos municipios, Ballesteros (2014) os identifica como possiveis articuladores
da politica de prevencao e considera que estes ainda se localizam fora da orbita definitiva de
colaboragao e articulacao do federalismo brasileiro. Esse deslocamento ¢ entendido pela autora
como uma consequéncia que se da mais por parte dos governos estaduais do que pelo governo
federal, que, segundo ela, progressivamente impulsionou a participagdo das esferas municipais.
Tal reconhecimento acerca da inducdo proposta pelo governo federal aos municipios ¢ ponto
congruente entre pesquisadores da area. Ribeiro e Patrocinio (2008) atribuem a maior dedicagao
de esfor¢os regulares e planejados pelas prefeituras a publicagdo do Plano Nacional de
Seguranca Publica do primeiro mandato do governo Lula, em 2003; enquanto Peres e Bueno
(2013) identificam que, a partir do inicio dos anos 2000, o debate em favor do papel do
municipio na seguranga publica ganhou tracao. Porém, chamam atengao para o fato de que parte
dos municipios ja possuiam gastos com a politica, financiando, por exemplo, aluguéis dos
prédios onde se instalavam delegacias, combustiveis para viaturas e, até mesmo, auxilios para
policiais.

Nessa linha, Peres, Bueno e Tonelli (2016) identificam trés momentos dos municipios
quanto a participagdo na execucao das politicas de segurancga publica: o primeiro, ainda nos
anos 1990, mostra a saida do municipio da invisibilidade até o aumento da sua participa¢ao na
implementa¢do de politicas, como a atua¢do na preven¢do com foco no publico jovem, com
fechamento de bares, por exemplo; e divulgacdo do Disk Denuncia. No segundo momento,
marcado apds o ano de 2003, os municipios tornam-se coadjuvantes — pois, ainda que tenha
havido um aumento da cooperacdo destes com os estados, a maior parte dos recursos de
convénios da Unido com outros executivos era direcionada aos estados e ao Distrito Federal. O
terceiro e Ultimo momento identificado pelos autores, ocorre a partir de 2008 e alga 0 municipio
ao protagonismo, apesar da redugdo dos repasses da Unido para esses entes. Ressalta-se,
portanto, o esforco dos proprios municipios em empenhar recursos necessarios para a funcao.
Peres, Bueno e Tonelli (2016) explicam que o engajamento dos municipios se consolidou e se
ampliou, ndo s6 sob o volume de gastos, mas também a partir da priorizagdo (passando a ocupar

maior posi¢ao entre as despesas totais) e em termos de estrutura administrativa dedicada.

2 Fun¢ido Administragio e Previdéncia (RBSP, 2019).
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De fato, os nimeros apresentados pelo FBSP (2019) mostram que a linha de tendéncia
do crescimento das despesas do municipio em seguranca ¢ de pouca inclinagdo entre 2003 e
2007, enquanto que, a partir de 2008, percebe-se uma variagao positiva mais evidente (Figura
2.1). Nao obstante, o estudo do férum mostra ainda que o crescimento da despesa nos
municipios varia conforme o porte populacional, sendo as faixas de 50 a 100 mil e de 100 a 500

mil habitantes as que apresentaram maiores indices de crescimento.

Figura 2.1 — Despesas dos entes federativos (em RS bilhées)*, por tipo, com a funcio

Seguranc¢a Publica — 2002 a 2017
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2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Municipios | 1,59 | 1,71 | 1,94 | 202 | 239 | 270 | 3,16 | 342 | 379 | 439 | 493 | 487 | 502 | 515 [ 552 | 569

Estados | 47,52 | 44,63 | 42,50 | 4836 | 53,39 | 56,24 | 59,16 | 64,81 | 60,49 | 6864 | 63,58 | 65,86 | 74,51 | 76,77 | 77,03 | 78,02
Gov. Federal | 551 | 550 | 589 | 6,07 | 7,63 | 9,88 | 11,60 [ 13,51 [ 1553 [ 11,52 | 12,24 [ 12,18 | 11,24 [ 10,26 | 10,38 | 11,27

e Gov. Federal e Estados s Municipios

Fonte: Forum Brasileiro de Seguranca Publica (2019), p. 15
*Em valores de 2018 (IPCA).

No tocante a afirmagdo de que a participagdo municipal estaria associada a um
impulsionamento do governo federal, salienta-se que, de fato, a literatura ensina que tanto na
vigéncia do FBSP e, principalmente, na vigéncia do Pronasci, os municipios foram incentivados
pelo governo federal a aderirem a politica de seguranga publica, principalmente no que se refere

a atuacgdo na prevencao (COSTA; GROSSI, 2007; SOARES, 2007; BALLESTEROS, 2014).
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Apesar disso, Peres, Bueno e Tonelli (2016) chamam a aten¢do para o fato de que em
nenhum momento as despesas conveniadas com os municipios pelo governo federal superaram
os convénios estaduais, ainda que tenham apresentado maior volume. Fato este que pode ser
confirmado a partir da analise da Figura 2.2, logo abaixo. Os autores atribuem esse padrao ao
foco voltado para a relagdo com os estados, o que, por sua vez, poderia ser compreendido tanto
pelo protagonismo das policias civil e militar na seguranca publica quanto pelo
desconhecimento por parte do governo federal sobre o papel que os municipios deveriam
desempenhar, ou, ainda, por uma dificuldade da Unido em estimular a ado¢do de um novo

modelo de politica de seguranga (FBSP, 2019).

Figura 2.2 — Despesas empenhadas (em RS milhdes)* e quantidade de convénios do

Ministério da Justica, conforme ente federativo — 2002 a 2017

930
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Convénios do Ministério da Justica -~ Despesas empenhadas no ano, conforme ente federativo - Em valores de 2018 (IPCA) - Em RS Milhdes
Tipo l 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 l 2009 I 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 I 2017 | TOTAL | % TOTAL
Estados | 919,23 | 992,33 (377,00 ( 244,94 | 414,09 (41537 | 941,50 | 708,48 | 487,50 | 34523 | 627,04 | 838,22 | 430,59 | 65,23 | 198,89 | 160,69 | 8.16633 | 80,7%

Municipios | 84,71 58,26 | 9339 | 68,02 (232,53 |107,24 | 285,77 | 107,04 | 457,95 (12825 | 88,386 | 31,15 | 100,01 | 50,50 | 4597 | 16,37 | 1.956,03 19,3%
TOTAL | R$ 1.004 | RS 1.051 [R$ 470 | RS 313 | RS 647 | RS 523 | RS 1.227 | RS 816 R$ 473 | R$ 716 | R$ 869 | RS 531 [ RS 116 | R$ 245 [ RS 177 | RS 10.122 | 100,0%
Convénios do Ministério da Justica - NGmero de convénios firmados no ano, conforme ente federativo - Em valores de 2018 (IPCA) - Em RS Milhoes
Tipo 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Total Geral % TOTAL
Estados 255 248 80 3703 64,8%

Municipios 50 61 119 | 107 | 113 | 177 208 & 291 140 | 112 68 187 | 116 28 58 2014 352%
TOTAL 251 261 369 | 238 | 260 | 549 930 312 | 545 | 303 | 367 | 341 | 435 | 19 | 154 | 206 5117 100,0%

Fonte: Forum Brasileiro de Seguranca Publica (2019), p. 26.
*Em valores de 2018 (IPCA).

Os dados da Figura 2 mostram que, em termos numéricos, os estados receberam mais

de dois tercos dos convénios firmados em relagdo aos recebidos pelos municipios entre 2002 e
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2017. Essa desigualdade entre os entes ¢ ainda mais saliente quando observados os valores
repassados, dado que os estados alcancam pouco mais de 80% do montante total do periodo.
Outrossim, os registros apontam que, no geral, convénios firmados com estados sdo também
mais caros que aqueles firmados com os municipios.

Novamente, a conclusdo a que se chega ¢ a preponderancia dos governos estaduais na
politica de seguranga publica, dessa vez, representada pela propensao do executivo nacional em
favorecé-los na transferéncia de convénios. Sem embargo, s3o as unidades federativas que
financiam, de maneira predominante, a politica de seguranca no pais, representando cerca de
80% de todos os gastos com essa fun¢do, mesmo apresentando o menor crescimento entre os
entes em relacdo as despesas com a seguranga publica entre os anos de 2002 a 2017. Cabe
salientar que apenas cinco estados representam praticamente 60% do total de gastos, sendo que
destes destacam-se Sao Paulo, representando aproximadamente 22,2%; Minas Gerais, com
15,2% e Rio de Janeiro, com 13,1%. Os outros dois estados que compdem esse grupo sdo Rio
Grande do Sul e Bahia (RBSP, 2019). Ainda assim faz necessario reconhecer a inser¢ao dos
municipios cada vez mais explicita na seguranca publica. A trajetoria de Planos Nacionais
descrita anteriormente mostra que algumas iniciativas estimularam esse avangco municipal
frente a esta tematica. Exemplos dessa participacdo podem ser testemunhados em inser¢des
institucionalizadas tais como a criagao das Guardas Municipais, que apesar de prevista na CF88
foi demanda como arranjo indispensavel para acesso os Fundo Nacional de Seguranga Publica;
as Secretarias Municipais especificas da pasta que sao adotadas majoritariamente quando se
gerencia politicas de prevencao, incluindo as medidas socioeducativas; a instalacdo da
Gabinetes de Gestao Integrada Municipal (GGIs) e a construg¢ao de Planos Municipais e Fundos
Municipais.

Por fim, importante destacar a modalidade de aplicagdao dos recursos do Ministério da
Justica, qual seja, o repasse via criacdo de convénios. Ainda que estes ndo representem a parte
mais significativa de gastos da pasta, sua formalizacdo foi amplamente utilizada no periodo
posterior & redemocratizagdo para a implementagdo das politicas de tendéncia nacionalizante,
demonstrando, portanto, sua relevancia para a area.

Do que foi desenvolvido até aqui, chamam atencao alguns pontos: (1) As iniciativas
adotadas pelo Governo Federal na politica de seguranca publica no periodo pods-
redemocratizagdo ndo levaram a constru¢do de uma coordenagdo nacional nesta area (isso esté
na pag. 16); (2) Sob um cendrio de baixa indugdo federal, manteve-se o protagonismo dos
estados da federag@o nesta area (também aparece na pag. 16); (3) Os municipios tiveram sua

participagdo no financiamento da politica aumentada no tempo, assim como cresceu seu
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protagonismo em um cenario de reducdo de repasses da Unido (pagina 19); (4) A intensa
utilizagdo de convénios para repasses financeiros intergovernamentais durante todo o periodo
analisado, tanto como forma de buscar adesdo a um pacto nacional quanto como uma pratica
estabelecida entre unido e estados, dado a inexisténcia de distribuicao de competéncias entre os
entes.

Dito isso, importante observar que, apesar da literatura aqui apresentada, como de resto
ocorre em outras politicas publicas, ter por foco o papel indutor da Unido, ndo esta ainda claro
que papel os estados, enquanto nivel de governo proeminente nesta politica, se localiza neste
movimento de crescimento do protagonismo municipal. Assim como, considerando que as
unidades da federagdo também se valem da utilizacdo de convénios na area da seguranga
publica, questiona-se se estas pretendem a indugdo da participagdo municipal na area e, em caso
positivo, que tipo de indugdo eles tem produzido, considerando ser sua agdo baseada na atuacao
das policias civil e militar. Nesse sentido, interessa saber quais seriam os critérios utilizados
pelos estados para alocagdo de recursos nos municipios via instrumentos conveniais

Neste trabalho, buscaremos responder a este problema com base do estudo do caso de
um estado — Minas Gerais — o segundo mais populoso do pais e também o segundo, como visto
anteriormente, na despesa em seguranca publica. Portanto, em sintese, o objetivo € investigar
sob quais condicionantes est4 associado o repasse de recursos via convénios do estado de Minas
Gerais para seus municipios. A escolha do escopo se justifica pelos motivos elencados acima,
associado a uma analise de que, assim como no ambito federal, as unidades federativas
poderiam ter como induzir a adesdo dos seus municipios a partir do repasse de transferéncias
voluntarias.

Antes porém, de empreender tal investigacdo, faz-se necessdrio contextualizar a
bibliografia pertinente sobre o que sdo as transferéncias voluntdrias no ordenamento fiscal
brasileiro, seu papel em face as relagdes intergovernamentais de cooperagdo e, sobretudo, as
que localizam as transferéncias voluntérias dentro da literatura sobre distributive politics, que
identificam diferentes condicionantes para o repasse destes recursos, tal como serd feito no

proximo capitulo.
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3 TRANSFERENCIAS DISCRICIONARIAS: FEDERALISMO, COOPERACAO
INTERGOVERNAMENTAL E POLITICAS DISTRIBUTIVAS

A trajetoria da politica de seguranga publica no Brasil foi marcada, como vimos no
capitulo anterior, por diversas tentativas de nacionalizagdo de suas bases, ou seja, de
descentralizacdo de competéncias entre os entres a partir de um projeto em comum. Essas
iniciativas, por sua vez, foram marcadas por incentivos financeiros da unido, transferidos para
estados e municipios mediante a formalizacao de convénios, em sua maioria. A ado¢ao deste
formato para os repasses se justifica, justamente, pela inexisténcia de obrigatoriedade no
cofinanciamento da politica, como acontece nas politicas sociais de saude, educagdo e
assisténcia social, por exemplo.

Neste sentido importa ressaltar que convénios sao instrumentos através dos quais se
formalizam as transferéncias discricionarias (também conhecidas como voluntérias), ou seja,
aquelas em que ndo ha contrapartida necessaria para sua efetivagdo. Desta maneira, devido ao
protagonismo deste tipo de repasse na area de seguranca publica e a necessidade de
compreendé-lo para as andlises pretendidas neste trabalho, este capitulo visa analisar a literatura
sobre as transferéncias fiscais e sua relacdo com as politicas publicas no contexto federativo do
Brasil. Para tanto faz-se uma breve revisdo da literatura sobre federalismo fiscal, sobre as
transferéncias intergovernamentais como instrumento de coordenacdo e cooperagdo e por fim,
sobre os determinantes de distribui¢do das transferéncias fiscais, principalmente as
intergovernamentais, no contexto brasileiro. Este ultimo topico constitui a investigacdo mais
robusta empreendida neste capitulo, visto que, a proposta deste trabalho € testar se hd e quais
sdo os condicionantes que determinam a distribuicdo de recursos de transferéncias voluntarias
no contexto da politica publica de seguranga do estado de Minas Gerais.

Destaca-se, inicialmente, que este capitulo se beneficia da revisdao bibliografica
previamente empreendida em Albuquerque e Karruz (2018). Por ocasido do artigo, as autoras
investigaram a distribuicdo de convénios em Minas Gerais e sua correlacdo com varidveis de
distribuicao espacial, caracteristicas sociodemograficas como populacdo e criminalidade e
estruturas locais de gestdo. Este artigo, contudo, tem foco particular na andlise dos

condicionantes, de forma que ao final possa-se aventar hipoteses para a investigacao proposta.
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3.1 FEDERALISMO E TRANSFERENCIAS FISCAIS

O federalismo brasileiro, reorganizado pela Constituicio de 1988, possui
caracteristicas que o difere substancialmente dos demais paises que adotam este modelo de
organiza¢do. Em primeiro lugar, sua principal particularidade repousa no fato de que os
municipios foram elevados a condi¢ao de entes federados e, com isso, foi conferido a eles maior
capacidade de arrecadacdo tributaria seguida, contudo, de maiores responsabilidades na
execugdo de politicas publicas. Ainda, a organizagdo proposta pela CF88 também concedeu
maior autonomia politico-administrativa aos estados, caracteristica que marcou mais um dos
movimentos que caracterizam o aspecto descentralizador da Carta Magna. A par disso, a
literatura passou a investigar, sobretudo, a teméatica da implementag¢ao de politicas publicas,
levando em conta tanto as competéncias atribuidas a cada ente federado quanto o financiamento
dessas.

No entanto, apesar do flagrante movimento em direcdo a descentralizagdo de
competéncias, a Constituigdo preservou a Unido como o ente com maior capacidade de
arrecadagdo e menores gastos, enquanto estados € municipios perceberam um aumento de
responsabilidades sem, no entanto, algarem condi¢des de arrecadagdo tributaria compativeis
(ARRETCHE, 2004). Tal cenario — dado, em certa medida, tendo em vista os marcos do
federalismo fiscal, as vantagens da centralizagdo tributdria - se manteve mesmo apos
ajustamentos consideraveis em direcdo a uma equalizagdo fiscal entre as trés esferas do
governo. Dentre os ajustes, Soares ¢ Melo (2016) destacam a utilizagdo de transferéncias
intergovernamentais, que passaram a compor e, ainda compdem, os orcamentos estaduais e
municipais de maneira expressiva. Mendes, Miranda e Cosio (2008) apontam, por exemplo,
que as TIGs somaram em 2006, 8% do Produto Interno Bruto (PIB) representando 73% e 26%
das receitas correntes dos municipios e dos estados, respectivamente.

Transferéncias Intergovernamentais sdo transferéncias fiscais** entre entes
federativos, sendo que as mais relevantes ocorrem via reparticao de receita. A Figura 3.1 mostra

como as TIGSs podem ser categorizadas®: em classes, que se diferenciam quanto aos requisitos

24 Transferéncias Fiscais sdo as transferéncias de recursos efetuadas por intermédio de repasses financeiros,

podendo, inclusive, serem feitas em beneficio de institui¢des privadas ou organizagdes da sociedade civil. As
Transferéncias Intergovernamentais, sdo um tipo de transferéncia fiscal, caracterizada pela transferéncia de
recursos correntes ou de capital entre os entes federativos (LUDUVICE, 2017).

Ha na literatura diferentes classificagdes para as transferéncias intergovernamentais, optou-se, no entanto, por
utilizar a classificagao utilizada pelo Tesouro Nacional em Luduvice (2017). A escolha repousa no fato de que
neste trabalho também seréo consideradas as transferéncias para entidades sem fins lucrativos e estas, ndo se
encaixam entre os tipos de transferéncias intergovernamentais.

25
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legais, quanto a aplicagdo de recursos ou quanto a finalidade; mas também em categorias e tipos

(TESOURO NACIONAL, 2007).

Figura 3.1 — Transferéncias fiscais por classe, categorias e tipos

TRANSFERENCIAS FISCAIS

< 1 Requl.sltos 2. Aplicagao 3. Finalidade

, Legais ) de Recursos

(1.2 Discriciona’riag C&l RedistributivaD
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Legais Por Delegagdo
——————————— 6.4 lndenizatériaD

Organizagoesda

Sociedade Civil

o S— Q.S MantenedoraD

Fonte: Elaboragdo propria com base em Tesouro Nacional, 2007.

Legenda: Classes: 1, 2 ¢ 3, Categorias: 1.1, 1.2,2.1,2.2, 3.1, 3.2, 3.3, 3.4, 3.5, Tipos: Descendentes de 1.1 e 1.2.
Borda pontilhada sinaliza os tipos de transferéncias fiscais que ndo se enquadram dentre as transferéncias
intergovernamentais.

Quanto aos requisitos legais, as transferéncias se classificam entre duas categorias:
obrigatérias, as quais ocorrem por mandamento constitucional ou razdo de lei e,

discricionarias?, que ndo dependem de imposi¢do constitucional ou legal, estando sujeitas

26 A Lei de Responsabilidade Fiscal (lei complementar n. 101/2000) define transferéncias voluntarias como “a
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que nio decorra de determinagao constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico
de Saude” (BRASIL, 2000). No entanto, optou-se por utilizar no texto a nomenclatura “Transferéncias
Discricionarias” de maneira a adequar a terminologia utilizada pelo Tesouro Nacional. O Tesouro diferencia
Transferéncias Discricionarias de Transferéncias Voluntarias, vez que, esta ultima ¢ identificada com um
subtipo da primeira. No entanto, o termo “discriciondria” utilizado ao longo do texto sera tratado de maneira
equivalente ao “voluntaria”, por se tratar de transferéncias ndo obrigatorias que dispdem os executivos na
gestdo orcamentdria do ente correspondente.
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apenas a celebracao de instrumento juridico entre as partes, como termo de convénio, contrato
de repasse, termo de colabora¢do ou fomento. Em relacdo a aplicacdo de recursos, as TIGs
podem ser se categorizadas enquanto vinculadas, cuja condi¢cdo de repasse ¢ condicionada a
aplicacdo em determinada area; ou desvinculadas, que se caracterizam pela livre escolha quanto
a sua utilizagdo. Por fim, no tocante a finalidade, existem as transferéncias redistributivas, que
visam a equalizag¢do fiscal; devolutivas, efetuadas de acordo com a proporcdo arrecada;
compensatorias, que buscam ressarcir a perda de receitas; indenizatdrias, que compensam oS
entes por danos causado por algum tipo de exploragdao; ou mantenedoras, as quais financiam
politicas publicas essenciais, como saude e educacao.

Cabe ressaltar que um determinado repasse pode ser classificado de diversas formas,
se localizando em mais de uma classe e categoria. Como exemplo, podem ser citados os Fundos
de Participagdo dos municipios e estados (FPM e FPE, respectivamente), que sao (1)
obrigatodrios, isto ¢, possuem mandamento constitucional; (2) desvinculados, uma vez que sdo
incondicionados, ou seja, o ente recebedor possui liberdade para decidir sobre sua utilizacao; e
(3) redistributivos, pois visam a equalizacdo fiscal. Outro exemplo de transferéncias
obrigatorias constitucionais € incondicionadas sdao o Imposto sobre circulacdo de mercadorias
e prestacdo de servicos - ICMS e o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores -
IPVA, sendo que, para este ultimo, a finalidade também ¢ devolutiva. Nesse aspecto, as
transferéncias discriciondrias, intergovernamentais ou ndo, podem ainda ser classificadas
quanto a sua aplicagdo, se vinculadas ou desvinculadas (TESOURO NACIONAL, 2007).

No orcamento publico federal, as transferéncias obrigatorias, principalmente as
constitucionais, sdo as de maior representagdo entre o total de repasses para governos
subnacionais - cerca de 93%. Especificamente, FPM, FPE, SUS e FUNDEB somavam, em
2016, cerca de 76% do total de receitas transferidas pelo governo federal para estados e
municipios (TESOURO NACIONAL, 2017). Ja em relagdo a aplicacdo dos recursos, tem-se
que a maior parte dos repasses federais (54%), em 2014, eram do tipo incondicionais, ainda que
a composi¢do seja quase equivalente (BARBOSA, 2018). Trazendo essa andlise para Minas
Gerais, uma vez que o objeto de estudo deste trabalho sdo as transferéncias fiscais realizadas
pelo Governo do Estado de Minas a seus municipios, verifica-se que, de modo semelhante ao
padrdo nacional, a maior parte dos repasses sdo de transferéncias obrigatorias, principalmente
de ICMS (MIRANDA, 2017).

Segundo Soares e Melo (2016), desde a redemocratizacao, houve um robustecimento
das transferéncias obrigatorias condicionadas em detrimento das discriciondrias, utilizadas

amplamente antes da CF88. Notadamente, foi a partir da década de 1990 que se testemunhou
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um aumento das transferéncias intergovernamentais obrigatdrias e condicionadas destinadas
aos municipios, em razao, principalmente da ascensdo de programas sociais de satde, educacao
e assisténcia social. Para Arretche, Vasquez e Gomes (2012) a crescente participagao dos
repasses vinculados ¢ sintomatica da recentralizacdo de autoridade politica, a partir do
fortalecimento do papel regulatério e de articulagdo do governo central. Os autores defendem
que duas categorias de politicas descentralizadas redundam de diferentes arranjos entre
incentivos e regulagdo por parte da esfera federal. Essas categorias sdo (1) as politicas
reguladas, que contam com um controle mais rigido do executivo federal, estabelecido
primordialmente pela entrega de parametros e diretrizes de execugdo e pela supervisdo dos
gastos; e (2) as ndo reguladas, cuja execug¢do e coordenacdo sao atribuidas aos governos locais
(ALBUQUERQUE; KARRUZ, 2018).

As politicas reguladas, no vocabulario idealizado por Arretche, Vazquez ¢ Gomes
(2012) atribuem ao executivo federal o policy-decision making, ou seja, a capacidade de tomar
decisdes sobre os rumos das politicas e imputam aos governos subnacionais a responsabilidade
de execucgdo das mesmas. Esse tipo de controle garante um movimento centripeto as politicas,
que restringe, ainda que nao elimine, as variagdes de sua execucdo em torno do pais, criando
convergéncia das acdes dos governos subnacionais com as diretrizes nacionais. Como exemplo,
podem-se citar as politicas de satide e educagio, particularizadas pelo Sistema Unico de Saude
(SUS) e pelo Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Bésica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), respectivamente. Por outro lado, as politicas nao
reguladas, incumbem aos governos subnacionais tanto o poder decisorio (policy-decision
making) quanto o dever de execucdo da politica criada (policy-making). Nesse cenario, tem-se
politicas centrifugas, que sdo, basicamente, aquelas com diversidade deciséria. Esse € o caso
das politicas de habitacdo, saneamento e seguranca publica, as quais apresentam baixo
envolvimento do governo central (ALBUQUERQUE; KARRUZ, 2018).

O baixo envolvimento do governo central em algumas areas de politica esta justamente
relacionado a auséncia ou reduzida responsabilidade que lhe foi atribuida constitucionalmente
nas mesmas. A politica de Seguranca Publica ¢ um exemplo desta relacdo. Na medida em que
suas atribui¢des sdo percebidas, principalmente, como responsabilidade dos estados, € nao ha
limites de competéncia comum e concorrente’’” bem definidos, assim como ndo houve

movimentos de nacionalizagdo bem sucedidos como no caso da saude e assisténcia social, ndo

27 0s artigos 23 e 24 da Constituicdo Federal estabelece os deveres comuns e concorrentes dos entes federados
em relagdo as politicas publicas (BRASIL, 1988).
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existem, portanto, indica¢do de transferéncias obrigatorias. Nesse caso, no entanto, as timidas
iniciativas do governo federal em estabelecer cooperagdo, valeram-se do uso de transferéncias
discricionarias, por vezes condicionadas, porém ndo comparaveis aos valores transferidos em
areas de politica regulada.

A par desta conjuntura, depreende-se que a participagdo das transferéncias
discricionarias no rol dos repasses da Unido ¢, de fato, relativamente modesta, representando
cerca de 5% do total de transferéncias®® (BARBOSA, 2018) e correspondendo, em média, cerca
de 2,70% das receitas municipais no periodo 2002 a 2010 (KARRUZ, 2016). Segundo Karruz
(2016), a presenga das transferéncias discriciondrias do estado frente aos orcamentos
municipais € ainda menor, alcangando, em média 1,84% no periodo 2002 a 2010. Contudo,
ainda que, estatisticamente, a presenca das transferéncias discriciondrias nas receitas
municipais seja diminuta, sua relevancia ¢ defendida por estudiosos do federalismo fiscal, que
atestam seu impacto positivo na implementagao de politicas, principalmente as de investimento,
uma vez que o contexto municipal ¢ marcado por rigidez or¢amentdria e com muitas
competéncias (SOARES; MELO, 2016). Por esta razao, nao raro sao os estudos que abordam
a tematica das transferéncias discricionarias, majoritariamente identificadas na literatura como
voluntarias. Sao analises, reiteradas, sobre distributive politcs, mas que aparecem com alguma
frequéncia em estudos que abordam o federalismo cooperativo.

Tendo em vista que as transferéncias mais vultosas sdo aquelas de carater obrigatdrio e que sua
finalidade ¢ conhecida de inicio, ressalta-se um interesse particular da literatura em entender
quais razoes motivam ou justificam os repasses das transferéncias discricionarias aos entes

federados.

3.2 TRANSFERENCIAS DISCRICIONARIAS E COOPERACAO
INTERGOVERNAMENTAL

A abordagem das transferéncias discriciondrias na literatura se relaciona, com certa
frequentemente a sua possivel condi¢do enquanto instrumento de cooperagdao
intergovernamental. Tomando como ponto de partida o entendimento Arretche, Vazquez e
Gomes (2012) quanto a diferenca entre Policy Making e Policy-decision Making, sabe-se que
no ordenamento brasileiro politicas publicas possuem caracteristicas distintas quanto a

atribuicao de responsabilidades. Sem embargo, os autores defendem que sdo esperados

28 Os dados sdo do Ministério da Fazenda relativos ao ano de 2014 (BARBOSA, 2018).
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resultados mais homogéneos da implementacdo de politicas na medida em que se afere maior
capacidade da unido em empregar seus instrumentos de regulacdo, ou seja, uma maior
concentracdo do poder decisério no governo central possibilitaria uma reducao das
desigualdades regionais e locais no tocante a implementagdao da politica (ARRETCHE;
VAZQUEZ; GOMES (2012).

Todavia, como tratado acima, ha politicas de maior € menor concentragdo de poder no
Executivo Federal e, deste modo, a literatura passou a concentrar esfor¢os no entendimento
sobre como as politicas publicas sdo equacionadas, negociais ¢ barganhadas nos sistemas
federais (SOUZA, 2016).

Um contexto federativo cooperativo, de acordo com Celina Souza (2016), ¢
caracterizado pela partilha de responsabilidades marcada simultaneamente pela independéncia
e interdependéncia entre as partes e permitindo a sobreposicdo de fungdes e recursos
financeiros. Arretche (1998) defende que a descentralizagdo de politicas sociais neste contexto
envolve, por definicdo, relagdes intergovernamentais fortemente impactadas pelo carater
federativo do Estado, uma vez que estes ndao possuem os mecanismos fiscais e politicos,
proprios dos Estados unitarios, para garantir o alinhamento entre os governos subnacionais
(SOUZA, 2016).

No entanto, Arretche e Marques (2007) defendem que o desempenho dos governos
locais em sistemas descentralizados ¢, em grande parte, resultado do desenho institucional dos
sistemas nacionais. Ainda nesta linha, Arretche (1998) questiona quais seriam, portanto, os
fatores que explicariam, no contexto federativo, a assun¢ao de responsabilidades de gestao
pelos governos locais e defende que, na auséncia de imposigdes constitucionais, a estrutura de
incentivos oferecida pelo governo interessado na transferéncia de atribuicdes ¢ fator
determinante para a adesao dos entes subnacionais.

Para Celina Souza (2016), a esfera federal dispde de recursos para alterar as
preferéncias dos governos nacionais e estes recursos sdo, principalmente, as transferéncias
condicionadas. Nesse aspecto, tanto as transferéncias obrigatorias quanto as discricionarias
podem utilizar de clausulas condicionantes ou nao.

Nas politicas exemplificadas acima, de saide e educagdo, por exemplo as
transferéncias, como ja dito, possuem condicionalidades de aplicagdo dos recursos. As
transferéncias discriciondrias por outro lado, por serem formalizadas por instrumentos juridicos
entre as partes podem prever ou se furtar de eventual vinculagdo. Sob esta 6tica, os convénios
sdo vistos pela literatura como instrumentos capazes de induzir e produzir estratégias de

cooperagdo intergovernamental (ABRUCIO; FRANZESE, 2007; ORTOLAN, 2013; SOARES;
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MACHADO, 2018; ORTOLAN, 2013). Para Fernando Abrucio e Cibele Franzese (2007), os
convénios tém como finalidade o alcance de objetivos institucionais comuns por meio de uma
mutua colaboragdo entre os participes mas, no entanto, verifica-se que frequentemente, os
termos sdo dados pelo nivel de governo superior, assemelhando mais a uma adesao por uma
das partes do que de fato a uma negociagdo bilateral. A despeito disso, os autores afirmam ser
este um dos instrumentos mais utilizados pelos entes federativos, em todas as areas de politicas
publicas.

Ainda assim, o estudo sobre as transferéncias discriciondrias para fins de indugdo de
politicas publicas e cooperacdo intergovernamental ¢ relativamente escasso em comparagao a
demais instrumentos, como consorcios, por exemplo.

Importante salientar, entretanto, que frente ao flagrante desarranjo intergovernamental
da politica de seguranca publica, motivado principalmente pela normatizagdo constitucional
quanto a responsabilidade institucional de sua execugdo, os convénios foram e ainda
permanecem sendo o principal instrumento de indugdo a coordenagdo e cooperacdo
intergovernamental utilizado pelo executivo federal nas ultimas décadas. O formato utilizado
previu, em diferentes momentos, a condicionalidade ou ndo de repasses, bem como controles
mais ou menos rigidos.

Contudo, a presente pesquisa ndo tem como objeto a investigacdo das razdes pelas
quais a estrutura de incentivos utilizadas na politica de seguranca, de um modo geral, ndo foram
suficientes para o alcance de um cendario de coordenagdo ou cooperagdo intergovernamental.
Mais precisamente, busca-se com esta investigacao entender os critérios que orientaram o uso
do instrumento de convénios, utilizado para oportunizar os repasses das transferéncias
discricionarias pelo governo do Estado de Minas Gerais na area da seguranca publica.
Necessario, no entanto, devido a importancia desse instrumento no histérico dessa area,

contextualizar as diferentes correntes teoricas que tratam do tema.

3.3 TRANSFERENCIAS DISCRICIONARIAS E POLITICAS DISTRIBUTIVAS

O grande destaque das investigagdes acerca dos impactos das transferéncias

discricionarias estd nos estudos sobre politicas distributivas (distributive politics)?’. Diversos

2 Campo da Ciéncia Politica dedicado ao entendimento de como partidos politicos distribuem beneficios que
podem ser direcionados a populagdes ou geografias especificas (e.g., bens publicos, isen¢des fiscais), com o
proposito de otimizar perspectivas eleitorais (NUNES, 2015).
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autores se debrucaram sobre o tema para entender de que maneira o recurso das transferéncias
intergovernamentais sdo utilizados pelos atores politicos.

A literatura se motiva principalmente pelo fato de que tais transferéncias permitem,
como ja dito, a aplicacdo de recursos em um contexto de rigidez orcamentaria, fator que avulta
seu impacto politico-social, ainda que diante a um reduzido impacto econdmico. Ademais,
busca-se possivel fundamento que explique as escolhas quanto a sua aplicacdo, uma vez que,
para aquelas fixadas em lei, o intuito ¢ de conhecimento prévio.

Isto posto, a literatura tem considerado trés fatores determinantes para a distribui¢ao
desses recursos, sdo eles: politicos-partidarios, (re)distributivos e relacionados a capacidade
técnica (SOARES; MELO, 2016). Em geral, a discussdo em torno dos condicionantes para as
transferéncias voluntarias vem sendo analisadas precipuamente da perspectiva dos fluxos da
Unido para os municipios (e.g., NUNES, 2015; SOARES; MELO, 2016, BERTHOLINI;
PEREIRA; RENNO, 2018). Em contrapartida, estudos das transferéncias dos estados para os
municipios tém se restrito a certas Unidades da Federagdo (e.g., PUTTOMATTI, 2013, e
BUENO, 2017, sobre Sdao Paulo; KARRUZ et al., 2017, sobre Minas Gerais, Rio Grande do
Sul e Sdo Paulo) e a 4reas especificas de politicas ptblicas (e.g., CECILIO, 2014, KARRUZ;
MARTINS, 2017, sobre assisténcia social em Minas Gerais). Além disso, conforme sera
detalhado adiante, de um modo geral os achados indicam que os repasses voluntarios estao
principalmente associados a fatores de natureza politica, sendo que para os demais
condicionantes, ndo se pode dizer de evidéncias que indiquem associagdes robustas.

A constru¢ao do quadro (Quadro 3.1) visou a organizagcdo dos argumentos que sao
apresentados a seguir, situando-os em relagdo as literaturas pertinentes. Importa ressaltar,
contudo, que a literatura tanto sobre seguranga publica quanto sobre politicas distributivas reune
muito mais referéncias do que as que serdo listadas a seguir e, por isso, a elaboracdo do quadro
ndo se orientou com o objetivo de ser exaustiva, apenas registrou as principais associagdes

especificadas na literatura utilizada.



Quadro 3.1 — Influéncias sobre transferéncias voluntarias identificadas na literatura

revisada
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Influéncia sobre transferéncia voluntaria

Referéncias

Painel A: Condicionante politico-partidario

Alinhamento partidario entre executivo estadual e municipal

Bertholini, Pereira e Renno
(2018)

Brollo e Nannicini (2012)
Bueno (2017)

Karruz et al. (2017)
Meireles (2018)

Miranda (2017)

Nunes (2015)

Putomatti (2013)

Soares e Melo (2016)

Alinhamento partidario entre prefeito e coalizdo governativa do
governador

Arretche e Rodden (2004)
Bueno (2017)

Karruz et al. (2017)
Meireles (2018)

Miranda (2017)

Neto e Simonassi (2013)
Nunes (2015)

Apoio eleitoral ao governador

Arretche e Rodden (2004)
Karruz et al. (2017)
Nunes (2015)

Soares e Melo (2016)

Ano eleitoral

Soares e Melo (2016)
Karruz et al. (2017)

Painel B: Condicionante contextual/ socioeconomico

Desenvolvimento humano

Arretche (2012)
Bertholini, Pereira e Renné
(2018)

Karruz et al. (2017)
Miranda (2017)

Soares e Neiva (2011)
Zucco (2008)

Desenvolvimento econdmico

Baido, Cunha e Souza (2017)
Karruz et al. (2017)

Miranda (2017)

Nunes (2015)

Soares e Melo (2016)

Densidade populacional

Baido, Cunha e Souza (2017)
Karruz et al. (2017)

Miranda e Cossio (2008)
Painel C: Condicionante técnico
Capacidade do Estado em prospectar convénios Goldstein e You (2017)
Miranda (2017)
Soares e Melo (2016)

Fonte: Elaboragdo Propria
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3.3.1 Fatores Politicos - Partidarios

O argumento tedrico por tras dos condicionantes politicos partidarios repousa
principalmente na no¢ao de que gestores empregam esses recursos com vistas a alcangar
objetivos eleitorais, como preveem estudiosos da distributive politics (e.g., STOKES et al.,
2013; NUNES, 2015; BUENO, 2017). No entanto, ha diferentes correntes tedricas que devem
ser consideradas neste ponto.

Em resumo, faz-se importante destacar os diferentes caminhos possiveis para o alcance
dos objetivos eleitorais, quais sejam: (a) através do alinhamento partidrio entre executivos, ou
seja, prefeito e presidente, governador e presidente ou prefeito e governador pertencerem ao
mesmo partido; (b) através do alinhamento da coalizdo governativa, ou seja, prefeito ou
governador pertencer a um dos partidos que compode a coalizdo do presidente — o mesmo entre
prefeito e governador; ou ainda (c) apoio eleitoral no estado ou municipio, o que significa que
o presidente teve consideravel nimero de votos a seu favor no territorio (da mesma forma o
governador em relagdo aos municipios). Dito isso, salienta-se que para cada caminho apontado,
ha diferentes possibilidades de anélise, que serdo trabalhadas pontualmente a seguir.

O posicionamento mais frequente na literatura defende que o alinhamento partidéario
junto aos executivos de outros niveis de governo favorece os municipios brasileiros, tanto no
que se refere ao niimero de convénios firmados quanto aos valores repassados por meio dos
convénios (ALBUQUERQUE; KARRUZ, 2018). Um argumento que sustenta essa premissa,
testada e confirmada por diversos estudos (e.g., PUTTOMATTI, 2013; NUNES, 2015;
SOARES; MELO, 2016; KARRUZ et al., 2017) ¢ dado por Soares e Melo (2016), que afirmam
ser razoavel supor que presidentes possam beneficiar os municipios governados por prefeitos
correligionarios, no intuito de fortalecer sua base partidaria. Na sequéncia deste argumento,
Brollo e Nannicini (2012) explicam que, ao favorecer aliados politicos, evita-se o risco de
reivindicagdo de créditos politicos (credit claiming) por parte dos opositores. Para este tltimo
argumento, os autores observam que, preterir o envio de recursos aos opositores, os deixariam
de maos atadas (ALBUQUERQUE; KARRUZ, 2018).

No entanto, ha trabalhos, como os de Arretche e Rodden (2004) ¢ Amorim Neto e
Simonassi (2013), que ndo encontraram evidéncias, a nivel estadual, de que a coincidéncia
partidaria entre executivos seja determinante para a alocagdo de recursos via transferéncias
intergovernamentais. De outro modo, estes trabalhos concluiram que a utilizagdo deste
instrumento, se deu como forma de fortalecer seu apoio eleitoral e sua coalizdo governativa,

respectivamente. Desta maneira, Amorim Neto e Simonassi (2013) afirmaram que, formar e
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manter coalizdes governativas se sobrepde aos critérios de equidade na distribuicao de recursos.
Por outro lado, Arretche e Rodden (2004) defendem que os municipios que oferecem maior
apoio eleitoral ao presidente sdo privilegiados nos repasses.

Sob o mesmo prisma, qual seja, o foco no apoio eleitoral, Arretche e Rodden (2004)
ponderam, todavia, que municipios que ndo que ndo se destacaram pelo apoio eleitoral, também
podem vir a ser foco de repasses das transferéncias na medida em que a estratégia do presidente
consistir em conquistar votos mediante incentivos financeiros (SOARES; MELO, 2016). Este
ultimo argumento, contudo, ¢ contestado por Cox ¢ McCubbins (1986) quando afirmam que
partindo do pressuposto de que politicos sdo avessos ao risco, a estratégia mais racional do
ponto de vista de maximizacdo de votos, ¢ investir mais recursos prioritariamente na
mobilizacao de eleitores do partido, em seguida dos eleitores de comportamento volatil (swing-
voters) e em ultimo caso nos eleitores da oposicao (BORGES, 2013 apud COX; MCCUBBINS,
1986).

Na mesma linha adotada por Arretche e Rodden (2007), Natalia Bueno (2017) analisa
que, a preferéncia pelo envio de recursos a municipios nao alinhados politicamente pode ocorrer
na medida em que eleitores atribuem seu bem estar social a diferentes autoridades politicas e,
dessa maneira, seus descontentamentos podem ferir a popularidade tanto dos governantes locais
como do governante central (ALBUQUERQUE; KARRUZ, 2018). A saida encontrada por
Bueno (2017) para evitar o roubo de crédito politico, nesses casos, estd nos repasses enviados
diretamente a entidades sem fins lucrativos. Em seu trabalho sobre transferéncias da Unido
(TVUs), a autora mostrou que as Organizagdes nao-governamentais (ONGs) dos municipios
sem alinhamento entre os executivos tendem a receber mais recursos, em comparagao aquelas
com sede em municipios alinhados politicamente ao governo federal. Conclusdo semelhante
teve Giulia Putomatti (2013) que, ao analisar as transferéncias no estado de Sao Paulo, observou
a presenca de condicionantes distintos para transferéncias a depender do tipo de convenente, se
prefeitura ou entidade. A inclusdo das entidades sem fins lucrativos na literatura sobre repasse
de transferéncias voluntarias se encaixa de maneira singular a realidade da politica de seguranca
em Minas Gerais, dado que, Albuquerque e Karruz (2018) identificaram que as entidades foram
mais beneficiadas que as prefeituras, tanto em niimero quanto em valores de convénios.

Conforme demonstrado pela Figura 3, as transferéncias para entidades, assim como
para prefeituras, compde o rol de opcdes disponiveis aos gestores, dentre as transferéncias
discricionarias, para cultivar apoio politico. No entanto, Bueno (2017) pondera que para cada

tipo de transferéncia aplica-se um mecanismo distinto para o alcance de um mesmo objetivo.
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Ainda sobre entidades privadas sem fins lucrativos, importante contextualizar sua
atuagdo politica-social no Brasil. Segundo Bueno (2017) tais entidades sdo importantes
prestadores de servigos em diversos paises, assim como no Brasil. Lopez e Bueno (2012)
identificam duas razdes para o crescimento da interagdo entre essas entidades e o Estado
brasileiro a partir da década de 1990. A primeira razdo, corresponde a uma nova orientagcao
governamental, materializada em mudancas legais, que visou o aumento do niimero de politicas
publicas operadas em cooperagao com as entidades sem fins lucrativos, as quais passaram a
serem vistas como parceiras. A segunda, por fim, diz respeito a redugdo das fontes de
financiamento internacional, que alimentavam os projetos de uma fatia relevante das entidades,
tornando-as também dependentes e interessadas em recursos governamentais. No cenario
mineiro, as Associagdes de Protecdo e Assisténcia aos Condenados (APACs) sao exemplos de
entidades sem fins lucrativos que se alimentam de recursos publicos.

Voltando a andlise dos condicionantes politicos e seguindo pela corrente que versa
sobre alinhamento partiddrio entre executivos como determinante para o repasse de
transferéncias discriciondrias, partimos para outro caminho logico, no qual ressalta-se os
achados de George Avelino, Ciro Biderman e Natalia Bueno (2015). Os autores identificaram
que ndo s6 o alinhamento entre chefes do executivo, mas também o alinhamento dos partidos
dos prefeitos com os dos ministros do governo federal favorece o repasse de transferéncias
voluntarias. Quanto a isso, Avelino, Biderman e Bueno (2015) chamam atencdo para o fato de
que essa decisdo aparenta saliente carater politico, dado que os testes ndo indicaram repasses
vinculados a fragilidade socioecondémica das localidades beneficiadas. Todavia, o fator
socioecondmico ndo ¢ desprezado, uma vez que, segundo os autores, este parece ser
determinante para a decis@o do tipo de convenente, posto que, quanto menor a renda per capta
do municipio, menor o nivel educacional e maior a taxa de pobreza, também sera maior a
transferéncia per capta para entidades sem fins lucrativos.

Relativizando os resultados que indicam a estratégia dos governantes em recompensar
prefeitos correligionarios, Fernando Meireles (2018) investiga, no dmbito do Governo Federal,
se o alinhamento partidario afeta a demanda por transferéncias voluntarias dos governos
municipais para o do Governo Federal. Os achados de Meireles mostram que, ser do mesmo
partido do presidente influencia substancialmente no niimero de propostas € no volume de
recursos pleiteados pelos prefeitos. Rebecca Goldstein e Hye Young You (2017), na mesma
linha, afirmam que, a fim de contornar o desalinhamento partidario entre estados € municipios,
governos municipais recorrem diretamente ao executivo federal para pleitear recursos

(MEIRELES, 2018).
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Em sintese, as diferencas entre os argumentos propostos giram em torno de uma
mesma premissa, qual seja, a de que governos centrais distribuem recursos com base em
interesses eleitorais, tendo como norte a maximizacao de suas chances eleitorais de reeleicao
em detrimento de maximizar o bem da populacao (AVELINO; BIDERMAN; BUENO, 2015).
Porém, muito embora os resultados indiquem claro viés politico eleitoral no uso das
transferéncias discriciondrias, Bertholini, Pereira e Renndé (2018) apontam que as
Transferéncias Voluntarias da Unido originadas por emendas parlamentares mostram efeitos
positivos sobre indicadores de saude, educacao, emprego e renda das localidades beneficiadas.
Esse impacto, contudo, exibe retornos decrescentes, sendo, portanto, dissipativo ao longo do
tempo — por exemplo, o efeito das transferéncias sobre a mortalidade infantil deixa de ser
significante apds o quinto ano de recebimento. Esse resultado indica, segundo Bertholini e
colegas (2018) que se por um lado as transferéncias voluntarias mostram-se eficientes no que
corresponde a seu carater politico, ja que politicos se interessam na execucdo e nos créditos
politicos dos projetos custeados, de outro, a auséncia de uma coordenagdo, ou seja, a forte
heterogeneidade de aplicagdo destes recursos, leva a concentragdo das transferéncias em alguns
municipios e, por consequéncia a dissipagdo de efeitos, uma vez que esses recursos nao
sustentam ac¢des de grande impacto ou continuadas, o que por sua vez mina o potencial

redistributivo destes repasses (ALBUQUERQUE; KARRUZ, 2018).

3.3.2 Fatores Redistributivos

Outro fator condicionante frequentemente investigado para a decisdo de alocagdo de
recursos discricionarios em determinado territorio sdo os fatores redistributivos. No entanto,
dentre as transferéncias fiscais intergovernamentais, as discriciondrias nao objetivam
equalizacao fiscal. Esta atribui¢do ¢ conferida principalmente, conforme apresentado na
primeira se¢do do capitulo, as transferéncias obrigatorias;-como o FPM e FPE. Nesse sentido,
Arretche (2012, p. 186) chama a ateng@o para o impacto pouco expressivo das transferéncias
voluntérias sobre os or¢amentos municipais, quando comparadas as demais transferéncias:
“embora as transferéncias negociadas possam ter alguma relevancia nas negociagdes politicas
entre o presidente e os parlamentares, [...] a oferta de servicos publicos locais ndo depende de
relagdes politicas, sejam elas partidarias ou individuais” (ALBUQUERQUE; KARRUZ, 2018).

A despeito disso, ha autores que defendem ser a redistribuicao uma das caracteristicas

assumidas pelas transferéncias voluntarias, seja como meio para promover intencionalmente a

equalizacdo fiscal (XAVIER, 2010) ou como consequéncia de estratégia eleitoral. Esse ultimo
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ponto estd associado a uma literatura que acredita que, em certas condi¢des, 0s governantes
teriam fortes incentivos para alocar recursos segundo uma légica redistributiva, uma vez que
os retornos eleitorais das politicas publicas estariam inversamente associados a renda da
clientela atingida. Este argumento, testado empiricamente por Claudio Zucco (2008), encontra
amparo nas leituras sobre clientelismo e politica distributiva. Segundo o autor, ha forte
tendéncia entre o eleitorado mais pobre em votar no candidato do governo, independente de
quem o seja. Sobre isso a literatura explica que o impacto no gasto governamental sobre o bem-
estar dos eleitores mostra-se maior nas regides atrasadas do que nas regides ricas, vez que
geralmente as primeiras dependem em grande medida de auxilio governamental (BORGES,
2013). Ha também estudos que apontam no sentido de que tal recurso, vez que discricionario
e incondicional, serviria como instrumento para “apagar incéndios”, como afirma Prado (2001).
O autor descreve as transferéncias como um mecanismo de resgate para as localidades que
necessitarem de socorro financeiro (PRADO, 2001).

Tomando a ambiguidade tedrica como ponto de partida, verifica-se que a literatura que
investiga o carater redistributivo das transferéncias discriciondrias ndo apresenta resultados
convergentes (SOARES; NEIVA, 2011; ARRETCHE, 2012; NUNES, 2015; SOARES;
MELO, 2016; BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017; BERTHOLINI; PEREIRA; RENNO, 2018).
Soares e Neiva (2011) utilizam-se do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos estados
para verificar a hipotese redistributiva das transferéncias voluntarias da unido. Os autores
concluem pela confirmagdo da hipdtese, uma vez que identificam certa tendéncia em favorecer
estados menos desenvolvidos. Felipe Nunes (2015) por outro lado, utilizando o Indice Firjan
de Desenvolvimento Municipal (IFDM)*® para classificar as localidades, ndo encontrou
associagdo entre pobreza e o recebimento de transferéncias voluntdrias nos municipios. A
pesquisa de Nunes (2015), contudo, trabalha com dois niveis: o primeiro, onde ¢ analisado o
universo de todos os municipios a fim de verificar quais receberam, ou nao, os recursos via
transferéncias discricionarias; e um segundo, onde se analisa o universo reduzido, somente dos
municipios que receberam repasses via TVUs. No segundo caso, Nunes (2015) observou que,
dentre os municipios que receberam os repasses via TVUs, ha uma relacdo negativa entre o
montante repassado e o IFDM, o que indica que neste recorte, municipios menos vulneraveis

receberam menos recursos de transferéncias que os municipios mais vulneraveis. De modo

30 O Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM) se assemelha ao indice de Desenvolvimento Humano

(IDH) porém ¢ editado anualmente. O IFDM varia entre zero e um, sendo que quanto mais préximo a um, mais
alto o nivel de desenvolvimento.
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semelhante, porém através de varidveis diversa, Soares ¢ Melo (2016), observaram que
municipios mais ricos, ou seja, com receita tributaria per capita mais elevada, receberam mais
transferéncias. Esse caso, salientam os autores, aponta para um carater ndo redistributivo, tal
como em Nunes (2015).

Outros estudos se empenharam em discutir a capacidade das transferéncias em
promover equalizagdo fiscal, analisando as variaveis selecionadas de forma desagregada, como
¢ o caso de Baido, Cunha e Souza (2017). Os autores dividiram em quatro niveis os graus
possiveis de equalizagdo: inequaliza¢do forte, inequalizagdo fraca, equaliza¢do fraca e
equalizagdo forte. No caso das transferéncias discriciondrias, Baido e colegas (2017)
encontraram forte equalizagdo para os critérios de Populagdo Acima de 60 anos e Populagao
em Idade Escolar e atestaram a inequalizagdo fraca para os critérios associados a populagao
em extrema pobreza e a capacidade fiscal associada ao PIB per capita. Importante mencionar
que a analise dos autores alcangou 5.565 municipios brasileiros, a partir da perspectiva das
transferéncias da Unido.

Interessante notar a semelhanga dos achados de Caroliny Miranda (2017) com os de
Baido e colegas (2017), ainda que seus universos sejam distintos. Miranda (2017) investiga os
repasses de transferéncias voluntarias no estado de Minas Gerais sob a oOtica dos trés
condicionantes aqui representados. No que se refere ao condicionante redistributivo, a autora
verifica que os recursos transferidos via convénios do Executivo Estadual para seus municipios
estdo fortemente associados com os valores transferidos por meio do FPM, ou seja, os
municipios que mais recebem recursos do fundo sdo os que mais recebem transferéncias
discricionarias. Por outro lado, ha associagdo positiva com a varia¢ao do PIB, significando que
quanto maior o PIB municipal maior o repasse de transferéncias voluntarias, resultado
convergente ao observado por Soares e Melo (2016) e Baido e colegas (2017), e que aponta
uma importante inequalizacao fiscal destes repasses.

Miranda (2017) defende que, uma vez que o carater redistributivo ¢ constituinte dos
fundos de participacdo, tendo para isso estabelecido critérios populacionais e de renda para o
repasse, a variagdo positiva das transferéncias discricionarias em associagao ao FPM, apontaria
para a existéncia de um condicionante redistributivo. Chama a atenc¢ao o fato de que, no trabalho
de Baido e colegas (2017) tanto as transferéncias voluntarias quanto o FPM tiveram resultados
semelhantes na equalizacdo das varidveis propostas pelos autores, se diferenciando apenas no
que se refere ao crescimento percentual da populacdo e na renda domiciliar per capita. Sobre

1sso, ressalta-se a diferenca entre renda domiciliar per capita e PIB. Conforme explica Miranda
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(2017), nem sempre os municipios com indices maiores do PIB sdo aqueles mais desenvolvidos
segundos critérios sociais.

Os achados dos autores permitem conjecturar sobre a possivel causa dos diferentes
resultados encontrados nos trabalhos que se propuseram investigar o condicionante distributivo,
qual seja, a composicao da variavel escolhida como proxy para demanda municipal, se mais

associada ao nivel de riqueza do municipio ou ao desenvolvimento humano de seus cidaddos.

3.3.3 Fatores Técnicos

Por fim, os condicionantes técnicos referem-se a capacidade dos municipios de captar
receitas por meio de convénios. O argumento que se coloca ¢ que municipios com mais recursos
técnicos (principalmente de pessoal) seriam mais beneficiados pelos repasses das transferéncias
voluntarias, uma vez que estariam melhor capacitados a prospectar convénios € a cumprir as
exigéncias necessarias para firma-los.

A sustentacao para este argumento repousa no fato de que a celebracao de convénios,
instrumento comumente utilizado para o repasse de recursos via transferéncias voluntarias,
estabelece uma série de requisitos para a legibilidade do convenente. No plano federal, A
Secretaria do Tesouro Nacional disciplina®! que os requisitos para a celebragdo de convénios
passam pela apresentacdo de um plano de trabalho, comprovacdo de adimpléncia em diferentes
ambitos e prestacdo de contas de convénios anteriores. Tais requisitos demonstram a
dificuldade em pleitear convénios e a consequente necessidade de competéncia técnica para tal.

Sobre a demanda por convénios, importante considerar o argumento por tras da
investigacdo desenvolvida por Meireles (2018). Segundo o autor, o reconhecimento por parte
dos municipios alinhados politicamente de uma maior probabilidade em ter sucesso com a
prospeccao dos convénios 0s colocam em vantagem em relagdo aos municipios nao alinhados.
Isto porque, segundo Meireles seria razoavel supor que um prefeito que sabe que tera suas
requisicdes atendidas investird mais recursos € tempo - para enviar mais pedidos ou requisitar
maior volume de transferéncias, enquanto que por outro lado, o prefeito ndo alinhado evitaria
desperdigar esforgos solicitando menos (MEIRELES, 2018). Apesar do ponto central do
argumento se encaixar no condicionante politico partidario, sua simbiose com os aspectos
técnicos ¢ também relevante para esta sec¢do, na medida em que, o alinhamento pode resultar

na decisdo do prefeito em investir em capacidade técnica para pleitear recursos ou ainda

31" Instrugdo Normativa n® 1 (BRASIL,1997).
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redireciond-la para que se pleiteie em outra instincia (CAMMISA, 1995 apud MEIRELES,
2018; GOLDSTEIN; YOU, 2017), o que significa que ter ou ndo capacidade técnica poderia
nao ser decisivo na decisdo sobre pleitear recursos via convenios.

Os achados de Soares e Melo (2016), sob outra oOtica, sugerem que municipios mais
ricos recebem mais recursos per capita, atribuindo esse resultado ao fato de que
municipalidades prosperas tendem a dispor de maior capacidade técnica. Miranda (2017) por
outro lado, chegou a conclusao diversa ao utilizar a receita tributaria municipal como indicador,
dado que este ndo foi estatisticamente significante.

Das trés familias de condicionantes, esta € a que recebeu, até aqui, menos aten¢ao na
literatura. Por esta razdo, nao foram encontradas outras formas, nos estudos sobre transferéncias
voluntarias, de operacionalizar a capacidade técnica dos entes municipais. No entanto, em
estudos que aferem, por diferentes razoes, a capacidade burocratica dos municipios, verifica-se
que a escolaridade dos servidores e a propor¢do de estatutdrios sobre celetistas, vem sendo
utilizadas como proxy (BATISTA, 2015; SATYRO; CUNHA; CAMPOS, 2016; MARENCO;
STROHSCHOEN; JONER, 2017). O argumento para profissionalizagdo combina aspectos
relacionados a estabilidade que por sua vez se associa a autonomia € a menor propensao em a
sofrer influéncia pela esfera politica, com os relacionados a expertise técnica (BATISTA, 2015;

MARENCO; STROHSCHOEN; JONER, 2017).

3.4 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS NO ESTADO DE MINAS GERAIS

Assim como no cendrio federal, as transferéncias voluntarias ocorrem tipicamente nos
estados por meio de convénios chamados “de saida”, firmados pelas secretarias responsaveis
conforme a area da aplicagdo final do recurso que poderia ser destinado a prefeituras ou a
entidades privadas sem fins lucrativos. As transferéncias podem ser originadas por iniciativa
do Executivo, ou por emenda parlamentar ao projeto de Lei Orgamentéria Anual (LOA).

Em Minas Gerais a celebragdo de convénios para o repasse de transferéncias
voluntérias precisa estar de acordo com uma série de normativas proprias, entre elas a legislagao
mineira — especialmente a Lei n° 14.184/2002, que dispde sobre processos administrativos no
ambito da administracio publica estadual. Nao obstante as normativas locais*, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei n°® 101/2000 também dé diretrizes para a formalizacao

desses acordos.

32 Decreto n°® 43.635, de 20 de outubro de 2003; Decreto n° 46.319, de 26 de setembro de 2013; Lei n°® 8.666, de
21 de junho de 1993 (MIRANDA, 2017).
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Ha diferentes maneiras para a propositura de convénios, podendo vir por demanda das
secretarias de estado, indicagdo de emenda parlamentar por algum deputado (MIRANDA,
2017) ou, ainda, pela apresentacao de demanda por algum ator politico, seja municipal ou
estadual. Independente da forma como se originou a demanda pela celebragdo do convénio, ele
deve ser incluido na proposta encaminhada para aprovacdo pelo Poder Legislativo. Durante o
processo de aprovagdo da LOA, o Legislativo pode promover mudancas na estrutura da lei, o
que por sua vez pode alterar o planejamento realizado pelo Executivo, por exemplo. O
documento final é encaminhado para o Executivo para publicagdo e posterior execugao.
Importante mencionar que, aproximadamente 30 dias apds a publicacdo da LOA, o Poder
Executivo publica o Decreto de Planejamento Or¢amentario (DPO) que estabelece limites de
gasto para o ano e que, normalmente, ¢ inferior aos limites estabelecidos na lei or¢gamentaria.

O processo burocratico orgamentario permite que convénios firmados possam nado ser
executados por falta de recurso ou outras razdes que levem a auséncia de autorizacdo do gasto.
Esse risco ¢ comum para diversas areas e acdes do Poder Executivo, com exce¢ao daquelas que
possuem restricdes legais. No entanto, transferéncias voluntarias encontram mais riscos de nao
serem executadas por possuirem maior flexibilidade administrativa e sujeicdo ao poder
discricionario do Executivo. Sob esse aspecto, ressalta-se que a vontade expressa do Executivo,
assim como o bom relacionamento com deputados, sdo varidveis importantes na decisdo de
alocar ou ndo recursos advindos de transferéncias voluntarias (MIRANDA, 2017 apud
LIMONGTI E FIGUEIREDO,2005).

Nao obstante ao processo or¢amentario € administrativo, o cumprimento de exigéncias
impostas aos possiveis convenentes, sejam eles prefeituras ou entidades, também sdo
determinantes para a efetivacdo dos repasses. Essas exigéncias obedecem tanto aos critérios
impostos pela LRF, quanto aqueles definidos em legislacao estadual, inclusive a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias. Dentre as exigéncias estdo: comprovagao, por parte do beneficiario,
de estar em dia quanto aos seus deveres fiscais e responsabilidades financeiras, bem como
quanto a prestacdo de contas de recursos antes recebidos; cumprimento dos minimos
constitucionais; e exigéncia de contrapartida financeira, com previsdo or¢amentaria
correspondente.

Sobre este ultimo aspecto, verifica-se que nas LDOs do Estado de Minas Gerais, 0o
calculo de contrapartida estd associado-aos valores recebidos em FPM e ICMS em diferentes
situagdes. Apos o calculo, identifica-se em que faixa de contrapartida os municipios irdo se
encaixar: até¢ 2009 a LDO estabelecia trés faixas, quais sejam, 1%, 5% e 10%, mas ap6s 2009

passou a considerar a contrapartida no valor de 0,5% em relagdo ao valor conveniado.
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O rol de documentos exigidos>>, que pode ser mais ou menos extenso a depender do
objeto, aponta para uma necessidade de qualificagdo técnica. Isso pode ser percebido na
exigéncia de elaboracdo, por exemplo, de projetos em formato de planos de trabalho
(MIRANDA, 2017). Além disso, a depender do objeto ou servigo a ser conveniado, os
documentos exigidos podem onerar substancialmente o convenente, como ¢ o caso de licencas
ambientais e projetos de engenharia (SOARES; MELO, 2016).

Em sintese, este capitulo contribuiu para localizarmos as transferéncias discricionarias
no federalismo fiscal brasileiro e identificar o lugar que ocupam no ambito das transferéncias
intergovernamentais. Outrossim, destacou-se como a literatura considera as razdes que
orientam a sua distribui¢do, seja entre os entes governamentais ou entidades. A estruturacao
deste capitulo somado ao esforco de reconstrucao da trajetoria da politica de seguranca publica
no Brasil, buscou fornecer subsidios para o debate quanto ao papel das transferéncias
voluntarias especialmente no que se refere as relagdes entre governos nesta area de politica.
Sendo assim, objetivo deste trabalho envolve retratar a distribuicdo das transferéncias
voluntérias do Estado de Minas Gerais a seus municipios e entidades, com foco nos repasses
voltados a viabilizagdo de acdes de seguranga publica. Para tanto iremos considerar os

condicionantes de natureza politica partidaria, redistributiva®*

e de capacidade técnica dos
repasses via convénios. Também com base na literatura explorada, partimos do entendimento
de que seguranga publica seja uma area de politica centrifuga, onde a prerrogativa de policy
decision-making encontra-se dispersa e onde a importancia estratégica das transferéncias
discricionarias seria potencialmente maior, justamente pela falta de um sistema federativo
efetivo de regulacdo e financiamento.

No capitulo seguinte serdo enderecadas as hipoteses da pesquisa bem como a

abordagem metodologica utilizada para testa-las.

33 Lista de documentos exigidos disponivel no portal Sistema de Gestdo de Convénios e Parcerias. Disponivel

em: http://www.sigconsaida.mg.gov.br/checklists-2/. Acesso em 25 mar. 2020.
Optou-se por renomear o condicionante redistributivo dado que, pela especificidade da politica publica de
seguranca publica, foram acrescentadas novas variaveis para as quais nao foram identificadas literatura prévia.

34
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4 HIPOTESES E ABORDAGEM METODOLOGICA

Apos ter contextualizado a trajetoria da politica de seguranga publica no Brasil pos-
redemocratizagdo e apresentado a discussdo teorica pertinente ao tema, tendo como objeto de
investigacdo as transferéncias discricionarias do estado de Minas Gerais na seguranga publica
para seus municipios e entidades entre 2008 e 2015, elaboraram-se oito hipdteses. Como podera
ser visto, elas levam em consideragdo os condicionantes politico-partidarios, distributivos e
técnicos apresentados no Quadro 3.1, do capitulo precedente.

Na sequéncia, o capitulo trard uma se¢do sobre os dados da pesquisa, no qual foram
listadas as informagdes coletadas e suas respectivas fontes bem como a estrutura final do banco
construido para as andlises. Por fim, a Gltima sec¢do se concentrara na exibi¢do e explicacao dos
métodos utilizados para alcangar os resultados que serdo discutidos no capitulo seguinte. Passa-

se, portanto, a apresentacao das hipoteses.

4.1 HIPOTESES

No que corresponde ao condicionante politico-partidario, e tendo como premissa a

estratégia apelidada por Bueno (2017) de bypassing the enemy, tem-se a seguinte hipotese:

HI: Alinhamento partidario entre prefeito e governador associa-se com maior
probabilidade de convénios com prefeituras (e com valores per capita mais altos para esse tipo
de convenente) e menor probabilidade de convénios com entidades (e com valores per capita

mais baixos para esse tipo de convenente).

Essa hipotese confirmar-se-4& na medida em que a coincidéncia partidaria entre
executivos municipal e estadual ou pertencimento do prefeito a algum partido da coalizao
governativa do governador resultar em uma associag@o positiva para convénios com prefeituras
e negativa®> para convénios com OSCs. Essa hipotese se apoia na nogio de que governadores
direcionam mais recursos de transferéncias discricionarias para prefeituras cujo prefeito €
aliado, como forma de fortalecer a base politica do governante estadual. Essa estratégia estaria

combinada com o bypassing de prefeitos ndo aliados, como forma de evitar o roubo de crédito

35 Conforme sera demonstrado adiante, a associagdo negativa captada pelo modelo ndo necessariamente se traduz

em um coeficiente de sinal negativo, uma vez que a interpretagdo dos coeficientes varia conforme o método de
estimacao escolhido.
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politico: nas localidades em que ndo haja alinhamento, as transferéncias discricionarias seriam
canalizadas para as entidades, em detrimento das prefeituras.
A dimensao politica também ¢ representada pelo apoio eleitoral do governador,

traduzido em percentual de votos. Assim, propde-se a hipdtese abaixo:

H2: Municipios onde o governador obteve maior apoio eleitoral formalizam mais

convénios (e com valores per capita mais altos).

Para esta dimensdo, espera-se alguma associacdo entre o apoio ao governador e a
decisdo sobre a contratagdo repasses voluntarios. No entanto, ndo se construiu hipotese
direcional, ja que a literatura concernente a estratégia de bypassing ndo considera o apoio ao
governador como covariavel de interesse. Esta dissertacdo inova nesse sentido, explorando uma
potencial manifestacdo do fator eleitoral na distribuicdo de recursos — aqui representada por
uma variavel dummy indicando se o governador recebeu um percentual de votos no municipio
maior que o percentual de votos médio nos municipios do estado.

Passando-se para o condicionante distributivo, tomou-se aqui uma compreensao
ampliada desse condicionante, incluindo fatores contextuais e socioecondomicos. Sao
consideradas varidveis explicativas canonicas (como tamanho populacional e PIB per capita),
algumas inovacgdes (para captar, por exemplo, concentracdo de convénios em certas
localidades), além de atributos municipais especificos ao tema da seguranga publica.

De modo geral, ha alguma unicidade de entendimento da literatura no que tange ao
tamanho populacional como fator na distribui¢do de recursos discricionarios. Portanto, tem-se

a seguinte hipdtese:

H3: Municipios com maior tamanho populacional formalizam mais convénios (e com

valores per capita mais altos).

A justificativa na qual repousa tal suposi¢do € que municipios mais populosos
produzem demandas mais salientes e mais complexas, além de possuirem maior contingente de
eleitores — fatores que, defensavelmente incidem no retorno eleitoral de transferéncias

discricionarias.
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Em contraposicdo, as variaveis propostas pelos trabalhos anteriores relacionadas aos
indices socioecondmicos e de saude fiscal dos municipios ndo sustentam uma hipotese

direcional. Testa-se, pois, a expectativa a seguir:

H4: Outros aspectos socioeconomicos e fiscais das localidades se associam com a

formalizag¢do de convénios (e com valores conveniados per capita).

Embora as dimensdes socioeconomica e fiscal sejam comumente abordadas na
literatura, os achados de trabalhos anteriores ndo parecem convergir para um entendimento
prevalecente, nem ha sustenta¢do teodrica definitiva para um argumento distributivo. Esses
aspectos foram mensurados por diferentes indicadores em cada um dos trabalhos e, por esta
razao, optou-se por considerar nesta analise um rol amplo de variaveis (detalhadas no Quadro
4.1). Adicionalmente, como elementos contextuais, consideram-se varidveis que indicam
concentracdo de convénios, com o intuito de identificar se ha recorréncia de transferéncias

discricionarias em certas localidades.

Em relagdo as variaveis especificas a politica de seguranca publica, sdo examinadas as

hipoteses H5 e Hb, a seguir:

H5: Municipios com maior numero de crimes violentos formalizam mais convénios (e

com valores per capita mais altos).

O sinal esperado para essa associa¢do ¢ a ocorréncia do mesmo nivel de correlagdo,
tanto para prefeituras quanto para entidades, tendo em vista que a redugdo da criminalidade ou,
a0 menos, a sensagao de maior investimento na reducao da criminalidade ¢ benéfica tanto social
quanto politicamente para prefeitos, mas, principalmente, para governadores.

Entende-se ainda que a existéncia de equipamentos de seguranca publica no municipio
pode interferir no volume de recursos percebidos via transferéncias discricionarias. Assim,

propoe-se a hipotese abaixo:

H6: Municipios equipamentos da seguranca publica formalizam mais convénios (e

com valores per capita mais altos).
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Devido a relevante participagdo de ONGs na execucao de ac¢des voltadas a seguranca
publica nos municipios, supde-se que a existéncia de equipamentos motive o envio de recursos
para prefeituras ou entidades. Considera-se equipamento toda e qualquer estrutura que tenha
como foco a execugao de politicas de seguranca publica, quais sejam, cadeias, presidios, centros
socioeducativos, delegacias, entidades como APACs e as que atuam na prevencdo da
criminalidade ou na relagdo com egressos. Entende-se que nos locais onde existem esses
equipamentos, frequentemente de gestdo estadual, havera uma relagdo (i) indenizatéria para o
municipio, de maneira a compensa-lo pelas possiveis disfungdes causadas pela presenca das
estruturas, e ou (ii) de suporte, para manutencao e investimento. Nesse sentido, entende-se que
para os equipamentos que compde a maquina publica, tais como Guardas Municipais, ndo se
v€ razdes para o impacto em relacdo aos convénios com entidades. Sendo assim, ndo se
estabelece, nestas hipoteses, a direcdo provavel entre existéncia desses equipamentos e
transferéncias discricionarias para entidades. Importante frisar, por fim, que das varidveis
consideradas para representar a existéncia de equipamentos, apenas as relacionadas as APACs
e as Guardas Municipais puderam ser aproveitadas nos modelos, devido a inconsisténcias
encontradas nas demais>®.

Quanto ao condicionante técnico, definiram-se duas hipdteses, a saber:

H7: Municipios com maior capacidade técnico-burocrdtica formalizam mais

convénios com prefeituras (e com valores per capita mais altos com esse tipo de convenente).

Essa hipotese estd alicercada na ideia, trazida por Soares e Melo (2016), de que
“municipios com menor disponibilidade de recursos financeiros, humanos e tecnoldgicos

podem encontrar dificuldades para atender as exigéncias para celebrar e executar os convénios”

36 Dentre as variaveis disponiveis no indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS), da Fundagio Jodo
Pinheiro, foram inicialmente consideradas para esta analise: crimes violentos, sede de comarca, existéncia de
delegacia e existéncia de unidade prisional. Contudo, ap6s exame das varidveis, identificaram-se possiveis
incongruéncias em diversas delas. No caso de crimes violentos, parece haver uma incomparabilidade entre os
anos da série temporal, na medida em que, a partir do ano de 2013 a definicdo de crimes violentos deixou de
ser composta por cinco modalidades delitivas e passou a ser composta por nove modalidades delitivas. Essa
alteracdo, que afeta igualmente todas as municipalidades, pode ser contornada com a aplicagdo de efeitos fixos
do ano. J4 quanto as varidveis existéncia de delegacia de Policia Civil (distrital ou especializada) e existéncia
de penitenciaria, observou-se redugdo ou aumento abrupto na série temporal, o que motivou o descarte dessas
variaveis. No caso das delegacias, registrou-se presenga em 578 municipios em 2011, 65 em 2012, e 343 em
2014; no caso das penitencidrias, o registro foi de 249 municipios em 2013 e 525 em 2014. A variavel sobre
existéncia de APAC foi construida a partir da consulta ao Portal da Fraternidade Brasileira de Assisténcia aos
Condenados (FBAC), com informagdes de unidades em funcionamento e em implantagdo. Por sua vez, o
indicador sobre presenga de guarda municipal foi extraido da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais
(Munic), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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(SOARES; MELO, 2016, p. 554). Nesse sentido, municipios com maior disponibilidade
financeira teriam condi¢des de contar com pessoal técnico mais qualificado, o que poderia
incidir em maior captagao de recursos via convénios, dada a complexidade do processo. Aqui,
sao utilizados o percentual de estatutarios e a escolarizacdo dos burocratas municipais da
administracao direta (BATISTA, 2015; MARENCO; STROHSCHOEN; JONER, 2017) como
proxies de capacidade técnica, ja que tais atributos poderiam impactar positivamente a
prospeccao de recursos e a implementacdo de politicas publicas. Esses fatores ndo respaldam,
em principio, a formaliza¢ao de convénios com entidades e, por esta razao, espera-se associagao
positiva para convénios com prefeituras e nenhuma associacdo com convénios com entidades.

Por fim, em rela¢do a capacidade de gestdo do municipio na seguranga publica, a

expectativa ¢ a que segue:

HS8: Municipios com maior densidade institucional na darea de seguranga publica

formalizam mais convénios (e com valores per capita mais altos).

Nas sedes de comarca, a forte presenca dos 6rgaos do Poder Judiciario e do Ministério
Publico tende a elevar o nimero de demandas por investimentos na area de seguranga publica,
0 que poderia incidir, com pressdo consideravel, na formalizacdo de convénios. De maneira
semelhante, acredita-se que a existéncia de estruturas locais de gestdo da pasta, tais como
conselho, plano e fundo municipal de seguranca publica, imprimam condi¢des distintas para a
solicitagdo de recursos para a pasta. A associacao dos fatores acima, todos pertinentes a
densidade institucional em seguranga publica, seria positiva tanto para prefeituras quanto para
entidades.

Para melhor visualizacao das hipdteses e varidveis operacionalizadas em cada uma
delas, apresenta-se o Quadro 4.1, que sintetiza as relagdes esperadas. Nota-se que a excegao das
hipdteses sobre alinhamento partidario (H[), presenga de equipamentos publicos (H6) e
capacidade técnico-burocratica (H7), a associagcdo esperada ¢ a mesma tanto para convénios
com entidades, quanto para convénios com prefeituras. A proéxima se¢ao ocupa-se de detalhar

as variaveis e suas fontes, e a seguinte apresenta os modelos experimentados.



Quadro 4.1 — Hipoteses e direcao esperada das variaveis
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Associacdo esperada

Hipotese Variavel Convenente
Painel A: Condicionante politico-partidario Entidade  Prefeitura
HI  Alinhamento partidario entre prefeito e governador  Prefeito do partido do governadorit N P
associa-se com maior probabilidade de convénios
com prefeituras (e comvalores per capita mais altos
para esse tipo de convenente) e menor probabilidade
de convénios com entidades (e com valores per Prefeito de partido da coalizio governativa do Executivo N P
capita mais baixos para esse tipo de convenente).  estadualit
H2 Municipios onde o governador obteve maiorapoio % Votos validos do governador no municipio maior que % 1 1
eleitoral formalizam mais convénios (e comvalores estadualiy
per capita mais altos).
Painel B: Condicionante contextual/ socioeconémico
H3 Municipios commaior tamanho populacional In(Populagdo, em milhares )i-1) P P
formalizam mais convénios (e com valores per capita
mais altos).
H4 Outros aspectos socioecondémicos e fiscais das In(PIB per capita , em RS milhares )i-1) I I
localidades se associam coma formalizagdo de
convénios (e comvalores conveniados per capita ). IEDM (em escala 1-100)ic.-1) I I
IFGF (emescala 1-100)i:-1 I I
Cota do FPM (% das receitas )i(t-1) 1 1
Transferéncias voluntarias do estado (% das receitas )i-1 I I
Transferéncias voluntarias da Unido (% das receitas)ic-1) I !
Teve convénio da SEDS com entidadei(-1) I I
Teve convénio da SEDS com prefeiturai-1) 1 1
H5 Municipios commaior niimero de crimes violentos  Crimes violentos contra a pessoa (por 100 mil habitantes )i-1) P P
formalizam mais convénios (e com valores per capita
mais altos). Crimes violentos contra o patriménio (por 100 mil P P
habitantes )i¢-1)
H6 Municipios comequipamentos da seguranga publica Existéncia de APAC (em construgdo ou operagio)i¢-1) P P
formalizam mais convénios (e com valores per capita
mais altos). Existéncia de guarda municipalic-1) I P
Painel C: Condicionante técnico
H7 Municipios com maior capacidade técnico- % Estatutarios entre funcionarios municipais da 0 P
burocratica formalizam mais convénios com administracdo diretai-1)
prefelt‘uras (e comvalores per capita mais altos com Arrecadacio tributaria propria (% das receitasig.1) 0 P
esse tipo de convenente).
Existéncia de 6rgdo de seguranca publica comreporte direto 0 P
.
ao prefeito i-1)
HS Municipios commaior densidade institucional na Municipio ¢ sede de comarcai-1) P P
area de segurancga publica formalizam mais convénios
(e comvalores per capita mais altos). Existéncia de conselho municipal de seguranga publicai-1) P P
Existéncia de fundo municipal de seguranga publicai-1) P P
Existéncia de plano municipal de segurancga publicai-1) P P

Fonte: Elaboracdo Propria.

Notas: # Secretaria exclusiva, secretaria em conjunto com outras politicas, ou outro setor subordinado & chefia do

Executivo municipal.
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4.2 DADOS

Os dados relativos aos convénios firmados para transferéncias discricionarias do
Estado de Minas Gerais foram retirados do Portal da Transparéncia do Estado de Minas
Gerais®’. Os valores dos convénios encontram-se em reais de dezembro de 2015 e foram
ajustados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC), calculado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)?®. Ressalta-se que esses valores dizem respeito ao
montante registrado nos contratos de transferéncias e ndo aos repasses executados. O célculo
de valores per capita baseou-se nas populacdes dos municipios apuradas pela Contagem da
Populagdo de 2007 e pelo Censo Demografico de 2010. Para os demais anos, foram aplicadas
as estimativas anuais do IBGE. O periodo analisado se estende do ano 2008 a 2015, intervalo
temporal que contempla trés mandatos estaduais (2007-2010; 2011-2014; 2015-2018) e trés
municipais (2005-2008; 2009-2012; 2013-2016).

Sobre a selegdo da janela temporal, vale justificar seu inicio e fim. Adotou-se, como
escolha metodologica para as variaveis explicativas, a defasagem temporal das variaveis, com
excecdo das que dizem respeito ao condicionante politico-partidario. Assume-se que eventual
influéncia do condicionante politico seja contemporanea a contratacdo da transferéncia; ja o
efeito dos condicionantes contextual/ socioecondmico e técnico sobre os convénios poderia
tomar algum tempo, necessario para que as variagdes sejam percebidas e formalizadas em
demandas, prospecc¢do de recursos etc. Assim, ainda que a série histérica sobre a formalizagao
de convénios esteja disponivel no Portal da Transparéncia a partir do ano de 2007, ndo havia
informagdes sobre as variaveis independentes “Teve convénio da SEDS no ano anterior” para
ano de 2006, restando necessario o estreitamento em um ano dos valores da variavel
independente. O fim do horizonte temporal em 2015, por outro lado, justifica-se pela
implementagdo do Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC)
regulamentado pela Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014. O MROSC tem como objetivo
estabelecer o regime juridico das parcerias entre a administracdo publica e as organizacdes da

sociedade civil. Em janeiro de 2016, sua vigéncia passou a adotar o termo de colaboracao e o

37 Para dados sobre convénios de saida do governo mineiro, acesse:

http://www.transparencia.mg.gov.br/convenios/convenios-de-saida. Acesso em: 02 jul. 2020. Os dados utilizados,

no entanto, foram extraidos em novembro de 2016 ainda na plataforma antiga. A opgdo por utilizar esta extragdo

se da pelo fato de que uma mudanca na plataforma Transparéncia MG, em 2017, apresentou algumas instabilidades

nos dados que permanecem até entdo. Além disso, dado a impossibilidade de analisar a série temporal a partir de

2016, devido a MROSC, reconheceu-se a total aplicabilidade da extracdo realizada em novembro de 2016.

38 O mesmo més de referéncia e procedimento de célculo foram aplicados a outra varidvel monetaria incluida na
analise (como variavel explicativa), o PIB municipal per capita.
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termo de fomento como instrumentos de formalizacdo das parcerias com as OSCs, em
detrimento do instrumento até entdo majoritariamente utilizado: o convénio. Além disso, a
exigéncia de chamamento puiblico com estabelecimento de critérios, salvo em casos especificos,
contribui ainda mais para a alteracao da dindmica de obteng¢ao de tais recursos. Essas alteracdes
impossibilitam, portanto, dada a relevancia das entidades no escopo desta pesquisa, o
tratamento dos anos posteriores a 2015 como sequéncia da série utilizada.

O tamanho maximo da amostra seria 6.824 combina¢des municipio-ano, equivalente
a observagdes para os 853 municipios durante oito anos. Combinagdes municipio-ano para as
quais ndo foram localizados convénios receberam valor zero para as variaveis descritivas de
convénios. Foram considerados convénios para prefeituras e entidades. Apenas 102 municipios
foram beneficiados por recursos de transferéncias discriciondrias. Entre 2008 e 2015, a SEDS
firmou 283 convénios de saida (Figura 4.1, que inclui toda a série dados de convénio disponivel,
de 2007 a 2015)*.

Das 6.824 observagdes potenciais, apenas 192 (2,81%) registram que houve convénio
de saida da SEDS (em uma dada combina¢ao de municipio-ano); em nenhum municipio houve
convénio da SEDS com prefeitura e com entidade no mesmo ano. A maior parte das
observagdes com convénio refere-se a convénios formalizados com entidades (130); a menor
parte, com prefeituras (62). Devido a indisponibilidade de variaveis explicativas para algumas
combinagdes municipio-ano, incluiram-se nas regressdes estimadas 6.351 observagdes (93%

do tamanho méaximo); elas cobrem 187 (97,40%) das 192 observagdes com conveénios.

3 Nesta dissertacdo, o foco é direcionado a unidade de observagdo municipio-ano, a qual agrega convénios por
municipio e ano. Para analises desagregadas (ao nivel dos convénios), vide Albuquerque (2017) e Albuquerque
e Karruz (2018).
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Figura 4.1 — Numero de convénios de saida da SEDS (2007-2015)
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base nos dados do Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.
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O banco de dados sobre convénios foi combinado com informagdes em nivel
municipal relativas aos trés condicionantes propostos. Para compor o condicionante politico-
partidario, foram utilizadas informacdes eleitorais relativas ao partido do prefeito eleito nos trés
mandatos analisados e ao nimero de votos concedidos ao governador. As informagdes politico-
partidéarias foram extraidas do repositorio de dados eleitorais do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE). Os dados sobre a composicao das coalizdes governativas foram construidos a partir da
analise das publicagdes em didrios oficiais das nomeagdes para secretarios do governo do estado
e verificagdo da filiagdo partidaria dos nomeados nas bases do TSE e em fontes jornalisticas*’.

O condicionante contextual e socioecondmico reuniu dados do Indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal (IFDM) e do Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF). Ambos sdo
produzidos a partir de dados administrativos; essa caracteristica lhes confere a vantagem da

periodicidade anual, o que ¢ inviavel para indicadores baseados em dados censitarios, como

40 Agradeco a Ana Paula Karruz, Ciro Anténio Rezende, Ismael Deyber Silva e Alexandre de Souza por
gentilmente disponibilizarem os dados sobre coalizdes, os quais foram analisados em Karruz et al. (2017).
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indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM). O IFDM, semelhante ao IDHM,
monitora o desenvolvimento socioecondmico nos municipios brasileiros, cobrindo trés
dimensdes: educacido, emprego e renda, e saude*'. J4 o IFGF tem como foco a administragdo
dos recursos publicos pelas prefeituras; ¢ composto por quatro indicadores, a saber: capacidade
de financiar a estrutura administrativa; cumprimento das obrigagdes financeiras; grau de rigidez
do orcamento e capacidade de gerar bem-estar e competitividade. Ambos indices consistem em
pontuagdes que variam entre zero € um, sendo que quanto maior o indice de uma localidade,
melhores as condi¢des municipais. Neste trabalho, o IFDM e o IFGF foram multiplicados por
100; apresentam-se, dessa forma, na escala 0-100.

Ainda no campo socioecondomico, foi considerado o tamanho populacional
(representado pelo logaritmo natural de mil habitantes), o PIB per capita (também transformada
em logaritmo natural dos milhares), e o percentual das receitas que advém do FPM. Os dados
sobre FPM foram extraidos da plataforma Financas do Brasil (Finbra), do Sistema de
Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi)*> da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN). Na plataforma Finbra também foram extraidos dados sobre o
percentual de convénios firmados com estado e unido em relagdo as receitas municipais, para
medir a possivel concentragdo de convénios em uma localidade. Com o mesmo objetivo,
compdem as varidveis contextuais, dummies indicando a existéncia de convénios com a SEDS
para entidades e prefeituras.

Ainda, foram incluidas covariaveis sobre: nimero de crimes violentos contra pessoa e
contra patrimonio, obtidas na plataforma do IMRS, da Fundagao Jodo Pinheiro; existéncia de
guarda municipal, extraida da Munic, do IBGE; e existéncia de APACs, que foi construida com
base nas informacgdes disponiveis no portal da Fraternidade Brasileira de Assisténcia aos
Condenados (FBAC). Sobre esta tltima variavel, importa mencionar que foram consideradas
tanto as APACs em funcionamento quanto as que ainda estdo em fase de implementagio™.

Em relagdo ao condicionante técnico, foram selecionadas cinco varidveis da Munic, a
saber: percentual de servidores em regime estatutario na administragdo direta, existéncia de
orgdo de seguranca publica com reporte direto ao prefeito (secretaria exclusiva, secretaria em

conjunto com outras politicas, ou outro setor subordinado a chefia do Executivo municipal), e

4 Para mais informagdes sobre 0s indices, acesse: https://www.firjan.com.br/ifdm/,

https://www.firjan.com.br/ifgf/. Acesso em: 30 jun. 2020.

Para dados da Finbra, acesse: https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf. Acesso em: 30 jun. 2020.
Optou-se por utilizar as datas de fundagdo (e ndo do inicio da operacdo) pelo fato de que houve convénios no
periodo analisado voltados para a construgdo dessas unidades. Os dados sobre as APACs podem ser
encontrados em: http://www.fbac.org.br/bdfbac/Consulta%20APACs.php. Acesso em: 30 jun. 2020.
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existéncia de conselho, plano e fundo municipal de seguranca ptblica. A informacdo sobre os
municipios sede de comarca foram obtidas na plataforma do IMRS. Finalmente, os dados

relativos ao percentual de tributagdo propria foram extraidas do sistema Finbra-Siconfi/STN.

4.3 METODOS

Para dimensionar a influéncia dos trés condicionantes — politico-partidario, contextual
e socioecondmico, e técnico — nas transferéncias discriciondrias do Estado de Minas Gerais para
prefeituras e entidades, na area da segurancga publica, enderecando-se assim a pergunta de
pesquisa desta dissertacdo, aplicam-se equacdes de regressdo multivariada. A estratégia de
identificacdo fundamenta-se (i) na estrutura em painel dos dados, que permite controlar por
efeitos fixos de tempo, além de reconhecer a dependéncia de observacdes de um mesmo
municipio a partir de uma estrutura hieradrquica com interceptos aleatorios; e (ii) na utilizacao
extensiva de controles, a partir da operacionalizacdo variada dos trés condicionantes.

A variavel dependente (Y) assume multiplas operacionaliza¢des, capturando a
ocorréncia de convénios, o nimero de convénios firmados, e os valores conveniados per capita,
tanto para prefeituras como para entidades (Tabela 4.1). Essa variedade de aproximacdes

demanda modelos de estimacao distintos.

Tabela 4.1 — Estatisticas descritivas das operacionaliza¢des da variavel dependente

Variavel Observagdes Média Desvio padrio Minimo Percentil 25 Percentil 75 Maximo
Teve convénio da SEDS com entidadeit 6,824  0.02 0.14 0.00 0.00 0.00 1.00
Teve convénio da SEDS com prefeiturait 6,824 0.01 0.09 0.00 0.00 0.00 1.00
Numero de convénios da SEDS com entidadeit 6,824  0.03 0.32 0.00 0.00 0.00 16.00
Numero de convénios da SEDS com prefeiturait 6,824 0.01 0.10 0.00 0.00 0.00 2.00
Valor per capita de convénios da SEDS comentidade (em RS)it 6,824  0.79 10.53 0.00 0.00 0.00  321.00
Valor per capita de convénios da SEDS com prefeitura (em RS)it 6,824 0.04 0.82 0.00 0.00 0.00  34.00

Fonte: Elaboragdo Propria

Notas: Os valores monetarios encontram-se em reais de dezembro de 2015, e foram ajustados pelo Indice Nacional
de Precos ao Consumidor (INPC). O célculo de valores per capita baseou-se nas popula¢des dos municipios
apuradas pela Contagem da Populacdo de 2007 e o Censo Demografico de 2010; para os demais anos, foram
aplicadas as estimativas anuais do IBGE. Observacao: A varidvel “Valor per capita de convénios da SEDS com
prefeitura (em R$)it” ndo pode ser operacionalizada devido a limites de estimagdo do modelo.

Para todas as operacionalizagdes da varidvel dependente, foi utilizado um conjunto de
dummies para os anos da série histdrica, constituindo efeitos fixos de tempo. Os efeitos fixos

de tempo capturam fatores omitidos que afetam Y, que se distribuem de forma heterogénea

entre os anos, mas que ndo variam entre municipios. Dessa maneira, controla-se pelas
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diferengas entre os anos desde que estas tenham afetado igualmente todos os municipios da
amostra. Os interceptos aleatorios, também utilizados em todas as especificagdes, substituem
os efeitos fixos de municipio. A diferenga entre essas abordagens consiste em como as
diferencas de intercepto entre municipios sdo tratadas. No modelo com interceptos aleatorios,
a diferenca entre os interceptos de cada municipio ndo ¢ fixa, mas corresponde a valores
aleatorios extraidos de uma distribuicdo com média zero e variancia constante. Assim, esse
componente proprio de cada municipio ndo compde a parte deterministica do intercepto (como
fazem os efeitos fixos), mas, ao contrario, configura um termo estocastico adicional. Assume-
se que os componentes de erro especificos dos municipios (@) sdo independentes entre si €
que sdo também independentes do termo estocastico geral, ¢; (GUJARATI, 2006). A Equacao
Iilustra a estrutura de um modelo de regressio com interceptos aleatorios**. Esses modelos sdo
estimados por meio do método da Maxima Verossimilhanga (e ndo por Minimos Quadrados
Ordinarios — MQO). A partir de uma estratégia iterativa, tal método busca os coeficientes que

produziriam, com maior probabilidade, as observacdes da amostra.

Yie = Boi + Baixie + €t Equacio (I)
Boi = Yoo + woi
Em que:
¥i = Variavel dependente, observada no municipio i e ano ¢
Bo: = Coeficiente de intercepto do municipio i
By = Coeficiente de inclinagdo da variavel explicativa x;;
&: = Erro aleatdrio associado a observagao it
Yoo = Valor esperado do intercepto na populagdo de municipios (i.e., constante compartilhada pelo
intercepto de todos os municipios)
wo; = Componente aleatorio do intercepto, que varia por municipio

Para estimar regressdes em que a variavel dependente (Y) ¢ uma dummy, a qual
identifica municipios em que pelo menos um convénio foi firmado com a SEDS em dado ano,
(linhas 1 e 2 da Tabela 4.1), recorreu-se ao modelo logit. Os modelos logit, também estimados
por maxima verossimilhanca, sdo adequados para variaveis dependentes binarias; eles assumem
que a probabilidade de ocorréncia do evento (neste caso, convénio em um dado municipio-ano)

varia entre zero € um (GUJARATI, 2011). A Equagao II retrata o modelo logit aplicado.

4 Bquagao I é simples, com apenas uma variavel explicativa; a extensdo para multiplas varidveis explicativas &
trivial e ndo altera os termos referentes aos interceptos aleatorios.
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Pit E -
In <—p l_ 1) = ﬁOi + 6Pit + 9Cl-(t_1) + (pTi(t—l) + dt + Eir quag:ao( )
it
ﬂOi = Yoo + Wo;

Em que:
pie = Probabilidade que yi 2 1 (i.e., probabilidade de que algum convénio com a SEDS tenha sido
firmado no municipio i no ano )
Bor = Coeficiente de intercepto do municipio i
1) = Coeficientes de inclinacdo das variaveis do condicionante politico-partidario (P;)
6 = Coeficientes de inclina¢do das variaveis do condicionante contextual e socioecondomico (Cix-1))
) = Coeficientes de inclinag¢do das varidveis do condicionante técnico (Zis-1))
d; = Conjunto de dummies indicando anos (efeitos fixos de ano)
& = Erro aleatorio associado & observagao it
Yoo = Valor esperado do intercepto na populagdo de municipios (i.e., constante compartilhada pelo
intercepto de todos os municipios)
wy; = Componente aleatorio do intercepto, que varia por municipio

Em modelos logit, a interpretacdo dos parametros torna-se mais complexa, uma vez
que nao ha uma relagdo linear entre as variaveis explicativas e a explicada. A forma aqui
adotada para interpretar os coeficientes estimados ¢ a razdo de chances (odds ratio)*. A razio
de chances ¢ resultado da exponencia¢do dos coeficientes originais produzidos pelo modelo
logit, e seu valor varia de zero a infinito. A interpretacdo das razdes de chance tem como
referéncia o valor um (uma unidade), significando que se o resultado da exponenciagdo (razao
de chances) for maior que um, entdo a associa¢dao de Y com a variavel de interesse € positiva.
Por outro lado, quando menor que um, a associagdo com a variavel resposta ¢ negativa.

A matriz P;, retine condicionantes politico-partidarios. Inclui uma dummy indicando se
o prefeito ¢ do mesmo partido do governador, outra apontando se o partido do prefeito compoe
a coalizao governativa do governador e uma tltima varidvel assinalando o apoio do governador
no municipio (percentual de votos em favor do governador superior ao percentual médio).

O condicionante contextual e socioecondmico estd representado pela matriz Cig-).
Reune variaveis sobre porte populacional e PIB per capita (ambas em suas transformagdes
logaritmicas), os indices IFDM e IFGF, e o percentual do FPM nas receitas municipais. Além
disso, a matriz abarca duas varidveis de mensuracdo de crimes violentos no municipio, bem
como duas dummies, indicando a existéncia de equipamentos da seguranca publica (APAC e

guarda municipal). Essas quatro variaveis capturam a demanda especifica da pasta de seguranca

publica. Os percentuais de convénios firmados com a Unido e as variaveis de formalizagao de

4 A razdo de chances corresponde & divisio entre duas chances, 4 e B. Chance 4 é dada pela probabilidade de o

evento ocorrer (i.e., Y > 1) dividida pela probabilidade de o evento no ocorrer (i.e., um menos a probabilidade
de o evento ocorrer), assumindo que a variavel explicativa em questdo se encontre em seu nivel inicial
aumentado em uma unidade. Chance B € equivalente a 4, porém no cenario em que a variavel explicativa nao
varia (ou seja, permanece em seu nivel inicial).
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convénios com o estado no ano anterior apuram eventual concentracao de convénios em certas
localidades.

Hé ainda, a matriz Ti+1), que congrega as variaveis sobre percentual de estatutarios na
administracao direta, o porcentual das receitas que vem de tributagdo prépria dos municipios, €
uma dummy mapeando sedes de comarca. Inclui também dummies retratando a densidade
institucional na pasta (6rgdo gestor com reporte direto ao prefeito, conselho, fundo e plano
municipal). Todas as variaveis em Ci-1) € Ti-1) aparecem defasadas em um ano. Por fim, tem-
se as dummies indicativas de ano (d;), que compdem os efeitos fixos de ano.

Outra definicdo de interesse para a varidvel resposta (Y) concerne ao nimero de
convénios firmados com prefeituras ou entidades (linhas 3 e 4 da Tabela 4.1). Essa
operacionalizacdo de Y requer modelos proprios para dados de contagem. Varidveis de
contagem retratam quantas vezes um evento ocorreu, assumindo para tal valores discretos e nao
negativos. Os modelos de Poisson e Binominal Negativo, que também operam por Maxima
Verossimilhanga, sdo exemplos de modelos utilizados para estimar variaveis de contagem. Para
variaveis de contagem, os modelos lineares podem resultar em estimativas “ineficientes,
inconsistentes e enviesadas” (LONG; FREESE, 2001, p. 223). Por essa razdo, ¢ mais seguro
utilizar modelos desenhados especificamente para esse tipo de dado.

Modelos de contagem podem fundar-se diferentes premissas sobre a distribuicao de
Y. Modelos de Poisson assumem para a variavel resposta a distribuicdo de Poisson, definida
por uma média e uma variancia igual a media (propriedade conhecida como equidispersao).
Todavia, ndo ¢ incomum que Y seja sobredisperso, possuem variancia maior que a média. Os
modelos Binominais Negativos relaxam a assuncdo de equidispersdo, permitindo que média e
variancia difiram (LONG; FREESE, 2001).

O método convencional para a escolha entre os modelos de contagem passa pela
comparacgdo do Bayesian Information Criterion (BIC). Especificagdes com menor BIC sdo
consideradas melhor ajustadas aos dados. Nesta pesquisa, os menores valores de BIC foram
produzidos pelos modelos de Poisson. Embora tenham sido testadas ambas as especificagdes
(Poisson e Binomial Negativa), o detalhamento adiante foca no modelo melhor ajustado.

A interpretacdo dos modelos de Poisson se assemelha a interpretacao de razao de
chances dos modelos logit. Nesse caso, porém, os coeficientes sdo reportados como razao de
taxa de incidéncia, em inglés, incidence rate ratios (IRR). A IRR corresponde a divisao de duas
incidéncias (contagens) de um evento: a incidéncia do evento para unidades expostas a um
incremento unitario da varidvel explicativa, e a incidéncia do evento nas unidades nao expostas

(i.e., assumindo-se que a variavel explicativa ¢ mantida em seu nivel inicial). E obtida ao se
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exponenciar o coeficiente da regressdao de Poisson; assim como nas razdes de chance, valores
maiores que um indicam associag@o positiva com a varidvel de interesse, enquanto que valores
abaixo de um indicam associagdo negativa. A especificacdo do modelo de Poisson para Y =

numero de convénios formalizados na localidade ¢ descrita pela Equacao III.

In(uie) = Boi + 6Py + 0Ci—1)y + @Tie—1y + di + & Equagio (I1I)
Boi = Yoo + wo;

Em que:
Wiy = Meédia de yi, dado o nivel das variaveis explicativas em it
Bor = Coeficiente de intercepto do municipio i
1) = Coeficientes de inclinacdo das variaveis do condicionante politico-partidario (Py)
0 = Coeficientes de inclinagdo das variaveis do condicionante contextual e socioecondomico (Cip-1))
) = Coeficientes de inclinag¢do das varidveis do condicionante técnico (Zis-1)
d; = Conjunto de dummies indicando anos (efeitos fixos de ano)
&: = Erro aleatdrio associado a observagao it
Yoo = Valor esperado do intercepto na populagdo de municipios (i.e., constante compartilhada pelo
intercepto de todos os municipios)
wy; = Componente aleatorio do intercepto, que varia por municipio

Para modelar Y definido como o valor per capita dos convénios (linhas 5 e 6, Tabela
4.1), recorreu-se ao modelo Tobit. O modelo Tobit ¢ um tipo de modelo de regressao censurado,
porque reconhece a existéncia de alguma restricdo (censura) aos valores assumidos por Y
(especificamente, uma censura em zero). Em modelos censurados, a restricdo pode se dar para
os maiores valores, quando ocorre um teto, caso em que os valores de Y ndo podem ser
superiores ao teto; da mesma forma, pode haver censura por um limite inferior. A intuicdo ¢é
que as observagdes possiveis de Y sdo apenas aquelas ndo censuradas — um subconjunto de y;;,
que representa a distribuicao de Y livre de qualquer censura, e que ndo pode ser observada
(TWISK; RIJMEN, 2009). Nas regressoes analisadas nesse trabalho, o limite estabelecido ¢
apenas inferior, e corresponde a zero — pois nenhum convénio de saida contratard repasses
negativos do governo estadual para uma entidade ou prefeitura. Apesar do modelo Tobit
também ser calculado a partir do método de Maxima Verossimilhanca, ele descreve relacdes
lineares (sob as restricdes especificadas). Sendo assim, diferentemente de modelos logit e

Poisson, seus coeficientes sdo lidos como em regressoes estimadas por MQO.

Yie = Boi + 6Py + 0Cit—1y + @Tie—1y + die + &; Equagio (IV)
yie =lparay; <0
Vit =Yz paray; >0
Boi = Yoo + wo;

Em que:
y; = Valor conveniado per capita em it
Bor = Coeficiente de intercepto do municipio i

é = Coeficientes de inclinagdo das variaveis do condicionante politico-partidario (P;/)
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0 = Coeficientes de inclina¢do das variaveis do condicionante contextual e socioecondomico (Cix-1))
) = Coeficientes de inclinag@o das variaveis do condicionante técnico (7is-7)
d; = Conjunto de dummies indicando anos (efeitos fixos de ano)
&: = Erro aleatorio associado a observagio it
Yoo = Valor esperado do intercepto na populagdo de municipios (i.e., constante compartilhada pelo
intercepto de todos os municipios)
wy; = Componente aleatorio do intercepto, que varia por municipio

Apesar de terem sido testadas todas as especificagdes acima, algumas ndo foram
passiveis de estimag¢do. Em particular, os modelos relativos aos convénios com prefeitura
ficaram comprometidos em func¢ao do pequeno niumero de observagdes nao nulas, ou seja, para
as quais houve convénios. Essa ¢ uma condi¢do retratada mesmo em Bueno (2017), trabalho
que ndo se restringe a uma pasta especificamente, mas que também reporta a predominancia de
observagoes nulas. O proximo capitulo, dedicado a anélise de regressao, detalha e interpreta os

modelos estimados.
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5 ANALISE: CONDICIONANTES NA DECISAO ESTADUAL DE DISTRIBUICAO
DE CONVENIOS NA SEGURANCA PUBLICA

A construcao deste trabalho se orientou no sentido de apresentar a estruturagao da
politica de seguranga publica a partir da cooperagdo entre os entes federados. Reconhece-se,
desta maneira, a importancia dos convénios na estrutura de financiamento dessa politica no
Brasil. Outro ponto relevante foi reconhecer a participagao dos municipios frente as agdes desta
pasta. Dito isso, ao identificar os convénios como método de transferéncias fiscais largamente
utilizado na formalizacdo das relagdes intergovernamentais da seguranga publica e os
municipios como novos atores que, de alguma maneira e gradualmente, assumem
responsabilidades no campo da politica, restou a indagagao sobre quais condicionantes definem
a entrega destes recursos nos municipios. Entende-se, contudo, que devido a organizagdo
constitucional aplicada a seguranca publica, a distribuicdo desses convénios seria melhor
compreendida analisando o estado como concedente, dado que a responsabilidade frente a esta
politica ¢ atribuida majoritariamente as unidades da federagdo, o que restou reforcado pelas
descontinuas tentativas de coordenagao nacional dessa politica.

Desta feita, pelas razdes discutidas no capitulo anterior, a andlise adiante concentrou-
se nos condicionantes dos repasses do estado de Minas Gerais a seus municipios. Esta
investigagdo complementa outra, tdo importante quanto para a compreensdo do cenario de
financiamento da politica no estado, que diz respeito aos objetivos da formalizagdo de
convénios de saida em Minas Gerais, focando nos convenentes e projetos apoiados. Tal
investigacdo foi empreendida em Albuquerque e Karruz (2018) e, sendo assim, para
contextualizar as andlises adiante, entende-se relevante a apresentacdo de alguns achados
daquele trabalho.

Albuquerque e Karruz (2018) examinaram os convénios realizados pelo governo de
Minas Gerais com seus municipios no periodo de 2007 a 2015. Seus resultados, de carater
exploratorio, mostraram que, neste periodo, o numero de convénios firmados em seguranca
plblica foi parco — cerca de 0,6% em relagdo ao total de convénios de saida do estado*®. Por
outro lado, quando analisado o montante dos repasses, a participacdo dos convénios da

seguranga torna-se mais relevante. Os dados mostram que, o valor médio de convénio da

4 No periodo analisado pelas autoras, as maiores frequéncias observadas foram na saude (SES) com 20%,
educagdo (SEE) com 16,7%, secretaria de governo (SEGOV) com 13,6% ¢ no Desenvolvimento Social
(SEDESE) com 16,5%, aproximadamente.
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SEDS* - de aproximadamente R$ 1.672 milhdo de reais, é superior & média das demais
secretarias - cerca de R$ 308,6 mil reais. Outro fator interessante das analises € o fato de que a
seguranca publica firmou mais convénios com entidades do que com prefeituras — cerca de
27,4% em niimero de convénios para prefeituras, caracteristica que distingue a pasta do cenario
geral do estado, que formalizou cerca de 67% de convénios com prefeituras. Ademais, o valor
médio dos convénios firmados com entidades na seguranga publica (R$ 2.113 milhdes),
também foi superior ao firmado com prefeituras (R$ 505,89 mil) (ALBUQUERQUE;
KARRUZ, 2018).

Sobre a destinacdo dos convénios na seguranca publica, Albuquerque e Karruz (2018)
mostraram, a partir de uma andlise de indicadores locais de autocorrelagdo espacial (Local
Indicators of Spatial Autocorrelation — LISA), que parece haver alguma concentracao espacial
das transferéncias em torno da capital mineira. Encontrou-se também uma correlagdo positiva
entre o numero de convénios celebrados, populagdo e taxa de crimes violentos. Em relagdo as
estruturas locais de gestdo, identificaram-se repasses maiores para municipios que possuiam
guarda municipal, conselho e fundo municipal de seguranca publica. Por fim, sobre as acdes
apoiadas com os recursos oriundos de convénios, verificou-se a predominancia em nimero e,
principalmente em valores, de projetos de APACs; seguidos de agdes para combate ao abuso
de drogas e atendimento de dependentes quimicos, e, por fim, medidas socioeducativas.
Somente para essas Ultimas houve prevaléncia de envios para prefeituras, ainda que apenas em
nimero e ndo em valores contratados nos convénios.

O cenario acima reportado ndo sé orientou algumas das escolhas metodologicas,
mencionadas no capitulo anterior, mas também serviu de ponto de partida das andlises
empreendidas a seguir. Optou-se por aplicar os modelos para entidades e prefeituras
separadamente. Entre as razdes para esta escolha estd o protagonismo das entidades entre os
convenentes. O agrupamento dos convénios ao nivel do municipio, sem atengdo a natureza do
convenente, poderia enviesar os coeficientes estimados para os condicionantes de transferéncias
voluntarias, pois o efeito desses fatores pode ter um peso diferente nos convénios para
prefeituras versus convénios com entidades (PUTTOMATTI, 2013; BUENO, 2017). Por esse

motivo, a analise se da de forma seccionada para os dois tipos de convenentes.

47 No periodo considerado, a estrutura da seguranga publica em Minas Gerais ainda era concentrada na SEDS,
que foi dividida em Secretaria de Estado de Seguranga Publica (SESP) e Secretaria de Estado de Administragéo
Prisional (SEAP) apenas em 2016 — motivo pelo qual, neste estudo, s6 foram classificados os convénios
realizados pela SEDS.
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Variavel Observagdoes Média Desvio padrdo Minimo Percentil 25 Percentil 75 Maximo
Painel A: Condicionante politico-partidario

Prefeito do partido do governadorit 6,824  0.17 0.37 0.00 0.00 0.00 1.00
Prefeito de partido da coalizio governativa do Executivo estadualit 6,824 031 0.46 0.00 0.00 1.00 1.00
% Votos validos do governador no municipio maior que % estadualit 6,824  0.62 0.49 0.00 0.00 1.00 1.00
Painel B: Condicionante contextual/ socioeconémico

Populagdo (emmilhares)i¢-1) 6,824 234 96.01 0.81 4.77 17.27 2,491.11
In(Populagdo, em milhares )i-1) 6,824 229 1.04 -0.21 1.56 2.85 7.82
PIB per capita (emR$ milhares)i¢-1) 6,824 18.27 21.82 439 9.16 19.65  456.73
In(PIB per capita , em RS milhares )i(-1) 6,824  2.66 0.61 1.48 222 2.98 6.12
IFDM (emescala 1-100)i¢-1) 6,804 65.61 9.11 3136 59.73 71.89  92.26
IFGF (emescala 1-100)i-1) 6,597 49.48 1274 10.68 40.39 5880  99.31
Cota do FPM (% das receitas)ii(t.l) 6,510 45.60 15.90 3.28 35.17 56.63  100.00
Crimes violentos contra a pessoa (por 100 mil habitantes)ii(l.n 6,823 44.70 41.05 0.00 15.66 64.46 35023
Crimes violentos contra o patrimonio (por 100 milhabitantes)ii(t.n 6,818 77.74 119.07 0.00 17.41 93.37 1,998.37
Existéncia de APAC (em constru¢do ou operagao)i-1) 6,824  0.08 0.27 0.00 0.00 0.00 1.00
Existéncia de guarda municipali(-1) 6,822 0.06 0.24 0.00 0.00 0.00 1.00
Transferéncias voluntarias do estado (% das receitas )i¢-1) 6,530 2.74 2.90 0.00 0.60 393 2813
Transferéncias voluntarias da Unido (% das receitas )i-1) 6,530 233 3.10 0.00 0.17 332 4418
Teve convénio da SEDS com entidadei-1) 6,824  0.02 0.13 0.00 0.00 0.00 1.00
Teve convénio da SEDS com prefeiturai-1) 6,824  0.01 0.10 0.00 0.00 0.00 1.00
Painel C: Condicionante técnico

% Estatutarios entre funcionarios municipais da administragdo diretai(-1) 6,814 64.75 22.70 0.00 53.36 81.14  100.00
Arrecadagdo tributaria propria (% das receitas)ia(m) 6,524 577 4.67 0.00 2.67 732 4847
Municipio ¢ sede de comarcai-1) 6,824 035 0.48 0.00 0.00 1.00 1.00
Existéncia de 6rgdo de seguranga publica comreporte direto ao prefeito”x(m) 6,824  0.14 0.34 0.00 0.00 0.00 1.00
Existéncia de conselho municipal de seguranga publicai-1) 6,822 0.14 0.35 0.00 0.00 0.00 1.00
Existéncia de fundo municipal de seguranga publicai-1) 6,822 0.05 0.21 0.00 0.00 0.00 1.00
Existéncia de plano municipal de seguranga publicai(-1) 6,822 0.05 0.21 0.00 0.00 0.00 1.00
Painel D: Indicadores de ano

Ano 2008 6,824  0.12 0.33 0.00 0.00 0.00 1.00
Ano 2009 6,824 0.12 0.33 0.00 0.00 0.00 1.00
Ano 2010 6,824  0.12 0.33 0.00 0.00 0.00 1.00
Ano 2011 6,824  0.12 0.33 0.00 0.00 0.00 1.00
Ano 2012 6,824  0.12 0.33 0.00 0.00 0.00 1.00
Ano 2013 6,824 0.12 0.33 0.00 0.00 0.00 1.00
Ano 2014 6,824  0.12 0.33 0.00 0.00 0.00 1.00
Ano 2015 6,824  0.12 0.33 0.00 0.00 0.00 1.00

Fonte: Elaboragao propria.

Notas: Os valores monetarios encontram-se em reais de dezembro de 2015, e foram ajustados pelo Indice Nacional de
Pregos ao Consumidor (INPC). O calculo de valores per capita baseou-se nas populagdes dos municipios apuradas pela
Contagem da Populacdo de 2007 ¢ o Censo Demografico de 2010; para os demais anos, foram aplicadas as estimativas
anuais do IBGE. * Variavel tratada para remogao de valores extremos (outliers). * Secretaria exclusiva, secretaria em
conjunto com outras politicas, ou outro setor subordinado a chefia do Executivo municipal.

As estatisticas descritivas exibidas na Tabela 5.1 serdo referenciadas nas secgoes

adiante, conforme exploram-se

condicionantes

politico-partidario,

contextual/

socioecondmico e técnico. Para o momento, cabe enumerar as diferentes operacionalizacdes da

variavel dependente e as respectivas especificagdes, conforme pode ser visto na Tabela 5.2.



83

Tabela 5.2 — Coeficientes estimados em regressoes para a contratacio de convénios e

nimero de convénios firmados, por municipio-ano (2008 e 2015)

Continua
Convenente: Entidade Prefeitura
Especificagdo: (D Logit  (2)Poisson  (3) Tobit' (4) Logit  (5) Poisson
Painel A: Condicionante politico-partidario
Prefeito do partido do governadorit 1,599 1,118 19,554 0,716 0,707
(0,523) (0,283) (14,167) (0,319) (0,301)
Prefeito de partido da coalizio governativa do Executivo estadualit 1,477 1,428* 14,414 1,269 1,224
(0,433) (0,290) (12,756) (0,450) (0,414)
% Votos validos do governador no municipio maior que % estadualit 1,005 1,043 4,735 1,209 1,250
(0,252) (0,196) (10,860) (0,389) (0,365)
Painel B: Condicionante contextual/ socioeconémico
In(Populagdo, em milhares )ic-1) 4,425%** 4,2]3% %% 52,268%** 2,022%* 2,086% **
(1,372) (0,991) (13,163) (0,660) (0,587)
In(PIB per capita , em RS milhares )ig-1) 1,126 1,498 3,113 0,752 0,749
(0,458) (0,491) (17,052) (0,336) (0,318)
IFDM (emescala 1-100)ic-1) 0,965 0,968* -1,641% 1,050% 1,050*
(0,023) (0,019) (0,991) (0,031) (0,030)
IFGF (emescala 1-100)ic-1) 1,015 1,019%* 0,752 1,012 1,010
(0,012) (0,009) (0,503) (0,013) (0,012)
Cota do FPM (% das receitas)il(l.u 1,005 1,017 -0,049 0,974 0,973
(0,023) (0,018) (0,952) (0,026) (0,025)
Crimes violentos contra a pessoa (por 100 mil habitantes)ii(t.l) 0,995 0,999 -0,174 1,001 1,000
(0,005) (0,003) (0,195) (0,005) (0,005)
Crimes violentos contra o patrimonio (por 100 mil habitantes)il(t.l) 1,000 1,000 -0,016 1,000 1,000
(0,001) (0,001) (0,042) (0,001) (0,001)
Existéncia de APAC (emconstrugdo ou operagio)i-1) 4,654 ** 4,367%** 82,520%** 1,556 1,539
(1472) (1,158) (14,381) (0,536) (0,495)
Existéncia de guarda municipalit-1) 0,900 0,744 -14,142 1,942% 1,830*
(0,317) (0,202) (16,418) (0,680) (0,593)
Transferéncias voluntarias do estado (% das receitas)ic-1) 0,931 0,976 -3,658 1,033 1,037
(0,047) (0,036) (2,238) (0,055) (0,050)
Transferéncias voluntarias da Unido (% das receitas )i-1) 0,965 0,969 -1,247 0,941 0,965
(0,046) (0,037) (1,969) (0,054) (0,047)
Teve convénio da SEDS com entidadei-1) 1,304 0,822 21,916 0,518 0,439
(0,537) (0,228) (17,586) (0,277) (0,228)
Teve convénio da SEDS com prefeiturai-1) 1,260 1,044 12,547 1,160 0,886
(0,625) (0,361) (23,324) (0,774) (0,494)
Painel C: Condicionante técnico
% Estatutarios entre funcionarios municipais da administragéo diretai-1) 0,992 0,990%* -0,521%* 0,999 0,997
(0,005) (0,004) (0,233) (0,006) (0,005)
Arrecadagdo tributaria propria (% das receitas)il((.l) 0,960 0,952 -2,671 0,962 0,955
(0,037) (0,030) (1,699) (0,040) (0,039)
Municipio é sede de comarcait-1) 2,212 2,354* 37,523* 2,387 2,326
(1,184) (1,137) (20,020) (1,426) (1,340)
Existéncia de 6rgdo de seguranga publica comreporte direto ao prefeitoi.1) 0,718 0,824 -4,626 0,831 0,821
(0,222) (0,185) (13,178) (0,309) (0,270)
Existéncia de conselho municipal de seguranga publicai(-1) 2,417%** 1,746%** 41,853%** 0,795 0,831
(0,687) (0,345) (12,618) (0,286) (0,274)
Existéncia de fundo municipal de seguranca publicai-1) 0,755 0,681 24,771 1,429 1,452
(0,312) (0,213) (18,882) (0,663) (0,617)
Existéncia de plano municipal de seguranga publicait-1 0,952 1,010 -8,097 0,706 0,745
(0,344) (0,266) (16,845) (0,296) (0,285)
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Continuag¢do
Convenente: Entidade Prefeitura
Especificacdo: (D) Logit (2)Poisson  (3) Tobit' (4 Logit  (5) Poisson
Painel D: Indicadores de ano
Ano 2009 0,827 0,674 21,113 4357%%% 4 7%k
(0,301) (0,170) (15,875) (2,415) (2,174)
Ano 2010 0,101%**  ,127+%% 7] 503%** 1,731 1,883
(0,056) (0,054) (22,886) (1,072) (1,102)
Ano 2011 1,280 1,076 13272 0,569 0,564
(0,474) 0,277) (17,046) (0,416) (0,397)
Ano 2012 0,114%** 0,113***  -73,809%** 1,533 1,530
(0,063) (0,050) (23,366) (0,993) (0,957)
Ano 2013 0,334%* 0,370%** -22,619 1,778 1,642
(0,151) (0,114) (19,297) (1,088) (0,962)
Ano 2014 0,000 0,000 -547,389 0,585 0,606
(0,000) (0,000)  (103,960415)  (0,430) (0,433)
Ano 2015 0,400** 0,428*** -33,850* 0,423 0,438
(0,180) (0,135) (20,392) (0,331) (0,333)
Constante 0,001%** 0,000%**  -286,357*** 0,000%** 0,000%**
(0,002) (0,000) (110,735) (0,000) (0,000)
Observagdes 6,351 6,351 6,351 6,351 6,351
Nuamero de municipios 853 853 853 853 853
Interceptos aleatorios por municipio Sim Sim Sim Sim Sim
Efeitos fixos de ano Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Elaboragéo propria.

Notas: Erros padrdo robustos em parénteses. } Variavel tratada para remogdo de valores extremos (outliers). *
Secretaria exclusiva, secretaria em conjunto com outras politicas, ou outro setor subordinado a chefia do Executivo
municipal. ¥ Método de integragdo Gauss-Hermite adaptativo, com 12 pontos de integragdo. Variance Inflation
Factor (VIF) médio = 1,85; VIF méaximo = 6,02, referente a variavel In (Populacdo, em milhares), seguido de 5,04
(para FPM como % das receitas), e 3,00 para In(PIB per capita, em R$ milhares). ** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

Todos os modelos aplicados sdo multinivel, com interceptos aleatorios por municipio
e efeitos fixos de ano. Nas especificagdes (1) a (3) da Tabela 5.2 analisam-se convénios com
entidades; em (4) e (5), com prefeituras. Especificagdes (1) e (4) correspondem a modelos
logisticos, em que a varidvel dependente ¢ uma dummy indicando se na unidade de observagao
(municipio-ano) houve convénio com a SEDS; os coeficientes sdo apresentados como razoes
de chance. Especificagdes (2) e (5) retratam modelos Poisson, em que a variavel dependente ¢
uma contagem (numero de convénios com a SEDS firmados no ano num dado municipio);
coeficientes representam razdes da taxa de incidéncia. Em (3) € apresentado um modelo Tobit
para os valores contratados per capita, com interpretacao igual a de coeficientes em regressoes
lineares. As tentativas de estimar modelo Tobit referente aos convénios com prefeituras foram
frustradas (ndo houve convergéncia), provavelmente em fun¢do do pequeno nuimero de
observagdes com valores nao nulos (62 de 6.824 observagoes).

Outras modelagens foram experimentadas, com resultados via de regra semelhantes
aos da Tabela 5.2. Especificagdes (1), (2) e (6) da Tabela A1 (Anexo) mostram modelos de

contagem em que tamanho da populagdo ¢ definido como variavel de exposi¢io®. Em (2) e (3),

4 Contagens podem ser calculadas para diferentes periodos temporais € extensdes territoriais. Quanto maior a

exposi¢do (temporal ou territorial), maior o nimero de eventos provaveis. De forma a tratar essa variagao,
modelos de contagem podem se valer de uma variavel de exposi¢@o, apresentada como logaritmo e com
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calculam-se modelos binomiais negativos; diferente dos modelos Poisson, aqueles assumem
que a variavel dependente segue uma distribui¢do binomial negativa, em que a média e a
variancia podem diferir. Assim como explicado no capitulo anterior, a escolha entre o modelo
mais adequado se da por meio do método BIC, que retorna valores menores ao modelo mais
ajustado. Nessa investigac¢do, os menores valores de BIC foram encontrados nos modelos de

Poisson, conforme Tabelas 5.3 ¢ 5.4.

Tabela 5.3 — BIC para modelos de Contagem de convénios com entidades, com pop como

covariavel
BIC
Modelo de Poisson 1160,731
Modelo Binominal Negativo 1167,468

Fonte: Elaboragao Propria.

Tabela 5.4 — BIC para modelos de Contagem de convénios com prefeituras, com pop

como covariavel

BIC
Modelo de Poisson 771,9763
Modelo Binominal Negativo 779,8449

Fonte: Elaboragao Propria.

Um modelo multinivel em que yic = valor per capita de convénios da SEDS, porém
somente considerando as observag¢des de municipio-ano onde houve convénio com entidade,
consta na quarta especificagdo da Tabela A1 (Anexo). Esse modelo verifica a sensibilidade do
valor contratado as trés familias de condicionantes — i.e., diz respeito ndo a decisao de contratar,
mas a magnitude da transferéncia contratada nos municipios onde houve convénio. Essa
estimacao ¢ baseada em apenas 127 observacdes, por isso seus coeficientes devem ser tomados
com grande cautela. Em (5), apresenta-se um modelo Tobit tal qual a especificagdo (3) da
Tabela 5.2, porém aplicando outro método de integracdo da funcdo de verossimilhanca; os
resultados sao muito similares. No que se refere a transferéncias discricionarias do estado para

prefeituras, nao foi possivel calcular modelos binomiais negativos, multinivel para observagdes

coeficiente de regressdo igual a 1, forgadamente. Ao postular o valor do coeficiente da variavel, torna-se
possivel controlar pela exposi¢do, sem, contudo, confundi-la com uma variavel explicativa do evento. Dado
que ndo haveria interpretagdo para a mesma.
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em que o valor contratado fosse ndo nulo ou Tobit. O reduzido nimero de ocorréncias € o
grande nimero de covariaveis comprometeram a estimacao dessas especificagoes.

O restante deste capitulo discute resultados dos principais modelos de regressao
estimados (Tabela 5.2). A interpretacdo ¢ organizada em torno dos trés conjuntos de
condicionantes de transferéncias voluntarias (politico-partidario, contextual/socioecondmico e
técnico; vide painéis A, B e C das Tabelas 5.1 e 5.2), constituindo se¢des; em cada uma destas,
sdo expostos os achados referentes a convénios com entidades e¢ com prefeituras. Como
elaborado adiante, observou-se que as trés explicagdes ou condicionantes identificados na
literatura mostraram alguma capacidade explicativa para as transferéncias discricionarias em
seguranga publica do Estado de Minas Gerais no periodo analisado, embora com intensidades

€ nuances variadas.

5.1 CONDICIONANTE POLITICO-PARTIDARIO

O condicionante politico-partidario tem forte presenca na literatura da politica
distributiva, com achados congruentes no sentido de sua influéncia na determinagao das
transferéncias voluntarias, em especial para prefeituras (ARRETCHE; RODDEN, 2004;
BROLLO; NANNICINI, 2012; PUTTOMATTI, 2013; NUNES, 2015; SOARES; MELO,
2016; BUENO, 2017; KARRUZ et al., 2017). Na pesquisa aqui empreendida, com o conjunto
de controles considerados, a associa¢dao entre a ocorréncia de convénios, de um lado, e com
fatores politicos, de outro, mostrou-se menos saliente que nos demais trabalhos.

Importante destacar que assim como outras varidveis utilizadas nos modelos aqui
analisados, as que compdem o grupo de condicionantes politicos possuem variabilidade restrita
— 0 que, combinado com outras particularidades do modelo, potencialmente dificulta a
identificacao de efeitos mais expressivos e estatisticamente significantes. A pouca variabilidade
identificada nas variaveis politicas relaciona-se aos quase doze anos em que o Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) esteve no poder em Minas Gerais. Essa proeminéncia do partido
na gestdo do executivo estadual gerou duas coincidéncias temporais entre o alinhamento dos
executivos — a primeira entre 2009 e 2012, que marca o periodo de um mandato do executivo
municipal, e a segunda entre 2013 e 2014, sendo 2014 o ultimo ano da gestdo do PSDB no
estado (Figura 5.1 — Painel A). Coincidéncias temporais semelhantes podem ser observadas em
relacdo ao pertencimento de prefeitos na coalizdo governativa do executivo estadual (Figura
5.1 — Painel B), com uma alteragdo maior no primeiro ano do segundo governo do PSDB no

Estado, provavelmente ocasionada por uma revisdo da base politica nas elei¢cdes de 2010.
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Finalmente, a terceira variavel operacionalizada neste condicionante, apoio ao governador (nao
mostrado), também apresentou baixa variabilidade, dado que o recorte temporal abarca apenas

trés mandatos e o apoio se repete nos demais anos.

Figura 5.1 — Numero de municipios mineiros com alinhamento politico-partidario (2008-

2015)

Painel A Painel B

37 T

200 300 400
g
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g

Prefeito do partido do governador

Prefeito da Coalizdo Governativa do governador
100

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 o 2008 2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fonte: Elaboragao propria.
Painel A: Prefeito do mesmo partido do governador e Painel B: Prefeito da Coalizdo governativa do governador

Acredita-se que os limites enunciados acima, somados ao grande nimero de zeros
devido a existéncia de poucos convénios da pasta na série temporal, penalizaram os resultados
dos modelos no que tange a significancia estatistica. Ainda assim, observa-se que o0s
coeficientes das variaveis de alinhamento politico nos modelos que estimaram o envio para
prefeituras demonstraram uma associagao positiva com a realiza¢do e o nimero de convénios.
Esse resultado, no entanto, ndo ¢ suficiente para validarmos a H/ proposta, seja pela falta de
significancia estatistica nos coeficientes em geral, seja pelo fato de que, para os convénios com
entidades, foi encontrado, com significancia estatistica de 10%, associacdo positiva e relevante
entre o alinhamento de prefeitos com a coalizdo governativa do executivo estadual. Esperava-
se, ao contrario e conforme explicado em H/, que os governadores do Estado aplicassem a
estratégia de bypassing, que consiste em maiores repasses para entidades nas localidades onde
o prefeito pertence ao partido de oposicdo. Todavia, o que o modelo (2) mostrou foi um
incremento de cerca de 43% no IRR de nimeros de convénios formalizados, mantendo tudo o
mais constante.

Sobre a estratégia, testada em H/, interessante notar que, inicialmente, Puttomatti
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(2013) defendeu que os governantes estaduais beneficiam, em primeiro lugar, seu partido por
meio de transferéncias a prefeituras governadas por prefeitos correligionarios, e, no caso das
entidades sem fins lucrativos, beneficiam partidos dos prefeitos que pertengam a coligagcdo que
o elegeu. Segundo a autora, dessa maneira o governador contornaria o frade-off existente entre
arriscar a lealdade de seus principais apoiadores distribuindo transferéncias a grupos externos
a seu partido e a garantia de manuten¢ao de coalizdes governativas, garantindo, portanto, tanto
a manutencao de sua base como as relagdes politicas estaveis no longo prazo. Contudo, seus
resultados ndo apresentaram significancia estatistica. Bueno (2017), por outro lado, como
elucidado anteriormente, argumenta que, de maneira a evitar o roubo de crédito politico (credit
hijacking), sem deixar de respaldar a populacdo com entregas de politicas publicas, os
incumbentes se valeriam da estratégia (bypassing), aportando recursos em municipios
governados por seus opositores por meio de ONGs. Os resultados de Bueno (2017) sdo
consistentes, fato que orientou a elaboragdo da primeira hipotese.

O alinhamento com a ala governativa retornou, por outro lado, associa¢ao positiva para
prefeituras enquanto convenentes. Os coeficientes, a par de ndo retornarem significancia
estatistica, apontaram para um incremento de cerca de 26% na razdo de chances de se firmar
convénios e de 24% na IRR de numero de convénios criados, ceteris paribus. Esse resultado
vai ao encontro daqueles obtidos em outros trabalhos que se debrugaram sobre o tema, sendo
que, em geral, os resultados destes trabalhos foram positivos e estatisticamente significantes
(ARRETCHE; RODDEN, 2004; BROLLO; NANNICINI, 2012; PUTTOMATTI, 2013;
SOARES; MELO, 2016; BUENO, 2017; KARRUZ et al., 2017). Nunes (2015), de outra forma,
embora tenha encontrado associa¢do positiva para coalizdo governativa, percebeu a auséncia
de significancia estatistica para este parametro. Na ocasido, a partir de uma analise descritiva
para o caso brasileiro, o autor mostrou que o presidente premiava alguns dos partidos da
coalizdo em detrimento de outros, provavelmente baseado em uma aproximagao ideoldgica.
Esse argumento ¢ um possivel norteador para a compreensdo dos resultados do modelo.

A despeito da significancia estatistica ter sido alcangada apenas para a variavel de
pertencimento a coalizdo governativa, chama a aten¢ao o sentido dos demais coeficientes. Isso
porque o alinhamento entre executivos (Tabela 5.2 — linha 1) para todos as especificagdes
estimadas em relacdo as transferéncias para entidades — modelos (1), (2) e (3), expds uma
associagdo positiva tanto na decisdo de alocar convénios quanto no nimero e nos valores dos
convénios firmados com as entidades. As magnitudes destes resultados ndo sdo despreziveis:
ha um acréscimo de 60% na razao de chances de se formalizar um convénio; de 12% no IRR

de niimero de convénios e de RS 19 reais per capita nos convénios formalizados com entidades
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cujo prefeito da localidade pertence ao mesmo partido do governador. Por outro lado, a
coincidéncia partidaria entre executivos demonstrou associagao negativa tanto na decisao sobre
formalizar quanto no nimero de convénios firmados com prefeituras alcangando magnitudes
da ordem de 28% na razdo de chances e no IRR, resultado que vai de encontro aos achados
mais recentes na literatura, mesmo naquelas onde o foco ¢ o estado ou uma politica publica
especifica (e.g.: PUTTOMATTI, 2013; MARTINS; KARRUZ, 2016; KARRUZ et al., 2017).

Devido a auséncia de significancia estatistica, ndo se pode realizar maiores inferéncias
sobre os coeficientes. No entanto, o que os dados parecem sugerir € que, nao s6 nao ¢ possivel
corroborar com a hipotese de que governadores se utilizam da estratégia de bypassing, no caso
da seguranca publica, como também ¢ indicativo que o comportamento do condicionante
politico na alocacdo de recursos via transferéncias discriciondrias nesta pasta parece se
dissociar, em algum grau, com o status quo da literatura, principalmente no que tange a
coincidéncia partidaria entre executivos. Sobre isso, na seguranga publica, as variaveis politicas
se mostram mais relevantes quando relacionadas com entidades do que com prefeituras.

A outra dimensao a ser explorada no condicionante politico-partidario € o apoio ao
governador. Para esta, a hipdtese formulada (H2) era ndo direcional. Na literatura, a variavel de
apoio politico que mede os votos favoraveis aos governadores ou presidentes nos municipios
aponta, em geral, para uma associa¢do positiva em relagdo aos valores conveniados. Ha, no
entanto, observagdes como em Soares € Melo (2016) que encontraram associagao positiva entre
apoio politico em anos ndo eleitorais e negativa quando em anos de elei¢do. A hipotese dos
autores se apoia na ideia de que em anos eleitorais ha uma corrida presidencial nos municipios
que menos lhe apoiaram nas ultimas elei¢des, de forma a expandir seu capital politico, enquanto
o presidente visa premiar seu eleitorado nos demais anos. De algum modo, os achados de Soares
e Melo (2016) parecem concordar com duas correntes teoricas: a de que transferéncias seriam
utilizadas para conquistar “swing voters” e a que defende que os governantes alocariam mais
recursos nas regides onde tivesse maior apoio para maximizar suas chances de reeleicao.

Nesta investigacdo, a varidvel de apoio recebido pelo governador ndo apresentou
qualquer significancia estatistica, nem para prefeituras nem para entidades. Além disso, dentre
as demais variaveis do campo politico, esta foi a que apresentou a associagdo mais fragil ainda
que positiva (Tabela 5.2 — linha 3). Contudo, seu desempenho ndo sustenta qualquer construgao
de entendimento, seja para convenentes prefeituras ou entidades. Em algum grau, esses achados
permitem aventar possiveis explicacdes para as direcdes tomadas. Questiona-se se haveria
especificidade na politica de seguranca publica que provocasse uma menor entrega de recursos

a prefeituras aliadas em comparacdo a entidades. Algumas perguntas podem ajudar na
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construcdo de hipoteses para a compreensdo da diferenca encontrada, sdo elas: (1) As
atribuigdes municipais na seguranca publica, mesmo diante aos esfor¢os empreendidos nas
ultimas décadas, sdo menos expressivas que as conferidas as entidades? (2) As atividades
desempenhadas pelos municipios nessa pasta, quando existem, ndo abrem espago para
cofinanciamento? (3) Mesmo que a melhoria em seguranga publica ocupe as principais
demandas do eleitorado brasileiro, é possivel que a atuacdo local na 4rea ndo retorne apoio
politico (votos) como em areas da construgao civil (PUTTOMATTI, 2013; NUNES, 2015;
BUENO, 2017) ou, ainda, associem-se de maneira negativa a imagem do prefeito?
Encerrando esta se¢do, coloca-se como ultimo ponto a relevancia dos ministros na
decisdo sobre a alocagdo de recursos discricionarios. Alguns autores se dispuseram a investigar
ndo apenas a influéncia do alinhamento do chefe do executivo como também dos ministros das
pastas. Avelino, Biderman e Bueno (2015), por exemplo, encontraram associac¢ao positiva entre
a entrega de recursos e a coincidéncia partiddria entre ministro e prefeitos. Meireles (2018)
identifica uma relacdo de cima para baixo, na qual os ministros dariam vantagem informacional
a prefeitos de seus partidos para a proposi¢ao de convénios. Tendo isso em vista, ¢ razoavel
supor que secretarios estaduais, uma vez que ocupam posi¢do comparavel a de ministros,
exercam influéncia sobre a alocacdo de convénios de sua pasta. No entanto, devido a
indisponibilidade de informagdes deste nivel, ndo foi possivel empreender este tipo de
investigagdo para este momento, restando como sugestdo para estudos futuros. Passe-se agora
ao condicionante contextual e socioecondmico, cujos resultados foram mais expressivos em

termos de materialidade e significancia estatistica.

5.2 CONDICIONANTE CONTEXTUAL/SOCIOECONOMICO

Comumente na literatura sobre politica distributiva estuda-se o impacto de variaveis
econdmicas e de desenvolvimento local na distribuicdo de convénios para os municipios. As
hipoteses geralmente giram em torno de que municipios mais pobres em relagao ao PIB ou com
renda per capita mais baixa demandariam mais transferéncias discricionarias, pois o0 orcamento
municipal é constrangido e dificulta o investimento. Uma vez que a literatura ndo encontrou
uma unicidade nos resultados relativos a estes parametros, ditos distributivos, este trabalho
optou por ndo especificar uma hipdtese direcional para estas varidveis. Mesmo assim, sao
incluidas na investigag¢ao para se conhecer o comportamento do objeto proposto frente a esses
potenciais fatores explicativos. Para esta pesquisa, o conceito do condicionante distributivo foi

ampliado a partir de uma nocao de que as diversas demandas, sejam elas relativas a redugao de
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desigualdades, diminui¢do de impactos sociais negativos ou manutencdo de estruturas,
poderiam ser compreendidas de maneira semelhante. Assim, ampliou-se o leque de tipos de
variaveis testadas a fim de abarcar questdes relativas a especificidade da pasta.

Iniciando pelos aspectos normalmente abordados na literatura, tem-se os parametros
que se relacionam com a questdo fiscal e nivel de desenvolvimento dos municipios. Como
proxies, utilizou-se o IFGF e o IFMD, os quais retornaram, em alguns dos modelos, uma timida
significancia estatistica. No modelo de contagem estimado para entidades, o IFDM apresentou
uma associagdo negativa de 3,2% da IRR, com significancia marginal de 10%, enquanto o IFGF
mostrou uma fraca associacdo positiva, de 5% de significancia, com um aumento de
aproximadamente 2% na IRR para cada variagdo de um ponto, ceteris paribus. O modelo Tobit,
estimado para entidades, mostrou uma redug@o de R$ 1 para cada aumento no IFDM, mantendo
tudo o mais constante. No modelo de contagem para prefeituras, o resultado do IFDM apontou
direcdo contraria, sugerindo um aumento de 5% na IRR de nimero de convénios firmados para
cada incremento de um ponto no indice. Os coeficientes estimados sugerem uma relacdo de
equalizagdo nos convénios com entidades e inequaliza¢io®’ nos convénios com prefeituras em
relacdo ao IFDM, o que significa que, em relagao as entidades, parece haver uma predile¢ao
para envio de convénios para as localidades com menor IDHM, sugerindo um potencial
redistributivo. No entanto, para prefeituras, o efeito ndo parece ter finalidade distributiva, na
medida em que municipios com melhores indices de desenvolvimento humano também sao os
que, potencialmente, recebem mais recursos de transferéncias discricionarias. O
comportamento do IFDM para prefeituras foi congruente ao encontrado por Karruz et al.
(2017).

As demais varidveis, tais como PIB per capita®® e percentual do FPM nas receitas ndo
retornaram significancia estatistica. No entanto, a dire¢do dos coeficientes de PIB per capita
aponta para um carater ndo redistributivo para entidades e redistributivo para prefeituras. Em
geral, a dubiedade existente na literatura permanece ao analisar os achados destes trabalhos. As
associagdes sdo, em geral, ndo significativas e, quando o sdo, apresentam resultados distintos
para entidades e prefeituras.

Por fim, ressalta-se que ter formalizado convénios em anos anteriores, seja com a

Unido ou com o estado, ndo demonstrou qualquer associagdo estatisticamente significante.

4 Expressio utilizada em Baido, Cunha e Souza (2017).

50" Nunes (2015) também ndo encontrou significincia estatistica para PIB per capita. Por outro lado, Miranda
(2017) encontrou associagao positiva entre a formalizagdo de convénios e o PIB per capita o que demonstra
um comportamento ndo redistributivo. Todavia, importante salientar que nenhum destes trabalhos considerou
diferenciar envios para entidades e prefeituras.
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Além disso, a auséncia de um padrdo entre esses coeficientes impossibilita a leitura de qualquer
tendéncia. Isso posto, entende-se que, assim como esperado, as variaveis socioecondmicas
parecem se associar com a formalizagdo de convénios, seja com entidade ou prefeitura,
confirmando H4. Contudo, os dados ndo sdo suficientes para determinar a direcdo desta
associacdo, se distributiva ou nio.

A variavel de porte populacional, diferente das mencionadas acima, demonstrou, em
geral, significancia estatistica a 1%. Além disso, em todos os modelos estimados, o porte
populacional esta associado positivamente a distribuicdo de convénios para os municipios e
com valores materiais de razdo de chances e IRR bem expressivos, maiores que dois. Por fim,
o modelo Tobit, mostrou que um aumento de 1% na populacdo (em milhares de habitantes)
associa-se com uma elevagao de cerca de 50 centavos nos valores contratados per capita. Esses
resultados sustentam, portanto, a confirmagao de H3 e convergem com os achados da literatura,
como em Miranda (2017).

Na analise das dimensdes contextuais da seguranca publica chama a ateng¢do o fato de
que crimes, sejam contra pessoas ou patrimonio, ndo parecem ser uma variavel que determine
a celebragdo de convénios, tanto com entidades quanto em prefeituras. Esses achados nao
confirmam a hipdtese cinco, na qual esperava-se que, devido a importancia atribuida a
qualidade da seguranca publica pelo eleitorado brasileiro e a turva percep¢do da
responsabilidade de cada ente para este mesmo publico, haveria um niimero ou volume maior
de transferéncias nas localidades com maior nimero de crimes. Ademais, a associagao entre
gasto publico municipal e criminalidade foi aferida por Ribeiro e Bastos (2013), referéncia que
embasou a definicdo da hipotese construida mesmo nao tratando de recursos de transferéncias
discricionarias.

Sob outra dtica, porém ainda na dimensao contextual, a presencga de equipamentos da
politica de seguranca parece se associar positivamente com a celebracdo de convénios. Essa
inferéncia estd relacionada aos achados das variaveis presenca de APAC e de Guarda
Municipal. Comegando pelas APACs, os valores estimados mostram uma forte associagdo com
a destinacao de convénios. Mantendo tudo o mais constante, a chance de formalizar convénios
com entidades ¢ aproximadamente 4,7 vezes maior (aumento de cerca de 365% na razdo de
chances) quando se tem APAC no municipio. Em relagdo ao nimero de convénios destinados,
a IRR estimada ¢ de 4,4. Outrossim, a presenga de APAC se associa com uma substantiva
elevagdo na média dos valores transferidos, de R$ 82 per capita.

Em relacao ao impacto na celebragdo de convénios com entidades, era esperado que a

presenca de APAC fosse retornar uma associacido positiva. Isto porque essas ONGs, que
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auxiliam o Poder Judicidrio na execu¢ao de penas privativas de liberdade, representam cerca de
28% do niimero de convénios firmados pela SEDS e 55% do montante de repasses previstos
(ALBUQUERQUE; KARRUZ, 2018). Ademais, o “Método APAC” foi fortemente difundido
em Minas, tendo sido objeto de projetos encabecados pelo Tribunal de Justica do Estado de
Minas Gerais — TIMG, cujo intuito era incentivar a criagdo, expansdo e fortalecimento do
M¢étodo APAC e das suas unidades. Esse esfor¢o resultou em um crescimento dessas ONGs
entre 2007 e 2016, chegando a representar cerca de 17% dos estabelecimentos penais do estado
(ALBUQUERQUE; AUGUSTO; OLIVEIRA, 2018). Mesmo que seu impacto fosse esperado,
sua inclusdo nos modelos ¢ de suma importancia visto que a sua auséncia poderia se materializar
como variavel omitida, enviesando os resultados aferidos.

De outro modo, era esperado que presenca de APAC tivesse associacao positiva com
a celebracao de convénios com prefeituras. No entanto, nos modelos estimados para este
convenente ndo houve resultados estatisticamente significantes, ainda que as dire¢des apontem,
de fato, para uma associagdo positiva. O argumento por detras da hipdtese esta no fato de que
a presenca de estabelecimentos penais gera impactos de ordem ambiental, social e de
vizinhanga®!, tais como aumento da populacio flutuante, da pressio por equipamentos urbanos
e comunitarios, e do trafego. Esses impactos, uma vez que demandam planejamento e ou
resposta do poder publico local, podem onerar o orcamento municipal. Nesse cenario, a
transferéncia discriciondria do governo estadual serviria como uma espécie de contrapartida ou
indenizagao pela instalacao de unidades penais. Essa mesma justificativa daria subsidios para a
investigacao da presenca de presidios ou cadeias publicas. No entanto, os dados disponiveis
para Minas Gerais ndo se mostraram criveis para serem incluidos na pesquisa sem o risco de
causar viés por erro de medida.

Em relacdo as prefeituras, a variavel de existéncia de Guarda Municipal retornou
associacdo positiva e estatisticamente significante a 10% com a decisdo de formalizar convénios
e com o numero de convénios formalizados. A razdo de chances para a decisdo de alocar
convénios nas prefeituras devido a existéncia da Guarda Municipal € 94% maior, enquanto que
em relagdo a quantidade, verificou-se que a existéncia deste equipamento se associa a um
aumento de 83% na IRR de niumero de convénios, ceteris paribus. Pode-se concluir, com base
nos achados para APACs e Guardas Municipais, que a hipotese seis (6) €, de fato, verossimil.

Com isso, encerrada a abordagem em torno do condicionante contextual e socioecondmico,

51O termo Impactos de Vizinhanga foi extraido de um estudo de impactos sociais produzido no dmbito do

legislativo estadual de S@o Paulo, pela Agente Técnico Legislativo Tania R Mendes em 2007 obtido em
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/377 arquivo.pdf. Acesso em: 30 jun. 2020.
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passa-se, na sequéncia, aos achados relativos ao condicionante técnico.

5.3 CONDICIONANTE TECNICO

Poucas iniciativas de pesquisa pertinentes a literatura da politica distributiva testaram
hipdteses alusivas aos condicionantes técnicos. Dentre as raras que empreenderam nesse
sentido (SOARES; MELO, 2016, MIRANDA; 2017), a variavel de interesse girava em torno
da capacidade de arrecadacao tributaria ou riqueza municipal. O processo de conveniamento
pode se mostrar drduo tecnicamente, uma vez que etapas e pré-requisitos sdo normalmente
demandados o que, por sua vez, exige equipe técnica qualificada. Assim, o argumento se
ampara no fato de que municipios com menor disponibilidade de recursos financeiros, podem
ser preteridos no envio de convénios dadas as possiveis dificuldades em atender as exigéncias
para celebracdo e execucdo dos recursos. Essas dificuldades estariam relacionadas tanto a
menor disponibilidade de recursos financeiros quanto de recursos humanos e tecnoldgicos.
Nesta pesquisa, optou-se por utilizar a varidvel de tributagdo propria como um dos proxies para
capacidade técnica, de maneira a facilitar comparagdes com os resultados encontrados na
literatura. No entanto, dado o limitado repertério disponivel e aos resultados que nao
convergiram para uma interpretacdo comum ou mais frequente, decidiu-se por acrescer ao
modelo outras varidveis para as quais acredita-se que exista associagdo mais direta com
capacidades técnicas de pleitear recursos via convénios, como a profissionalizagdo dos
servidores, medida por meio do percentual de estatutarios sobre os demais servidores e
existéncia de 6rgdo voltado a seguranca que reporte diretamente ao prefeito.

A andlise da variavel de percentual de arrecadagdo propria ndo reportou significancia
estatistica em relacao a celebracao de convénios com entidades ou prefeituras. Ainda assim, ao
analisar os coeficientes, para ambos os tipos de convenente, a associacdo que se observa €
negativa. Nesta analise, um maior percentual de receitas proprias apontou para uma reducao
nas razoes de chance e na taxa de incidéncia de celebragdo de convénios. A mesma dire¢do foi
encontrada em relacdo aos valores conveniados. Caso estes resultados apresentassem
significancia estatistica, eles estariam contradizendo os achados de Soares e Melo (2016), ao
passo que estariam alinhados ao encontrado por Miranda (2017) para os convénios em Minas.
De igual modo, existéncia de 6rgdo voltado a segurancga publica e subordinado ao prefeito
também nao reportou significancia estatistica.

Os resultados alcangados com a estimagao da variavel de profissionalizagao, contudo,

foram mais promissores devido a sua significancia estatistica de 5%. No entanto, contrariando
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o esperado, o aumento de um ponto percentual em estatutarios associou-se com a reducao de
1% na IRR de nimero de convénios para entidades. Materialidade ainda menor dessa varidvel
foi identificada nos convénios com prefeituras, contudo, para estes ndo houve significancia
estatistica. Em relagdo ao montante repassado para as entidades, identificou-se que o aumento
percentual provocaria uma redugdo de aproximadamente R$ 0,50 nos valores contratados per
capita. Nesse sentido, explica-se que a escolha desta varidvel teve como referéncia o trabalho
de Satyro, Cunha e Campos (2016), que, na ocasido, investigavam a profissionalizagdo dos
servidores frente a capacidade de implementar a politica de assisténcia social, porém os
resultados aferidos pelos autores ndo apontaram significancia estatistica. Tendo em vista esses
achados, ndo se pode afirmar que municipios com melhor capacidade técnico-burocratica
formalizam mais convénios, tal como proposto por H7. Contudo, acredita-se que estes dados
possam refletir situagcdes onde (1) a contratagdo de servidores temporarios ou comissionados
tenha razdo politico-partidaria e, desta forma, poder-se-ia supor um maior transito deste
servidor nas arenas partidarias, conferindo, por sua vez, vantagens informacionais ou facilidade
de acesso ao governo central (governador) a partir de seu partido (Meireles, 2019); ou (2) a
contratagdo dos servidores temporarios ou comissionados esteja relacionada a reconhecida
capacidade técnica ou experiéncia destes na captacdo de recursos. Tais suposi¢cdes abrem
caminhos para futuras investigagoes.

Adicionalmente, foram selecionadas variaveis que se relacionam em alguma medida
com a competéncia técnica municipal na area da seguranga, porém nao vinculadas ao executivo
municipal. Essas sdo: a existéncia de fundo, conselhos e planos especificos da area de politica
€ 0 municipio configurar-se como uma localidade de referéncia em sua regido — as quais, no
caso da seguranga publica, constituem-se como sedes das comarcas.

Para a area da segurancga publica, as sedes de comarca ganham contornos claros de
associacao a competéncia técnica da area. Essas localidades, reconhecidas por meio da Lei de
Organizacao de Divisdo Judiciarias de Minas Gerais (Lei Complementar n. 85, de 28 de
dezembro de 2005) e determinadas pelo TIMG, retinem equipamentos do Judiciario, Ministério
Publico e Seguranga Publica®2. Desse modo, além de abrigarem o alto escaldo do funcionalismo
publico e terem envolvimento direto da area, sdo grandes responsaveis por exigir dos demais
orgaos publicos respostas e atuagdes nessa seara. Exemplo disso sdo as demandas por aumento

do numero de vagas no sistema carcerario, socioeducativo e de servigos para as alternativas

52 Conforme artigo 5° da Lei de Organizago de Divisdo Judiciarias de Minas Gerais Art. 5° — Sdo requisitos: [...]
II - para a instalagdo de comarca: a) edificio publico de dominio do Estado com capacidade e condigdes para a
instalagdo de forum, delegacia de policia, cadeia publica e quartel do destacamento policial.
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penais, etc. A andlise dos coeficientes dos modelos, mostrou que, mantendo tudo o mais
constante, ser sede de comarca se associa a um aumento de cerca de 20% na IRR de niimero de
convénios com entidades e a uma substantiva elevacdo na média dos valores transferidos, de
R$ 37. A mesma dire¢do, com indicadores também bastante expressivos, ¢ verificada para
prefeituras. Contudo, para esses modelos nao houve significancia estatistica.

Por outro lado, os indicadores de Conselho retornaram significancia estatistica a 1%
para convénios firmados com entidades. Neste rol, verifica-se associagao positiva da existéncia
do Conselho com a decisdo de firmar ou ndo convénios (acréscimo de 141% nas razdes de
chances), com o nimero de convénios (acréscimo de 77% no IRR) e com o aumento da média
de valor transferido em torno de R$ 42. Para as demais variaveis, quais sejam, Plano ¢ Fundo
nao foram encontradas significancia estatistica. Os resultados dessas variaveis apontam para a
confirmacao de HS, na qual propds-se que estruturas e ferramentas de gestdo da area teriam
associacdo positiva com o numero de convénios. Contudo, nem todas as variaveis resultaram
em coeficientes estatisticamente significantes. Além disso, entre elas, as que estdo relacionadas
ao Poder Judiciario parecem ter maior efeito sobre as transferéncias, podendo ser este um ponto

a ser explorado futuramente.
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6 CONCLUSAO

A analise de uma politica publica no contexto do federalismo brasileiro aponta para a
distinta relevancia da distribuicdo de responsabilidades e recursos entre niveis de governo, de
modo a assegurar sua implementagdo, considerando os diversos padrdes estabelecidos desde a
Constituicao de 1988. Em varias politicas, as transferéncias intergovernamentais discricionarias
sao elemento decisivo para criar as condi¢des da implementacdo e para alavancar o
engajamento dos governos subnacionais. Mas, considerando os efeitos politicos, distributivos
e técnicos, a literatura politica tem, ha algum tempo, buscado dimensionar o peso dessas
diferentes dimensdes das decisdes do transferente, dado o espago discriciondrio inerente. Pode-
se dizer que ha, de alguma maneira, uma solidez na literatura quanto a relacdo entre o
componente politico-partidario e a decisdo sobre onde alocar recursos de transferéncias
discricionarias. Em geral, os achados desses estudos mostram que presidentes e governadores
compensam estados ou municipios alinhados (cujo governante pertence ao mesmo partido ou a
partidos da coalizdo governativa do incumbente) com envio desproporcional de transferéncias
discricionarias. Adesoes a esse potencial explicativo foram realizadas de forma a reconhecer a
importancia do alinhamento para o numero de demandas solicitadas (MEIRELES, 2018), dos
ministros na decisdo sobre onde aportar recursos (BUENO; AVELINO; BIDERMAN, 2015) e
do papel das entidades como meio de contornar prefeitos opositores Bueno (2017), evitar assim
o roubo de crédito politico (credit hijacking) (BROLLO; NANNICINI, 2012; BUENO,
2017)

Nesta pesquisa, contudo, circunscrita a area da seguranga publica no Estado de Minas
Gerais, os achados ndo permitiram confirmar a hipdtese que supde o uso da estratégia de
bypassing por parte dos governadores. Isso porque os coeficientes das varidveis politicas, com
ou sem significancia estatistica, apontaram para uma associacao positiva entre alinhamento e
repasse de convénios para entidades. Esta associacdo foi verificada, com timida significancia
estatistica, na variavel de alinhamento com a coalizdo governativa, para a qual encontrou-se um
aumento de cerca de 43% na IRR, ceferis paribus, nos casos onde o partido do prefeito pertence
a coalizao governativa. Além disso, a variavel de alinhamento entre executivos, ou seja, prefeito
e governador pertencentes ao mesmo partido, apontou para uma relagdo negativa para
prefeituras, a despeito de ndo ser estatisticamente significante. Também, ndo ¢ possivel afirmar
que municipios com apoio eleitoral ao governador maior que a média sejam preferidos no envio
de transferéncias discricionarias da seguranca publica.

Salienta-se, todavia, que ha certa fragilidade na estimacdo dos modelos, situagdo
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também vivenciada por Nunes (2013) e Bueno (2017), devido ao grande nimero de observagdes
nulas (combinagdes de municipio-ano para as quais ndo houve convénios), o que dificulta o
retorno de significancia estatistica. Ainda assim, caso houvesse significancia, os coeficientes
ndo corroborariam a hipdtese de Bueno (2017). Os achados sugeriram um comportamento
diferente do condicionante politico-partidario, quando analisado a luz da politica de seguranca
publica. De modo geral, os coeficientes estimados indicaram uma relagdo positiva entre
realizagdo de convénios e alinhamento politico, a excecao do alinhamento partidario entre
prefeitos e governadores nos convénios com prefeituras — justamente onde se poderia esperar a
mais positiva das associagdes.

Sobre este ultimo ponto, considera-se que possiveis explicagdes giram em torno de
uma potencial auséncia de retorno eleitoral nas agdes financiadas com recursos discricionarios
para esta area de politica — vis-a-vis obras publicas, identificadas como aplicagdo de interesse
eleitoral. Essa linha de argumentagdo, ainda que potencialmente valida, ndo pode ser explorada
com os dados aqui reunidos, ficando para exame futuro. Outra pauta para trabalhos futuros ¢ a
concepcdo de que o secretario da pasta € ator importante na decisdo sobre quais municipios
beneficiar com recursos de convénios. Esse entendimento, construido a partir de uma releitura
do papel dos ministros (MEIRELES, 2019; BUENO; AVELINO; BIDERMAN, 2015), sugere
que o alinhamento politico destes atores com os prefeitos também incide em predile¢do no envio
de recursos.

Resultados mais alinhados as expectativas expressas nas hipéteses foram encontrados
nos condicionantes contextual/socioecondmico e técnico, ainda que ndo para as variaveis mais
salientes na literatura. Porte populacional, medida pelo logaritmo de milhares de habitantes,
retornou solida materialidade e significancia estatistica a 1%. Associa¢do também positiva foi
encontrada para a variavel de Gestao Fiscal (IFGF), no que concerne aos convénios com
entidades: os resultados sugerem que municipios com melhor equilibrio das contas publicas sao
mais beneficiados com convénios para suas entidades.

Entre as proxies para questdes socioeconomicas, também figura o IFDM, que resultou
em uma marginal significancia estatistica tanto para entidades quanto para prefeituras. Sua
interpretagdo indica um cardter nao redistributivo quando se observam as prefeituras, e
redistributivo quando o convenente ¢ entidade. Tal interpretacdo se ancora nos coeficientes
maiores que um para prefeituras, apontando para uma associagdo positiva entre melhores
indices de desenvolvimento humano e maiores chances de se formalizarem convénios, € menor
que um ou negativo nos coeficientes estimados para entidades. Observa-se, portanto, que os

resultados apontaram em dire¢@o a confirmagao da hipotese H4.
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As varidveis que medem a concentragdo de convénios, a partir da verificagdo de se a
mesma localidade firmou, no ano anterior, com a Unido, o estado de Minas Gerais em geral ou
com a SEDS em particular, ndo retornaram significancia estatistica. Isso aponta para o fato de
que aspectos como o aprendizado institucional ou redes intra-burocraticas geradas por parcerias
anteriores ndo parecem afetar a chance de que novos convénios visando transferéncias
discriciondrias sejam firmados na area da seguranca publica.

Os demais fatores contextuais nesse condicionante foram pensados de maneira a
abarcar particularidades da politica que incidem na condi¢do do municipio — o que, por sua vez,
resultaria em maior ou menor demanda por recursos (de maneira analoga ao mecanismo
subjacente aos fatores socioecondmicos). Para a seguranca publica, pensou-se>* que o maior
numero de crimes em determinada localidade contribuiria para um cendrio de mais
transferéncias, fazendo fluir recurso para a resolugao dos problemas. Além disso, defendeu-se
que municipios com mais equipamentos da area tenderiam a desfrutar de mais convénios. Para
esta ultima situagdo, a despeito de o maior potencial das transferéncias discriciondrias seja o de
investimento, pensou-se que a existéncia de estruturas municipais gerasse uma maior
necessidade de recursos para sua manuten¢do, ou uma necessidade de indenizagdo pela sua
fixagdo no municipio (e.g., como nos casos de penitenciaria).

Os resultados chamaram a aten¢do de outra forma. Diferente do que se esperava,
crimes ndo parecem se associar a maiores transferéncias discricionarias de recursos,
demonstrando um movimento contrario ao “apagar incéndios” proposto por Prado (2001) para
o contexto fiscal. As variaveis utilizadas para testar tal hipotese nao retornaram significancia
estatistica, tampouco apresentaram coeficientes com materialidade consideravel. A existéncia
de estruturas, por outro lado, revelou tanto estatistica quanto materialmente na decisao sobre se
e quantos convénios formalizar, além de importar para a alocagdo per capita. Municipios com
APAC exibiram chance quatro vezes maior de formalizar convénios; nessas localidades, o valor
conveniado por habitante ¢ R$ 82 reais mais elevado, ceteris paribus. A seu turno, as prefeituras
parecem receber mais convénios quando contam com guardas municipais. A existéncia desse
o0rgdo no municipio se associou a um aumento de cerca de 94% da chance de receber
transferéncias discriciondrias da SEDS (estatisticamente significante a 10%). As APACS foram
as principais entidades recebedoras de recursos via convénios no Estado de Minas Gerais, de
forma que ja se esperava sua associacdo positiva com convénios firmados. Contudo, sua

inclusdo no modelo € necessaria para evitar vieses, bem como para mensurar a extensao de seu

33 Motivado pelos achados de Ribeiro e Bastos (2013)
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efeito atrativo de repasses.

Por ultimo, resta a analise do condicionante técnico, dividido entre a capacidade
técnico-burocratica da administragao direta e a capacidade técnica instalada nos municipios
devido a densidade institucional em seguranga publica. Para a primeira dimensao, observou-se
que a arrecadagdo tributaria propria ndo retornou qualquer significancia estatistica. Diferente
de Soares e Melo (2016), portanto, ndo podemos afirmar que a menor disponibilidade financeira
torna os municipios preteriveis ao recebimento de convénios, o que segundo os autores se
coloca como proxy de capacidade técnica. Todavia, o percentual de estatutarios mostrou,
diferente do esperado, uma relagdo negativa com a formalizagdo de convénios (com entidades
e prefeituras, mas significante apenas para as primeiras). Da dimensdo que analisa a densidade
institucional em seguranga publica da localidade, chamou atencdo o peso de conselhos
municipais de seguranga publica, cuja existéncia dobra a razdo de chances de se formalizar
convénio com entidade, e eleva em R$ 42 repasses conveniados per capita. Resultados
semelhantes emergem para a qualidade de sede de comarca, porém com significancia estatistica
marginal.

A guisa de conclusao, os resultados obtidos neste estudo sugerem que tanto as questdes
politicas quanto as socioeconOmicas afetam a aloca¢do de transferéncias discriciondrias a
municipios no que se refere a politica de seguranga publica. Sobre os aspectos politicos,
entende-se que, embora a seguranca ocupe importante destaque entre as preocupacgdes do
eleitorado brasileiro®*, alguma particularidade atribuida a area parece ser mais expressiva na
decisdo sobre transferir recursos que as estratégias tradicionais de cultivo da base eleitoral e de
protecdo contra roubo de crédito politico. Crimes também parecem ndo incidir no aporte de
convénios entre localidades, fator que impressiona. Possivelmente, a resposta ao aumento de
criminalidade ndo venha tipicamente de transferéncias discricionarias (e incidentais) da SEDS,
mas de outras contas do or¢amento municipal (RIBEIRO; BASTOS, 2013) ou estadual.

Entende-se que os achados que envolvem a estrutura fisico-burocratica dos municipios
sejam um fator de considerdvel atracdo de investimento via convénios. Os equipamentos
(APACs e guardas municipais) e as institui¢des locais — em particular, o aparato presente em

sedes de comarca e os conselhos de seguranca publica — destacam-se entre os preditores de

4 A seguranga aparece entre as principais preocupagdes dos eleitores brasileiros. Para mais informagdes, acesse
as reportagem de GIl, de 26/08/2018, e do Correio Braziliense, de 28/10/2018, disponiveis em:
https://gl.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicao-em-numeros/noticia/2018/08/26/saude-e-o-problema-
mais-citado-pelos-eleitores-nos-estados-do-pais-apontam-pesquisas-ibope.ghtml. e
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2018/10/28/interna_politica,715588/saude-
seguranca-e-educacao-sao-prioridades-para-eleitor-do-df.shtml. Acesso em: 30 jun. 2020.
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transferéncias da SEDS.

Quanto aos limites do esforco empreendido neste trabalho, ressalta-se a dificuldade
quanto a disponibilidade de dados e a confiabilidade destes. Além disso, mudangas nos
instrumentos para formalizagdo das parcerias entre estado e municipios na seguranca publica
em que se baseiam as transferéncias discricionarias em Minas Gerais, ocorridas a partir de 2016,
limitaram a extensdo da série histérica proposta neste trabalho. E possivel que estudos futuros
que cubram anos mais recentes possam confirmar ou ndo as tendéncias obtidas neste trabalho.
Além disso, a pesquisa de base para essa dissertacao se limitou a uma unidade da federagao,
sendo importante que futuros estudos também testem hipdteses relativas aos fatores que afetam
a distribuicdo de recursos discriciondrias para seguranga publica em outras unidades da
federagdo. Por fim, acredita-se que esta dissertacdo tenha contribuido para a literatura de
politicas distributivas e para aquela voltada ao estudo da seguranga publica ao fornecer algumas
possibilidades explicativas para o fendmeno das transferéncias nessa area especifica, em nivel

municipal.
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Tabela A1 — Coeficientes estimados em regressoes para a contratacio de convénios e

nimero de convénios firmados, por municipio-ano (2008 e 2015)

Continua
Convenente: Entidade Prefeitura
Especificagdo: (1) Poisson (2) Binomial negativo (3) Binomial negativo (4) Multinivel (5) Tobit' (6) Poisson
Painel A: Condicionante politico-partiddrio
Prefeito do partido do governadorit 1,136 1,145 1,112 3,399 19,554 0,712
(0,286) (0,296) (0,288) (16,553) (14,167) (0,304)
Prefeito de partido da coalizio governativa do Executivo estadualit 1,437* 1,433* 1,435% -2,587 14,414 1,246
(0,289) (0,292) (0,294) (8431) (12,756) (0,421)
% Votos validos do governador no municipio maior que % estadualit 1,015 1,051 1,082 10,045 4,735 1,276
(0,187) (0,195) (0,205) (9.379) (10,860) (0,375)
Painel B: Condicionante contextual/ socioecondmico
In(Populagao, emmilhares )i-1) (Exposicdo) (Exposigao) 4,064%** -15,448* 52,268%**  (Exposi¢ao)
(0,940) (8,157) (13,163)
In(PIB per capita , em RS milhares )it-1) 1,170 1,182 1,490 8,782 3,113 0,905
(0,345) (0,350) (0.490) (11,366) (17,052) (0,338)
IFDM (emescala 1-100)i-1) 0,976 0,974 0,967% 0352 _1,641% 1,047
(0,018) (0,018) (0,019) (1,066) (0,991) (0,029)
IFGF (emescala 1-100)ic-1) 1,017* 1,018* 1,020%* 0,821* 0,752 1,010
(0,009) (0,009) (0,009) (0,434) (0,503) (0,012)
Cota do FPM (% das receitas i1 0,998 0,999 1,017 1,913%* 0,049 0,987
(0,016) (0,016) (0,018) (0,817) (0,952) (0,020)
Crimes violentos contra a pessoa (por 100 mil habitantcs):m,]) 1,000 1,000 0,999 0,365* -0,174 1,000
(0,003) (0,003) (0,003) (0,205) (0,195) (0,005)
Crimes violentos contra o patrimonio (por 100 mil habitantcs):m,]) 1,000 1,000 1,000 0,003 -0,016 0,999
(0,001) (0,001) (0,001) (0,031) (0,042) (0,001)
Existéncia de APAC (emconstrugdo ou operagao)i-1 4,553 %* 4,468%** 4,335%%* 42,817%** 82,520 ** 1,484
(1,170) (1,128) (1,106) (10,430 (14,381) (0,477)
Existéncia de guarda municipalic-1) 0,796 0,834 0,789 -12,189 -14,142 1,776*
(0,207 (0,215) (0,210 (8,836) (16,418) (0,571)
Transferéncias voluntarias do estado (% das receitas)ig-1) 0,978 0,982 0,982 2,171 -3,658 1,036
(0,035) (0,037) (0,037) (2,199) (2.238) (0,051)
Transferéncias voluntarias da Unido (% das receitas )i¢-1) 0,966 0,969 0,973 1,356 -1,247 0,967
(0,036) (0,037) (0,037) (2,793) (1,969) (0,048)
Teve convénio da SEDS com entidadei-1) 0,866 0,909 0,850 6,808 21,916 0,424
(0,238) (0,260) (0,244) (16,940) (17,586) (0,228)
Teve convénio da SEDS com prefeituraig-1) 1,089 1,073 1,026 15,778 12,547 0,868
(0,373) (0,371) (0,358) (13,768) (23,324) (0,491)
Painel C: Condicionante técnico
% Estatutarios entre funcionarios municipais da administrag@o diretai.-1) 0,990%** 0,991%** 0,990 * -0,116 -0,521%** 0,998
(0,004) (0,004) (0,004) (0,247) (0,233) (0,005)
Arrecadagio tributaria propria (% das receitas):i(m) 0,972 0,973 0,952 0,448 2,671 0,941
(0,027) (0,026) (0,030) (1,191) (1,699) (0,041)
Municipio ¢ sede de comarcai-1) 3,026%* 3,561%** 2,908** 29,390 37,523* 2,021
(1,383) (L,711) (1,448) (18,966) (20,020 (1,131)
Existéncia de 6rgao de seguranga publica comreporte direto ao prcfcito”,(u) 0,847 0,870 0,851 0,939 -4,626 0,813
(0,188) (0,196) (0,193) (12,698) (13,178) (0,270)
Existéncia de conselho municipal de seguranga publicai-1) 1,769%** 1,726%** 1,701%** 5,521 41,853 ** 0,837
(0,344) (0,335) (0,333) (9.442) (12,618) (0,278)
Existéncia de fundo municipal de seguranga piblicai-1) 0,652 0,659 0,689 -31,202%%* -24,771 1,488
(0,198) (0,198) (0212) (11,279) (18,882) (0,639)
Existéncia de plano municipal de seguranga publicai-1) 1,064 1,042 0,987 8,329 -8,097 0,724
(0,272) (0,264) (0,256) (14,200 (16,845) (0,277)
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Continuagdo
Convenente: Entidade Prefeitura
Especificagio: (1) Poisson_(2) Binomial negativo (3) Binomial negativo (4) Multinivel (5) Tobit'* (6) Poisson
Painel D: Indicadores de ano
Ano 2009 0,722 0,714 0,666 85,232%%* 21,113 3,004% %%
(0,179) (0,180) (0,170) (19,708) (15,875) (2,082)
Ano 2010 0,135%** 0,137%** 0,120%** 71,935%%%  71,503%** 1,837
(0,057) (0,059) (0,055) (24,427) (22,886) (1,080)
Ano 2011 1,131 1111 1,054 12,637 13272 0,544
(0,285) (0,289) 0277 (11,686) (17,046) (0,383)
Ano 2012 0,118%** 0,121%** 0,115%** 28,451 73,800 ** 1,459
(0,052) (0,053) (0,051) (19,079) (23,366) (0,911)
Ano 2013 0,363%** 0,369%** 0,374%** 39,790%** -22,619 1,624
(0,112) (0,118) (0,118) (13,888) (19,297) (0,953)
Ano 2014 0,000 0,000 0,000 629,847 0,637
(0,000) (0,000 (0,000 (1502273437)  (0,455)
Ano 2015 0,383%** 0,404%** 0,449%* 9,224 -33,850* 0,479
(0,118) (0,127) (0,143) (15,480 (20,392) (0,362)
Constante 0,001%** 0,026* 0,006** -152,552  -286,357***  0,000%**
(0,002) (0,054) (0,013) (100,089) (110,735) (0,000)
Observagdes 6,351 6,351 6,351 127 6,351 6,351
Numero de municipios 853 853 853 71 853 853
Interceptos aleatorios por municipio Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Efeitos fixos de ano Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Elaboragéo propria.

Notas: Erros padrio robustos em parénteses. * Variavel tratada para remogdo de valores extremos (outliers). #
Secretaria exclusiva, secretaria em conjunto com outras politicas, ou outro setor subordinado a chefia do
Executivo municipal. §% Método de integragdo Gauss-Hermite nio adaptativo, com 12 pontos de integragio.
Variance Inflation Factor (VIF) médio = 1,85; VIF maximo = 6,02, referente a variavel In(Populacdo, em
milhares), seguido de 5,04 (para FPM como % das receitas), e 3,00 para In(PIB per capita, em R$ milhares). ***
p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.
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