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Resumo

Este artigo analisa trés Propostas de Emenda a Constituicdo — PECs, que tratam
do financiamento da seguranca publica no Brasil, PECs 60/2005, 24/2012 e 26/2012.
Essas proposicdes pretendem transferir recursos aos governos subnacionais, bem como
responsabilidades pela implementacdo e gestdo de politicas de seguranca publica.
Conclui-se que com a aprovacdo das propostas, haveria aumento da autonomia decisoria
dos entes subnacionais no que diz respeito as despesas em seguranca publica. Por outro
lado, considerando-se a atuacdo estatal de forma ampla (satde, educacgdo, transporte,
previdéncia, economia, etc.), elas significariam limitagdo da autonomia de gasto dos
governos estaduais. Ao estabelecer que determinado percentual das receitas seja
necessariamente aplicado em politicas publicas de seguranca, as PECs reduzem a
autonomia dos Estados e Distrito Federal. Ademais, as propostas representam um
recrudescimento do processo de enrijecimento do processo or¢camentério, haja vista a
diminuicdo dos espacos para atuacdo discricionaria, flexivel e adaptavel do gestor
publico. Nesse sentido, elas atuam pelo enfraquecimento do orcamento publico,
reduzindo a qualidade do processo de alocacdo de recursos.

Palavras-chave: Orcamento Publico, Seguranca Publica, Federalismo, Vinculacdo de
Receitas
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Financiamento da seguranca publica no Brasil: as PECs 60/2005,
24/2012 e 26/2012 e o enrijecimento do orcamento publico

Diogo Antunes de Siqueira Costa

1- Introducéo

Este trabalho analisa trés Propostas de Emenda a Constituicdo — PECs, que
tratam do financiamento da seguranca publica no Brasil, PECs 60/2005, 24/2012 e
26/2012. As proposicdes, de uma forma geral, pretendem transferir recursos para 0s
governos subnacionais, bem como responsabilidades pela implementacédo e gestdo de
politicas de seguranga publica. Mais especificamente, as propostas tratam de outros
temas orcamentarios, tais como estabelecimento de percentuais minimos de gastos em
seguranca publica com relacdo a receita arrecadada, criacdo de fundo, impossibilidade
de limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, e vedacdo a desvinculacdo de

receitas associadas & seguranga publica.

2- Andlise
2.1- Seguranca publica na Constituigéo
A Constituicdo da Republica de 1988 reserva capitulo especifico, representado
pelo art. 144, a seguranca publica. Nos termos constitucionais, a seguranca publica é
dever do Estado e direito e responsabilidade de todos, devendo ser exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio. A
Constituicdo estabelece, ainda, 0s 6rgdos responsaveis pela seguranca publica:
a) a Policia Federal;
b) a Policia Rodoviaria Federal;
c) a Policia Ferroviaria Federal;
d) as policias civis estaduais;
e) as policias militares e corpos de bombeiros militares
A Policia Federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, organizado e
mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a:
a) apurar infracdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de
bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas

publicas, assim como outras infragdes cuja pratica tenha repercussao
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interestadual ou internacional e exija repressao uniforme, segundo se dispuser

em lei;

b) prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendaria e de outros 6rgaos
publicos nas respectivas areas de competéncia;

c) exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuéria e de fronteiras; e

d) exercer, com exclusividade, as func6es de policia judiciaria da Unido.

A policia rodoviaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo
das rodovias federais. Ja a policia ferroviaria federal destina-se, na forma da lei, ao
patrulhamento ostensivo das ferrovias federais.

As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem,
ressalvada a competéncia da Unido, as funcdes de policia judiciaria e a apuracdo de
infrag0es penais, exceto as militares.

As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacido da ordem
publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuicdes definidas em lei,
incumbe a execucdo de atividades de defesa civil. As policias militares e corpos de
bombeiros militares, forcas auxiliares e reserva do Exército, subordinam-se, juntamente
com as policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios.

Lei disciplinara a organizacdo e o funcionamento dos érgdos responsaveis pela
seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.

Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecao de
seus bens, servicos e instala¢bes, conforme dispuser a lei.

A remuneracdo dos servidores policiais integrantes dos 6rgdos anteriormente
relacionados deve ser feita exclusivamente por subsidio fixado em parcela Unica,
vedado o acréscimo de qualquer gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba de

representacdo ou outra espécie remuneratoria (art. 144, § 9° c/c art. 39, 84°).

2.2- Seguranga publica em normas infraconstitucionais

Até este ponto, tratamos das disposi¢fes constitucionais sobre a seguranca
publica. No entanto, h&a normas infraconstitucionais que também compdem o arcabouco
juridico do tema. A primeira norma que destacamos é a Lei 10.201/2001, que institui o

Fundo Nacional de Seguranca Publica — FNSP, e da outras providéncias.
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O FNSP é um fundo instituido no ambito do Ministério da Justica com o
objetivo de apoiar projetos na area de segurancga publica e de prevengdo a violéncia,
enquadrados nas diretrizes do plano de seguranga publica do Governo Federal.

Constituem recursos do FNSP:

a) os consignados na Lei Orcamentaria Anual e nos seus créditos adicionais;

b) as doagdes, auxilios e subvencdes de entidades publicas ou privadas;

c) os decorrentes de emprestimo;

d) as receitas decorrentes das aplicacGes de seus recursos orcamentarios e extra-
orcamentarios, observada a legislacéo aplicavel; e

e) outras receitas.

O FNSP é administrado por um Conselho Gestor, cujas decisdes devem ser
aprovadas pelo Ministro da Justica. O conselho tem a seguinte composicao:

a) dois representantes do Ministério da Justica, sendo que um dos quais 0
presidente;

b) um representante de cada 6rgdo a seguir indicado: Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo; Casa Civil da Presidéncia da Republica; Gabinete de
Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica; Procuradoria-Geral da
Republica; e Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica.

O FNSP apoiara projetos na area de seguranca publica destinados, dentre outros
aspectos, a:

a) reequipamento, treinamento e qualificacdo das policias civis e militares, corpos
de bombeiros militares e guardas municipais;

b) sistemas de informacdes, de inteligéncia e investigacdo, bem como de
estatisticas policiais;

c) estruturacdo e modernizacédo da policia técnica e cientifica;

d) programas de policia comunitéria; e

e) programas de prevencdo ao delito e a violéncia.

Os recursos do FNSP poderdo ser aplicados diretamente pela Unido ou
repassados mediante convénios, acordos, ajustes ou qualquer outra modalidade
estabelecida em lei, que se enquadre nos objetivos fixados no paragrafo anterior. Essa
possibilidade de repasse de recursos federais a Estados e Municipios assume especial
importancia quando os entes subnacionais ndo possuem recursos proprios suficientes

para atender suas demandas na &rea de seguranca publica.
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2.3- Forca Nacional de Seguranca Publica

Em 2004, por meio do Decreto 5.289/2004, o Poder Executivo disciplinou a
organizacao e o funcionamento da administracdo publica federal, para desenvolvimento
do programa de cooperacdo federativa denominado Forca Nacional de Seguranca
Publica. A Forca Nacional de Seguranca Publica foi criada para atender as necessidades
emergenciais dos estados em questfes em que se fizer necesséria a interferéncia maior
do poder pablico ou for detectada a urgéncia de refor¢o na &rea de seguranca. Ela é
formada por policiais e bombeiros oriundos das for¢as policiais estaduais.

Inspirada na Forca de Paz da Organizacdo das NacGes Unidas (ONU), a Forca é
coordenada pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp), do Ministério da
Justica. Os policiais da Forca Nacional, apds treinamento ou atuacdo, reintegram-se as
suas respectivas funcdes, em seus estados, onde também repassam o0s conhecimentos
adquiridos aos demais membros de suas corporacdes.

Segundo dados do Poder Executivo’, desde que foi criada, cerca de 7,7 mil
policiais passaram pelo treinamento para integrar a Forga Nacional. Para o processo de
escolha dos policiais que participam do programa de treinamento, o Ministério da
Justica envia oficio as policias militares do Pais, que escolhem, entre os voluntarios,
aqueles que mais se destacam. Os candidatos devem ter entre 25 e 40 anos e possuir no
minimo cinco anos de experiéncia profissional. Outra exigéncia é ter disponibilidade
para ser convocado pelo periodo de 90 dias, em data indeterminada, e ter recebido o
conceito “muito bom” no teste de aptidao fisica.

No entanto, impende registrar que existem posi¢des contrarias a existéncia da
Forca Nacional de Seguranca Publica. O Ministério Publico Federal no Pard, por
exemplo, propds agdo com a finalidade de extinguir a Forca Nacional de Seguranca
Publica®. O principal argumento é que o presidente da Repblica ndo poderia instituir
um 6rgdo policial sem a participacdo do Congresso Nacional, o que se daria por meio de

proposta de emenda constitucional.

2.4- Pronasci — Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania

O chamado Pronasci ndo é um programa orcamentério de fato, mas uma
denominacdo dada pelo Poder Executivo a um grupo de despesas por ele estabelecido e
ndo detalhado na lei orcamentaria. Com o movimento de redugdo do ndmero de

programas orcamentarios ocorrido na Lei Orcamentaria Anual — LOA, 2012, a

! Disponiveis em: http://portal.mj.gov.br, acesso em 17/03/2014.
? Processo n2: 200939000006862 no Tribunal Regional Federal da 12 Regido.
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identificacdo no orcamento do que realmente compdem o Pronasci se tornou mais
dificil. O tema guarda relacdo direta com a criagdo, pelo Poder Executivo, dos Planos
Orcamentarios, assunto ja tratado na Nota Técnica Conjunta 6, de 2013° (pag. 57-60),
da Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle, do Senado Federal, e
Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira, da Camara dos Deputados.

O programa, instituido pela Lei 11.530/2007, é executado pela Unido, por meio
da articulacdo dos orgaos federais, em regime de cooperacdo com Estados, Distrito
Federal e Municipios, e com a participacdo das familias e da comunidade, mediante
programas, projetos e acdes de assisténcia técnica e financeira e mobilizacdo social,

visando & melhoria da seguranca publica.

2.5- Funpen — Fundo Penitenciario Nacional

O Fundo Penitenciario Nacional foi criado pela Lei Complementar 79/1994, com
a finalidade de proporcionar recursos e meios para financiar e apoiar as atividades de
modernizacdo e aprimoramento do Sistema Penitencidrio Brasileiro. O Funpen se
encontra regulamentado pelo Decreto 1.093/1994.

Essencialmente, o Fundo é constituido com recursos originados das dotacfes
orcamentarias da Unido, custas judiciais recolhidas em favor da Unido, arrecadacdo dos
concursos de progndsticos, recursos confiscados ou provenientes da alienacdo dos bens
perdidos em favor da Unido Federal, multas decorrentes de sentencas penais
condenatdrias com transito em julgado, fiancas quebradas ou perdidas, e rendimentos
decorrentes da aplicacdo de seu patriménio.

Os recursos consignados ao Fundo sdo aplicados em construcdo, reforma,
ampliacdo de estabelecimentos penais; formacao, aperfeicoamento e especializa¢do do
servico penitenciario; aquisicdo de material permanente, equipamentos e veiculos
especializados imprescindiveis ao funcionamento dos estabelecimentos penais;
formacdo educacional e cultural do preso e do internado; programas de assisténcia
juridica aos presos e internados carentes; e demais a¢des que visam ao aprimoramento
do sistema penitenciario em ambito nacional. Outra destinacdo legal dos recursos do
Fundo é custear seu préprio funcionamento.

As Unidades da Federacdo que ndo possuem disponibilidades para arcar

integralmente com a manutencdo e aprimoramento de seus sistemas prisionais podem

® Disponivel em: www12.senado.gov.br/orcamento/documentos/loa/2014/elaboracao/projeto-de-lei/notas-tecnicas-e-estudos/nota-
tecnica-conjunta-no-6-de-2013, acesso em 17/03/2014.
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fazer uso dos recursos do Fundo para o financiamento de vagas e assisténcia ao preso e

ao egresso, principalmente.

2.6- PECs 60/2005, 24/2012 e 26/2012

O federalismo brasileiro é marcado por apresentar movimentos contraditorios de
descentralizacdo e centralizacdo (ALMEIDA, 2005). As PECs em questdo dizem
respeito diretamente as relac@es fiscais entre o Governo Federal e os Estaduais, mais
particularmente no que diz respeito a provisdo de servi¢os publicos de seguranca. De
forma mais detalhada, podemos observar de antemdo que as PECs pretendem
intensificar a natureza descentralizadora da Constituicdo de 1988, no sentido de
transferir da Unido aos governos subnacionais, autonomia decisOria e recursos,
especificamente na &rea de seguranca publica, bem como responsabilidades pela
implementacdo e gestdo de politicas nessa area. Contudo, € interessante notar que as
propostas também significam, sob uma Otica mais ampla, limitacdo da autonomia de
gasto dos governos estaduais, haja vista que estabelecem regras destinadas a garantir a
regularidade dos recursos destinados a seguranca puUblica. Ao estabelecer que
determinado percentual das receitas seja necessariamente aplicado em politicas publicas
de seguranca, as PECs reduzem a autonomia dos Estados e Distrito Federal para alocar
Seus recursos em outras areas de governo. Ademais, as propostas representam um
aumento da rigidez do orcamento publico, haja vista que vinculam determinadas
receitas a uma aplicacdo especifica, além das vinculagdes ja existentes em outras areas,

como educacdo e salde.

2.6.1- A PEC 60/2005

Os arts. 1° e 2° da PEC inserem a palavra ‘“seguranca” nos dispositivos
constitucionais que tratam da aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de
impostos estaduais na manutencao e desenvolvimento do ensino e nas acdes e servigos
publicos de saude.

O art. 3° estabelece que os recursos destinados a seguranca publica ou aos
orgdos: 1) policia federal; 2) policia rodoviéria federal; 3) policia ferroviaria federal; 4)
policias civis; e 5) policias militares e corpos de bombeiros militares; ndo serdo objeto
de quaisquer formas de limitacdo de empenho e movimentacdo financeira ou de
desvinculagéo.

Sobre a impossibilidade de limitacdo de empenho e movimentacdo financeira,

trazemos trecho de mensagem de veto, por contrariedade ao interesse publico, relativa

11
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ao Projeto de Lei 2, de 2011 — CN, que “dispde sobre as diretrizes para a elaboragédo e
execucdo da Lei Orgamentaria de 2012 e da outras providéncias”. O trecho vetado diz
respeito a alteracdo do projeto de LDO enviado pelo Poder Executivo para aumentar o
rol de despesas ressalvadas do mecanismo de limitacdo de empenho e movimentacao

financeira.

“A exclusdo de quaisquer dotagdes orcamentarias da base contingenciavel
dificulta o gerenciamento das financas publicas, especialmente o alcance da
meta de resultado priméario. Ademais, deve-se destacar que a ndo exclusdo de
determinada despesa da limitacdo de empenho ndo inviabiliza a sua
execucdo, mas, ao contrario, cria condigdes para que 0 gestor possa otimizar
os recursos disponiveis.” (Mensagem de veto parcial relativo a Lei
12.465/2011)

A limitacdo de empenho e movimentacdo financeira € um instrumento Gtil ao
processo de programacdo financeira do governo. Considerando as inescapaveis
diferengcas entre a receita prevista e a realizada, 0s responsaveis pela execugdo
orcamentario-financeira precisam ter razoavel flexibilidade para autorizar despesas. Ao
realizar um estudo do provavel fluxo de caixa, os gestores realizam limitacdes de
empenho e movimentagédo financeira com o intuito de garantir o cumprimento das metas
fiscais, 0 que se coaduna com a gestdo fiscal responsavel. Retirar os recursos destinados
a seguranca publica e aos 6rgdos por ela responsaveis do rol de despesas sujeitas a
limitacdo de empenho e movimentacdo financeira significar dificultar a gestdo das
financas publicas.

A proposta focaliza um problema especifico do orcamento publico, mas nédo
trata a questdo mais ampla que é o excesso de autorizacbes de despesas® (assunto
abordado na Nota Técnica Conjunta 2/2013, da Consultoria de Orcamento e
Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados e da Consultoria de Orcamentos,
Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal). No que tange ao trecho final do artigo, que
trata da desvinculacdo, impende lembrar que ela é, frequentemente, estabelecida por
dispositivo constitucional, originado a partir de PEC. Assim sendo, teriamos normas de
mesma hierarquia em aparente conflito. A doutrina juridica tradicional prevé que se
duas regras sdo conflitantes, prevalece a norma hierarquicamente superior. Caso ambas
tenham a mesma hierarquia, prevalece a mais especifica. Se ambas tém a mesma
especificidade, prevalece a mais nova. A Desvinculacdo de Receitas da Unido — DRU, é

um mecanismo que permite que parte das receitas de impostos e contribuicdes

* Mais informacdes sobre o excesso de autorizagdes do orcamento publico federal estio disponiveis em Silva (2013).
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vinculadas pela Constituicdo ou por normas infraconstitucionais a determinados 0rgaos,
fundos ou despesas, deixem de sé-lo. Nas palavras de Dias, 2011:

“A desvinculagdo de receitas tornou-se necessaria para enfrentar o
problema do elevado grau de comprometimento de receitas no
orcamento geral da Unido. Tais vinculagdes implicam uma grande
inflexibilidade na alocacdo de recursos publicos, que tem sido
apontada como um sério problema de gestdo governamental, ja que
prejudica tanto a execucdo das politicas publicas quanto o uso dos
instrumentos de politica fiscal.”

Observamos, portanto, que o trecho final do art. 3° que pretende evitar que os
recursos destinados a seguranca publica sejam desvinculados, tera eficacia contestavel.
Eventual novo dispositivo constitucional estabelecendo desvinculacdes de receitas
poderd prevalecer sobre ele, tornando in6cua a tentativa de isentar 0S recursos
destinados a seguranca publica da desvinculacéo.

O art. 4° da PEC 60/2005 inclui a expressao “e no art. 95 do Ato das Disposig¢des
Constitucionais Transitdrias” ao final do inciso II, do paragrafo unico do art. 160.

Paragrafo Unico. A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a Unido
e os Estados de condicionarem a entrega de recursos: (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

| - a0 pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

Il - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e 11, e no
art. 95 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias.

Lembramos que a PEC é de 1995, quando o Ato das Disposi¢fes Constitucionais
Transitorias — ADCT, possuia um total de noventa e quatro artigos.

O art. 5° inclui a palavra “seguranga” nos dispositivo constitucional sobre
vinculacdo de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa, e suas ressalvas.

O art. 6° propde a inclusdo de novo artigo no ADCT (que a época de
apresentacdo da PEC possuia noventa e quatro artigos). Esse artigo estabeleceria
obrigagdo a Unido, aos Estados e aos Municipios, de aplicacdo em a¢des de seguranca
publica de percentuais minimos de suas receitas de impostos. A obrigacdo prevaleceria
por cinco anos, sendo os percentuais calculados da seguinte forma: a) Unido 15%; b)
Estados 7%; c) Distrito Federal 5%; e d) Municipios 1%. Conforme pode ser observado
na TABELA 1, os percentuais propostos na PEC ndo se aproximam dos observados
para a Unido e Estados no periodo 2008-2012. Isso mostra a necessidade de discussoes
mais aprofundadas sobre esse ponto, as quais podem ser subsidiadas por audiéncias

publicas.
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TABELA1

RECEITA DE IMPOSTOS E DESPESA COM SEGURANCA PUBLICA

UNIAO E ESTADOS — 2008-2012

Exercicio Recglta Despesa Percentual Receita Despesa Percentual
Unido Unido Estados Estados

2008 269.266 6.581 2,44% 235.329 33.590 14,27%

2009 258.159 7.991 3,10% 253.405 38.330 15,13%

2010 296.438 9.728 3,28% 298.748 44.399 14,86%

2011 355.880 7.690 2,16% 333.625 48.154 14,43%

2012 372.634 8.647 2,32% 366.600 53.919 14,71%

Fonte: Siga Brasil, SISTN e Receita Federal, Data da pesquisa: 09/12/2013

Mostra-se pertinente avaliar a possibilidade de n&o se definir os percentuais

minimos obrigatorios na propria PEC, mas remeter tal tarefa a lei. Assim o faz a

Constituicdo no que co

ncerne aos servicos publicos de saude (em relacdo aos Estados,

Distrito Federal e Municipios, pois o percentual para a Unido é definido no préprio

texto constitucional). As disposi¢fes pertinentes ao tema foram incluidas na Lei Maior

por meio das Emendas Constitucionais 29/2000 e 86/2015, as quais transcrevemos:

A definicdo em

publica concede maior

Art. 198 (...)

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios
aplicardo, anualmente, em acBes e servicos publicos de saude
recursos _minimos derivados da aplicacdo de percentuais
calculados sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de
2000)

I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento);
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

I — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de
que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso Il, deduzidas
as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

I1l — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de
gue tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°.(Incluido pela
Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

§ 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco
anos, estabelecera:(Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de
2000)

| - os percentuais de gue tratam os incisos Il e Ill do § 29
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)

(grifamos)

lei dos percentuais minimos a serem aplicados em seguranca

flexibilidade, ao permitir ajustes mais céleres na legislacdo em

virtude de mudancas na realidade.
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No entanto, devemos ressaltar que 0s percentuais minimos obrigatorios
aumentariam ainda mais a rigidez do orcamento publico brasileiro. O orcamento publico
nacional € marcado por ser uma peca que concede pouca flexibilidade ao gestor publico.
Isso se deve a, basicamente, dois fatores: as vinculagdes de receitas a gastos especificos
e a existéncia de um significativo conjunto de despesas obrigatorias. Nesse cenario,
sendo necessario um ajuste nas contas publicas, restard ao gestor publico diminuir as
despesas ndo obrigatorias — usualmente, investimentos — ou elevar a carga tributéaria
(CUNHA, REZENDE, 2002). O aumento da rigidez do orgcamento publico foi um
processo também observado nos Estados Unidos (SCHICK, 2007). Isso levou Schick
(2007) a questionar os determinantes de um orgcamento maior — com cada vez mais
receitas e despesas —, mas cada vez mais fraco — no sentido de ter mais recursos e menos
escolhas, mais programas e menos opcoes.

O art. 6° estabelece os gastos que podem ser considerados na apuracdo dos
citados percentuais e concede prazo de dois anos para que o Distrito Federal e os

Municipios alcancem os patamares minimos de aplicacéo.

2.6.2- A PEC 24/2012

De inicio, € importante frisar que, por intermédio da Medida Provisoria
2.045/2000 (reeditada e revogada pela Medida Provisoria 2.120/2000 e, finalmente,
convertida na Lei 10.201/2001), foi criado o Fundo Nacional de Seguranga Publica —
FNSP, cujo objetivo é apoiar projetos na area de seguranca publica e de prevencgdo a
violéncia, enquadrados nas diretrizes do plano de seguranca publica do Governo
Federal.

O fundo foi instituido no ambito do Ministério da Justica, que trabalha em
parceria com Estados e Municipios, principalmente por meio de convénios. O FNSP é
administrado por um Conselho Gestor, cujas decisfes devem ser aprovadas pelo
Ministro da Justica.

A PEC 24/2012 pretende instituir, no ambito do Poder Executivo Federal, um
fundo denominado Fundo Nacional de Desenvolvimento da Seguranca Publica. O
objetivo desse novo fundo seria viabilizar a melhoria das condicOes da seguranca
publica nos Estados da Federagdo. Observa-se a semelhanca do foco de atua¢do do novo
fundo e o do ja existente FNSP.

O fundo proposto teria execucdo financeira procedida mediante a transferéncia

de recursos aos Estados e ao Distrito Federal. Nesse aspecto ele se diferencia do FNSP,
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cujos recursos podem ser aplicados diretamente pela Unido ou repassados mediante
convénios, acordos, ajustes ou qualquer outra modalidade estabelecida em lei (Lei
10.201/2001, art. 4° §5°. Nota-se, portanto, que o novo fundo concede menos
flexibilidade ao gestor pablico federal, que deverd, obrigatoriamente, transferir os
recursos aos entes subnacionais. Ademais, 0 novo fundo ndo permitiria transferéncias a
municipios.

No que tange as receitas do novo fundo, elas seriam compostas:

a) da parcela do produto da arrecadacao do Imposto de Produto Industrializado das
industrias produtoras de armamento e material bélico;

b) da parcela do produto da arrecadac¢do do Imposto de Circulagdo de Mercadorias
das industrias produtoras de armamento e material bélico;

c) da parcela correspondente ao Imposto sobre Servicos das empresas de Seguranca

Privada;

d) de contribuicdo de 3% do lucro liquido das InstituicGes Bancarias e Financeiras;
e) de dotacOes orcamentarias;
f) de doacbes, de qualquer natureza, de pessoas fisicas ou juridicas do Pais ou do

exterior; e

g) de outras receitas, a serem definidas na regulamentacao do referido Fundo.

Observa-se pela composicao das receitas do novo fundo que todas as esferas de
governo contribuiriam para sua formacdo. N&o s os entes federados contribuiriam com
o fundo, mas também as Instituicdes Bancarias e Financeiras, que contribuiriam com
3% de seus lucros liquidos.

Sobre 0 mérito da PEC 24/2012, ressalte-se, de inicio, a sobreposi¢cdo que seria
criada com o novo fundo para seguranca publica e 0 FNSP. Assim sendo, mostra-se
desnecesséria a criacdo de um novo fundo. Alternativamente, poderiam ser propostos
aperfeicoamentos no funcionamento do FNSP.

Além disso, esse novo Fundo ndo aperfeicoa FNSP no sentido de buscar
parametros ou critérios para a distribuicdo dos recursos, como, por exemplo, a
quantidade de presidiarios, os indices de violéncia, a quantidade de presidios, indices de
combate a violéncia, indices de gestdo, entre outros. Por exemplo, o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educacdo — Fundeb, € associado a uma formula de distribuicdo dos recursos que

depende da quantidade de alunos matriculados.
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2.6.3- A PEC 26/2012

A PEC 26/2012 em muito se assemelha a j& analisada PEC 60/2005. A principal
diferenca € que, enquanto a PEC 60/2005 pretende estabelecer no texto constitucional
percentuais minimos de aplicacdo das receitas da Unido e Estados em servicos de
segurancga publica, a PEC 26/2012 prevé que 0s percentuais serdo estabelecidos na
forma da lei. Trata-se de aspecto que concede maior flexibilidade as regras, o que é
desejavel, tendo em vista que as necessidades de investimentos em seguranca publica
podem variar ao longo do tempo. Além disso, a PEC 60/2005 pretende definir
percentuais minimos obrigatérios também para os Municipios, sendo que a PEC
26/2012 se restringe a Unido e aos Estados.

3- Concluséao

De todo o exposto, conclui-se que as PECs analisadas pretendem transferir
recursos aos governos subnacionais, bem como responsabilidades pela implementacao e
gestdo de politicas de seguranca publica. Por um lado, haveria aumento da autonomia
decisoria dos entes subnacionais no que diz respeito as despesas em seguranca publica.
Por outro lado, considerando-se a atuacdo estatal de forma ampla (saude, educacdo,
transporte, previdéncia, economia, etc.), as propostas significam limitacdo da autonomia
de gasto dos governos estaduais. Ao estabelecer que determinado percentual das receitas
seja necessariamente aplicado em politicas publicas de seguranca, as PECs reduzem a
autonomia dos Estados e Distrito Federal. Ademais, as propostas representam um
recrudescimento do processo de enrijecimento do processo or¢camentario, haja vista a
diminuicdo dos espacos para atuacdo discricionaria, flexivel e adaptavel do gestor
publico. Nesse sentido, elas atuam pelo enfraquecimento do orcamento publico,
reduzindo a qualidade do processo de alocacgdo de recursos.

Especificamente sobre cada uma das PECs, a PEC 60/2005 apresenta como
principais inovacoes a defini¢do de percentuais minimos a serem aplicados pelos entes
federados em seguranca publica; impossibilidade de limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira de dotacfes orgcamentérias relacionadas a seguranca publica; e
vedacdo a desvinculacdo de receitas da seguranca publica. Percentuais minimos
obrigatérios implicam aumentar o grau de enrijecimento do orcamento publico.
Aumentar o rol de despesas que ndo se sujeitam a limitacdo de empenho e

movimentacao financeira retira a eficicia de um importante instrumento da gestéo fiscal
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responsavel, como assim o faz vedar a desvinculacdo de receitas da seguranca publica.
Ja a PEC 24/2012, que pretende criar fundo para o desenvolvimento da seguranca
publica, representa uma sobreposicdo ao j& existente Fundo Nacional de Seguranca
Publica (Lei 10.201/2001). Finalmente, a PEC 26/2012 em muito se assemelha a PEC
60/2005, sendo que a principal diferenca entre as duas é que a primeira possui um
carater mais flexivel, haja vista que remete a lei — e ndo a Constituicdo — a definicdo dos
percentuais minimos de aplicagdo das receitas em despesas de seguranca publica. Dessa
forma, sdo aplicaveis a PEC 26/2012 as conclusdes ja apresentadas sobre a PEC
60/2005.
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