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Apresentagao

Este artigo foi elaborado com base nas pesquisas e no relatério apresentado
pelos autores como resultado final da etapa de Estagio Supervisionado das 13*
e 14* edi¢bes do Curso de Formagao para a Carreira de Especialista em Politicas
Puablicas e Gestao Governamental, da Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP), realizado entre novembro de 2008 e marco de 2009.

Trata-se de uma pesquisa eminentemente empirica, que apresenta uma analise
descritiva de dois projetos especificos do Programa Nacional de Seguranca
Publica com Cidadania (Pronasci), do Ministério da Justica (M]) — os projetos
“Mulheres da Paz” e “Bolsa Formagao”. O principal objetivo ¢, a partir da
descri¢do e reconstrucao histérica desses projetos, realizar uma comparagao
entre alguns de seus principais elementos ou caracteristicas, e concatena-los

com conceitos ou abordagens teoricas.
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Os clementos a serem comparados
foram selecionados ao longo da pesquisa,
com base na identificacio de diferencas
entre os dois projetos, que poderiam trazer
conclusdes uteis a andlise e formulacio de
politicas publicas. Partimos, inicialmente, do
modelo de ciclo de politicas publicas', mas,
para isso, foi necessario complementar esse
ferramental a fim de dar conta de outros
fatores que se mostraram relevantes nos
casos sob estudo. Assim, os pontos a
serem comparados (e que perfazem o
cerne da discussdo aqui travada) sio: 1) os
vetores ou dimensdes da coordenacio
politica, 2) o momento da entrada na agenda
governamental, 3) o processo de formu-
lagao e implementacao, 4) o controle, moni-
toramento e avaliacdo, ¢, por fim, 5) os
desafios da institucionalizacio ou conti-
nuidade de cada projeto.

O artigo encontra-se estruturado da
seguinte forma: a primeira parte, apos esta
apresentac¢ao, expoe o método de pesquisa
utilizado e as fontes de dados e informacoes;
a segunda traz um panorama geral sobre o
Pronasci, enquanto contexto maior no qual
podem ser enquadrados os projetos sob
estudo; a terceira apresenta uma analise acerca
das relacoes interfederativas, interministe-
riais e entre as secretarias e departamentos
internos do MJ; na quarta ¢ feita a analise
sobre o Projeto Bolsa Formagio; a quinta,
por sua vez, ¢ dedicada ao Mulheres da
Paz; e, por fim, a sexta parte realiza a
comparagdo entre os projetos e sintetiza
as principais impressoes dos pesquisadores.

Aspectos metodoldgicos e fontes
de informagio

A abordagem utilizada neste artigo
¢ eminentemente qualitativa, no sentido de
que foram privilegiadas impressdes e
opinides dos atores envolvidos, além
de informacdes faticas e historicas.
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Este trabalho tem como base partici-
pacdo em eventos e entrevistas realizadas
com atores-chave do MJ e de outros
6rgaos envolvidos, além da andlise de
documentos e publica¢des sobre os
projetos. A principal fonte de infor-
macoes foi uma série de entrevistas
informais (ndo estruturadas) realizadas no
periodo de 16 a 27 de marco de 2009
(cerca de 15 entrevistados). Os entrevis-
tados, em sua maioria, eram autoridades
e servidores do MJ em exercicio nos
seguintes departamentos: Secretaria-Exe-
cutiva do Pronasci, Secretaria de Planeja-
mento, Orcamento ¢ Administragio,
Secretaria de Assuntos Federativos, Secre-
taria Nacional de Seguranca Publica e
Coordenagio-geral de Planejamento
Setorial. Por fim, especificamente quanto
ao projeto Mulheres da Paz, os pesquisa-
dores tiveram a oportunidade de
frequentar a 3* Reunido de Monitora-
mento, realizada no Rio de Janeiro entre
os dias 25 ¢ 27 de marco de 2009, na
qual foi possivel ouvir gestores locais e
algumas das mulheres beneficiadas.

Ressaltamos que niao houve gravaciao
e transcricdo das entrevistas, sendo as
respostas e informac¢oes anotadas pelos
pesquisadores para posterior andlise de
conteudo.

O Programa Nacional de Segu-
ranga Publica com Cidadania

O Programa Nacional de Seguranca
Publica com Cidadania (Pronasci),
desenvolvido pelo MJ, ¢ uma mudanga no
paradigma da seguranca publica que
privilegia acGes preventivas e a articulagao
entre diferentes esferas de governo e da
sociedade civil. Embora o programa nao
supere no todo uma abordagem zop-dowi?,
apresenta méritos indiscutiveis para o
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avanco do didlogo federativo rumo a um
modelo de governanca’. Os casos dos
projetos Bolsa Formacdo e Mulheres da
Paz sao exemplos dessa concepgio,
possibilitando, no primeiro, a definicdo de
conteudos educacionais pelos estados e
municipios, e incorporando, no segundo,
a importancia dos gestores locais e da
sociedade civil no projeto.

O Pronasci € definido pelo MJ como
uma “iniciativa inédita no enfrentamento a
criminalidade no pais. O projeto articula
politicas de seguranca com agbes sociais;
prioriza a prevencgdo e busca atingir as
causas que levam a violéncia, sem abrir mao
das estratégias de ordenamento social e
seguranca publica™.

Um de seus principais antecedentes foi
o modelo de seguranga utilizado para a
15* edicdo dos Jogos Pan-americanos,
realizada no Rio de Janeiro em 2007. Mas,
antes mesmo desse evento, ha evidencias
de que uma mudanga na forma de abordar
o tema da seguranca publica ja estava em
curso, como:

I) a criagdo da Secretaria Nacional de
Seguranca Publica (Senasp), pelo Decreto
n° 2.315, de 4 de setembro de 1997, que
reconhece a vocagdo e competéncia
natural dos municipios para a imple-
mentacao de politicas publicas bésicas,
especialmente as de prevencido da
violéncia e criminalidade™, e que “tem
como uma de suas prioridades o
desenvolvimento de a¢oes de prevenciao
junto aos estados e municipios”;

II) o lancamento do Novo Plano
Nacional de Seguranca Publica (PNSP) em
junho de 2000, “que, de forma inédita no
Brasil, introduz um planejamento governa-
mental na seguranca publica consistente e
orientado para as causas do problema’’;

III) a instituicdo do Fundo Nacional
de Seguranca Publica (FNSP), por meio

da Lei n° 10.201, de 14 de fevereiro de
2001, “com o objetivo de apoiar projetos
na area de seguranca publica e de pre-
ven¢do a violéncia, enquadrados nas
diretrizes do plano de seguranca publica
do governo federal”, e apoiando projetos
na area de seguranca publica “voltados a
prevencao da violéncia e criminalidade,
tendo como foco, também, os Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio — Sistema
Nacoes Unidas™®; e

“O Programa
Nacional de
Seguranca Piiblica
com Cidadania
(Pronasci),
desenvolvido pelo
MJ, é uma mudanca
no paradigma da
seguranca piiblica
que privilegia acoes
Ppreventivas e a
articulacdo entre
diferentes esferas
de governo e da
sociedade civil.”

IV) a instituicdo do Sistema unico de
Seguranga Publica (Susp) em 2003. Con-
forme descri¢do no sitio do Ministério da

<

Justica, o sistema foi “concebido com o
objetivo de integrar as a¢des das policias
”? por
meio dos Gabinetes de Gestdo Integrada
Estaduais (GGIE) —’sem gestao integrada

ndo ha politica de seguranca publica
2210

nas trés esferas do Poder Executivo

eficiente
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Tais inovacdes tém como elemento
comum os pressupostos de cooperacio
intergovernamental e da prevencdo, que
representam mudancas no paradigma de
gestdo da seguranga publica.

A partir dessas experiéncias, em 2007
¢ instituido o Programa Nacional de
Seguran¢a Publica com Cidadania, por
meio da lei n® 11.530, de 24 de outubro
de 2007.

De acordo com a referida lei, “o
Pronasci destina-se a articular acdes de
seguranca publica para a prevencio, con-
trole e repressao da criminalidade, estabe-
lecendo politicas sociais e acoes de
protecdo as vitimas”. “Serd executado
de forma integrada pelos 6rgaos e enti-
dades federais envolvidos e pelos estados,
Distrito Federal e municipios que a ele se
vincularem voluntariamente, mediante
instrumento de cooperacio federativa”.

A referida lei dispde ainda que sdo
focos prioritarios dos programas projetos
e agbes que compoem o Pronasci (art. 4°
da Lei n° 11.707, de 2008):

I) foco etario: populacio juvenil de 15
a 24 anos;

1I) foco social: jovens e adolescentes
egressos do sistema prisional ou em
situacao de moradores de rua, familias
expostas a violéncia urbana, vitimas da
criminalidade e mulheres em situacdo de
violéncia;

III) foco territorial: regies metropo-
litanas e aglomerados urbanos que
apresentem altos {ndices de homicidios e
de crimes violentos; e

1V) foco repressivo: combate ao crime
organizado.

O programa previa, na sua concep-
cdo, um investimento total de R$ 6,707
bilhées até o fim de 2012. Os principais
eixos estdo divididos em 94 acdes, cujas
metas mais importantes sdo: valorizacio
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dos profissionais de seguranca publica;
reestruturacao do sistema penitenciario;
combate a corrup¢ao policial; e envolvi-
mento da comunidade na prevencio a
violéncia. A Lei do Pronasci instituiu ainda
0s seguintes projetos:

I) Reservista-Cidadao;

II) Protecao de Jovens em Territério
Vulneravel (Protejo);

IIT) Mulheres da Paz; e

IV) Bolsa Formacio.

Dimensdes da gestio

A coordenacio em varios niveis de
governo (interfederativa), entre diferentes
orgios governamentais (intergoverna-
mental) e dentro dos 6rgaos (intragoverna-
mental) tem sido uma ferramenta
fundamental para a implementacdo de
programas que exigem atua¢ao conjunta e
complexa de atores variados. Para
implatagdo do programa foi necessario
fazer largo uso desse expediente.

Coordenacio interfederativa

Tradicionalmente, o tema de seguranca
publica no Brasil tem sido de responsabi-
lidade dos estados!!. Entretanto, devido 2
complexidade e multidimensionalidade das
questoes envolvidas, identificou-se a neces-
sidade de nova abordagem que integrasse
os esforcos dos demais entes federativos.
Assim, em 2003 foi celebrado um
“Protocolo de Intencgdes” entre a Unido,
os estados e o Distrito Federal, estabele-
cendo um sistema de interlocuc¢io entre a
Senasp, as secretarias de Seguranca Publica
estaduais e os departamentos de Policia
Federal (DPF) e de Policia Rodoviaria
Federal (DPRF), com o objetivo de identi-
ficar os principais focos de criminalidade
e violéncia, além de propor solugdes
conjuntas no ambito do Sistema Unico de
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Seguranca Publica. A operacionalizacio da
estratégia se deu pela criacio dos Gabinetes
de Gestao Integrada Estaduais (GGIE),
cuja funcdo é promover a articulacio
interinstitucional, o planejamento sistémico
e a reforma das policias, introduzindo
mecanismos de gestdo com foco na crimi-
nalidade segundo os estados e regides.

Essa nova abordagem também reco-
nhece o papel do municipio no combate a
criminalidade, em especial por meio das
Guardas Municipais. No ambito do
Pronasci, e primordialmente nos “Terri-
torios da Paz” | instituiram-se os Gabinetes
de Gestio Integrada Municipal (GGIM) %,
que, semelhantes aos GGIE, articulam a
atuacdo das forcas de seguranca — policias
civil, militar, bombeiro, guarda municipal,
secretaria de seguranca publica — e represen-
tantes da sociedade civil, além de fomentar
o debate sobre seguranca publica no
municipio e trazer informagoes sobre os
projetos da iniciativa que podem ser
implementados no municipio.

Com base nessa concepcio, o Pronasci
tem sua formulacido centrada na esfera
federal e a sua implementacdo é descen-
tralizada nos estados e municipios,
caracterizando um “sistema complexo de
incentivos e san¢des para a implementagao
de politicas”". Apresenta uma estrutura
horizontalizada, com ativa participagao dos
entes subnacionais. Nao houve, todavia, um
formato Gnico, uma vez que singularidades
locais demandam modelo particular de
gestdo para cada convénio. Tais acordos
estabeleciam condicionalidades por parte
de estados e municipios, comoa criacio
de unidades gestoras nos municipios ¢ a
garantia de pleno funcionamento dos
GGIE e GGIM.

Por intermédio do Pronasci sdo repas-
sados recursos por meio de convénios para
os estados e municipios, que devem guiar

sua atuacdo pelas decisGes tomadas nos
GGIM e GGIE, promovendo o empode-
ramento local e atuagdo equilibrada entre
prevengao e repressao. Em outubro de 2010,
havia convénios firmados com 25 estados e
o Disttito Federal e 174 municipios'*.

Coordenagio intergovernamental

A articulacdo com outros 6rgaos é de
grande importancia para o Pronasci, ja que
alguns dos projetos integrantes dos Terri-
torios de Paz" encontram-se sob a con-
ducio de outros ministérios, muito embora
nem todas essas a¢coes possuam O mesmo
publico-alvo. O programa, nesse sentido,
também tem por funcdo assegurar que
jovens e profissionais de seguranca publica
tenham acesso aos diversos programas
sociais executados pelo estado, buscando um
sistema de seguranga publica mais efetivo.
A ampliagdo dos recursos or¢amentarios
destinados ao Pronasci possibilitou a
expansao dos programas setoriais existentes
nos demais ministérios. Pelos termos de
cooperagao firmados com 14 outros
ministérios, o MJ disponibilizou recursos
que, por meio de repasses, permitiram a
implementagdo de programas nos “Terri-
torios de Paz’. Exemplos dessa cooperacdo
sao: Pontos de Cultura; Programa de
Educagio Profissional para Jovens e Adultos
(Proeja) e cursos preparatérios para o
Exame Nacional do Ensino Médio (Enem),
atuagdo do Programa de Saude na Familia
nos tetritorios; acdes de conscientizacio do
consumidor; Plano Nacional de Habitacdo
para profissionais da Seguranca Publica;
Projeto de Economia Solidaria; recupera¢io
de espagos urbanos e areas degradadas em
comunidades carentes'.

Coordenagio intragovernamental
O esquema abaixo, extraido da Portaria
MJ n° 2.7306, de 19 de agosto de 2009, que
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Gestao do Programa Nacional de Seguranca Pablica com Cidadania (Pronasci)

. Define as diretrizes do programa e elabora a
Coordenagao Nacional entacio estratéod progr
. orientacao estratégica
do Pronasci § & |
Composicao:

Ministro da Justica — presidente
Secretirio executivo do Ministério
Secretirio executivo do Pronasci
Secretario Nacional de Seguranca Publica

Comité Gestor do Promove a implantagdo dos projetos
Pronasci |
T Composigio:

Secretario executivo do Pronasci — coordenador

Relatério quinzenal Sectetario Nacional de Justica

sobre a execugdo dos Secretario de Direito Econdémico

convénios, termos de Seguranca Assuntos Legislativos

parceria e execugao Secretario de Reforma do Judiciario

direta do programa Diretor-geral do Departamento Penitenciario
Nacional;

Diretor-Geral do Departamento de Policia
Rodoviaria Federal;

Assessoria e equipe de apoio do Secretatio-
Executivo do Pronasci.

Efetua o companhamento da execugio

Comissao de Acompa- ) .
fisica, orgamento e financeira dos

nhamento da execugio

de agdes do Pronasci —
CAE celebrados no Ambito do Programa, bem

como das agdes de execugio direta.

convénios e dos termos de parceria

Comité de Articulagio Composi¢ao:
local Um representante de cada membro do Comité
Gestor

I) promover avalia¢io, monitoramento e¢ acompanhamento da implementagao das ages do
Pronasci, caracterizando-as como vertentes da politica de prevencido de seguranca publica e
violéncia;

II) incentivar o carater federativo do programa e o papel indutor da uniio na implementacio
da politica de seguranca publica;

III) promover a articulagio direta do Pronasci com os Gabinetes de Gestio Integrada
Estaduais e Municipais;

IV) acompanhar a alimentagio e utilizacdo do Sistema de Monitoramento e Avaliagio do
Programa (Simap);

V) acompanhar a execucio dos convénios e termos de parcerias firmados.

Fonte: elaboracio propria, com base no disposto na Portaria MJ n° 2.736, de 19 de agosto de 2009.
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disciplina a gestio do Pronasci, traz um
resumo esquematico do fluxograma de
gestdo do programa dentro do Ministério
da Justiga, bem como o papel do 6rgao na
coordenacio e acompanhamento dos
comités de articulacdo locais nos estados.

Um ponto a se destacar na gestao do
programa ¢ o constante didlogo entre as
secretarias Executiva ede Planejamento,
Or¢amento e Administracao (Spoa). Esta
ultima prepara e envia a Secretaria Fxe-
cutiva relatorios gerenciais regularmente,
com as principais informacdes e
desenvolvimentos sobre as a¢des do
Pronasci e os seus planos internos (PI). A
disponibilidade das informag¢oes possibi-
lita o intercambio de recursos entre Pl em
diferentes estagios de execucio e,
consequentemente, uma melhor decisao
acerca da alocagdo de recursos para os
objetivos desejados.

Isso nao deve ser compreendido como
garantia de recursos para todas as agdes. A
distancia entre o inicio da elaboracio do
or¢amento e sua execuc¢ao tem prejudicado
o planejamento estratégico'” do uso
eficiente dos recursos disponiveis.

Cada secretaria do MJ dispoe de um
ordenador de despesas responsavel pela
prestacao de contas junto a Spoa. Com base
no planejamento de gastos anuais, as secte-
tarias solicitam recursos a Spoa que, por sua
vez, encaminha o pedido a Secretaria Exe-
cutiva com suas recomendacdes. Ao final
do ano, com a liberacdo de parcela dos re-
cursos contingenciados pela Secretaria de
Orgamento Federal, a Spoa passa a dispor
de consideravel quantidade de recursos a
ser rapidamente empenhada.

Nesse dificil contexto de planejamento
financeiro, os relatérios mensais encami-
nhados pela Spoa, nos quais constam os
prazos para que as unidades gastem os
recursos, sob pena de serem repassados a

outras unidades, tornam-se ferramenta
indispensavel para o planejamento das
demais sectetarias.

O Projeto Bolsa Formagio

Apresentagdo do projeto

O projeto Bolsa Formacio foi conce-
bido como uma ac¢iao destinada a
promover a qualificacdo e valorizacao dos
profissionais de seguranca piblica. Em uma

“O incremento
remuneratorio
percebido por esses
profissionais é um
importante elemento
para superar, ou ao
menos remediar,
reivindicacoes
salariais, evitando
ainda que eles
busquem essa
complementacdo em
outras fontes, como
servicos de
vigildancia privada.”

sucinta definicao, o Bolsa Formacao
consiste em uma remuneracdo adicional,
paga aos agentes de seguranca publica,
tendo como contrapartida a sua partici-
pa¢do em cursos de formacdo ou de
educacdo continuada habilitados pelo
Ministério da Justica.

O valor da bolsa recebida ¢ uniforme
para todos os beneficiarios — R$ 400 por
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m¢és — independentemente da corpora¢io
a que pertence o profissional, do seu salario
(desde que limitado ao valor estipulado)
ou de quaisquer outras variaveis. Podem
participar do Bolsa Formacao os seguintes
profissionais de seguranca publica: policiais
militares e civis, corpo de bombeiros,
peritos, agentes penitenciarios e guardas
municipais. Para tanto, é necessario que o
respectivo estado ou municipio da fede-
racdo adira ao Pronasci.

Apbs o cadastramento e aprovacao
do beneficio, o profissional recebe a bolsa
pelo perfodo de 12 meses. Apods esse
periodo, ndo ha renovagio automdtica,
devendo ocorrer novo credenciamento,
quando sera analisado o cumprimento das
condicionalidades, incluindo a conclusio de
um curso habilitado.

A agdo tenta resolver, por meio de
duas frentes conjuntamente articuladas, o
problema da desmotivacdo, da pouca
valorizac¢io e da baixa qualificagdo desses
profissionais. O incremento remunera-
torio percebido por esses profissionais ¢
um importante elemento para superar, ou
ao menos remediar, reivindicacdes
salariais, evitando ainda que eles busquem
essa complementa¢do em outras fontes,
como servicos de vigilancia privada.

A grande inovacio do Bolsa
Formagao ¢é atrelar o beneficio pecuniario
a qualifica¢do profissional obrigatéria.
Essa conjugacido deve ser compreendida
como o cerne indissociavel do projeto.
Trata-se de uma engenhosa manobra de
politica publica, que gera grande incenti-
vo aos profissionais, para que eles fre-
quentem os cursos de formacao ou de
educagio continuada, proporcionando
melhoria cultural e de qualificacao desses
trabalhadores.

Um ponto que merece reflexdo no
projeto é que o valor da bolsa nio ¢
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proporcional ao numero de programas
educacionais concluidos pelo profissional.
Isso significa que o beneficio terd valor
fixo independentemente do numero de
cursos (cumprida a exigéncia minima de
um a cada 12 meses). Em principio, pode-
se afirmar que esse aspecto ndo cumula-
tivo do projeto gera desestimulo a busca
por qualificacio por parte desses profis-
sionais, € se nao seria o caso de instituir
um beneficio gradual, que cresce junta-
mente com o numero de cursos que 0O
profissional se dispuser a fazer. Essa,
todavia, ¢ uma hipétese que merece mais
investigacao.

O Bolsa Formacio pode ser conside-
rado um projeto central e estratégico do
Pronasci. Em 2009, do total de recursos —
cercade R$ 1,4 bilhdao —inicialmente previstos
para o programa, R$ 620 milhoes (44%)
foram destinados ao Bolsa Formacao'®,

Conforme o art. 10 do Decreto
6.490/08, sdo exigéncias para participacio
no Bolsa Formacao: 1) receber salario
bruto de até R$ 1.700,00; 2) nao ter
cometido nem ter sido condenado pela
pratica de infracio administrativa grave
ou nao possuir condenagdo penal nos
ultimos cinco anos; e 3) frequentar, a cada
doze meses, 20 menos um dos cursos
oferecidos pela Secretaria Nacional de
Seguranca Publica (Senasp) ou pelo
Departamento Penitenciario Nacional
(Depen) do MJ.

No que tange aos cursos disponiveis
aos profissionais, merece destaque o empe-
nho e avanco no sentido de promogao da
educacio a distancia. Trata-se, alids, de um
caso que revela a importancia das
tecnologias de informacgdo na superacio
de barreiras para a qualificacdo profis-
sional. Considerando a abrangéncia do
territério nacional e a necessidade de
atender a demanda educacional de diversas
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regides do pais, a educacio a distancia
parece se apresentar como uma solucio
natural.

Para a realizacdo desses cursos, a
Senasp fez parceria com a Academia
Nacional de Policia para a criacdo da
Rede Nacional de Educacio a Distan-
cia. Conforme descrito no sitio do MJ,
“com a implementacao da Rede, iniciou-
se novo paradigma, em que a Senasp
passou a exercer o papel de efetivo 6rgio
condutor dos processos de educagiao em
seguranc¢a publica, promovendo a arti-
culacdo das academias, escolas e centros
de formacio e aperfeicoamento dos
operadores de seguranca publica, obvia-
mente em um quadro de respeito aos
principios federativos”". Em conformi-
dade com o MJ, a rede esta implantada
em todos os estados brasileiros, com
mais de duas centenas de telecentros que
garantem o acesso dos profissionais aos
cursos on-line.

Contexto e decisdo de criar a
politica (entrada na agenda governa-
mental)

A articulacdo realizada pelo ministro
da Justica foi citada como impulso funda-
mental para a concretizacdo do Pronasci,
além do acimulo de experiéncias prévias,
que possibilitou avango no sentido da con-
solidacao de projetos como o Bolsa For-
magao.

Em 2007, ganhou forca a ideia de se
estabelecer um piso salarial unificado para
as categorias de policiais, bombeiros,
peritos e guardas municipais. O M]J
dispunha de recursos para realizar tal ideia,
mas havia dificuldades financeiras nos
niveis estadual e municipal, além da falta
de apoio politico. Assim, restava ao
ministério esbogar, dentro de um periodo
relativamente curto, um projeto que

contemplasse o uso desses recursos para
0 aumento remuneratorio proposto.

Inicialmente foi considerado o repasse
direto de uma bolsa para os profissio-
nais, sem contrapartidas. Entretanto,
diagnésticos feitos pela area de educagio
da Senasp apontavam para um segundo
problema: a auséncia de formacdo ade-
quada dos profissionais de seguranca
publica. Mais ainda, verificou-se que
muitos profissionais que trabalhavam fora
das regides metropolitanas se encontra-
vam a margem dos processos de capa-
citagdo e qualifica¢do profissional. Da
conjugagdo das diretrizes do programa
(valorizacdo dos profissionais de
seguranca publica) com esses diagndsticos
foi gerado um modelo que incorporaria
educacio a concessao de bolsas — o Bolsa
Formacao.

Processo de formulagdo

Dentro da propria Senasp havia ideias
variadas para a estrutura do projeto. Alguns
defendiam escalonamento de beneficios,
respeitando a hierarquia das corporagoes.
Embora essa férmula tenha prevalecido nos
primeiros meses de implementacio, o bai-
xo numero de bolsas efetivamente
concedidas (763 em um universo de trés
mil solicitagdes) ensejou uma revisio do
projeto, que passou a contemplar uma bol-
sa de valor tnico para todos os profissio-
nais que percebessem remuneragao abaixo
de R$ 1.400 (posteriormente esse limite foi
aumentado para R§ 1.700).

O célculo da remuneracio também foi
ponto de discussio na fase de formulagao
da politica. Preferiu-se considerar, para fins
do teto da remuneracio, somente as grati-
ficagGes permanentes de acordo com a Lei
8.112/90, nio se considerando verbas de
carater indenizatério (auxilio-moradia e
vale-transporte).
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Processo de implementagio

O modelo de gestao adotado apre-
senta estrutura flexivel, havendo margem
para estados e¢ municipios adaptarem o
projeto ao contexto local. Foi construida
uma cooperag¢do entre governo federal e
0s GGIM e os GGIE, sendo os gabinetes
responsaveis pela gestao local. Inicial-
mente, ¢ designado um representante de
cada corporacio profissional, responsavel
por conferir se os candidatos cumprem
0s requisitos para participagao no projeto.
Em um segundo momento, o gestor
estadual consolida e verifica a validade dos
dados. O gestor federal, por sua vez, tem
o papel de homologar as decisGes
tomadas, realizando a interface com a
Caixa Economica Federal para o paga-
mento da bolsa (a “estrutura triangular”,
ver item 4.5 abaixo).

A area de tecnologia de informacao teve
papel ativo na implementacao do projeto,
com o desenvolvimento de sistemas
customizados para gestao e monitoramento
do Bolsa Formagao. A implementacio do
Simap/Sisfor permitiu o aprimoramento
da gestao do projeto.

O Sistema de Monitoramento e
Avaliacio do Pronasci (Simap) ¢ uma
ferramenta pela qual se busca consolidar
informacdes relevantes sobre o pro-
grama, facilitando sua gestio e monito-
ramento. Consoante o relatério de ava-
liagao apresentado pela FGV Projetos (ver
item 4.5 abaixo), o sistema representa um
choque de inteligéncia estratégica, sendo
uma fundamental ferramenta integradora
de dados. No ambito do Simap, foi
criado o Sistema Projeto Bolsa Forma-
¢io (Sisfor), no qual os profissionais de
seguranca publica se cadastram e pleiteiam
o beneficio da bolsa, e os gestores esta-
duais e federais analisam as informacoes
recebidas.

As novas propostas para a seguranga puiblica no Brasil: uma andlise comparativa dos projetos Bolsa Formag&o e Mulheres da Paz

A implementacdo do Bolsa Formagao
em um territ6rio pode ser decomposta nas
seguintes fases:

* Contratacio com governo estadual
ou municipal (Termo de Adesao);

* Elaboraciao de diagnosticos refe-
rentes a0 numero de policiais;

* Assinatura de convénios com as
secretarias estaduais de seguranca publica; e

* Monitoramento continuo da partici-
pacdo dos profissionais de seguranca
publica nos cursos.

Entretanto, nem sempre ha coeréncia
entre o planejamento e a disponibilizagao
dos recursos humanos, materiais, finan-
ceiros e informacionais. Por exemplo:
Apesar da relevancia do Bolsa Formacao
no orcamento do Pronasci, foi constatada
a auséncia de corpo de servidores efetivos
dedicados exclusivamente ao projeto
(quase a totalidade de colaboradores
eventuais, contratados temporarios ou
comissionados), o que contribui para a alta
rotatividade do quadro de pessoal.

Em marco de 2009, o Bolsa Forma-
¢ao beneficiava quase 150 mil profissio-
nais de seguranca publica, distribuidos
conforme o grafico 1. Deve-se ressaltar o
fato de que cerca de 75% dos beneficiados
sao policiais militares.

O Grafico 2, por sua vez, mostra a
distribuicao dos beneficiados do Bolsa
Formacao por unidade da federacio no
mesmo periodo. Os estados do Rio de
Janeiro e do Rio Grande do Sul apresen-
tam maior indice de beneficiados. Isso se
deve ao alto nimero de policiais rece-
bendo salarios abaixo da faixa estabelecida
pelo projeto.

A respeito dos desafios e metas futuras,
os principais atores entrevistados (em
especial da Secretaria Executiva) revelaram
uma preocupag¢ao com a continuidade do
Bolsa Formacao apds o término do atual
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Grafico 1: Distribui¢ido das Bolsas-Formagio por corporagdes de seguranga
publica — Fev 2009
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Fonte: Secretaria Nacional de Seguranga Publica/Ministério da Justica

Grafico 2: Numero de beneficiados pelo Projeto Bolsa-Formagao por
Unidade da Federagdao — Fev 2009
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Beneficiarios Bolsa-Formacao
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Fonte: Secretaria Executiva do Pronasci — Ministério da Justica
* Os dados de 2010 contabilizam os beneficiarios até 31 de julho.

Grafico 3: Valorizando do profissional e seguranga publica
Bolsa-Formagio — o governo em contato direto com os policiais

governo. No lado dos profissionais bene-
ficiados, a bolsa parece ter sido incorpo-
rada a remuneragao fixa, 0 que torna esses
atores um grupo de pressao relevante para
manutenc¢ao da politica.
Controle, monitoramento e
avaliagdo
Considerando a relevancia do Bolsa
Formagao para o Pronasci, os atores en-
volvidos empenharam-se na construcdo
de um sistema de controle e avaliacdo. A
partir de analise conjunta das informagoes
coletadas, foi possivel identificar trés esferas
ou ambitos desse sistema que, agindo de

Etapas do Controle e Avaliagdo

maneira interligada, tentam realizar o
acompanhamento do projeto.

A primeira etapa do sistema constitui
um mecanismo de controle conjugado a
implementac¢ao do Bolsa Formacao. Trata-
se do procedimento adotado para a
aprovagao e pagamento das bolsas, envol-
vendo os atores relevantes de praticamente
todos os niveis de governo envolvidos.

O objetivo inicial era de que os dados
e informacoes individuais dos profissionais
fossem analisados e monitorados pelos
gestores locais e pelos representantes
institucionais das corpora¢des, mais
proximos dos beneficiados e com mais

1* fase — Controle 2* fase — Controle 3% fase —
Analise dos dados TLancamento e Avaliagdo

de beneficiarios compilagao de dados > Avaliagdo externa
Aprovacio da bolsa no Sisfor/Simap
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chances de detectar eventuais fraudes. Con-
forme a descri¢ao constante da pagina do
Bolsa Formacio:

“Para gerir o Projeto Bolsa Forma-
¢ao o estado [ou municipio] nomeara
um gestor estadual e cinco represen-
tantes de instituicGes de seguranca pu-
blica e justica criminal que fardo parte
de uma coordenacio estadual
intersetorial. O grupo que for defini-
do verificarda a idoneidade das
informacgoes cadastradas e sua homo-
logacao, além de promover a articu-

lagio com o governo federal” .

Ja aos gestores federais caberia a
funcao de compilar as informacdes de
todos os habilitados e verificar eventuais
inconsisténcias, homologando o resultado
e determinando o pagamento do bene-
ficio pela Caixa Econdmica Federal. O
esquema abaixo fornece uma descricao
visual de tal controle, identificando o papel
dos atores no sistema.

A segunda etapa do sistema de controle
¢ o lancamento dos dados e informacdoes
no Simap/Sisfor. Esses sistemas foram
aprimorados durante o processo de
desenvolvimento, o que possibilitou a
elaboracdo de relatérios consolidados e
tornando-se importante ferramenta de
controle dos gestores.

Por fim, mencionamos a avaliacdo
externa do Bolsa Formacio, contratada
pelo Ministério da Justica a uma consultoria
externa. O trabalho de avaliacio realizado
pode ser dividido em dois blocos. Num
primeiro, a consultoria realizou um traba-
lho de avaliagio de todo o Pronasci, incluin-
do o conjunto completo de suas acoes?'.

Ja o segundo trabalho foi uma avaliagdao
qualitativa especifica do Bolsa Formacao, por
questionario enviado por e-mail a todos os
profissionais que recebem o beneficio. No
total, foram obtidas 23.540 respostas, com
membros de todas as corpora¢des. Ao final,
foi feita avaliacao de conteudo do conjunto
de respostas. No geral, as opinides
dos beneficiados sobre o programa sio

Sistema de aprovagio e controle de bolsas

3. Gestor Federal
Homologacio dos dados; determina pagamento pela CEF

1. Beneficiario
Cadastramento no Sisfor

4.CEF
Checagem dos dados (CPE, NIS)

2. Gestores locais e represen-
tantes institucionais

e pagamento

> Consolidacio e verificacio das
informacoes recebidas de cada
profissional
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positivas. A principal critica, contudo, foi
referente ao contexto da seguranca publica
nos estados. No relatério, sao inclusas diversas
manifestaces dos beneficiarios com relacio
a0 projeto. Os principais topicos sao a valoti-
zagdo profissional e a melhoria do servico
de seguranca publica.

Mulheres da Paz

Apresentagdo do projeto

O projeto ‘Mulheres da Paz’ tem como
objetivo capacitar liderancas femininas que
moram em territérios com alto indice de
violéncia e criminalidade, para que elas ajudem
jovens em situagdo de risco e vulnerabilidade
social. Tais mulheres sio responsaveis, entre
outras tarefas, por encaminhar os membros
da comunidade aos demais projetos desen-
volvidos pelo Pronasci como essa iniciativa
e o Reservista-cidadao’.

As mulheres da paz sio escolhidas por
meio de processos seletivos publicos reali-
zados pelos gestores locais (municipios ou
estados), com base em critérios definidos
como relevantes para o projeto (escolari-
dade, reconhecimento como lideranca

As novas propostas para a seguranga puiblica no Brasil: uma andlise comparativa dos projetos Bolsa Formag&o e Mulheres da Paz

comunitaria, residéncia em locais identifi-
cados como foco do Pronasci). As
mulheres selecionadas passam por treina-
mento em temas como cidadania, direitos
humanos e mediacdo de conflitos.

O trabalho consiste em visitar as
familias da comunidade para identificar
casos de violéncia, abusos, uso de drogas,
evasao escolar, entre outros. Os casos sao
registrados e encaminhados as equipes
multidisciplinares e para os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (Cras),
responsaveis por tentar minorar os
problemas e promover a reinser¢ao dos
jovens na comunidade por meio de ativi-
dades culturais, educativas e de capacitacdo
profissional.

A equipe multidisciplinar e os gestores
locais também sdo responsaveis pelo registro
das informac¢des no SIMPaz — sistema
desenvolvido pelo MJ para o acompanha-
mento e controle do projeto —, que permite
a coleta dos dados referentes ao cumpri-
mento das tarefas pelas mulheres da paz.

Cada uma das mulheres participantes
recebe mensalmente uma bolsa de R$ 190,
desde que cumpra as metas estabelecidas

Beneficiarias Mulheres da Paz
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Fonte: Secretaria Executiva do Pronasci — Ministério da Justica
* Os dados de 2010 contabilizam as beneficiadas até 31 de julho.

Grafico 4: Mulheres em Ac¢ao — Mulheres da Paz
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pelo gestor local. Além da bolsa, as
mulheres da paz tém a oportunidade de
participar de cursos profissionalizantes que
lhes possibilitem realizar uma atividade
produtiva sustentavel.

Contexto e decisdo de criar a politica
(entrada na agenda governamental)

Um dos fatores mais relevantes para
a entrada do tema na agenda
governamental foi a interlocu¢do do M]J
com grupos da sociedade civil. No
comeco de 2007, foram realizados
coléquios tematicos, envolvendo gover-
no, academia e sociedade civil, entre os
quais mereceu destaque um encontro que
tratou especificamente do papel das
mulheres nessa nova fase de atuacio do
poder piblico no combate a violéncia.
Além disso, na discussao com grupos
como as “Maes de Acari” e a Central
Unica de Favelas (Cufa) foi levantado o
conceito de comunidades “materno-
centradas”, o que significa que a figura
das mies carrega grande carga de respeito
nas periferias metropolitanas.

Com base nesse conceito, é elaborado
um primeiro projeto chamado “Maies
Ouvidoras”, que posteriormente deu
origem ao ‘Mulheres da Paz’.

Processo de formulagio

A formulagao do projeto ocorreu em
diferentes fases. Tendo como base a ideia
inicial das ‘Maes ouvidoras’, o projeto de
lei foi encaminhado ao Congresso
Nacional contemplando o nome inicial
“Maes da Paz”, juntamente com a pro-
posta de criacio do Pronasci, aprovada pela
Lei 11.530/07. Em tal proposta, foi defi-
nido o grupo focal da atua¢ao das mulheres
envolvidas no programa como “jovens em
situacdo de vulnerabilidade social ¢ em

conflito com a Lei”?.

Nesse ponto, o nome ‘Maes da Paz’
foi colocado em questionamento pela
Secretaria Especial de Politicas para as
Mulheres (SPM) e por parte da militancia
de defesa dos direitos das mulheres, sob o
argumento de que o termo ‘mies’ limi-
tava o papel dessas mulheres na sociedade
e de que a assisténcia aos jovens ¢ obrigacdo
do Estado e ndo de mulheres da sociedade
civil. Esse primeiro obsticulo teve como
resultado pratico a troca do nome para
“Mulheres da Paz”, pela Medida Provi-
sétia, n° 416, de 2008.

O passo seguinte foi o lancamento do
projeto em Brasilia, em dezembro de 2007,
com a participacao de 200 mulheres origina-
rias de regides metropolitanas que constituem
o foco territorial do Pronasci. No encontro,
foi delineado o perfil sociodemografico das
futuras participantes do programa (foco
territorial e etario; os critérios de selecio e as
contrapartidas esperadas das mulheres que
recebem bolsa etc.).

Inicialmente, foi imaginado um
modelo de gestdo federal para o Mulheres
da Paz. Nele, tanto a sele¢do quanto o
acompanhamento das mulheres partici-
pantes seria realizado pelo Ministério da
Justica. No entanto, a escassez de recursos
humanos e a falta de capilaridade exigiram
modelo de gestdo a partir de convénios,
descentralizando a ac¢do para estados e
municipios.

Sobre a divisio territorial, optou-se
pela selecao baseada na estrutura demo-
grafica dos diferentes territorios. Na pratica
esse numero tem variado bastante, em
funcdo da disponibilidade de recursos e
das especificidades locais.

Ap6s definir o modelo de gestio, foi
preciso construir um sistema de geren-
ciamento de informagdes que possibilitasse
o acompanhamento e o controle das a¢des.
No caso do Mulheres da Paz, foi dado
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Fonte: Secretaria Nacional de Seguranga Publica/Ministério da Justica

Grafico 5: Distribui¢do de Mulheres da Paz por regido segundo populagio

prazo exiguo para o desenvolvimento de um
sistema que permitisse o cadastro das mu-
lheres selecionadas e capacitadas, além do
acompanhamento, por parte do gestor fe-
deral, do cumprimento das metas estipula-
das. Hsse sistema foi batizado de SIMPaz.

Processo de implementagio

Ap6s a defini¢ao dos focos prioritarios
para as a¢oes do Pronasci, foram identifi-
cados 25 territorios com mais de 50 mil
habitantes, sendo iniciadas as negociacoes
com estados e municipios para a celebracao
dos convénios que definiam a execucido do
projeto Mulheres da Paz. No momento
da negociacio do convénio sdo definidos
os territorios para os quais se destinam as
acoes do projeto.

No primeiro momento do projeto,
apenas dois estados (Rio de Janeiro e Acre)
conveniaram-se diretamente com o
governo federal por meio da Senasp, rece-
bendo recursos, seguidos de Pernambuco.

A execuc¢do do projeto ocorre de
maneira descentralizada com supervisio da

Senasp pelo SIMPaz. Os convénios
firmados entre os entes federados e o MJ
estabelecem como responsabilidade dos
gestores locais: a) identificagdo e selecdo das
mulheres da paz; b) estruturacio fisica
e pessoal de equipe multidisciplinar;
¢) capacitacio das mulheres da paz; e
d) desenvolvimento das atividades de
resgate e reeducacio dos jovens em situagao
de risco social e em conflito com a lei.

Cabe a0 MJ o acompanhamento da
gestao local dos recursos por meio do
SIMPaz, e, apds a comprovacao do cum-
primento das metas negociadas, o repasse
das bolsas, operacionalizado pela Caixa
Econdémica Federal. Tal qual o caso do
Bolsa Formacio, a comunicac¢io se da de
forma triangular entre os entes federados
conveniados, a secretaria e a CEFaixa
Econémica Federal (CEF).

A opcao de descentralizacio da gestdo
do projeto permite a atuagdo conjunta dos
entes federados e o comprometimento de
todos para o alcance dos objetivos, além
de possibilidade melhor adequagao aos
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Grafico 6: Estimativa de distritui¢do de Mulheres da Paz por regidao

casos particulares. Os gestores locais tém
contato continuo com a Senasp e, em alguns
casos, recebem capacitagdo para gerir e
administrar o projeto.

Foram identificadas deficiéncias na
relacdo entre os gestores federais e a Spoa
do MJ, evidenciadas pela incerteza quanto
aos recursos disponiveis e pela auséncia
de planejamento de dotagdes para o pro-
jeto. Em marco de 2009, ndo estavam
previstas dota¢Oes or¢amentarias para o
projeto no exercicio, e havia apenas uma
referéncia ao valor empenhado no ano
de 2008 (R$ 32.065.643,94), quando as
acOes ainda estavam bastante incipientes.
Dessa forma, o orcamento destinado ao
Mulheres da Paz parece depender forte-
mente da articulacdo da Senasp para obter
parcela do orcamento de outras a¢oes do
Pronasci.

Controle, monitoramento e avaliagdo
O gestor local é responsavel por
grande parte do controle do projeto:
contratacao da empresa, monitoramento

do processo de selecao e capacitagio das
mulheres; e acompanhamento dos traba-
lhos e registro das informacdes no SIMPaz.
Uma deficiéncia a ser apontada ¢ o fato
de o gestor federal ter acesso apenas as
informacdes cadastradas pelos gestores
locais, sem uma forma de controle efetivo
da veracidade e acuidade dos dados.

No inicio dos trabalhos, as equipes
multidisciplinares locais sdo responsaveis
por assessorar as mulheres da paz em seu
trabalho com a comunidade e fazer a
interlocugdo com os outros projetos.
Posteriormente, tais equipes devem pro-
duzir relatérios para o gestor local, respon-
savel pela verificacao do cumprimento das
metas de contrapartida estabelecidas para
cada mulher e pelo registro dos dados no
SIMPaz.

Uma vez que o gestor local comprove
o cumprimento das metas individuais, deve-
se repassar as informagoes ao gestor federal
(Senasp), responsavel pela homologac¢ao e
emissao da ordem de pagamento para
a CER.
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Com o objetivo de garantir a efetivi-
dade e a transparéncia na implementacio
do Projeto Mulheres da Paz, o monitora-
mento e o acompanhamento das a¢Oes visa
assegurar que o beneficio seja repassado
as mulheres que atendam as condiciona-
lidades do projeto. Os gestores dos estados
e dos municipios fazem o acompanha-
mento do projeto por meio das seguintes
atividades™:

* Reunides quadrimestrais com os
gestores locais do projeto;

* Reunides com as beneficiarias do
projeto;

* Acdes i loco e a distancia, realizadas
pela Secretaria Nacional de Seguranca
Publica por meio da Comissao Nacional
de Acompanhamento e Monitoramento
do Projeto conforme critérios e parame-
tros estabelecidos;

* Auditorias e ac¢des de fiscalizacio
realizadas pelas instituicdes de controle
interno e externo do poder executivo; e

* Auditorias por meio de andlise das
bases de dados e sistemas no ambito esta-
dual, municipal e/ou federal, que permi-
tem identificar duplicidades, divergéncias
de informacao de renda, entre outras.

A principal agdo de acompanhamento
do projeto Mulheres da Paz sdo reuniGes
quadrimestrais, reunindo todos os gestores
locais, em que sdo expostas as principais difi-
culdades, obsticulos e resultados do
programa nos estados e municipios. Em
2008, foram realizadas duas reunioes desse
tipo, em Brasilia, evidenciando que a prin-
cipal debilidade do projeto, naquele
momento, era a falta de capacitacio dos
gestores locais, o que levou a secretaria a
oferecer cursos de capacita¢ao para diversas
equipes.

No que se refere a avaliagio externa, a
principal iniciativa é o contrato com uma
consultoria externa para avaliar o Pronasci
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em seu conjunto. Contudo, até o periodo
mencionado nio havia avaliacGes especi-
ficas do Mulheres da Paz (possivelmente
devido a0 momento ainda inicial das acdes
do projeto).

Comparagio dos projetos e analise
de elementos teoricos

Concluidas as apresentagdes dos pro-
jetos, realizamos nesta parte final uma
comparacao entre seus principais ele-
mentos constitutivos ou caracteristicas,
alinhando-os com alguns conceitos ou
abordagens tedricas utilizadas no ambito
da administracido e politicas publicas. O
quadro a seguir apresenta um resumo dessa
comparagao.

Os dois projetos analisados apresen-
tam fortes componentes de coordenacio
na sua implementagao. O Bolsa Forma-
¢io demandou a constituicao de uma vasta
rede intergovernamental composta pelos
agentes beneficiarios, por gestores locais de
cada corporagio e pelos diversos agentes em
nfvel federal responsaveis pela operacio-
nalizag¢do do programa. Para o correto
funcionamento, foi necessario estabelecer
regras de atua¢io, distribuir recursos e
construir mecanismos coletivos de decisao,
controle e retroalimentacio.

O Mulheres da Paz, por sua vez, tem
como caracteristica, além da coordenacio
em nivel inter e intragovernamental, a
participacao de atores como organizacoes
nao governamentais, movimentos sociais
e associacoes de vitimas da violéncia. Isso
confere um carater singular ao projeto, pela
necessidade de articulacio da atuacio
estatal com outras organiza¢des sobre as
quais os gestores nao tém governabilidade
(embora seja adequado dizer que tais orga-
nizacdes, em geral, possuem objetivos
comuns ou convergentes com as metas do
projeto). Nesse cenario complexo, o grande
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Projeto
Caracteristica / fator
analisado

Mulheres da Paz

Bolsa-Formacao

Dimensoes da
coordenacdo politica

Intra, inter e
extragovernamental

Intra e intergovernamental

Entrada na agenda

Inovacio; atendimento a

Janela de oportunidade

governamental demanda da sociedade civil
Formulacio e Bottom-up ; incrementalismo Top -down; incrementalismo
implementa¢ao

Controle, avaliacao e
monitoramento

Sistema de controle
abrangente (SIMPaz,
relatérios das equipes
multidisciplinares);
monitoramento sistematico
(reunides quadrimestrais);
avaliacio nlo expressiva

Sistema de controle

abrangente (estrutura
triangular, Sisfor);
monitoramento nao expressivo;
avaliacao restrita (contratacao
externa)

Continuidade da politica

Desafio da institucionalizacao;

Desafio da institucionalizacao;

de pressao

publico-alvo como instrumento

publico-alvo como instrumento
de pressao

desafio passa a ser a criagdo de espagos
publicos efetivos de negociagio, que
garantam a discussdo dos problemas por
todos os atores envolvidos, em uma
tentativa de atuagao sinérgica.

No que tange a entrada do problema
na agenda governamental, os projetos
apresentaram caracteristicas semelhantes.
Todavia, o Bolsa Formacao revelou-se
mais claramente um exemplo de “janela
de oportunidade”. Conforme o modelo
de fluxos multiplos ou “muitiple streams
frameworf”, uma janela de oportunidade ¢é
aberta quando os fluxos de problemas
(“problem streans”), de politicas publicas ou
solucodes (“policy streans”) e de politica
(“political strean’”) se encontram®. No caso
do Bolsa Formacgio, foi possivel identificar
esses trés componentes: o problema da
seguranga publica, baixos salarios e desmo-
tivagdo dos profissionais; os modelos
alternativos de seguranga preconizados
para a 15* edi¢do dos Jogos Pan-ameri-
canos (policies); e a conjuntura politica
tavoravel (politics). A conjugaciao desses
fatores abriu uma janela de oportunidade
que possibilitou a adoc¢do de alternativas

ao modelo de seguranc¢a publica pratica-
do até entao.

A entrada na agenda do programa
Mulheres da Paz se deu nio s6 para atender
as demandas de grupos sociais, mas
também como uma inovag¢ao que buscou
aliar o papel de lideres comunitarias das
mulheres a politica de prevencio e mitiga-
¢io da violéncia.

A formulacgio e implementa¢io do
Bolsa Formacio aproximaram-se de um
modelo fgp-down, no qual ha clara sepa-
racao entre esses dois momentos (Sabatier,
1986), notadamente pela incapacidade
participativa dos estados federados a época
da tentativa de estabelecimento de um piso
salarial unificado. O Mulheres da Paz, por
sua vez, nasce de amplo didlogo com atores
envolvidos, contribuindo assim para o
avanco do pacto federativo, aproximando-
se mais de uma abordagem bottonr-up.

O Bolsa Formacio, por limitacio ou
rejeicao dos estados federados a época de
sua concepcdo — financeira e¢/ou politica
— reforcou o papel do governo federal na
fase de formula¢io desse projeto — fato
propulsor da prevaléncia da abordagem
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top-down. Em contrapartida, a limitacao do
governo federal quanto a capilaridade e a
disponibilidade de recursos especificos
para o Mulheres da Paz em sua criagio,
além do maior processo participativo,
explica a caracteristica marcadamente
bottom-up na implementagio deste, resul-
tando na descentralizacdo para estados e
municipios.

Ademais, nos dois casos puderam ser
identificados elementos de incrementalismo
ou comparacoes limitadas sucessivas®. No
Bolsa Formacgio, isso ¢ evidenciado pela
inviabilidade do projeto inicial, o que levou
anecessidade de sua revisao. Ja no Mulheres
da Paz, as diferentes fases de desenvolvi-
mento do projeto resultaram em um
surgimento mais lento e cadenciado.

Quanto aos sistemas de controle,
monitoramento e avaliagdo, os projetos
apresentam uma caracteristica muito seme-
lhante. Pode-se afirmar que o controle é o
ponto forte nos dois casos, com sistema
integrado de intercambio de informagdes,
o que ¢ especialmente relevante, tratando-
se de politicas que demandam descentrali-
zagao de recursos e atuagio interfederativa.
No caso do Bolsa Formacio, percebe-se
que o controle tem como principal objetivo
certificar que os recursos serdo de fato
ofertados para o seu publico-alvo —
profissionais que cumprem os requisitos
para recebimento das bolsas. No Mulheres
da Paz, além disso, ha a verificacio das
metas de trabalho pelos grupos interdis-
ciplinares.

O monitoramento®, por sua vez, ¢ um
elemento que se mostrou mais presente no
caso do Mulheres da Paz, especialmente
se considerar as reunides quadrimestrais
feitas pelo 6rgao central com os gestores
locais, nas quais sdao relatados aconteci-
mentos relevantes e planejados os
proximos passos?’. No Bolsa Formacio,
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os relatos coletados e as pesquisas nao
indicaram ac¢oes relevantes no sentido de
monitoramento do programa, embora,
considerando os seus objetivos (motivacao
e aumento da remuneragdo dos profis-
sionais), pode-se argumentar que o sistema
de controle ja realize parcela da tarefa de
monitoramento (ao controlar, por exem-
plo, o nimero de profissionais que reali-
zam 0s cursos e que recebem as bolsas).

O sistema de avaliacio® encontrava-
se em estagio mais avancado no caso do
Bolsa Formacio. F importante destacar,
porém, que o projeto precisa avangar na
construcdo de indicadores que permitam
aferir com maior precisdo o seu impacto.
Conforme relatado, os principais indica-
dores utilizados para avaliacdo sdo o
numero de profissionais beneficiados e o
grau de satisfacio, analisado pelo trabalho
da FGV Projetos. Sao obviamente dados
relevantes, mas seria importante ampliar
essa base avaliativa, a fim de tentar indagar,
por exemplo, quais os impactos dos cursos
na atuacdo profissional desses trabalha-
dores e quais os impactos do beneficio
pecuniario na gestao de recursos humanos
das corporagoes (rotatividade de profis-
sionais, nimero de profissionais que
trabalham em um segundo emprego,
como vigilancia privada).

No Mulheres da Paz, até mesmo pelo
momento incipiente pelo qual passava o
programa a época da pesquisa, ndo estava
explicitamente delineado como seria feita a
avaliagdo da politica. Nos dois casos, entre-
tanto, pode-se dizer que a avaliacio do pro-
jeto ndo foi pensada desde o inicio no mo-
mento da formulagio, o que confirma a
pratica brasileira nesse sentido. Aqui também,
a construcao de indicadores de avaliacdo
sera um desafio para os gestores do proje-
to. Considerando que o principal papel das
mulheres da paz é atuar como liderancas
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comunitarias e encaminhar jovens e outros
para servigos e programas sociais do Estado,
¢ uma tarefa complexa tentar responder qual
o efetivo impacto dos trabalhos dessas
mulheres em suas comunidades.

Por fim, nos dois casos, a continui-
dade do programa passa atualmente pelo
desafio de sua institucionalizacdo. Existe
uma visio partilhada por muitos gestores
de que tal pratica, por sua vez, depende
da existéncia de mecanismos de avaliacao
legitimos que comprovem a efetividade
do programa, a exemplo do que ocorreu
com o Programa Bolsa-Famfilia do
governo federal. Outro fator relevante
para a continuidade do programa, na
visdo desses atores, seria a aprovacio e
adesdo do publico-alvo, que constituiria
o principal grupo de pressdo e defesa do
programa em governos futuros.

A partir da analise realizada, pode-se
afirmar que os dois projetos evidenciam e

confirmam a principal inova¢iao do
Pronasci, que ¢é aliar a repressdo os
elementos de prevencio e prote¢do social.
Trata-se de propostas que trazem consigo
uma promessa de abordar o tema da
seguranca publica de forma diferenciada,
valorizando os profissionais responsaveis
e obtendo o apoio e colaboragao da socie-
dade. Embora seja cedo para contabilizar
a totalidade de seus resultados, o apoio e a
defesa dos agentes e beneficiarios entre-
vistados revelam que as ideias podem ser
consideradas, no minimo, parcialmente
acertadas. Em contrapartida, o estudo dos
projetos também revela a presenca de
algumas fragilidades caracteristicas da
forma de gestio de politicas puablicas

usualmente realizadas no pais.
(Artigo recebido em fevereiro de 2010. Versao
final em dezembro de 2011).

Notas

" Os autores sio Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Governamental do Ministério do

Planejamento, Orgamento e Gestao, lotados em diferentes 6rgaos da Administragao Publica Federal.

' O modelo utilizado foi proposto por Ripley (1995), que divide o ciclo de politicas publicas em
agenda setting, formulation and legitimation of goals and programs, implemmentation, evaluation

e decisions about the future.

?Na abordagem top-down, a decisio de formulagio e implementagio de determinada politica

publica se d4 nos niveis hierarquicos superiores da burocracia, cabendo aos implementadores diretos

da politica piblica uma participacdo mais timida, quando existente, no planejamento das decisdes

(OLIVEIRA, 2000).

? No sentido proposto por Guy Peters (PETERS, 2004).

* MINISTERIO DA JUSTICA, s.d.

> Disponivel em: [http://pottal.mj.gov.br/senasp/data/Pages/MJ3F6F0588ITEMIDS5786673
656AF443A90A3845457D8243 APTBRIE.htm)]. Acesso em: 20.11.2010.

¢ MINISTERIO DA JUSTICA, 2009.
TIPEA, 2003.

8 MINISTERIO DA JUSTICA, 2009.
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’ Disponivel em: [http://pottal.mj.gov.bt/data/Pages/MJ3F6F0588ITEMID431E6CD55
A794327BCAAIEECFE55F2604PTBRIE.htm]. Acesso em 20.11.2010.

1 Sitio do Ministério da Justica, disponivel em: [http://portal. mj.gov.bt/senasp/data/Pages/
M]J3F6F0588ITEMIDFOBOF86950A04E478D06229323 A4336F9PTBRIE. htm]. Acesso em:
20.11.2010.

" A Constitui¢io Federal de 1988 manteve a competéncia estadual no art. 144, § 6°.

'? Gabinete de Gestao Integrada Municipal é o principal instrtumento de articulacio entre a
policia e a sociedade. Grupo composto por membros das secretatias municipais envolvidas no
Pronasci, que tem por objetivo realizar a¢cdes integradas de combate a violéncia com o apoio de
equipes multidisciplinares compostas de assistentes sociais, psicélogos, educadores e pedagogos.
Os GGIM constituem um espaco de articulagao entre as diferentes forgas de seguranga — policias
civis, militares, bombeiros, guardas municipais, secretatias de seguranca publica — e a sociedade.

13 Souza, 2009.

' Disponivel em: http://portal.mj.gov.btr/data/Pages/MJA4C659CSITEMID 7015C02E10
C24058877BEB931D5D3594PTBRIE.htm. Acesso em: 22/11/2010.

5 Acerca do Programa Territérios de Paz ver [http://www.mj.gov.br/data/Pages/
MJ3FD1029CITEMID3442470E4A084A0CB5BC9153D9585A0CPTBRIE htm]. Acesso em:
12.01.2010.

' Disponivel em: [http://portal.mj.gov.br/data/Pages/MJ3FD1029CITEMIDFA34A8
C4A1F14C2BBECEDFG60C7COA2ACPTBRIE.htm]. Acesso em: 22/11/2010.

" Esses valores ndo consideram os cortes posteriores feitos na Lei de Or¢amento Anual e no
Decreto de Contingenciamento.

'8 Disponivel em: http://portal.mj.gov.br/data/Pages/ MJEOCFF814ITEMIDD9B26EB2E3
CD4 9B79C0F613598BB5209PTBRIE.htm. Acesso em: 14.11.2010.

" Disponivel em: [http:/ /www.mj.gov.bt/data/Pages/MJ6CD5A37BFITEMIDEG550B91F78
E48FF815C5DA77D82471DPTBRIE.htm]. Acesso em: 12.01.2010.

? Tivemos acesso a dois documentos dentro desse escopo, um datado de dezembro de 2008 e
que inclui uma revisio de todo o programa até essa data, além de uma atualizacio desse relatério
realizada em janeiro de 2009.

' Projeto Executivo do Programa Mies da Paz, 2008.

> Disponivel em: [http://portal.mj.gov.br/data/Pages/MJ34F31E13ITEMID9162F3
CADA134E198087CF10E878C8ACPTBRIE.htm]. Acesso em: 22/11/2010.

# Kingdon, 1995.

* Conforme a concepgio do incrementalismo, o nimero de opedes disponiveis ao policy maker vai
se reduzindo gradualmente, com o desenvolvimento e as mudancas na politica piblica. J4 na abordagem
de “comparacoes limitadas sucessivas”, a escolha das politicas publicas dentre as disponiveis revela as
preferéncias dos atores, reduzindo o nimero de alternativas disponiveis (ILINDBLOM, 1959).

 Neste texto entendemos monitoramento como um acompanhamento rotineiro de indica-
dores relevantes e de agGes da politica, a fim de fornecer um cenario de agio e mapear as alternativas
a0 gestor. Nesse sentido Vaitsman, Rodrigues e Paes-Souza: “monitoring consists of continuous,
routine supervision by managers of the development of programs and policies in relation to their
goals and targets” (2006, p.21).

% Os pesquisadores acompanharam uma dessas reunides, realizada no Rio de Janeito em
marco de 2009.
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7 Acerca do conceito de avaliacio: “generally speaking, evaluations ate cartied out by outside
institutions through research studies which seek to answer specific questions, propose corrective
measures and guide decision makers, managers and other participants in the processes of formulation
and implementation. The objective of an evaluation may be to improve the quality of implementation
processes or to reap results.” (VAITSMAN, Rodrigues e PAEs-Souza, 2006, p. 23).
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Resumo — Resumen — Abstract

As novas propostas para a seguranga publica no Brasil: uma analise comparativa dos
projetos Bolsa Formagao e Mulheres da Paz
Verdnica Sdnchez da Cruz, Rios; Marcos Cergueiray Pedro Assumpedao Alves e Daniel Gama e Colonbo

A partir do exame qualitativo de dados e informacoes coletadas, lastreado nas teorias do ciclo de
politicas publicas, esse texto analisa duas recentes iniciativas do governo federal brasileiro na area de
seguranca publica — os projetos ‘Bolsa Formacio’ e ‘Mulheres da Paz’, ambos do Programa Nacional
de Seguranga Publica com Cidadania (Pronasci). A partir da descrigdo e reconstrucio historica desses
projetos, tentamos realizar uma comparagao entre alguns de seus principais elementos ou caractetis-
ticas, concatenando-os com conceitos e abordagens teoricas, a fim de trazer conclusoes uteis a analise
e formulacio de politicas publicas.

Palavras-chave: Politicas publicas, seguranga publica, Mulheres da Paz, Bolsa Formagao.

Las nuevas propuestas para la seguridad publica en Brasil: un analisis comparativo de
los proyectos Bolsa Formacién y Mujeres de la Paz
Verdnica Sdnchez da Cruz, Rios; Marcos Cergueiray Pedro Assumpedao Alves e Daniel Gama e Colombo

A partir de un examen cualitativo de datos e informaciones colectados y fundados
en las teorfas del ciclo de politicas publicas, este texto analiza dos recientes iniciativas del
gobierno federal brasilefio en el area de la seguridad publica, los proyectos “Bolsa For-
magio” y “Mulheres da Paz”, ambos integrantes del Programa Nacional de Seguridad
Publica con Ciudadania (Pronasci). A través de la descripcién y reconstruccion histérica
de estos proyectos, tratamos de realizar una comparacion entre algunos de sus principales
elementos o caracteristicas, concatenandolos con conceptos y abordajes teéricos, a fin
de traer conclusiones utiles al analisis y formulacién de politicas publicas.

Palabras clave: Politicas Publicas, Seguridad Puablica, Mulheres da Paz, Bolsa Formacio.

The new proposals for public security in Brazil: a comparative analysis of projects
Training Scholarship and Woman of the Peace
Verdnica Sdnchez da Cruz, Rios; Marcos Cergueiray Pedro Assumpedao Alves e Daniel Gama e Colombo

Based on a qualitative analysis of the data and information gathered and using a public policy
cycle approach, this paper aims to examine two recent initiatives of the Brazilian federal government
to improve public security, the ‘Bolsa Formacio’ and ‘Mulheres da Paz’ projects, both part of the
National Program of Public Security with Citizenship (Pronasci). By describing and making an
historical analysis of these projects, we try to compare some of its main features and characteristics,
aligning them with theoretical concepts and frameworks, in order to come up with useful conclusions
to the analysis and formulation of public policies.

Keywords: Public policy, public security, Mulheres da Paz, Bolsa Formacao.
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