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RESUMO

O presente trabalho mensura a eficiéncia do sistema estadual e distrital de seguranca publica por meio de
uma fronteira de custo estocastica, estimada a partir de um painel de dados de seis anos (2001 a 2006). O
referido método inova em relacdo a pesquisa econdmica brasileira em seguranca publica, focada
basicamente nos determinantes das taxas de homicidios, ao comparar os desvios em relacédo a fronteira de
eficiéncia das vinte e sete Unidades da Federacdo, controlando para suas respectivas caracteristicas de
dotacdes orcamentérias (custos), salariais (remuneracgdo inicial de policiais militares, civis e delegados),
do inverso da taxas de homicidios (produto) e outras varidveis ambientais, de gestdo e socioecondmicas.
Os resultados obtidos, controlando-se para a heterogeneidade ndo-observada (efeitos fixos) e para
possivel endogeneidade, sugerem que a qualidade de custo-eficiéncia ndo esta relacionada apenas ao fato
dos entes subnacionais gastarem muito ou pouco com seguranca publica. Em realidade, confirmou-se o
peso de outros fatores no atingimento de niveis eficientes (ou ndo) para os custos de provisdo, com
destaque para varidveis proxies da qualidade da atuacdo governamental nas &reas policiais, de justica e
penitencidria; bem como para aspectos socioeconémicos (distribuicdo de renda), educacionais (taxa de
abandono escolar) e ambientais (populacdo urbana e mercado de drogas). Verificou-se ainda que a
atuacdo direta do Governo Federal em favor dos extintos territdrios e, principalmente, provendo o setor de
seguranca publica do Distrito Federal via FCDF é custo-ineficiente e contraproducente. Por fim, Séo
Paulo, Tocantins, Sergipe e Roraima sdo em média os estados mais custo-eficientes na provisdo de
seguranca publica, enquanto Distrito Federal, Ceara, Bahia e Rond6nia sdo os de menor custo-eficiéncia.

Palavras-Chave: Fronteira Estocastica; Custo-Eficiéncia; Seguranca Publica; Dados em Painel.
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ABSTRACT

This paper measures the efficiency of the subnational public security system estimating a stochastic cost
frontier from a panel data (2001 to 2006). The given method innovates Brazilian economic public security
research, focused primarily on determinants of murder rates, when comparing the deviations from
efficiency frontier of the twenty-seven units of the Federation, considering their respective characteristics
of budgetary allocations (costs), starting wages of military police, civil police and precinct chiefs (inputs),
inverse of the homicide rate (output) and other environmental, management and socioeconomic variables.
The results, controlling for the non-observed heterogeneity (fixed effects) and for possible endogeneity,
suggest that cost-efficiency qualities are not related solely to the high expenditure levels on public safety
sector. In reality, other factors have proved to affect efficiency levels, with emphasis to proxy variables of
government activity in the areas of police, justice and prison, as well as to socioeconomic (income
distribution), educational (rate of high school dropouts) and environmental aspects (urban population and
drug market). It also verifies that Federal Government increases inefficiency when provide public
employees to extinct territories and sustain the Distrito Federal public safety sector. Finally, S&o Paulo,
Tocantins, Sergipe, and Roraima are the states which, on average, provide the most cost efficient public
safety, whereas the Distrito Federal, Ceara, Bahia, and Rond6nia are the least cost efficient.
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Introducao

A participag@o estatal tem sido cada vez mais freqiiente nas relagdes econdmicas,
seja pela via da regulagdo, do planejamento ou mesmo pela provisao direta de bens e servigos
tidos como de interesse publico. Com isso, exige-se cada vez mais que esse gasto publico seja
eficaz (realize determinada finalidade) e que, principalmente, seja eficiente (realize
determinada finalidade da maneira mais racional e ao menor custo possivel), isso porque os
dispéndios estatais possuem um relevante custo de oportunidade, haja vista serem financiados
mediante tributacdo, ou seja, pelo esforco de toda sociedade. Tal entendimento resta
consolidado na Constituicdo Federal — CF 88, que obriga a administracdo publica a primar
pelo principio da eficiéncia, entendido em sentido amplo como o processo em que 0s
dispéndios publicos devem sempre zelar pelos mais altos niveis de qualidade, obtendo o
maximo de beneficios com o minimo de despesas. Ademais, em paises como o Brasil — onde
o sistema tributério traz consigo grande regressividade, a carga tributaria pode ser considerada
elevada perante a comparacdo internacional e a pobreza, bem como as oportunidades
econdmicas, sdo espacialmente concentradas — esse desafio de se manter gastos publicos
eficientes se intensifica, tornando-se uma atitude premente e sua constancia indispensavel

para o bem-estar da sociedade, sobretudo das camadas mais necessitadas.

No setor de seguranca publica a dindmica explicitada ndo ¢ diferente, j4 que a
criminalidade se tornou em periodos recentes, definitivamente, um dos maiores problemas da
sociedade brasileira, o qual vem crescentemente exigindo, além de recursos financeiros, cada
vez mais planejamento, inteligéncia operacional e coordenacdo nas diversas tentativas de
debeld-lo. Além disso, respostas céleres para esses ilicitos implicam a contengdo de
transbordamentos que repercutem negativamente em diversas outras areas do convivio social
como, por exemplo, reducdo na expectativa de vida de homens em d&reas urbanas,
desagregacdo familiar, sobrecarga do sistema publico de saude, incapacitagdo para o trabalho

e fechamento de negdcios, para nos restringirmos apenas aos efeitos mais conhecidos.

Nesse sentido, a prevaléncia em nosso pais de taxas de homicidios majoradas em
relagdo a média internacional sugere a hipdtese de ineficiéncia na conducgdo dos servigos de
seguranga publica, o que por sua vez torna relevante e oportuna a mensuragao da eficiéncia

relativa dos entes subnacionais (estados e Distrito Federal) responsdveis por esses servigos,



pois somente com a identificagdo da magnitude desses desvios econdmicos € que os gestores
governamentais poderdo implementar politicas publicas tecnicamente consistentes, que
incentivem a melhora das performances individuais e promovam convergéncia rumo a baixas
taxas de criminalidade. Sem esse tipo de conhecimento e dimensionamento, dificilmente
havera uma solugdo plena para essa chaga social que debilita, incapacita e consterna toda a

coletividade nacional.

Em termos microecondmicos, uma firma (entendida em sentido amplo, como
qualquer tipo de unidade provida de racionalidade econdmica) busca ser tecnicamente
eficiente ao se pautar em objetivos duais de maximizar as quantidades produzidas utilizando
um dado nivel de insumos ou minimizar seus custos de producdo em funcdo de um nivel de
produto(s). E esperado ainda que esses agentes econdmicos busquem a alocagdo mais
eficiente entre insumos e produtos a fim de maximizar seus lucros (eficiéncia alocativa). O
efetivo alcance, ou ndo, desses objetivos vai envolver a mensuracao da distancia em que cada
firma encontra-se em relagdo as respectivas fronteiras (de produgdo, custo e lucros) que, no

entanto, nao sdo conhecidas, mas passiveis de serem estimadas.

Os esfor¢os de mensuracao de eficiéncia tém se dividido entre duas vertentes, uma
que se utiliza de métodos nao-paramétricos (FDH e DEA) e outra que faz uso de métodos
paramétricos (modelos de fronteira estocastica). A principal vantagem do primeiro paradigma
¢ a ndo necessidade de imposi¢do de uma forma funcional explicita para os dados, todavia
seus resultados sao mais suscetiveis as perturbagdes estocasticas, especialmente a presenca de
outliers, uma vez que ndo possui tratamento para o termo de erro. Em contraste, a abordagem
paramétrica (ou econométrica) incorpora informagdes contidas nos erros a estimacgdo, apesar
de impor para isso uma forma distribucional especifica, permitindo a inferéncia estatistica por
meio de testes de hipodteses usuais, inclusive para a forma funcional que deve ser
necessariamente especificada. De especial interesse na técnica de fronteiras estocasticas esta
ainda a possibilidade de segregacdo dos impactos ocorridos na produ¢do (custo), os quais
passam a ser entendidos e mensurados como sendo provenientes tanto de disturbios aleatorios
quanto de ineficiéncias. As fronteiras estocasticas de custo também permitem a consideragao
de multiplos produtos e prevéem simultaneamente ambas as eficiéncias técnica e alocativa.
Em face do exposto, o objetivo desta dissertagdo é estimar, utilizando dados do

periodo 2001-2006, uma funcao de fronteira estocastica de custo-eficiéncia para o setor de



seguranca publica dos 26 estados e do Distrito Federal. Como conseqiiéncia desse método,
obter-se-ao niveis individuais (e anuais) de eficiéncia técnica, a partir dos quais poderao ser
conhecidas e estabelecidas boas praticas e paradigmas de gestdo que, espera-se, fomentem o
debate na referida 4area de conhecimento, fornecendo inclusive eventual
embasamento/subsidio aos proprios representantes governamentais e/ou demais interessados
da sociedade. O uso de fronteiras justifica-se pela: (i) a nocao de uma fronteira ser consistente
com a teoria econdmica do comportamento otimizador, (ii) énfase no fato de desvios da
fronteira ter uma interpretagdo natural como uma medida de eficiéncia e (iii) a informagao
sobre a estrutura da fronteira e sobre a eficiéncia relativa das unidades econdmicas terem
muitas aplicacdes politicas (Bauer, 1990). Como prover seguranga publica pode custar menos
em estados com condigdes econdmico-demograficas mais favordveis, algumas dessas
variaveis sdo utilizadas como controles no modelo de fronteira de custo-eficiéncia ou na

explicagdo das eficiéncias técnica e alocativa.

Adicionalmente, em que pese o presente estudo ndo se ocupar especificamente das
causas da criminalidade, humildemente se esforca para contribuir com as investigagdes
econdmicas sobre o crime no Brasil propondo que, complementarmente aos determinantes
dos delitos criminais, debata-se também quao eficientemente (em termos de custo) os servicos

de seguranca publica sdo providos pelos entes responsaveis.

Além desta introdug¢do, a presente dissertacdo esta dividida em 3 capitulos,
subdivididos em se¢des quando necessario, € uma conclusdo. O capitulo inicial trata
brevemente das principais contribui¢des tedricas acerca da racionalidade econdomica
subjacente a atividade criminosa, do comportamento maximizador da firma, das medidas de
eficiéncia (econdmica, técnica e alocativa) e dos métodos para sua mensuragdo, com énfase na
técnica de fronteiras estocasticas de custo (e de produgdo). O Capitulo 2 traz uma analise
descritiva do sistema de seguranca publica brasileiro, suas especificidades legais, limitagdes,
desafios e principais estatisticas (nacionais e regionais). Explorar as estimag¢des do custo-
eficiéncia estadual e distrital na provisdo dos servigos de seguranga publica é o foco do
Capitulo 3. Para tal, sdo descritas as variaveis utilizadas no modelo econométrico proposto,
bem como seus principais resultados e implicagdes. Por fim, enunciam-se, em segmento

proprio, as principais conclusdes do estudo como um todo.



1. Fundamentos Teoricos

1.1 Criminalidade e Racionalidade Economica

O estudo da criminalidade em suas varias vertentes ¢ um campo de pesquisa plural e
multidisciplinar em que abordagens econdmicas, sociologicas, politicas, pedagogicas, entre
outras, compartilham o objetivo de sedimentar os conhecimentos acerca desses problemas
assumidamente complexos e de inegavel repercussao. A partir da década de 1960, surgiram as
primeiras contribui¢des da ciéncia economica nesse relevante debate (FLEISCHER 1963 e
1966)', o qual foi aprofundado por Becker (1968), sendo este responsivel pela
fundamentag@o tedrica da racionalidade econdmica do crime, isto é, pelo entendimento de que
decisoes de transgredir decorrem de avaliagdes racionais em termos de possiveis ganhos e
custos inerentes ao ato ilegal. Segundo esse entendimento, a mentalidade criminosa também
esta sujeita ao trade-off que acomete todos os demais agentes racionais, qual seja, a alocagdo
otima do seu escasso tempo entre variadas atividades agora divididas entre licitas e ilicitas. O
resultado desse processo de maximizacao indicara por meio de uma utilidade esperada se tal

decisdo de violar o ordenamento juridico estabelecido efetivamente se realizara ou nio.

Em termos mais formais, Becker (1968, p. 177) propde e existéncia de uma funcao
que relaciona o numero de ofensas (crimes ou infragdes) perpetradas por um agente racional
(Oj) com sua probabilidade de condenagdo (pj), com sua puni¢do por ofensa, caso haja
condenacdo (fj) e com outras variaveis que possam incita-lo a cometer ilicitudes (U;). Assim:

Oj :Oj(pja fjauj)

As variaveis de deterrence p; e fj imputam-se propriedades redutoras do niimero de

ofensas, de forma que 00O,;/0dp; <0, assim como 0O,/df; <0. Complementarmente, a

utilidade liquida esperada do individuo j pelo cometimento de uma ofensa (EU;j) ¢ definida

por:

EUj =[ijj(Yj - fj)]+(1_ pj)Uj(Yj)

! Cerqueira e Lobdo (2003) apresentam abrangente resenha sobre o papel do crime segundo teorias de diversas
areas do conhecimento.



em que Uj representa a fungdo utilidade do individuo j e Y;j é o ganho financeiro ou vantagem
psiquica advinda da transgressdo. Intuitivamente, se a puni¢do pela ofensa (fj) superar os
beneficios da atividade ilicita (Yj) e a probabilidade de ser condenado for alta, a utilidade
esperada serd claramente negativa, o que de antemao inviabilizaria o ato criminoso. Por outro
lado, se a punigao (fj) for pequena ou irrelevante para o individuo, menor do que os beneficios
previstos, a transgressao podera ocorrer ainda que em face de uma alta probabilidade de

~ 2
condenacgao”.

Uma vez que o crime também afeta a sociedade e ndo apenas o bindmio infrator-
vitima, Becker (1968, p. 180) entende que apresentar o custo social em termos do custo
incorrido pelo ofensor facilita as interpretagdes das escolhas oOtimas para a agdo
governamental. Assim, f° = bf, ou seja, f além de simbolizar a punigdo para aqueles
condenados também reflete o custo por ofensa, ao passo que f’ representa o custo social e b é
o coeficiente que transforma f em f’. O tamanho de b, que nada mais é do que a forma
escolhida para a punicdo, variara de valores proximos a zero (para multas, por exemplo) até
b>1 para confinamentos penitenciarios e outros tipos de puni¢do (prisdo perpétua, pena de

morte, etc.).

De acordo com Becker, esforgos de deterrence (pj) podem efetivamente reduzir o
nimero de ofensas, porém implicam aumentos no custo social das ofensas por meio de uma
elevagdo nos custos totais de combate a criminalidade (C). Assim, torna-se relevante conhecer
a func¢do que mensura as perdas sociais advindas das atividades criminais, representada por:

L=L(D,C,bf,0)
em que D aponta para os danos sociais, bf (ou f’) é o custo social por ofensa sofrida e O

representa o nivel de atividade criminal. Pressupde-se oL /0D >0, oL/0C >0, oL/ dbf >0.

Becker assume ainda que a fun¢do de perda social ¢ equivalente & fun¢do de perda
total social em termos da renda real de ofensas, condenagdes e puni¢des, como segue:

L = D(0)+C(p,0) +bpfO

* Esse fendmeno ¢ comum em infragdes que prevéem como punigdo apenas multas em dinheiro. Individuos
abastados poderdo preferir a violagdo contumaz, uma vez que, na margem, a cobranga por transgressao pouco
afeta seu patrimoénio. Exemplo concreto dessa pratica estd no sistema de transito brasileiro, notadamente em
estados que ndo aplicam o sistema cumulativo de pontos por infragdo, o qual pode cassar, independente do
pagamento ou ndo das multas, o direito de dirigir do motorista que infrinja com certa regularidade (anual) um
limite méaximo de infracdes (21 pontos).



em que bpfO ¢ a perda social total das punigdes, uma vez que bf é a perda por ofensa punida e

pO representa o nimero de ofensas punidas.

As variaveis sob controle direto dos gestores representantes da sociedade sdo os
custos de deterrence (C), a puni¢do para os criminosos condenados (f) e a forma como essas
puni¢des se dardo (b). Uma vez escolhidas essas variaveis, determina-se indiretamente p, O, D
e, por conseqiiéncia, a perda social total L. Em outras palavras, ¢ possivel que agdes
governamentais interfiram nas preferéncias individuais dos agentes econdmicos de forma a
permitir uma minimizagdo de L advinda do cometimento de uma quantidade “6tima” de

ilicitos.

O grande mérito da andlise de Becker estd na humaniza¢do do criminoso, o qual
deixa de ser encarado como uma pessoa motivada por desvios de personalidade, loucura,
instabilidade emocional, etc. e passa a ser visto como um individuo comum, incentivado por
impulsos racionais e maximizadores em termos dos beneficios e custos do ato ilegal.
Seguindo a linha de racionalidade proposta por Becker, autores como Sjoquist (1973), Ehrlich
(1973) e Block e Heinecke (1975) dedicaram-se a expandir os estudos econdomicos do crime
focando-se na analise dos efeitos de deterrence (dissuasorios) sobre o comportamento
criminoso e na verificacdo de que fatores plenamente observaveis (como salario, posi¢ao
social, distribuicdo de renda, entre outros) levariam os individuos a atuarem dentro ou fora do

sistema legal.

No decorrer das ultimas décadas, as contribuigdes economicas internacionais se
multiplicaram no referido campo de estudos, sejam em pesquisas com dados Cross section
e/ou séries temporais (WOLPIN, 1978; CRAIG, 1987; TRUMBULL, 1989; ZHANG, 1997,
entre outros) ou mesmo em estimagdes com dados de painel (WOLPIN, 1980; CORNWELL e
TRUMBULL, 1994; FAINZYLBER, EDERMANE ¢ LOYZA, 1998; GOULD, WEINBERG
e MUSTARD, 2000, entre outros.). Especificamente para o caso do Brasil, hd que se destacar
os esforcos empiricos baseados no modelo de Becker presentes em Kume (2004), Oliveira
(2005), Hartung e Pessoa (2007), Loureiro e Carvalho Junior (2007), Santos e Kassouf
(2007), entre outros”.

3 Para uma relagdo mais exaustiva das contribui¢des nacionais baseadas no modelo econdmico do crime vide as
compilagdes de Santos e Kassouf (2008) e Cerqueira e Lobdo (2003).



Mais recentemente, apos o estabelecimento da relacdao entre legalizacdo do aborto
nos Estados Unidos e a redugdo dos niveis de criminalidade vinte anos mais tarde (Donohue e
Levitt, 2001; Levitt, 2004), a literatura passou a incorporar variaveis demograficas em
modelos sobre crime. Quando o objetivo € explicar crimes violentos, varidveis tais como o
percentual da populagdo entre 15 e 24 anos, a taxa de fecundidade em décadas anteriores, o
percentual de criangas que nasceram de uma gravidez indesejada, tém papel fundamental (e.g.

Hartung e Pessoa, 2007).

Como nos alerta Cerqueira e Lobao (2003), o modelo idealizado por Becker foi
desenvolvido para captar aspectos de natureza microecondmica presentes nos determinantes
individuais da criminalidade. Todavia, os estudos econdmicos que se seguiram, dada a
limitacdo e/ou inexisténcia de dados, consolidaram suas estimativas a partir de informagdes
agregadas em algum nivel especifico de regionalizagdo (subdivisdes estaduais, no caso
brasileiro). Dessa forma, incorre-se num trade-off do tipo maiores unidades geograficas
acarretam menor qualidade nas informagdes médias agregadas, ao passo que menores
regionaliza¢des (ou até mesmo individualizagdes) ndo sdo factiveis ou passiveis de serem

analisadas.

As interpretacdes da racionalidade econdmica do comportamento criminoso
realizadas nesta dissertacdo apoiam-se na formalizacdo mais moderna do modelo de Becker
(1968), a qual explicita alguns entendimentos ora subentendidos na proposi¢do original.
Assim, supondo-se que o individuo j € neutro ao risco e racional, temos:

U JE =[(1- prisdo)*Y,]—(prisdo *sentenga) —c; —w; —m;
em que (1-prisdo) representa a probabilidade de ndo ser preso, Y; € o ganho (monetario ou
psiquico) da atividade ilicita e, por conseqiiéncia, [(1- prisdo)*Y,] revela o ganho esperado
dessas atividades caso ndo haja prisdo. Por sua vez, caso ocorra a prisdo do criminoso o valor
esperado da puni¢do sera dado por (prisdo*sentenca). O custo de execugdo do evento
criminoso € ¢;, enquanto W, diz respeito ao custo de oportunidade do crime (rendas

provenientes das atividades legais) e m; indica a valoragdo moral atribuida ao ato pelo

transgressor.



Por conseguinte, se a utilidade liquida esperada (UjE) for maior do que zero, a

racionalidade maximizadora econdmica do transgressor o impelira a cometer o delito. As
variaveis de deterrence (prisdo e sentenga) apontam, respectivamente, para o papel
desempenhado pelas forcas policiais, pelo judiciario e pelo sistema carcerario. O custo de

execugdo do crime (c;) pode entdo estar inversamente relacionado com a reincidéncia

criminal, uma espécie de especializagdo no crime, ou até mesmo com a escolaridade, que
tornaria o criminoso mais habil e eficiente. O custo de oportunidade (wj) simboliza os ganhos
potenciais no mercado de trabalho, influenciados em grande medida também pelos anos
médios de estudo ou pela situacdo econdmica. O posicionamento ético-moral acerca do

cometimento ou ndo do delito (m;) tem carater subjetivo, mas pode estar relacionado, por

exemplo, a religiosidade ou a indignacdo frente a uma situagdo desigual de distribuicdo da

renda.

Unindo o enfoque da racionalidade economica de Becker com a teoria
microecondmica do comportamento da firma verifica-se que o instrumental das funcdes de
custo e de produgdo ¢ especialmente util na andlise criminal. Isso ocorre porque funcdes de
oferta, inclusive as de servicos publicos de seguranga (que em Becker possuem efeito
dissuasdo sobre decisdes individuais de violagdo do ordenamento juridico), sdo em verdade
avaliagdes particulares de uma dada funcdo de custos que pode, sem prejuizo teorico, ser
utilizada para demonstrar como sdo alocados pelo governo os diversos insumos (e seus
respectivos pre¢os) quando da tarefa de se prover servigos de utilidade publica (como os de

r 4
seguranga) ao menor custo possivel”.

Segundo Varian (1992), a funcdo custo mede o custo minimo de se obter um dado
nivel de produto (q) a partir dos respectivos pre¢os dos fatores de producdo (x), restrita a
tecnologia vigente, e pode ser representada pelo seguinte problema de minimizagao:
c(w,q)= mxin wX

de modo que f (x)=q

* Nesta dissertagdo os conceitos sdo apresentados, em sua maioria, de acordo com o enfoque de custos (a decisdo
da firma em relacdo a insumos se da pela mais baixa linha de isocusto tangente a isoquanta de producdo). No
entanto, o lema de Shepard conclui que, sob determinadas condi¢des de regularidade, existe uma dualidade entre
fungdes de custo e de produgdo, ou seja, a firma também podera escolher a mais alta isoquanta de produgéo
tangente a uma determinada linha de isocusto. Em outras palavras, isso significa que fungdes de custo contém
essencialmente as mesmas informagdes que as fungdes de producdo (VARIAN, 1992).



em que w ¢ um vetor dos precos dos insumos, ao passo que X € um vetor que representa as
quantidades utilizadas dos respectivos fatores de producao e q ¢ o vetor de produtos. Nesse
problema de minimiza¢do sdo verificadas todas as combinacdes tecnicamente factiveis de
insumos-produtos e se escolhe aquela quantidade de insumos capaz de minimizar os custos de

produgdo de q.

Em termos gréficos, ¢ possivel exibir no mesmo diagrama os custos e as restricdes
tecnoldgicas, sendo que estas sdo representadas pelas isoquantas (todas as combinagdes de x
que podem produzir q) e aqueles pelas retas de isocusto (todas as combinagdes de insumos
que tenham um dado nivel de custo ¢). Dessa forma, o problema de minimizagao de custo em
analise pode ser resumido a se encontrar o ponto de tangéncia entre uma determinada
isoquanta e a reta isocusto mais baixa possivel, onde a taxa técnica de substituicdo serd igual a

razio de preco dos fatores, como demonstrado na figura a seguir”:

FIGURA 1 — Problema de Minimizagao de Custos

NP OH>T

c(w,q)

Escolha Otima

f(x)=q

Fonte: Varian (1992, p.51). FATOR 1

As fungdes de custo devem satisfazer as seguintes propriedades para que sejam
representagdes teoricamente validas, de acordo com Coelli et al (2005, p.23):

1) Nao-negativa: Custos nunca podem ser negativos;

ii)Nao-decrescente em w: Um aumento nos pre¢os dos insumos nao reduzira os

custos. Mais formalmente, se w> > w, entao ¢(w’,q) > c(w,q);

ii1) Nao-decrescente em q: Custa mais prover mais produtos. Mais formalmente, se

q’ > q, entdo c(w,q’) > c(w,q);

> A formalizacio algébrica utilizando calculo diferencial e a conseqiiente resolu¢do desse problema de
minimizagao pode ser verificada em detalhes em Mas-Colell, Whinston e Green (1995, p.139-143).



10

iv) Homogeneidade: Se os pregos dos insumos forem multiplicados por uma
quantia kK > 0, entdo os custos serdo majorados na mesma propor¢ao. Por exemplo,
se dobrarmos os precos dos fatores, o custo também dobrard. Matematicamente,
c(kw,q) = kc(w,q) para k> 0;

v)Concava em w: c(Ow’ + (1-8)w,q) > Oc(w’,q) + (1-0)c(w,q) paratodo 0 <0 < 1.

Em sendo a funcao custo diferenciavel, suas elasticidades em relagdo aos precos dos
fatores de produgdo medirdo os chamados shares, ou seja, o impacto relativo de cada insumo
nos custos totais. Além disso, caso a fung¢do custo seja homogénea de grau um em relagao aos
pregos dos insumos, o somatorio dos shares tera de ser necessariamente igual a um, o que ¢

viabilizado, em termos praticos, pela utilizagdo de um dos pregos dos fatores como numerario.

Os estudos empiricos baseados na funcdo custo exigem a modelacdo da tecnologia
vigente por meio de uma forma funcional que respeite (pelo menos em parte) as propriedades
tedricas anteriormente explicitadas, recebendo destaque da literatura nesse quesito as
especificagdes Cobb-Douglas e Translog (transcendental logaritmic)®. Coelli et al (2005,
p.212) alertam que as escolhas entre as formas funcionais devem ser pautadas por critérios
cientificos, como, por exemplo, via testes de hipoteses, uma vez que ambas as especificagdes

possuem vantagens e limitacdes’.

Em nossa contribui¢do empirica sobre aspectos de custo-eficiéncia nos servicos
subnacionais de seguranca publica (detalhada no Capitulo 3) foram testadas ambas as
especificagdes e impostos critérios objetivos e estatisticamente validos para a escolha que
favoreceu a especificagdo Translog, a qual é apresentada a seguir em sua forma
deterministica, linearizada nos pardmetros e com medidas para o progresso tecnologico,
seguindo Coelli et al (2005, p.213):

N 1 N N
1ny=,80+¢91t+02t2+2ﬁn1nxn+522ﬂnmlnxnlnxm
n=1

n=1 m=1

% Segundo Carreira (1999, p. 15), a fungdo de custo Translog resulta de uma aproximagdo em série de Taylor de
segunda ordem da fungdo custo em torno de um ponto arbitrario, onde admite primeira e segunda derivada
continua, motivo pelo qual é considerada mais flexivel que sua concorrente direta (Cobb-Douglas).

7 A Cobb-Douglas, por exemplo, mostra-se inadequada em situagdes que as elasticidades possam variar e ambas
sdo problematicas quando a base de dados possui zeros, ja que isso inviabiliza a construgdo de variaveis em
logaritmo. Informagdes detalhadas sobre as propriedades das especificagdes Cobb-Douglas e Translog podem
ser encontradas em Almeida (2006, p.37-44 e p.47-53).
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em que t é uma tendéncia temporal, £, 6 e 6, sdo parametros desconhecidos a serem

estimados e InX aponta para o logaritmo natural das varidveis explicativas. Além disso,

B = P, paratodo n e m, donde temos a chamada condi¢do de simetria.

Por fim, toda a teoria econdmica da firma baseia-se no fato de que essas unidades
sdo eficientes, ou seja, sabem obter o maximo produto dos insumos disponiveis e também
escolhem combinagdes de insumos-produtos que lhes permite minimizar custos. No entanto,
essa assun¢do nem sempre ¢ verificada empiricamente, pelo que sdo apresentados na se¢ao
seguinte os principais conceitos que envolvem o instrumental de mensuracao da eficiéncia
econdmica, com énfase no método paramétrico de fungdes de fronteira estocéstica, o qual ¢é
utilizado nesta dissertacao para testar e mensurar os niveis de custo-eficiéncia na provisao dos

servigos de seguranca publica de responsabilidade dos estados e do Distrito Federal.
1.2 Eficiéncia Economica e Funcoes de Fronteira Estocastica

A defini¢do conceitual da eficiéncia econdmica da firma segue as proposicdes de
Farrel (1957), que a decompde duas partes: 1) eficiéncia técnica (TE), que reflete a habilidade
da firma em obter o maximo produto a partir de um dado conjunto de insumos ou,
equivalentemente, a capacidade da firma em minimizar os insumos utilizados na obtengao de
um dado nivel de produto; ii) eficiéncia alocativa (AE), que retrata a habilidade da firma em
utilizar os insumos em proporgdes Otimas, dados os seus respectivos precos € a tecnologia de

producao vigente.

Esses conceitos sdo apresentados com orientacdo tanto para insumos (foco na

reducdo desses) quanto com orientagdo para o produto (objetivo € prover o maximo desses).

No primeiro caso (expresso na Figura 2)*, supondo-se que as firmas usem dois insumos (X e

X,) para produzir apenas um produto (q) e que possuem retornos constantes de escala, a

eficiéncia técnica serd dada pela razdo O%P’ ou em termos equivalentes por um menos

Q%P' O indice proveniente dessa relagao assume valores entre zero € um, sendo que nessa

® Em medidas de TE orientadas para insumos estamos perguntando em quanto podemos reduzir

proporcionalmente os insumos sem mudar as quantidades de produto obtidas.
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ultima situagdo a firma ¢ considerada plenamente eficiente e estara exatamente sobre a

isoquanta SS’, como ocorre, por exemplo, com o ponto Q.

FIGURA 2 — Medidas de Eficiéncia Orientadas para Insumos

X2/q

SJ

0 A' xilq
Fonte: Coelli et al (2005, p.52).

Se houver disponibilidade de informagdes acerca do preco dos insumos e por

conseqiiéncia a razdo entre esses (inclinagdo da linha de isocusto AA’), entdo a eficiéncia

alocativa também podera ser calculada por meio da expressdo O%Q' Dessa forma, temos

que apenas operando no ponto Q’ ¢ que a firma poderd ser considerada economicamente
eficiente em custos (CE), uma vez que, como dito anteriormente, essa medida total de
eficiéncia ¢ dada por:

9Q,0R _OR
OP 0Q OP

CE=TE*AE =

No tocante as medidas de eficiéncia orientadas para o produto, a pergunta que
estaremos realizando ¢ em quanto as quantidades produzidas poderdo ser proporcionalmente
expandidas sem que se alterem as quantidades de insumos utilizadas. A Figura 3 demonstra

graficamente essa relacdo em um caso onde a producdo com retornos constantes de escala
envolve dois produtos (g, € (,) e apenas um insumo (X ). Similarmente ao que ocorre na
orientacdo para insumos, a curva ZZ’ representa as possibilidades de producdo (agora uma

fronteira superior) e o ponto B uma situa¢do de eficiéncia técnica, ao passo que o ponto A

denota uma condicao de ineficiéncia.
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FIGURA 3 — Medidas de Eficiéncia Orientadas para Produtos

galx
1D

D!

0 Z' q |J(.r1
Fonte: Coelli et al (2005, p.55).

Por conseqiiéncia, a eficiéncia econdmica total (EE), que eventualmente também ¢
denominada eficiéncia em receitas, ¢ dada por:

0A,0B _0A
0B 0C 0C

EE=TE*AE =

Os dois principais métodos utilizados para se estimar fronteiras de eficiéncia sdo o

Data Envelopment Analysis — DEA e a analise por fronteiras estocasticas, os quais envolvem
programacdo matematica e técnicas econométricas, respectivamente. A favor do primeiro,
também denominado ndo-paramétrico, pesam as facilidades computacionais ¢ a dispensa de
uma especificagdo funcional (a fronteira pode ser estimada, por exemplo, sem considerar os
produtos como uma fungao linear, quadratica ou exponencial, etc. dos insumos). No entanto, a
qualidade dos resultados obtidos por esse instrumental ¢ sensivel e pode ser influenciada tanto
por ruidos aleatorios quanto por erros de medida, bem como por observacdes consideradas

outliers.

Por sua vez, o método paramétrico de fronteiras estocasticas conta com um termo de
erro composto, subdividido em uma variavel aleatdria que incorpora a0 modelo (sob uma
forma distribucional especifica) as perturbagdes estocasticas e outro componente que permite
a segregacdo dos impactos provenientes de ineficiéncias ocorridas na producdo (custos). A

forma funcional a ser utilizada deve ser necessariamente especificada, contudo sua escolha,



14

assim como a forma como os erros aleatérios sdo distribuidos, pode ser estatisticamente

referendada (ou ndo) por meio de testes de hipoteses usuais.

Além disso, como podera ser verificado no Capitulo 2, os dados referentes as UFs
componentes do sistema de seguranca publica brasileiro possuem observagdes que podem ser
consideradas outliers, assim como a relativa indisponibilidade de estatisticas criminais pode
ocasionar omissdo de variaveis relevantes, caracteristicas essas determinantes para que se
preterisse, nesta dissertacdo, a estimacdo por DEA em favor da técnica econométrica de

fronteiras estocasticas, adiante pormenorizada.

As fungdes de fronteira estocédstica com termo de erro composto receberam os
primeiros tratamentos econométricos, quase que simultaneamente, de Aigner, Lovell e
Schmidt (1977) e Meeusen e van den Broeck (1977), sendo que mais adiante Battese e Corra
(1977) introduziram uma relevante reparametrizacdo nos componentes da variancia, muito
utilizada nas contribui¢cdes empiricas posteriores. Nesses estudos, as defini¢des de eficiéncia
econdmica, técnica e alocativa seguem aquelas inicialmente utilizadas por Farrel (1957) e

anteriormente debatidas.

Aigner, Lovell e Schmidt (1977) especificaram, para dados cross-section, a seguinte

fronteira estocdstica, inicialmente orientada para a produgao:

yi = f(xi,B)+&,
em que Y, é o produto observado da i-ésima firma; X; € um vetor de insumos utilizados no
processo de produgdo pela i-ésima firma; ¢ § é um vetor de parametros desconhecidos. Por

sua vez, o termo de erro composto ( &; ) € subdividido em dois elementos distintos

A parcela idiossincratica (V) € distribuida independentemente de U; e assumida i.i.d

N(O, o-vz), isto €, tem distribuicdo normal, independente e identicamente distribuida, com
1. “ A . 2 ’ y e .

média 0 e variancia o, , € captura ruidos aleatorios como, por exemplo, erros de medida e

choques externos fora do controle da firma. Ja4 o segundo componente (U,) ¢ uma variavel
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aleatoria estritamente ndo negativa’, relacionada as ineficiéncias na produgdo, ou seja, aos

desvios em relacdao ao nivel maximo de produto passivel de obtengao pela funcao de produgao

estocastica y; = f(x;,p)+V,, dada a tecnologia vigente.

A forma como os efeitos de ineficiéncia U; sdo distribuidos ndo € consensual e,

segundo Coelli et al (2005), ndo ha nenhuma justificativa explicita para a escolha, a priori,
dessa ou daquela forma, sendo essa faculdade arbitraria ao pesquisador. No entanto, os
referidos autores também alertam que as distribui¢cdes exponencial e meio normal com moda
zero (utilizadas pelos trabalhos pioneiros ja citados) apresentam o inconveniente de
subestimar os efeitos da ineficiéncia, uma vez que nessas distribuicdes a probabilidade de que

os U, estejam na vizinhanga de zero ¢ maior. Como forma de contornar essa desvantagem,

Stevenson (1980) propds o uso de uma distribuicdo normal truncada para os U;, ao passo que

Greene (1990) sugeriu o uso de uma distribui¢do gamma com dois pardmetros.

A extensdo dos métodos de fronteiras estocasticas para dados em painel'’, inclusive
os nao-balanceados, possibilita, de acordo com Coelli et al (2005, p.275), a obtencdo de
estimadores mais eficientes para os parametros desconhecidos, bem como para os indices de
eficiéncia técnica. Ademais, o referido conjunto de informacgdes permite, de acordo com a
modelagem escolhida, a investigagdo de mudancas ao longo do tempo tanto na eficiéncia

técnica quanto na tecnologia de producao (ou de custos).

Schmidt e Lovell (1979) relatam que a estimacao da fronteira estocastica de custo,
que por defini¢cdo fornece o dispéndio minimo necessario para se produzir um dado produto a
partir de um determinado nivel de insumos e de seus respectivos precos, possui tratamento
operacional similar aquele dedicado em favor das fronteiras estocésticas de producio.
Todavia, existem algumas diferengas que devem ser levadas em conta, sendo a primeira delas
relacionada aos dados requeridos, uma vez que estimativas de custo-eficiéncia necessitam de
informagdes também sobre os precos dos fatores de producdo, situacdo que nem sempre €

verificavel. Além disso, ao contrario do que ocorre com estimativas de producdo, o termo de

 Em outras palavras, u, >0 significa que os produtos observados deverdo, no caso da produgdo, estar sempre

abaixo ou exatamente sobre a fronteira estocastica (e nessa tltima situagdo a firma seria plenamente eficiente).
' Conjunto de dados nos quais as mesmas unidades cross sections sio acompanhadas durante um determinado
periodo de tempo (WOOLDRIDGE, 2002; CORNWELL e TRUMBULL, 1994).
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ineficiéncia U; em fronteiras estocasticas de custo capta efeitos relacionados tanto a

otimizacdo técnica quanto alocativa, de forma que um produtor que parece estar operando
eficientemente por uma medida da fungao de producdo pode, ainda, parecer ineficiente vis-a-
vis uma fun¢do de custo (GREENE, 1997, p.111 apud TANNURI-PIANTO, SOUSA E
ARCOVERDE, 2008, p.4).

Seguindo a especificagdo para a func¢do de fronteira estocastica de custo descrita por
Coelli (1996, p.8), mas adaptando-a para uma situagdo de dados em painel (BATTESE e
COELLI, 1995), temos:
Vi = XiB+V, +U,,
em que Y, € agora o (logaritmo do) custo de produgdo da i-ésima firma no tempo t; X;, ¢ um
vetor (ou uma transformagio) dos pregos dos insumos e do(s) produto(s)'' da i-ésima firma

no tempo t; e B € um vetor de parametros desconhecidos.

Com relagdo ao termo de erro, v, representa a parcela aleatoria, assumida como i.i.d

N(O, 0'\,2) e independente de u, que, por sua vez, ¢ uma varidvel aleatoria estritamente ndo
negativa, relacionada as ineficiéncias presentes no custo de producdo e obtida pelo
truncamento (em zero) da distribui¢ao N(,uit o0 ), tal que:

My =20,
ou seja, os efeitos de ineficiéncia seguem as proposi¢oes de Kumbhakar, Ghosh ¢ McGukin

(1991) e Reifschneider e Stevenson (1991) e sdao expressos como uma fungdo explicita de um

vetor de variaveis especificas de cada firma em cada periodo de tempo (z;) e um vetor de

pardmetros & a ser estimado em um unico estigio por Méaxima Verossimilhanga'?.

O sinal agora positivo do termo de ineficiéncias (U;, ) traz consigo uma interpretacao

levemente diferente para a medida de eficiéncia técnica em custos, apresentada por Coelli

(1996, p.9) da seguinte maneira:

"' A abordagem de custos possui outra vantagem adicional que ¢ a possibilidade de contabilizagio de multiplos
produtos, fato que ndo ocorre com a fungo estocastica de producao.

2.0 modelo proposto por Battese e Coelli (1995) é equivalente ao especificado por Kumbhakar, Ghosh e
McGukin (1991), com excegdo de que impde a eficiéncia alocativa, remove a condi¢do de primeira ordem de
maximizagdo de lucro e permite o uso de dados em painel (Coelli, 1996, p.7).
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EFF — E(y; |uit9Xit)
" E(y; | Ui = 0,%;) ’

em que Y, =exp(Y,), j& que a variavel dependente estd expressa em logaritmo. Assim, as
medidas de eficiéncia dependem do valor de U; a ser estimado (predito), sendo alcangadas
pela derivacdo das expressdes para a esperanca de U, , condicional aos valores observados de
(V; +U;). A expressdo relevante para a eficiéncia técnica da firma i é:

_ Fxaf)exp(vi +Uy) _ exp(U. )
" f(x, 3)-exp(V;) e

isto ¢, o indice de eficiéncia em custos variard entre 1 e infinito, sendo que na primeira

situagdo a firma terd ineficiéncia zero, pois estara operando exatamente na fronteira e
minimizando custos. Em todos os outros resultados havera possibilidade de ganhos de

eficiéncia.
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2. O Sistema de Seguranca Publica Brasileiro"

2.1 Aspectos Legais e Limitacoes

Dentro do ordenamento juridico brasileiro, a questdo da seguranca publica em sua
vertente interna'* é tratada originariamente no art. 144 do Capitulo III, Titulo V da CF 88 (Da

Defesa do Estado e Das Institui¢des Democraticas), onde sdo exaustivamente enunciadas as

\

atividades estatais necessarias a manutencdo da ordem publica, garantia da integridade
pessoal e preservacdo do patrimonio, isto €, por meio de que institui¢des ocorrera a defesa dos
bens juridicos dos cidaddos contra agressdes da propria sociedade. Para a consecucdo de tal
objetivo, houve uma separa¢dao de responsabilidades entre as unidades federadas, conforme

exposto a seguir:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos,
¢ exercida para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas ¢ do
patrimdnio, através dos seguintes 6rgaos:

I - policia federal;

II - policia rodoviaria federal;

III - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

As trés primeiras instituicdes sdo mantidas e organizadas pelo governo federal,
cabendo as policias rodoviarias e ferroviarias, respectivamente, o patrulhamento ostensivo das
rodovias federais e das ferrovias. Ainda de acordo com o citado artigo, a policia federal

propriamente dita incumbem-se:

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

Il - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da agdo fazendaria e de outros o6rgdos
publicos nas respectivas areas de competéncia;

IIT - exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras;

IV - exercer, com exclusividade, as fun¢des de policia judicidria da Unido.

' Um conceito amplo de seguranga publica é encontrado no sitio do Ministério da Justica (www.mj.gov.br): “A
Seguranga Publica ¢ uma atividade pertinente aos 6rgaos estatais e a comunidade como um todo, realizada com o
fito de proteger a cidadania, prevenindo e controlando manifesta¢des da criminalidade e da violéncia, efetivas ou
potenciais, garantindo o exercicio pleno da cidadania nos limites da lei.”

' A seguranca publica externa (que ndo é objeto deste estudo) corresponde & seguranga nacional, ou seja, aos
assuntos afetos a defesa territorial, questdes de soberania, agressdes externas, entradas e saidas de estrangeiros,
entre outras.
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Aos estados coube o financiamento, manutengdo e organizacdo das policias civis,
militares e dos corpos de bombeiros militares (as duas ultimas agremiagdes também gozam de
status de forcas auxiliares e reserva do Exército). Essas trés instituicdes sdo inteiramente
subordinadas aos respectivos governadores locais, que decidem a forma de organizagdo e o
funcionamento desses 6rgdos, ou seja, a eficiéncia dessas atividades depende em grande
medida dos recursos disponiveis para tal fim e, principalmente, das decisdes de gestao

adotadas nessa area por cada uma das 27 unidades federadas.

Existem, no entanto, excecdes a esse tipo de arranjo que merecem registro: a
primeira delas diz respeito ao Distrito Federal que tem praticamente a totalidade do seu setor
de seguranga publica custeado por recursos do governo federal, operacionalizados por meio
do Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF'”, ou seja, esse ente apenas realiza a
contratacdo e a gestdo do efetivo, enquanto a Unido cabe o pagamento dos mesmos. Em
segundo lugar, os extintos territorios, atualmente estados, de Roraima, Rondonia e Amapa
possuem em atividade nos seus quadros uma parcela de profissionais de seguranca publica
(militares e civis) mantidos pela Unido, remanescentes do periodo em que ndo havia
autonomia politica nessas regides e a administracdo local era realizada pelo Governo
Federal'®. Contudo, cabe ressaltar que os entes analisados, em que pese receberem de uma
forma ou de outra recursos federais, sdo plenamente autdbnomos na condugao de suas politicas

de seguranca.

Em termos de atribui¢des resumidas, as policias civis sdo dirigidas pelos delegados
de policia e apuram as infracdes penais (exceto militares); as policias militares efetuam
policiamento ostensivo e sdo responsaveis pela ordem publica; e o corpo de bombeiros
militares executa atividades de defesa civil. De maneira suplementar e facultativa, a CF 88
possibilita aos municipios a criacao de guardas municipais destinadas “[...] a protecdo de seus

bens, servicos e instalacdes, conforme dispuser a lei.”.

Na realidade brasileira a questdo da seguranga publica esta intimamente associada a

1déia de repressao estatal (policial, judiciaria e penal), centrada quase que exclusivamente no

" Lei n° 10.633, de 27 de dezembro de 2002.
'® A tendéncia natural é que essa situacio deixe de existir em dado momento, uma vez que essas carreiras foram
descontinuadas e ndo receberdo mais contratagdes. No caso especifico do Acre, também um ex-territdrio, ja ndo
existem mais profissionais federais de seguranca ptblica em atividade, conforme registro do Boletim Estatistico
de Pessoal da Unido (www.servidor.gov.br).
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uso da pena privativa de liberdade para alcancar objetivos de ordem publica (ressocializagao
do infrator). Todavia, como nos informa Jaime (2006), existem outras abordagens que
entendem ser o quadro social também determinante para o efetivo controle dos delitos
criminais. Dessa forma, uma nova perspectiva vem sendo paulatinamente discutida pela
sociedade brasileira, baseada no abrandamento da politica criminal vigente (relativizando o
papel conferido atualmente a pena privativa de liberdade) e na valorizacdo de novas visoes
multidisciplinares que ressaltam o papel desagregador e indutor de delitos provenientes de
situacdes socioecondmicas indesejaveis, tais quais desemprego, pobreza, distribui¢do desigual

da renda, urbanizagdo desordenada, entre outros.

Os principais exemplos desse novo pensamento sdo o Estatuto da Crianca e do
Adolescente (Lei n° 8.069, de 1990), que impede a equiparagdo de menores a maiores para
fins criminais, ¢ a “nova” lei de drogas (Lei n° 11.343, de 2006), onde usuarios e dependentes
recebem tratamento diferenciado do que ¢ dado aos traficantes. Por sua vez, a teoria
tradicional da repressdo estatal tem como principal exemplo em tempos recentes a legislagao
do chamado Estatuto do Desarmamento (Lei n® 10.826, de 2003), que enrijeceu as penas para
quem portar ilegalmente armas de fogo e dificultou o acesso a compra e posse desses itens,

bem como as suas respectivas munigdes.

Em termos econdmicos, Cerqueira et al. (2007) estimaram que a violéncia e a
criminalidade custaram ao pais em 2004 R$ 92,2 bilhdes em termos absolutos, R$ 519,40 em
valores per capita, ou ainda 5,09% do PIB. Os autores ressaltam ainda que: “Desse total,
R$ 28,7 bilhdes corresponderam a despesas efetuadas pelo setor publico e R$ 60,3 bilhdes

foram associados aos custos tangiveis e intangiveis arcados pelo setor privado.”.

Esses numeros sdao expressivos e evidenciam ineficiéncias repassadas ao setor
produtivo da economia, tanto pela substituicdo que ocorre nos gastos privados (deixam de
investir no que fazem melhor para proverem seguranga as suas atividades), quanto
(principalmente) pela perda de capital humano associada. Ademais, as familias de uma forma
ou de outra podem se desagregar pela perda fisica ou financeira, dificultando sua reinser¢ao
fisica e psicoldgica na vida produtiva da sociedade, bem como inibindo atividades
econdmicas tipicas do setor de servigos, a exemplo das relacionadas com o setor turistico e de
entretenimento. O setor publico também agoniza, j4 que os crescentes gastos com a violéncia

e a criminalidade, sobretudo os do setor de saude, de assisténcia social as vitimas e familiares,
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de seguranca publica (preventivos ou repressivos) e de justica, de certa forma inviabilizam,

pelo seu custo de oportunidade, outros investimentos sociais ou mesmo em infra-estrutura.

Os estudos econdmicos, entdo, tém cada vez mais dado atengdo a area de seguranga
publica, seja pela urgéncia em se induzir critérios de eficacia e eficiéncia na manutengdo e
funcionamento desse sistema ou mesmo pela indispensavel necessidade de se mensurar o
relevante custo de oportunidade dos recursos ali destinados, objetivando com isso a geragao
de subsidios para politicas publicas setoriais mais racionais, pautadas preferencialmente em

critérios técnicos e menos sujeitas a agenda politica.

No tocante a analise dos determinantes da atividade criminal no Brasil, os trabalhos
econdmicos aplicados tém evoluido significativamente, conforme compilacdes de Cerqueira e
Lobdo (2003) e de Santos e Kassouf (2008), mas ainda ressentem-se de dados mais
abrangentes, de melhor qualidade e passiveis de comparacdo em todos os niveis de
desagregacdo. Nesse sentido, deve ser reconhecido o esfor¢o da Secretaria Nacional de
Seguranca Publica — SENASP, subordinada ao Ministério da Justica, que desde 2000 busca
consolidar e conciliar em bases comparaveis as estatisticas criminais produzidas pelas policias
civis das unidades federativas brasileiras, tarefa essa que tem se mostrado ardua e apenas
parcialmente capaz de ser atingida, haja vista a existéncia de diferentes e inconcilidveis
metodologias para o registro e acompanhamento dessas ocorréncias policiais nos estados de

origem, como advertido pela propria secretaria em seu sitio na internet (Www.mj.gov.br):

Outro fator que deve ser levado em consideragdo na andlise das estatisticas aqui
apresentadas ¢ que os sistemas de coleta e registro de informagdes das 27 Policias
Civis, uma por unidade da federacdo, sdo caracteristicamente diferentes. Por um
lado, destaca-se a diferenciagdo no nivel de qualidade, cobertura e consisténcia do
processo de coleta e registro de informag¢des. Por outro lado, destaca-se a existéncia
de procedimentos diferenciados por parte das organizagdes em relagdo ao registro
dos boletins de ocorréncia. Mais especificamente em relacdo a falta de padronizagdo
de procedimentos, verificamos que na maior parte das Policias Civis brasileiras
domina a regra de que um evento criminal resulta em uma ocorréncia registrada.
Existem, no entanto, alguns casos onde esta regra ndao ocorre. Um bom exemplo
disto ¢ o sistema de coleta e registro de ocorréncias que esta implantado na Policia
Civil do Distrito Federal. Um evento pode levar ao registro de mais de uma
ocorréncia. Um mesmo evento de roubo de automovel leva ao registro de mais de
uma ocorréncia dependendo do que houver no interior do automével.

Esse problema de confiabilidade ¢ potencializado pelo fato de que estatisticas
criminais naturalmente ocultam uma taxa de sub-registro, sobretudo nos casos de crimes
contra o patrimonio, seqiiestros, agressoes fisicas leves e estupros. Isso significa dizer que em

muitas situacdes os cidadios decidem nao informar as delegacias de policia civil os delitos
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que porventura tenham sofrido, sendo essa decisao influenciada, entre outros, por diferengas
culturais regionalmente presentes, classe social a que pertenca o individuo, tipo especifico de
ocorréncia e o grau de confiabilidade nas instituigdes publicas de seguranca. Por exemplo,
bancos tendem a registrar com pouca freqiiéncia ataques a seguranga virtual de seus clientes,
preferem arcar com os prejuizos € ndo tornam publico que seus sistemas podem ser violados;
mulheres vitimas de estupro sentem-se estigmatizadas socialmente, tém dificuldades
psicoldgicas para revisitarem detalhes do trdgico evento e conseqlientemente ndo tornam
publico esse tipo de ocorréncia; classes sociais abastadas recusam-se a esperar na fila de uma
delegacia para informarem roubos ou furtos que pouco afetam seu patriménio; € assim por

diante.

Levantamentos pontuais para a realidade do Distrito Federal (WAISELFISZ, 1998)
revelaram que apenas 6,4% dos jovens denunciaram a policia casos de violéncia fisica, nos
eventos envolvendo furto/roubo esse niimero caiu para 4% e em situacdes de violéncia no
transito orbitou a casa dos 15%. Cerqueira et al. (2007), por sua vez, estimaram que em 2003
no Brasil 68% dos roubos e 84% dos furtos foram sub-notificados. Esses valores devem ser
analisados com cautela, dada a propria dificuldade que existe para se mensurar com exatidao
tal fendmeno, contudo servem como uma espécie de alerta para aqueles que pretendem tratar
essas informagdes, assim como podem estar sinalizando um possivel descrédito em relagdo as

instituicdes que coordenam e executam nossas politicas de seguranga publica.

Por conta dos problemas relatados, os estudos economicos aplicados a realidade da
seguranga publica no Brasil fazem uso quase que exclusivamente dos registros de homicidios
intencionais (ou mortes por causas externas de agressdo e intervencdo legal, na classificacao
do SUS) como proxy para os delitos criminosos como um todo. Como nos informam Santos e
Kassouf (2008, p.05), a evidéncia empirica internacional também tem chancelado essa
utilizacdo da taxa de homicidios intencionais, ndo obstante o reconhecimento de que o
comportamento criminoso ¢ muito complexo e de dificil previsdo, e que crimes contra a
pessoa (homicidios, estupros, agressdes fisicas, etc.) possuem, na maioria das ocasioes,
motivacdes completamente distintas daquelas presentes em crimes contra o patrimonio (busca

por ganhos materiais).

O baixo indice de sub-registro presente em casos de homicidios intencionais é muito

influenciado pela visdo comportamental de uma sociedade, ja& que essa transgressao ¢
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considerada a conduta criminosa mais atroz, o apice da barbarie humana e da intencdo de
violar as normas de convivéncia coletiva, e devido a isso, trata-se de uma situagao intoleravel
que requer ciéncia imediata e interven¢do plena do sistema de imposi¢do da lei (policias e
judiciario). Em conseqiiéncia dessas caracteristicas culturais, € coerente supor que as pessoas
registrem com mais freqliéncia (junto aos 6rgdos publicos competentes) esse tipo de delito
criminoso quando em comparac¢ao com outros crimes relacionados apenas com perdas fisicas,
materiais e/ou financeiras. Outros incentivos econdmicos também concorrem para o maior
registro desse tipo de crime, com destaque para a necessidade de uma certidao de obito onde
conste o motivo da morte para que se efetue o sepultamento da vitima, para que se procedam
partilhas familiares (desde herangas complexas até simples reparticoes de bens de pequeno
valor), ou ainda, para que se dé entrada em pedidos de pensdes e/ou auxilios junto a

instancias publicas.

Duas fontes publicam atualmente os dados relativos a homicidios intencionais no
Brasil, disponiveis inclusive por regido, estados e municipios. Sdo elas: a SENASP do
Ministério da Justica que apenas agrega as estatisticas recebidas diretamente das policias civis
das unidades federadas e as disponibiliza em forma de série com inicio no ano de 2001 e
término em 2005; ¢ o Sistema de Informacdes sobre Mortalidade — SIM do Ministério da
Satde que compila essas informagdes sobre mortes por causas externas desde o ano de 1979 e
as disponibiliza at¢ o ano de 2006 (resultados preliminares). Devido as limitagdes
anteriormente expostas (altas taxas de sub-registro e diferentes niveis de confiabilidade nas
policias civis de alguns estados), utilizaremos nesse estudo os dados constantes do SIM para o
registro de homicidios segundo o local de residéncia da vitima, que possuem a seu favor uma
maior cobertura temporal e seguem critérios padronizados da Classificacdo Internacional de

Doengas (CID10 a partir de 1996).

No entanto, as informacdes do SIM também devem ser vistas com alguma cautela,
especialmente no que se refere a trés tipos especificos de sub-registro: o primeiro diz respeito
a possibilidade de ocorréncia de sepultamentos ilegais, sem o devido registro médico e legal;
o segundo refere-se a existéncia de localidades isoladas e com pouca urbanizacao, onde os
servicos do SUS possam ser precarios; e o terceiro diz respeito a utilizacdo exacerbada do
codigo de classificagdo “Y10-Y34 — Eventos Indeterminados” em detrimento dos demais

grandes grupos de causas externas da CID10, apresentados a seguir na Tabela 1:
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As classificagdes referentes aos homicidios (nossa proxy para a criminalidade como
um todo) e que interessam para o objeto deste estudo derivam da agregagao dos codigos X85-
Y09 (Agressdes) e Y35-Y36 (Obitos oriundos de intervencdes legais e operagdes de guerra).
Ocorre, porém, que a magnitude dos registros presentes em Y10-Y34 (Eventos
Indeterminados) podem distorcer comparagdes regionais e potencializar erros de medida entre
as diversas causas de Obitos por causas externas. Isso se da porque esse tipo de inscrigdo €
intimamente dependente da atuac¢do dos funcionérios dos Institutos Médicos Legais — IMLs,
instituicdes subordinadas aos governos estaduais e responsaveis por determinar se um evento

de motivagdo externa classifica-se como homicidio, acidente, suicidio ou demais causas.

Em termos faticos, conseguimos verificar na Tabela 2 que alguns estados possuem
elevado potencial de utilizacdo da referida rubrica, entre esses se destacam, em 2006, Bahia
(12,7%), Minas Gerais (9,5%), Rio de Janeiro (24,4%), Rio Grande do Norte (19,4%), ¢ Sao
Paulo (8,7%), todos acima da média nacional de 8,6%. Em muitas situacdes realmente ndo ha
possibilidade técnica de se determinar a causa da morte, entretanto registros muito elevados
nesse grande grupo (Y10-Y34) podem sugerir desidia ou ineficiéncia do corpo profissional
responsavel ou até mesmo predisposicao voluntaria em maquiar certos tipos de delitos, ja que
¢ politicamente desgastante para as autoridades policiais reconhecerem que a criminalidade

estd avangando em suas jurisdigdes.
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De maneira a contornar esse problema, ignorado pela maioria dos pesquisadores que
utilizam esses dados, sugerimos um método de custeio por absor¢do que consiste no rateio
dessas indeterminagdes entre os demais grandes grupos constantes da Tabela 1, apropriagdao
essa feita separadamente para cada estado e em cada um dos anos de classificacao pela CID10
(1996 a 2006). Nessa metodologia, a participacdo relativa dos grandes grupos de causas
externas no total desses Obitos ¢ que determinard como esses residuos serdo apropriados. Por
exemplo, se os acidentes em, digamos, Roraima representaram, em um determinado ano, 60%
das suas ocorréncias de causas externas (exceto eventos indeterminados), os homicidios 35%
e os suicidios 5%, entdo os oObitos residuais registrados no codigo Y10-Y34 serdo a eles

distribuidos nesses mesmos percentuais, o que certamente diluird o efeito indesejado das
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ocorréncias médicas omissas. Implicitamente, ha a suposicdo de que essas discrepancias
estatisticas seguem as mesmas distribui¢cdes dos demais grandes grupos de causas externas em

cada um dos estados e em cada um dos anos analisados, o que ndo parece ser incoerente.

Esse critério nos permite a constru¢do e o uso de indicadores de homicidios mais
robustos, que incorporam uma das principais fontes de sub-registro nesses dados e,
conseqiientemente, ndo subestimam os numeros totais de Obitos por causas externas. Com
relacdo aos demais fatores de sub-notificacdo, todos relacionados a atuacdo do proprio SUS,
enfatizamos a necessidade de um melhor controle ¢ de uma melhor infra-estrutura nas
atividades desse orgdo, sobretudo nas regides mais distantes e desprovidas de urbanizagdo e

atencao estatal.

2.2 Estatisticas, Indicadores e Recursos Publicos

A luz do que foi dito na secfio anterior, verificamos no Gréfico 1 que as taxas de
homicidios em nosso pais apresentaram expressivo e continuo crescimento até o ano de 2003,
quando entdo houve uma inflexdo em seu comportamento (-7,5% em 2004), que persistiu em
reducdes menores de -3,4% em 2005 e -4,5% em 2006. Esses dados (preliminares para o ano
de 2006) nos informam que houve uma reversdo relativa nessa chaga social, uma vez que
retornamos ao mesmo patamar de taxas de homicidios por 100 mil habitantes do ano de 1997
(27,4). No entanto, em numeros absolutos houve um incremento de 7.561 mortes nesse

mesmo periodo (17,3% de crescimento), fato que por si s € tragico.

O motivo de tal quebra de tendéncia ainda ¢ incerto, mas pode ser oriundo de
alteracdes ocorridas na gestdo das politicas de seguranca publica (progresso tecnoldgico) ou
ainda ao pacote de mudangas na legislacdo de armas que ocorreu em 2003 (com vigéncia a
partir de 2004) e enrijeceu os requisitos para o porte de armas, aquisicdo de municdes e
aumentou as penas para quem portar ilegalmente esses engenhos, responsaveis, de acordo
com Waiselfisz (2008, p.14), por cerca de 74% dos casos de homicidios registrados no Brasil

em 2006.
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GRAFICO 1

Numeros Absolutos de Homicidios e Taxas por 100 Mil Habitantes
Brasil - (1995-2006)

56.709
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mm Mortes Absolutas ~ =e=Taxas por 100 Mil Habitantes

Fonte: Elaboracdo do autor a partir dos dados do Ministério da Satide (SVS/SIM) e do IBGE. Os dados de 2006
sdo preliminares.

Contudo, tal assertiva ainda carece de respaldo empirico consistente e de um periodo
de tempo mais longo para que se confirme ou se rejeite esse comportamento de queda. De
concreto mesmo estd a constatagdo de que ainda possuimos taxas de homicidios
flagrantemente elevadas perante a comparacdo internacional (Tabela 3), seja em numeros
absolutos ou em ponderacdes pela populagdao. Na comparagdo proposta, nossos indices s6 sao
menores do que os da Africa do Sul, regiio marcada por severos conflitos raciais ¢ de
reestruturacdo politica e econdmica recente, e revelam-se consideravelmente majorados em
vista dos indices presentes nos demais paises (exce¢do feita & Russia que possui taxas

levemente parecidas com as de algumas regides brasileiras).

As causas que levaram a expansdo absoluta dos homicidios na realidade brasileira
(até 2003) sdo complexas, multiplas e ndo totalmente consensuais, todavia, conforme
abordagem de Cano (apud OLIVEIRA (Org.), 2002), podem-se enumerar algumas delas:
omissdo e falta de preparo técnico das autoridades de seguranca publica que se refletem em
baixas taxas de resolucdes de crimes; urbanizagdo acelerada; exclusdo social e desigualdade
na distribui¢do de renda; alto grau de impunidade judicial; e escassa capacidade de re-

socializacdo dos presos, so para citarmos as mais conhecidas.
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TABELA 3 - Homicidios Absolutos e Taxas Médias de Homicidios por 100 mil
Habitantes em Paises Selecionados

Pais 1998 1999 2000 Taxa Média
Japao 1.388 1.265 1.391 1,00
Alemanha 975 1.005 961 1,23
Portugal 150 131 127 1,33
Inglaterra e Pais de Gales 750 766 850 1,46
Italia 918 854 818 1,48
Franca 961 953 1.051 1,61
Canada 558 538 542 1,76
Australia 332 386 346 2,01
Estados Unidos da América 16.970 15.522 15.517 5,70
Russia 29.551 31.140 nd. 21,40
Africa do Sul 24.875 23.823 21.683 53,15

Fonte: Barclay e Tavares (2002). No caso da Russia a média refere-se aos anos de 1998 e 1999 apenas.

Essa violéncia homicida tem feito suas principais vitimas nas fileiras da juventude
(dos 15 aos 29 anos, especialmente) e em cerca de 90% das ocorréncias envolve a populagao
masculina. Adicionalmente, Waiselfisz (2007, p. 24) registra que a probabilidade de um negro
ser assassinado no Brasil foi (em 2004) consideravelmente superior a de um branco, sendo
que em alguns estados, como Paraiba e Alagoas, houve cerca de 8 vitimas negras para cada
uma branca. Em termos gerais, no entanto, essa disparidade foi menor, tendo a populacao
negra atingido uma taxa de 31,7 mortes por 100 mil habitantes, enquanto a branca sofreu em

média 18,3 casos na mesma escala comparativa.

Quando analisamos as recentes quedas nas taxas de homicidios brasileiras pela dtica
das Unidades da Federagdo — UFs, verificamos que existe um elevado grau de
heterogeneidade entre esses entes, o que ndo ¢ de todo inesperado, ja que a violéncia ¢
reflexo, em muitas situacdes, das disparidades existentes em termos de indicadores
socioeconomicos e de diferentes sistemas de gestdo implantados pelos governos locais. A
Tabela 4 apresenta as taxas de homicidios dos estados e do DF, sua evolugdo recente e uma
sugestdo de agregacdo que leva em conta as diferencas em termos de vitimizacao,

classificadas de acordo com a situacao vigente no ano de 1999.
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TABELA 4 - Taxas Nacionais, Estaduais e Distritais de Homicidios por 100 Mil Habitantes - Agregadas Segundo Niveis de
Criminalidade em 1999

Variac¢io %

Unidade da Federaciao 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 (1999-2006)
BRASIL 28,8 29,8 30,9 31,8 32,1 29,7 28,7 27,4 -4.8
Piaui 5,4 8,8 9,8 11,0 11,0 11,3 12,5 13,8 155,5
Maranhio 6,0 7,5 10,8 11,3 14,2 12,6 15,7 12,9 116,6

Bahia 7,8 12,8 17,7 19,2 22,4 23,0 24,0 26,2 2383

- Santa Catarina 7,9 8,3 8,9 11,0 12,5 11,6 11,2 11,3 43,6
§ Minas Gerais 10,8 13,3 14,7 17,6 223 243 23,6 22,3 105,8
2: Rio Grande do Norte 11,9 12,0 14,3 13,3 16,7 15,0 16,7 17,2 449
g Paraiba 12,1 15,1 14,2 17,7 17,8 19,3 21,0 22,1 82,0
-E Para 12,6 13,5 15,9 18,9 21,7 22,6 28,3 28,8 128,7
f Acre 13,0 19,6 21,4 25,8 24,7 17,9 19,3 23,6 81,5
B Tocantins 13,5 15,8 18,3 14,4 16,8 15,7 14,8 15,3 12,9
% Ceara 15,8 16,9 17,6 19,4 21,1 20,6 21,5 22,5 42,0
E Rio Grande do Sul 16,8 18,0 19,4 19,8 19,7 19,8 19,9 19,4 15,1
'S Parana 19,1 19,9 22,2 24,1 26,6 28,5 29,6 28,8 50,8
Alagoas 20,8 259 29,2 34,4 35,7 34,8 39,9 52,6 153,3
Amazonas 21,3 20,2 17,2 17,5 18,7 16,9 18,5 21,0 -1,4

Goias 22,1 23,1 23,7 26,9 26,0 28,3 27,0 243 10,1

Sergipe 25,0 26,3 31,7 32,4 27,5 252 27,0 31,2 24,7

"QOC; Mato Grosso do Sul 31,3 33,4 30,7 32,6 33,4 30,1 28,6 30,3 -3,2
% = Rondénia 33,7 34,8 43,6 46,5 41,9 40,1 37,4 37,3 10,6
E < Distrito Federal 34,4 33,9 33,2 30,0 34,0 30,6 28,3 27,3 -20,7
S Mato Grosso 35,0 39,8 38,2 37,0 35,4 32,8 34,9 31,6 -9,8
o Amapa 43,9 32,7 36,8 35,4 34,9 30,1 32,8 31,6 -28,0
§ &  Sdo Paulo 47,1 48,4 47,8 45,2 41,1 33,6 26,4 20,9 -55,7
= :E Espirito Santo 52,6 47,0 46,8 51,9 50,9 49,0 47,7 51,0 -3,1
é = Roraima 57,7 40,2 32,6 37,5 35,2 27,7 26,4 16,7 -71,0
‘5 = Pernambuco 58,1 56,4 61,1 56,8 57,9 53,3 54,8 54,2 -6,7
Rio de Janeiro 64,2 59,0 57,7 64,2 62,7 56,3 55,6 53,3 -17,0

Fonte: Elaboragao do autor a partir dos dados do Ministério da Saude (SVS/SIM) e do IBGE. Os dados de 2006 sao preliminares.

No primeiro grupo temos um total de 17 estados, os quais apresentaram em 1999
taxas de homicidios menores ou iguais a 25 por 100 mil habitantes, indices considerados
nesse trabalho como baixos ou médios (dentro dos padrdes brasileiros). Esse agrupamento
tem como caracteristica marcante um aumento generalizado nas taxas de criminalidade (PI,
MA, MG, PA e AL, por exemplo, tiveram variacdes de mais de 100%, enquanto BA superou
os 200%), sendo que de todos os estados listados nessa classificacdo apenas o Amazonas

apresentou uma leve reducdo na referida medida.

Em conseqiiéncia desses incrementos, nao temos hoje no Brasil mais nenhum estado
com taxas de apenas um digito, consideradas como aceitaveis pelos principais organismos
internacionais (em 1999 tinhamos PI, MA, BA e SC). Além disso, BA, PA, PR ¢ SE
passaram, segundo a classificagdo proposta, a incomoda classificagio de estados com
criminalidade alta (sairam, respectivamente, de 7,8 para 26,2; 12,6 para 28,8; 19,1 para 28,8;
e 25,0 para 31,2 mortes por 100 mil habitantes). E importante frisar a deterioragio dos

indicadores de Alagoas, que cresceram 153% de maneira quase que ininterrupta no periodo e

deram um expressivo salto no ano de 2006 (dados preliminares), elevando-o a condi¢do nio-
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desejavel de estado com criminalidade muito alta e demonstrando a face perniciosa da crise

fiscal e institucional vivenciada pelo setor publico dessa unidade federada.

Os entes com critérios de criminalidade considerados altos (taxas de homicidios por
100 mil habitantes variando de 25,1 a 40,0) eram em nuimero de 4 no ano de 1999 e
apresentaram disparidade de comportamento quando comparados entre si € com o ano de
2006. No caso especifico de RO houve elevagdo dos indices (11%), enquanto os demais entes

conseguiram redugdes que podem ser consideradas timidas (MS) ou relevantes (DF e MT).

Por fim, existem os estados tidos como de criminalidade muito alta em 1999, ou
seja, que apresentaram taxas de homicidios por 100 mil habitantes superiores a 40,1. Entre
esses estdo os entes que obtiveram maior €xito no controle da criminalidade, com destaque
para os numeros de Roraima e S3o Paulo (respectivamente, redugdes de 71,0% e 55,7%),
facanha que os incluiu, a partir de 2006, no agrupamento de estados com criminalidade baixa
ou média, segundo a classificagdo aqui proposta. Os estados mais violentos do Brasil — Rio de
Janeiro, Pernambuco e Espirito Santo — também apresentaram variagdes negativas em relagao
a 1999, contudo foram bem mais modestas, menores inclusive que aquelas obtidas pelo
Amapa que regrediu um nivel e desde 2000 vem se mantendo como estado de criminalidade
alta. Vale lembrar que Pernambuco e Rio de Janeiro foram as unicas UFs no Brasil que se
depararam, durante o periodo analisado, com taxas agregadas de criminalidade superiores a

60 mortes por 100 mil habitantes (o primeiro em 2001 e o segundo em 1999, 2002 ¢ 2003).

Em termos gerais, o pais apresentou, entre 1999 e 2006, reducdo de 4,8% nas taxas
de homicidios por 100 mil habitantes, o que equivale a um aumento absoluto de 4.107 mortes
(vide Grafico 1). Como dito anteriormente, ndo ¢ coerente se negligenciar as tendéncias
distintas que ocorreram nesse intervalo de tempo (crescimento até 2003 e declinio de 2004 em
diante), contudo a analise em nivel estadual adiciona informagdes relevantes sobre a
composicao dessa queda global nas taxas de criminalidade. Em primeiro lugar, houve retracao
nas taxas de apenas 10 estados (6 deles classificados em 1999 como sendo de niveis muito
altos de criminalidade), em todos os demais ocorreram comportamentos de crescimento
dispares, desde elevacdes que dentro do contexto brasileiro podem ser consideradas toleraveis
(superiores a 10%), até incrementos desproporcionais de mais de 200%, o que certamente
relativiza a queda ocorrida em nivel nacional e exige uma resposta regional em termos de

politicas publicas.
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Essa constatacao, refletida também na classificacdo proposta para os niveis estaduais
e distritais de criminalidade, pode ser confirmada no Grafico 2. Dos trés agrupamentos
analisados, apenas um ndo apresentou queda (niveis baixos ou médios de criminalidade), os
outros experimentaram redugdes em suas taxas de homicidios, sendo que esse comportamento
foi mais acentuado nos estados com criminalidade muito alta e levemente declinante nos entes

com niveis altos de violéncia.

GRAFICO 2

Taxas Estaduais e Distritais de Homicidios por 100 Mil Habitantes
Agregadas segundo Niveis de Criminalidade em 1999

33,7

Mortes por 100 Mil

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

—— Médio ——Alto —— Muito Alto ‘

Fonte: Elaborac¢do do autor a partir dos dados do Ministério da Satide (SVS/SIM) e do IBGE. Os dados de 2006
sdo preliminares.

A redugdo registrada nas taxas de homicidios dos estados de criminalidade alta
contribuiu pouco para a queda nacional, uma vez que em 1999 o niimero absoluto das mortes
nesse agrupamento (2.582) representava apenas 5,5% do total nacional e permaneceu nesse
mesmo patamar em 2006. A grande inversdo de papéis ocorreu entre os estados de
criminalidade muito alta e aqueles de criminalidade baixa ou média. Aos primeiros
competiam em 1999 o montante absoluto de 32.023 mortes ou 67,7% do total, sendo que em
2006 essa participagdo retraiu-se para 45,9%, ou seja, 23.550 homicidios. Ja o conjunto dos
17 estados com menor criminalidade em 1999 detinha 26,8% do total de homicidios (12.648)
e, posteriormente, em 2006 majorou esse percentual de participagdo para 48,6% do total

nacional de mortes, o que equivale a 24.968 vitimas fatais.
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Em outras palavras, quem puxou para baixo as taxas agregadas de homicidios do
pais foram alguns poucos estados, com destaque para Sao Paulo, que influenciou o declinio
das estatisticas nacionais tanto pela magnitude da queda em sua taxa de homicidios (-55,7%)
quanto em fun¢do de suas mortes absolutas, que em 1999 eram 16.854 (35,7% do total

nacional) e em 2006 se restringiram a 8.538 vitimas (16,7% do total).

Sob o enfoque financeiro, a reagdo governamental a esses dados de homicidios pode
ser verificada, entre outras formas, pelos montantes que sdo destinados aos diversos 6rgaos de
seguranga (policia militar, civil, federal. etc.) e empenhados como fun¢do or¢amentaria “06 —
Seguranca Publica” (nossa proxy para custos). De acordo com a Tabela 5, verificamos que

esses gastos publicos sdo crescentes em termos reais a partir de 2003, seja no ambito do

governo federal, dos estados membros ou dos municipios.

Os gastos do governo federal no setor de seguranca publica podem ser divididos em
duas categorias distintas: 1) aqueles destinados as suas proprias competéncias constitucionais
(policia federal, policias rodovidria e ferroviaria federal) e que beneficiam coletivamente o
pais; e ii) os que financiam, mediante transferéncias legais ou discricionarias, as iniciativas
dos entes subnacionais quando do desempenho de suas atribui¢gdes (policia militar, civil e

guardas municipais).

A primeira categoria de gastos publicos ¢ importante para o controle das taxas de
homicidios na medida em que coibe e reprime diversos delitos de repercussao nacional, como

por exemplo, o trafico de drogas em regides de fronteira, portos, aeroportos e estradas
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federais. Estudos como o de Santos e Kassouf (2007) encontraram evidéncias de relagdo
positiva entre o trafico de drogas e o numero de homicidios no Brasil, o que parece coerente
j4 que ¢ por meio dessa ilegalidade que, na maioria das vezes, os criminosos organizados

conseguem seus armamentos e demais recursos financiadores da sua atividade.

Além disso, as regras de funcionamento desse mercado ilicito favorecem as
execucoes de usudrios endividados, de membros que promovem desavencas internas ou de
grupos rivais, o que tende a majorar os indices de homicidios em regides que possuem
maiores concentragdes de traficantes. Por fim, esses estimulantes toxicos ensejam alteragdes
no comportamento dos usuarios/dependentes que passam a relativizar as normas sociais,
podendo transgredi-las de diversas maneiras: desde a pratica de homicidios por mudancas de

comportamento até latrocinios (roubo seguido de morte) objetivando a manutencao do vicio.

Os gastos federais com transferéncias para agdes de seguranca publica
desempenhadas diretamente por estados, DF e municipios t€ém por finalidade promover
coordenacdo entre as politicas desses entes e os interesses nacionais. Sdo realizados
fundamentalmente pelo Fundo Nacional de Seguranca Publica — FNSP, que tem como
objetivo apoiar projetos na area de seguranca publica e de prevencao a violéncia, enquadrados
nas diretrizes do Plano de Seguranga Publica do governo federal, langado em meados do ano
2000. Em que pese o reconhecimento do beneficio potencial da coordenagdo nas politicas
subnacionais de seguranca publica, os resultados praticos desse Fundo ainda nio sdo
empiricamente reconhecidos, em decorréncia, talvez, de suas dotagdes orcamentarias,
relativamente modestas quando comparadas com os valores gastos pelos estados ou mesmo

pela Unido em seus outros programas de seguranga publica (Policia Federal, Rodoviéria, etc.).

As despesas do Distrito Federal aparecem separadas em fungdo das especificidades
do setor de seguranga publica desse ente, brevemente referidas anteriormente. A seguranga
publica do DF ¢ responsabilidade constitucional da Unido e até 2002 realizava-se por meio de
transferéncias discricionarias que eram incorporadas ao patriménio e or¢amento desse
governo distrital e como tal, apareciam nos balancos anuais desse ente, sempre vinculadas as
funcdes orcamentarias previstas em lei (seguranga publica e previdéncia, no caso de

funcionarios inativos).
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No entanto, a partir de 2003 esses repasses de recursos passaram a ser obrigatorios €
realizados por meio do FCDF, um mecanismo or¢amentario gerido dentro do Sistema
Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal — SIAFI e que ndo mais permite a
consignagao dos seus valores no balango or¢amentario subnacional, apenas em classificagdes
federais. Como o DF também realiza empenhos adicionais ao FCDF em sua fung¢do seguranga
publica (vide Tabela 5), alguns estudos tém se equivocado ao analisarem essas estatisticas,

COmo exposto a seguir:

Tomando o ano de 2005 como referéncia, as maiores participacdes [das despesas
com as fungdes de defesa nacional ¢ seguranga publica sobre o total das despesas
realizadas nos estados] ocorrem em Rondo6nia, Rio de Janeiro, Minas Gerais e
Alagoas. O Distrito Federal, onde a média das despesas nessas fungdes
or¢amentarias ficava em torno de 10%, entre 1995 e 2005, ¢ um caso curioso:
registrou os maiores valores em 1995 [14%] ¢ 2000 [15,1%] ¢ diminuiu para apenas
1,7%, em 2005. (SENTO-SE e RIBEIRO, 2007, p.122)

Com a indispensavel inclusdo dos recursos do FCDF no calculo das dotagdes de
seguranca publica do Distrito Federal, o referido percentual passa a ser de 16,2% e a série
volta a ficar coerente. Omissdes desse tipo sdo preocupantes, pois podem induzir raciocinios e
comparagdes extremamente equivocadas em analises descritivas e enviesar analises
econométricas que envolvam apenas o DF no tempo ou em relagdo aos demais estados da
federacdo. Nesse sentido, para se quantificar corretamente os valores destinados pela Unido a
seguranga publica do Distrito Federal deve-se buscar no SIAFI as dotagdes totais do FCDF e
delas se deduzir os recursos consignados aos setores de satide e educagdo, bem como o

pagamento de inativos e pensionistas das policias civil, militar e corpo de bombeiros.

No tocante a analise federativa, notamos no Grafico 3 que, a exemplo do que ocorre
com as taxas de homicidios, existe expressiva heterogeneidade nos montantes de recursos
financeiros destinados pelos entes aos seus respectivos setores de seguranca publica. Alguns
estados (incluidas as despesas de seus municipios) gastaram (em 2006) em termos per capita
pouco mais do que R$ 60,00 (CE, PI, MA), enquanto alguns outros orbitaram o intervalo

superior de R$ 200,00 a R$ 300,00 (RJ, AP, RO, AC, RR ¢ MG) por habitante'”.

O caso do Distrito Federal ¢ ainda mais discrepante: a soma dos gastos per capita
proprios e os efetivados pelo governo federal em favor da seguranga publica desse ente (RS
813,15 em 2006) foram cerca de cinco vezes maiores do que a média do restante da federacao

(R$ 173,66). Suas taxas de homicidios, no entanto, acompanham os registros médios da

7 Complementarmente, o Apéndice A traz uma breve série historica (2001-2006) dessas despesas.
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nacdo, o que tem refor¢ado a hipdtese de que esses recursos, apesar de representativos,
possam estar sendo alocados de maneira ineficiente ao longo do tempo. O mesmo
questionamento, em menores proporgdes € claro, pode ser estendido aos demais estados da
federacdo, j4 que em muitos deles os gastos com seguranga publica também ndo t€m se
refletido em quedas consistentes nas taxas de homicidios (especialmente nos do grupo com

niveis baixos ou médios de criminalidade).

GRAFICO 3

DespesaEstadual e Municipal Per Capita em SegurangaPublica e Taxade Homicidios
Valores Correntes de 2006
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir dos dados do Ministério da Saude (SVS/SIM), STN, SIAFI ¢ IBGE. Os
dados de homicidios em 2006 sdo preliminares.

Outras conseqiiéncias desses gastos tdo desiguais podem ser verificadas na Tabela 6,
onde sdo apresentados os efetivos de policiais militares e civis ponderados pela populagao
local, bem como as remuneragdes iniciais relativas ao ano de 2006 das principais corporacdes
do setor. Verifica-se que a privilegiada situa¢do do Distrito Federal em termos de recursos
financeiros, constante do Grafico 3, proporciona a esse ente 0 maior contingente ponderado de
policiais civis e militares para a imposicdo da lei, os quais ainda contam com as maiores

médias salariais da federacao.

Em termos da racionalidade econdmica, o fato de a Unido ser obrigada a custear de

maneira incremental o setor de seguranga publica do DF gera incentivos para a conducao de



36

uma politica de pessoal permissiva, onde o governo local se “une” a burocracia, concedendo a
essa maiores ganhos, viabilizados pelo restante da nagdo, em troca de beneficios
politico/eleitorais que permitam a esses gestores a permanéncia no poder. Os demais estados,
que mantém seu setor de seguranca publica com recursos proprios, acabam realizando uma
politica salarial mais austera, pautada em restrigdes orcamentarias mais rigidas tanto na hora
da contratacdo quanto no tocante as renegociacdes salariais, o que invariavelmente lhes
acarreta maior desgaste politico, sobretudo devido a ocorréncia de greves, paralisagdes ou

manifestagdes de familiares (no caso dos militares).

TABELA 6 - Indicadores Selecionados das Forcas Policiais Subnacionais e da Populacdo Penitencidria em
2006 - Valores Correntes

Unidade da Federaciio Efetivo por 100 mil Hab. Remuneracio Inicial Pop. Penitencidria
PM | P.Civil PM__| P.Civil | Delegado | por 100 mil Hab.

Acre 369,8 168,5 1.461,6 1.156,0 6.000,0 328,6
Alagoas 241,6 69,6 850,0 1.330,0 7.166,9 62,1
Amapé 476,1 162,4 1.770,0 1.646,0 5.954,0 463,3
Amazonas 203,1 56,3 1.546,0 2.095,2 6.000,0 81,7
Bahia 2038 45,7 1.264,0 1.349,0 4.014,0 54,7
Cearé 153,3 26,4 1.147,0 1.329,7 4.190,1 142,5
Distrito Federal 638.2 243.4 2.882.4 6.200,0  10.862,1 303,7
Espirito Santo 199,4 54,1 1.237,9 2.457,6 3.626,3 149,3
Goias 222.9 66,8 1.330,0 2.524,0 7.635,4 110,0
Maranhdo 106,4 24.4 1.251,1 1.356,3 5.599,6 58,7
Mato Grosso 229.1 71,3 1.114,0 1.273,6 8.552,3 263,0
Mato Grosso do Sul 229.7 84,2 1.500,0 1.667,0 7.370,0 404.,6
Minas Gerais 209,3 52,3 1.332,0 1.333,9 3.734,9 41,6
Pard 164,0 42,0 1.015,0 1.296.,0 3.974.,4 122.8
Paraiba 252.8 70,1 1.080,0 1.266,0 3.600,0 210,9
Parana 169,7 41,8 1.700,0 1.793.9 8.864,2 174,4
Pernambuco 198.,6 61,6 907,2 1.268,3 4.701,8 185,2
Piaui 198,9 44,9 1.000,0 1.480,0 5.400,0 60,5
Rio de Janeiro 233,5 68,8 874,0 1.492,9 6.895,6 180,2
Rio Grande do Norte 259.8 45,7 1.111,0 1.118,0 5.091,3 96,3
Rio Grande do Sul 210,5 60,5 965.,0 1.354,3 5.296,1 216,8
Rond6nia 305,5 129,2 1.251,0 1.651,0 6.468,0 241,8
Roraima 333,0 2454 1.201,0 1.540,0 6.000,0 260,2
Santa Catarina 204,3 47,4 1.600,0 1.131,7 4.692,8 152,2
Sdo Paulo 198,3 87,6 1.240,0 1.240,0 3.508,2 317,8
Sergipe 309,2 68,7 1.111,0 2.182,7 4.200,0 111,0
Tocantins 288.0 201,3 1.455,0 1.465.9 4.862,0 110,1

Fonte: Elaboracao do autor a partir dos dados da SENASP, DEPEN, Boletim Estatistico de Pessoal da Unido e Secretarias Estaduais de
Administra¢do e de Seguranga Publica.

Ainda de acordo com a Tabela 6, constata-se que a politica penitencidria subnacional
também se revela dispar, na medida em que as forcas de seguranca publica e os judiciarios
locais encarceram em quantidades extremamente diferentes. Entes como AC, AP, DF, MS e

SP possuem taxas que superam 300 presos por 100 mil habitantes, ao passo que estados como
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AL, AM, BA, MA, MG, PI e RN ndo chegam sequer a terca parte desse mesmo indicador.
Como ressaltado anteriormente, novas abordagens multidisciplinares defendem uma revisao
no papel da pena privativa de liberdade, argumentado que a auséncia de politicas efetivas de
ressocializacdo durante o periodo de cumprimento de pena (talvez pela falta de infra-estrutura
ou de gestdes administrativas adequadas) também causa males a sociedade, que tendem a se
agravar com o aumento da populagdo penitenciaria. A visdo econdmica, no entanto, ¢ mais
ortodoxa, apregoando que a rigor maiores niveis de aprisionamento restringem novos
comportamentos criminosos, uma vez que a mente racional do agente econdmico entende esse
tipo de politica como uma maior probabilidade de ser preso e de ser punido por um eventual

delito (BECKER, 1968; EHRLICH, 1973).

Esfor¢cos empiricos para se mensurar a eficiéncia relativa no setor de seguranga
publica dos diversos entes federados ainda sdo embrionarios na realidade positiva brasileira,
talvez pelo interesse ainda recente dos pesquisadores nacionais nessa area, mas
principalmente pela limitagdo imposta pelos dados atualmente produzidos pelas esferas
publicas competentes, incomparaveis na maioria das situagdes devido a relevantes diferengas

nas metodologias de registro das ocorréncias.

As abordagens desse tipo existentes produziram rankings simples de eficiéncia
baseados nos recursos gastos na fun¢do orgamentaria seguranca publica (insumos) VErsus o
numero de homicidios, de roubos, de furtos ou de mortalidade no transito (indicadores sociais
de produto) em determinados periodos de tempo. Brunet et al (2006) utilizaram dados Cross
section estaduais (despesa média de 2002 a 2004 como insumo e demais indicadores de
produto e resultado referentes aos anos de 2002, 2003 ou 2004) e por meio do método ndo-
paramétrico Free Disposal Hull — FDH (ajustado pela fungdo de Hill) inferiu que o Distrito
Federal ¢ quem possui a pior posi¢ao no ranking de eficiéncia na provisao de servicos de
seguranga publica, ou seja, ¢ o ente federado que mais desperdi¢a recursos nesse setor. Ja
Brunet, Berte e Borges (2007) fizeram uso de dados de 2005 para criar um indice de
qualidade do gasto publico que compara as despesas efetuadas por cada um dos entes com
seus respectivos indicadores sociais de produto, donde reafirmaram que o Distrito Federal € o
mais ineficiente na provisao de servicos de seguranga publica e também concluiram que, de
forma geral, unidades da federacdo com maior gasto per capita em seguranga publica
apresentam menores indices de retorno, ou seja, seus niveis de criminalidade e violéncia sdao

maiores.
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Nao obstante o reconhecimento do pioneirismo, do mérito e dos resultados desses
estudos, cumpre ressaltar que tais iniciativas padecem de severa omissdo de varidveis, afinal ¢
cada vez mais reconhecido pela literatura economica do crime (BECKER, 1968; EHRLICH,
1973; CERQUEIRA e LOBAO, 2003; SANTOS e KASSOUF, 2007) que outros fatores, além
dos gastos publicos em seguranga, também concorrem para a explicagdo do complexo
fendmeno da criminalidade, com destaque para caracteristicas da forca policial responsavel
pela imposicao da lei (quantidade e composi¢ao do efetivo, classes salariais, etc.), estrutura
dos sistemas penitencidrios e dos poderes judiciarios, bem como varidveis socioecondomicas €
demograficas tais quais concentracdo de renda, populagdo jovem ou residente em

aglomerados urbanos, niveis de escolaridade, abandono escolar, entre outras.

Além disso, o uso de dados cross section nao permite o controle das caracteristicas
nao-observadas especificas de cada estado, constantes ao longo do tempo ¢ que possam estar
relacionadas com as demais variaveis explicativas de um modelo de criminalidade. De forma
a contornar esse obstaculo, a literatura sugere o uso de dados de painel, no entanto o grande
empecilho nesse caso esta relacionado a dificuldade de se compor o referido conjunto de
dados, ja que a obtencdo de informagdes para todas as unidades em todos os periodos de
tempo pode ser uma tarefa extremamente dificil ou mesmo inexeqiiivel, sobretudo em
realidades como a brasileira, onde os sistemas de coleta de dados sobre seguranga publica

ainda carecem de consolidacao e confiabilidade.

Objetivando preencher essa lacuna, propomos no proximo capitulo a utilizacdo de
uma abordagem paramétrica em dados de painel (2001 a 2006) para se estimar
econometricamente a fronteira estocastica de custo-eficiéncia dos entes federados quando da
provisdo dos servicos de seguranca publica, a partir dos diversos insumos disponiveis e seus
precos. O modelo em questdo nao se limita aos gastos financeiros e incorpora também outras
varidveis explicativas das ineficiéncias, entre elas medidas de funcionamento e qualidade dos
sistemas policiais, penitencidrios e judiciarios, do mercado de drogas, assim como indicadores

socioeconomicos e demograficos.
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3. Analise Empirica

3.1 Dados e Variaveis

Em que pese os delitos criminais serem perpetrados de maneira desigual entre os
diversos municipios de um mesmo estado, a mensuracdo comparativa aqui proposta ¢
realizada em nivel de agregagdo estadual e distrital porque os custos de operacionalizacao,
manuten¢do e funcionamento do sistema de seguranca publica sdo quase que inteiramente de
responsabilidade dessa esfera federativa. Os gastos municipais sdo relativamente reduzidos,
apenas complementares aos estaduais e em geral referem-se apenas a implantagdo e

manuten¢do das respectivas guardas municipais (quando existentes).

Assim sendo, a variavel dependente do modelo apresentado neste trabalho ¢ o custo
total com o sistema de seguranga publica (Segpub), composto pela despesa per capita
liquidada por estados, DF e municipios na fun¢do orcamentaria "06 - Seguranca Publica".
Inclui ainda, a partir de 2003, a parcela dos recursos federais liquidados por meio do FCDF
em favor da seguranca publica do DF (exceto pessoal inativo). Os repasses federais
viabilizados por meio do FNSP e registrados como modalidade de aplicacdo 30 ou 40" sdo
diretamente incorporados aos orcamentos e patriménios dos respectivos entes € em regra
estdo presentes, por derivagdo, nos dispéndios totais dessas UFs. Em termos econdmicos, essa
variavel representa quanto custa prover certo nivel de seguranca publica, o que envolve os
esforcos de dissuasdo (deterrence) via aumento nas probabilidades de apreens@o e condenagio
dos transgressores, esperando-se com isso a minimizagao das perdas advindas da existéncia de

atividades criminosas.

Esses recursos financeiros (alocados aos setores de seguranga publica) e também
aqueles destinados ao judiciario (justcorren) tém como fontes principais os balangos

or¢amentarios das UFs, consolidados pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN, e, no caso

'® Respectivamente transferéncias a Estados e ao Distrito Federal e a Municipios. De acordo com o Manual
Técnico de Orgcamento 2008 (BRASIL, Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo, 2007, p.40): “A
modalidade de aplicagdo destina-se a indicar se os recursos serdo aplicados mediante transferéncia financeira,
inclusive a decorrente de descentralizagdo orcamentdria para outras esferas de Governo, seus 6rgdos ou
entidades, ou diretamente para entidades privadas sem fins lucrativos e outras institui¢des; ou, entdo, diretamente
pela unidade detentora do crédito orcamentario, ou por outro 6rgio ou entidade no ambito do mesmo nivel de
Governo. A modalidade de aplicacdo objetiva, principalmente, eliminar a dupla contagem dos recursos
transferidos ou descentralizados”.



40

especifico do FCDF e das despesas com o judiciario do Distrito Federal, o Sistema Integrado
de Administragdo Financeira do Governo Federal - SIAFI"”. As informagdes relativas aos
salarios iniciais das corporagdes estaduais de seguranca publica sdo provenientes de fontes
pulverizadas, destacando-se o Boletim Estatistico de Pessoal da Unido (informagdes do DF e
dos Extintos Territorios), Secretarias Estaduais de Administragdo e Seguranga Publica e
sindicatos representativos das diversas Policias Civis. Todos os dados financeiros estao
atualizados a precos de 2006 pelo IPCA Médio do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE.

Em relagdo aos homicidios, procedeu-se a ponderacdo populacional (taxa por 100
mil habitantes) objetivando a criagdo de uma medida comparavel entre os estados a partir dos
microdados do Sistema de Informagdes sobre Mortalidade — SIM do Ministério da Saude e
das estimativas populacionais fornecidas pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio —
PNAD do IBGE®. Hé que se registrar que, conforme explicitado no capitulo anterior, as
referidas taxas foram corrigidas a fim de se minimizar os inconvenientes gerados pela
utilizagdo da rubrica “eventos cuja inten¢do ¢ indeterminada”. As informag¢des referentes ao
ano de 2006 sdo preliminares e foram gentilmente cedidas pela Secretaria de Vigilancia em

Saude — SVS.

Os dados concernentes aos efetivos policiais®' (civil e militar) e as ocorréncias
envolvendo drogas (uso, porte e trafico) sdo provenientes da Secretaria Nacional de
Seguranca Publica — SENASP, ao passo que as informacgdes do sistema penitenciario (nimero
de vagas e de presos) sdo oriundas do Departamento Penitencidrio Nacional — DEPEN, ambas
as institui¢des subordinadas ao Ministério da Justica. As informagdes socioecondmicas sao
produzidas por duas fontes: IPEADATA no caso dos anos médios de escolaridade, dos
indices de desigualdade de Gini e Theil e do percentual de pessoas com renda inferior a linha
de pobreza; e Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP

do Ministério da Educagdo para a taxa de abandono escolar no ensino médio.

' Assim como ocorre com o setor de seguranga publica, 2 Unidio também compete a organiza¢io e manutencio
do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica do Distrito Federal. Vide art. 21, inciso XIII
da Constitui¢do Federal de 1988.

2 Além da populagio total, o IBGE também ¢ a fonte das informagdes referentes a populagdo urbana e de jovens
(15 a 29 anos).

I Aos efetivos policias do Amapa, Rondénia e Roraima foram somados os servidores publicos federais que
prestam servicos de seguranca publica nessas localidades. Esses dados foram retirados do Boletim Estatistico de
Pessoal da Unido (2004 a 2006) e os anos anteriores (2001 a 2003) foram cordialmente fornecidos pela
Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao — MPOG.
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Cumpre destacar ainda que todas as varidveis do modelo estdo representadas em
todos os anos analisados (2001 a 2006), o que significa dizer que estamos lidando com um
painel equilibrado, composto de 162 observagdes (27 unidades multiplicadas por 6 periodos).
Para que tal conjunto de dados fosse conseguido, foi realizada — nas variaveis de efetivos
policiais, vagas do sistema penitenciario e de populacdo prisional — a imputag¢ao dos dados do
ano de 2002, utilizando-se para isso o método Best Linear Unbiased Prediction — BLUP,
implementado originalmente por Henderson (1950) e ampliado por Robinson (1991), o qual
tem por principal caracteristica produzir estimativas nao-viesadas e eficientes. Além disso, as
varidvels que receberam esse procedimento apresentam caracteristicamente pouca
variabilidade anual, ou seja, as oscilagdes de 2001 para 2002 estdo bem representadas no
padrdo do restante da série, o que certamente confere maior verossimilhanga aos valores

imputados.

A Tabela 7 apresenta a estatistica descritiva das variaveis utilizadas para se estimar o
custo eficiéncia da provisdo de servicos de seguranga publica pelos estados e pelo Distrito
Federal. Observa-se uma reafirmacdo da andlise do capitulo anterior, onde se enfatizou a
heterogeneidade das UFs brasileiras, seja em termos de recursos financeiros, de taxas de

homicidios e também no que tange aos indicadores socioecondmicos.

TABELA 7 - Estatistica Descritiva - R$ Constantes de 2006 (IPCA Médio)

Variavel Minimo Maximo Média Desv1~0-

padrio
segpub - Despesa per capita com seguranga publica (RS). 50,30 823,04 156,65 132,09
salpm - Salario incial da policia militar (R$). 578,97  2.882,35 1.103,20 324,04
salcivil - Salario incial da policia civil (R$). 696,73 6.200,00 1.475,58 788,72
saldeleg - Salario incial de delegado (R$). 1.631,62 10.862,14 4.827,14 1.739,42
txhom - Taxa de homicidios por 100 mil habitantes. 8,9 64,2 27,9 13,0
urbana - Populacdo residente em areas urbanas (% da populagao total). 60,71 96,90 78,50 9,46
drogas - Ocorréncias por 100 mil habitantes (posse, uso e trafico). 1,41 125,05 34,18 27,74
justcorren - Despesas do judiciario em relagdo as despesas correntes totais (%). 3,60 15,86 7,50 2,65
vagpres - Expressa quantas vagas penitenciarias ha por preso. 0,26 1,71 0,78 0,25
preven - Expressa quantos policiais militares ha por policial civil. 1,43 8,43 3,78 1,22
jovens - Populagdo masculina de 15 a 29 anos (% da populagao total). 15,76 25,70 19,28 1,43
abandono - Taxa de abandono no ensino médio (% das matriculas). 0,63 26,40 16,39 4,41
escola - Anos médios de estudo (pessoas de 25 anos ou mais). 3,9 9,1 5,9 1,1
gini - Indice de desigualdade de Gini. 0,46 0,63 0,56 0,04
theil - indice de desigualdade de Theil. 0,40 0,89 0,66 0,10
pobreza - Pessoas com renda inferior a linha de pobreza (% da populacéo total). 8,92 67,55 39,21 16,20

Fonte: Elaboragdo do autor a partir dos dados da STN, SIAFI, SENASP, DEPEN, DATASUS, IBGE, IPEADATA, INEP, Boletim Estatistico de Pessoal
da Unido e Secretarias Estaduais de Administragdo e Seguranga Publica.

As varidveis apresentadas proporcionam combinagdes de recursos que podem ser,

até certo ponto, discricionariamente alocados (ou remanejados) pelas autoridades competentes
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com outros sobre os quais esses gestores nao possuem governabilidade (pelo menos no curto
prazo). Os governantes possuem relativa autonomia para determinar: a) as estruturas
remuneratorias iniciais das carreiras policiais (salpm, salcivil e saldeleg); b) a participagdo do
judiciario nos gastos correntes totais (justcorren); e c) as vagas disponiveis por preso no

sistema carcerario (vagpres).

O primeiro item corresponde no modelo proposto aos precos dos fatores de
producao do setor de seguranga publica, enquanto os demais sdo utilizados como proxies para
a explicagdo de possiveis ineficiéncias, uma vez que: i) estados que priorizam seu sistema
judicial tendem a ser mais efetivos no combate dos delitos criminais, sinalizando aos agentes
uma maior probabilidade de condenagao, caso o desfecho da atividade criminosa ndo seja o
esperado; ii) sistemas prisionais mais bem estruturados permitem controle mais eficaz dos
detentos, dissuadindo tentativas de fugas/rebelides, minimizando tensdes advindas da
superlotagdo e eliminando a ocorréncia de atividades criminosas dentro da propria
carceragem. Além disso, ambientes organizados facilitam a ressocializagcdo do detento pelo
trabalho remunerado e diminuem o estigma do encarceramento sem, no entanto, deixarem de

reforcar a certeza do cumprimento da pena.

A composicdo das forcas policiais (preven) também ¢ uma faculdade dos
governantes locais, ja que sdo esses representantes publicos que decidem quando e em quais
quantidades serdo providos os quadros tanto da policia militar quanto da policia civil. Na
visao econdmica do crime, o papel das corporagdes policiais € o de aumentar a probabilidade
de apreensdo, o que no limite poderia tornar inviavel a realizag¢do da atividade ilicita, todavia
uma das percepcdes mais debatidas atualmente € que o sistema de seguranca publica
brasileiro ndo previne de maneira adequada, assim como também nao investiga eficazmente.
Como essas corporagdes realizam, a priori, fungdes diferenciadas para se chegar ao mesmo
fim, acaba sendo digno de investigacdo se € mais eficiente promover o policiamento ostensivo
de cunho preventivo ou fortalecer as atividades de apuragdo/elucidacdo dos delitos ja
consumados. Dessa forma, a variavel preven expressa o numero de policiais militares
existentes em relagdo ao numero de policiais civis, ou seja, € uma Proxy para que tipo de
atividade policial a localidade esta priorizando e se essa escolha estd acrescentando eficiéncia

aos custos estaduais.
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Por outro lado, situagdes como um mercado de drogas ativo tendem ao aumento da
criminalidade e da ineficiéncia no custo de provisao dos servi¢os de seguranca publica, uma
vez que tal tipo de ilicito, tudo o mais constante, aumenta a oportunidade de ganhos para os
agentes econdmicos envolvidos. Adicionalmente, a manutencdo e o funcionamento desse
mercado trazem consigo uma maior incidéncia de execucdes, guerras de quadrilhas e de
usudrios dispostos inclusive a pratica de homicidios para sustentarem seu vicio. Por se tratar
de uma atividade ilegalmente subterrdnea, sem estatisticas formalizadas, o numero de
ocorréncias registradas pela policia civil, ou seja, os esforcos realizados no combate a esse

tipo de delito acabam sendo a melhor estimativa existente para o real tamanho desse mercado.

As condi¢gdes demograficas estdo entre as situagdes que 0s governantes possuem
baixa discricionariedade, mas que influem na eficiéncia e nos custos de implementacdo e
manuten¢do do sistema de seguranga publica. No caso do grau de urbanizagdo (urbana),
existe a percepcao de que ambientes onde os cidaddos perdem determinados lacos de
proximidade podem contribuir para acréscimos nos niveis de criminalidade, uma vez que o
controle moral dos pares ¢ mais difuso e ha uma maior dificuldade para o aparelho de
repressdo estatal agir. Ademais, regides densamente povoadas como o0s centros urbanos
proporcionam aos infratores maiores possibilidades de ganhos, de fuga e de reclusdao e/ou
anonimato, o que claramente reduz a probabilidade de apreensdo e posterior condenagao

desses individuos.

Ainda de acordo com o enfoque econdmico do crime, o nivel médio de escolaridade
(escola) teria, a priori, efeito negativo sobre a criminalidade, contribuindo para reduzir as
ineficiéncias nos custos desse setor. Isso ocorre porque maiores niveis de educagdo aumentam
o custo de oportunidade da transgressao, principalmente porque esses individuos vislumbram
maiores oportunidades dentro do sistema legal do que a margem dele. Em crimes com
vantagens financeiras consideraveis, todavia, essa relacdo pode se alterar, haja vista a
vantagem comparativa em termos de conhecimento que pessoas com mais anos de

escolaridade possuem, o que em outras palavras pode significar maior eficiéncia em delinqiiir.

De maneira similar a esse raciocinio, variaveis que medem a renda (ou a auséncia
dela) em uma localidade podem apresentar interpretacdo dual. Se por um lado um maior nivel
de renda pode “expulsar” a pessoa da criminalidade, disponibilizando a essa maiores

mecanismos de inclusao na sociedade, por outro prisma nao ¢ de todo descabido que situagdes
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onde predomine a escassez de renda (pobreza) gerem também um reduto pouco atrativo para
possiveis crimes. Contudo, no tocante a desigualdade/concentragdo de renda (gini ¢ theil) as
diversas teorias que concorrem para a explicagdo do fendmeno da criminalidade parecem ser
unanimes, atribuindo a esse fendomeno relagdo positiva com maiores niveis de criminalidade.
Isso ocorre, de acordo com a perspectiva econdmica compilada por Cerqueira e Lobao (2003)
e Santos e Kassouf (2007), porque individuos com baixo custo de oportunidade para o crime
(pobres) passariam a conviver proximo de potenciais vitimas (ricos). Sociologicamente,
todavia, a maior criminalidade seria advinda da instabilidade social, da indignacdo frente a
distribuicdo desigual de oportunidades, bem como de demandas sociais ¢ de cidadania

reprimidas ao longo de muitos anos.

O papel dos jovens também ¢ digno de investigacdo, isso porque a maior parte da
vitimizagao brasileira concentra-se no intervalo dos 15 a 29 anos, notadamente entre pessoas
do sexo masculino. Nesse cenario, ¢ esperado que regides que detenham uma maior parcela
de jovens nesse intervalo (jovens) sejam menos custo-eficiente’”. Uma outra forma de se
abordar a questdo dos jovens ¢ verificar se existem muitos deles se afastando do sistema de
ensino médio (abandono). Nessa situagdo, espera-se que esses individuos se tornem mais
propensos a participagao em atividades ilicitas, seja pela falta de adaptabilidade as normas de
convivio social que a intera¢do escolar proporciona ou mesmo pela escassa possibilidade de

ganhos no mercado formal (poucos anos de escolaridade).

Com relacao aos homicidios, a teoria e a logica de funcionamento dos governos
enunciam que toda atividade estatal deve ser viabilizada a fim de solucionar um problema
coletivo. Em face disso, podemos inferir que o produto esperado de um sistema de seguranga
publica ¢ a auséncia de criminalidade e/ou violéncia, contudo essa situagdo ideal s6 pode ser
quantificada por contradigdo, ou seja, sO se reconhece uma condi¢do de inseguranca pela
existéncia/catalogacdo de delitos que abalem a ordem social pré-estabelecida. Por
conseguinte, a varidvel taxa de homicidios foi incorporada ao modelo de fronteira estocéstica
pelo seu inverso, isto €, o produto esperado com os recursos alocados ao setor de seguranca

publica é assumido como sendo o inverso da referida medida de criminalidade (itxhom)®.

2 Porém, nem sempre é a idade somente o fator de vitimizagio dos jovens, outros fatores ambientais, como por
exemplo, um mercado de drogas ativo, uma expressiva desigualdade de renda ou um sistema de ensino falho,
podem estar contribuindo para a concentragdo de obitos verificada nessa faixa etaria.

3 Com isso, 0 pressuposto microecondémico de que fungdes de custo sdo ndo-decrescentes no produto (também o
sdo nos insumos) ¢ respeitado. Mais formalmente: sejam w e q, respectivamente, os insumos e o produto de uma
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Por fim, seria ingenuidade entender que um sistema de seguranca publica existe
apenas para impedir ou minimizar homicidios. Todavia, os demais indicadores de
criminalidade disponiveis no Brasil (roubos, furtos, tentativas de homicidios, estupros,
seqiiestros, etc.) padecem, como enfocado no capitulo anterior, de elevada taxa de sub-
registro e estdo sujeitos as diferentes metodologias dos estados responsaveis por essas
estatisticas. Devido a essas caracteristicas, a utilizacdo das referidas informagdes pode ser
empiricamente danosa, razdo pela qual se optou pela utilizagdo do inverso da taxa de

homicidios como o Unico produto esperado das atividades de seguranca publica.

3.2 Modelo e Resultados

O modelo de fronteira estocéastica de custo estimado por meio de uma fungao
Translog para os servigos subnacionais de seguranga publica ¢ especificado da maneira que

segue”*:

Insegpub .= g, + S, Insalpm, + £, In saldeleg,, + S, Initxhom, + S,tempo, + £, Inurbana,
+ B,(Insalpm, )’ + B, (In saldeleg;,)* + B, (Initxhom, )* + 3, (tempo, )*
+ f,,(Insalpm, *In saldeleg,, ) + S, (In salpm, * Initxhom, )+ S, (In salpm, *tempo,)
+ f;(Insaldeleg,, *Initxhom, )+ 3, (In saldeleg,, *tempo, ) + S, (In itxhom, *tempo, )
+o; +V, + U,

Ao passo que o modelo de ineficiéncias técnicas ¢ definido por:

u =3, +0, Indrogas, +J, In justcorren, + &, Invagpres, + &, (Invagpres, )’ + J; In preven, + 3, (In preven, )’
+ &, federal,, + & In gini,, + &, In abandono, + J,, Inescola, + &,, In pobreza, +,, In jovens,

O subscrito i (i=1, 2, ..., 27) refere-se a cada um dos entes federados abarcados pela

amostra, assim como t (t=1, 2, ..., 6) denota a dimensao temporal, ou seja, cada um dos anos

fungdo custo, entdo um aumento em um desses ndo decrescera os custos. No caso do produto, se q’ > q, entdo
c(w,q’) = c¢(w,q), ou seja, produzir maiores niveis de produto depende de maiores custos (COELLI et al, 2005,
p.23).

* Como forma de tratar possiveis problemas de endogeneidade entre criminalidade e gastos com seguranga,
fendmeno amplamente reportado pela literatura dos determinantes da criminalidade (WOOLDRIDGE, 2002;
CERQUEIRA e LOBAO, 2003; LOUREIRO ¢ CARVALHO JUNIOR, 2007; SANTOS ¢ KASSOUF, 2008,
entre outros), foram estimadas varias especificagdes alternativas ao modelo principal (algumas delas sdo
mostradas no Apéndice B), onde foram realizadas substitui¢des do inverso da taxa de criminalidade por esta
variavel defasada em um e dois periodos e também por ela avancada em um periodo, sendo que em nenhuma
dessas especificagdes tal varidvel se mostrou significante. Assim, optou-se por apresentar a especificagdo com a
variavel itxhom contemporanea e ressaltar a necessidade de inclusdo, em estudos futuros, de novas proxies para o
produto das atividades de seguranca publica, evento que invariavelmente dependerd da oferta de novas
estatisticas (fidedignas e comparaveis) por parte das entidades governamentais responsaveis.
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do painel analisado. Em ambas as relagdes, In representa a transformagido pelo logaritmo
natural, sendo que essas variaveis foram posteriormente normalizadas para terem média zero,
isto ¢, as variaveis em nivel s@o divididas por suas médias geométricas sobre i e t, facilitando

com isso o célculo das elasticidades. O parametro ¢; representa os efeitos fixos, isto €, busca

capturar a heterogeneidade nao-observada dos entes subnacionais que pode estar

. . ., . . . 25 .. . L.
correlacionada com as demais variaveis explicativas do modelo™. O elemento idiossincratico

do termo erro ¢ Vv,,, ao passo que o segundo componente (U, ) segue as defini¢des de Battese e

Coelli (1995, p.326), ou seja, trata-se de uma variavel aleatdria estritamente ndo negativa,

obtida pelo truncamento (em zero) da distribuigdo N(uit,o'u2 ), relacionada as ineficiéncias no

custo de provisdo e assumida como independente, mas nio identicamente distribuida®®.

As demais varidveis foram previamente definidas na secdo anterior (Tabela 7), com
exce¢do da medida de tendéncia (tempo), que capta mudangas tecnologicas ocorridas na
estrutura de custos durante o periodo analisado, e a variavel qualitativa federal, que aponta
para os efeitos na ineficiéncia oriundos da participagdo da Unido nos sistemas subnacionais de
seguranga publica. A dummy em questao assume valor 1 (um) para os estados que recebem, a
titulo de excecdo, alguma ajuda extra do governo federal para a manutencao e funcionamento
do setor em andlise e 0 (zero) para os demais entes que ndo sdo agraciados com essas
prerrogativas. No caso especifico do Distrito Federal, essa provisdo da-se pelo repasse de
recursos financeiros via FCDF, enquanto para Amapa, Ronddonia e Roraima esse beneficio
materializa-se no contingente de funcionarios da Unido, pagos por essa esfera federativa, e

cedidos para desempenharem suas fungdes junto as corporagdes policiais desses ex-territorios.

Vale notar que o modelo em questdo ndo inclui, por indisponibilidade desse dado, o
preco do fator capital, mas como o setor de seguranga publica ¢ predominantemente trabalho-
intensivo?’, entende-se que isso tenha impactos minimos sobre os resultados. Cabe ressaltar
ainda que foi imposta a restricdo tedrica de homogeneidade linear nos pregos dos fatores

mediante a normalizagdo da variavel dependente (segpub) e dos salarios iniciais da policia

» A estimagio do modelo de efeitos fixos é operacionalizada pela inclusdo de um conjunto de variaveis dummies
representativas de cada unidade federativa presente na amostra (exceto uma, para se evitar colinearidade
perfeita), conforme explicacdo de Coelli et al (2005, p.276).

* No contexto de dados de painel, essa ultima assungio registra que as ineficiéncias podem variar
temporalmente e de forma especifica para cada unidade analisada.

" No caso do Distrito Federal, por exemplo, entre 2003 ¢ 2007 quase 93% dos recursos alocados pelo FCDF ao
setor de seguranca publica foram destinados a despesas de pessoal (inativos inclusive).
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militar (salpm) e dos delegados da policia civil (saldeleg) em relagdo ao custo dos demais

insumos, representado pelo salario inicial de agentes e escrivdes da policia civil (salcivil).

Os resultados para a fungdo de fronteira estocdstica de custo-eficiéncia foram
estimados em maxima verossimilhanga por meio do programa computacional FRONTIER
versdao 4.1 (Coelli, 1996) e estdo expostos nas Tabelas 8, 9 e 10. Esse software utiliza a
reparametrizagdo proposta por Battese e Corra (1977) e Battese e Coelli (1995) para os
parAmetros de varidncia, em que o’ =0 +0, € y =0, /(o) +0o,). Tal modificagdo ¢é 1til
porque permite que ¥ €[0,1] seja utilizado (juntamente com os demais parametros) como
valor inicial para um procedimento iterativo baseado no método Davidon-Fletcher-Powell,
donde se obtém as estimativas finais de maxima verossimilhanca. Ademais, a citada
reparametrizagdo ¢ ainda utilizada como teste estatistico para justificar a inclusdo (ou nao) do

termo de ineficiéncias técnicas na funcdo de custos?®.

Isto posto, hd que se ressaltar, em primeiro lugar, a existéncia de respaldo estatistico
para a inclusdo do modelo de ineficiéncias, isto é, os testes de especificacdo para a fronteira
estocastica de custo-eficiéncia demonstram ser a mesma adequada e estatisticamente valida,

uma vez que:

i) o teste de significAncia do parAmetro y =o, /(o] +0.), constante da Tabela 9,
rejeitou a hipotese de que y ¢ igual a zero, inferindo-se por conseqiiéncia que o
termo de ineficiéncias U, € estocdstico (varidncia o, ndo é zero) e, nesse caso, uma

inclusdo relevante e necessaria aos modelos tradicionais de fronteira estocastica; e
i) o teste de Razdo de Verossimilhanga unicaudal — LR (Tabela 8) também refutou
fortemente a hipotese de que todos os parametros de ineficiéncia sdo conjuntamente

iguais a zero (y=0,=06,=..=0,=0,=0), referendando-se novamente a

introdugio do modelo de ineficiéncias proposto™.

¥ Isso porque quando y = 0 os desvios em relagdo a fronteira serdio inteiramente causados pelo erro estocéstico,
ou seja, o termo de ineficiéncias seria dispensavel. Por outro lado, se y = 1 teremos a constatagdo estatistica de
que os desvios em relagdo ao custo (produgdo) de referéncia serdo totalmente causados pela ineficiéncia técnica.
Na estimativa apresentada (Tabela 9) obtivemos y = 0,123 1, sugerindo-se em nivel relevante de significincia que
o componente de ineficiéncia contribui timidamente para variancia total, relativamente menos do que a parcela
aleatoria.

¥ Como o pardmetro y é restrito a estar entre 0 e 1, tem-se uma hipétese de desigualdade que requer a utilizagio
de uma distribui¢do qui-quadrado mista para o referido teste, disponivel na Tabela 1 de Kodde e Palm (1986).
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Em continuidade, a Tabela 8 apresenta mais alguns testes do tipo LR para hipdteses
relacionadas ao modelo em analise, sendo que o teste de nimero 2 diz respeito a escolha da
forma funcional da fronteira estocastica de custo, donde se preteriu a especificagdo do tipo
Cobb-Douglas (desprovida de termos quadraticos e de produtos cruzados) em favor da fungéo
Translog, considerada mais flexivel e ajustavel que a concorrente. A auséncia de progresso
tecnologico ¢ avaliada pelo teste seguinte (3), o qual rejeita essa hipdtese nula ao atestar a
significincia estatistica conjunta das variaveis associadas ao tempo. Por fim, o tltimo teste da
referida tabela verifica a correlagdo das varidveis X;, com a heterogeneidade ndo-observada
nas ineficiéncias estaduais e distritais, donde novamente se rejeitou fortemente a hipotese
nula, o que significa dizer que a estimativa de um modelo de efeitos fixos por maxima
verossimilhanga ¢ adequada para a andlise de fronteira estocastica de custo-eficiéncia dos

servigos de seguranca publica subnacionais.

TABELA 8 - Testes de Especificagdo Fronteira Estocastica de Custo-Eficiéncia (Seguranca Publica)

Teste Hipétese Nula Log Estatl'sti20a LR  Graus de Decisio
(Hy) Verossimilhanc¢a (x) Liberdade (1%)
1 y=6,=6,=...=6,,=06,,=0 147,52 50,73 14 Rejeita-se H,,
2 By=p=F=.=L,=05=0 124,17 97,43 10 Rejeita-se H,,
3 Bi=L=L,=p.=85=0 131,44 82,90 5 Rejeita-se H,,
4 Efeitos Fixos em &; =0 23,84 298,10 26 Rejeita-se H,,

As informacgdes da Tabela 9 demonstram que os parametros estimados sdo em sua
maioria estatisticamente significantes e possuem os sinais esperados. Como previsto, a fun¢ao
custo ¢ crescente nos pregos dos fatores (salpm e saldeleg) e concava no salario dos policiais
militares, sendo o coeficiente do salario dos delegados ao quadrado insignificante
estatisticamente. O fato de o setor de seguranga publica ser predominantemente trabalho-
intensivo reflete-se nas elasticidades do custo total em relacdo aos salérios iniciais da policia
militar (0,3033), dos delegados (0,2890) e do custo dos demais insumos (0,4077), sendo que
essa ultima categoria refere-se ao saldrio inicial de agentes e escrivdes da policia civil
utilizado para impor a condi¢do de homogeneidade linear e seu coeficiente, por conseqiiéncia,

obtido a partir das estimativas dos dois primeiros.

A interpretagdo da variavel de produto (itxhom) traz consigo uma controvérsia
presente nas contribui¢des econdmicas e empiricas sobre a criminalidade. Em que pese o sinal

ser o esperado pela teoria (se gasta mais para se ter mais seguranca), ndo ha significancia
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estatistica para essa relagdo, ou seja, para uma fun¢ao como a apresentada o custo total € fixo,
ndo varia com o produto, sendo o custo marginal nesse caso igual a zero. Isso ilustra uma
situagdo em que os custos de provisao ndo respondem aos niveis de seguranga publica,
seguindo com isso posicionamentos empiricos internacionais como o de Cornwell e Trumbull

(1994), Barros e Alves (2005) e aqueles compilados por Corman e Mocan (2000).

TABELA 9 - Estimativa Fronteira Estocastica de Custo-Eficiéncia (Seguranca Piiblica)
Variavel Dependente: Custo Total (Insegpub)

Variaveis Explicativas Coeficiente Erro-Padrio Estatistica t P-Valor
L, constante -0,1767 0,0835 -2,1166 0,034
£, Insalpm 0,3033 0,0698 4,3457 0,000
3, Insaldeleg 0,2890 0,0591 4,8876 0,000
A, Initxhom 0,0835 0,0628 1,3292 0,184
£, tempo -0,0134 0,0064 -2,0910 0,037
s Inurbana 2,7132 0,6979 3,8877 0,000
S Insalpm*Insalpm -0,2526 0,1388 -1,8200 0,069
3, Insaldeleg*Insaldeleg 0,0374 0,0877 0,4259 0,667
LS Initxhom*Initxhom 0,1133 0,1007 1,1250 0,258
f, tempo*tempo -0,0196 0,0031 -6,3400 0,000
S, Insalpm*Insaldeleg -0,1770 0,1901 -0,9310 0,352
£, Insalpm*Initxhom -0,0111 0,1340 -0,0831 0,936
L, Insalpm*tempo 0,0593 0,0204 2,8992 0,004
p,; Insaldeleg*Initxhom -0,2026 0,1091 -1,8574 0,063
., Insaldeleg*tempo -0,0171 0,0162 -1,0568 0,289
A, Initxhom*tempo -0,0197 0,0125 -1,5750 0,114
Modelo de Ineficiéncia (u)
o, constante 0,1226 0,0298 4,1191 0,000
o, Indrogas 0,1076 0,0272 3,9631 0,000
O, Injustcorren -0,2138 0,0760 -2,8112 0,005
o, Invagpres -0,1333 0,0423 -3,1521 0,000
o, Invagpres*Invagpres -0,2714 0,0661 -4,1028 0,000
O, Inpreven 0,2940 0,0463 6,3454 0,000
O, Inpreven*Inpreven -0,0816 0,0426 -1,9188 0,055
o, federal 0,3275 0,0822 3,9839 0,000
O Ingini 0,6179 0,3111 1,9862 0,047
0, Inabandono 0,0788 0,0305 2,5864 0,010
O,, Inescola -0,2367 0,1561 -1,5160 0,129
O,, Inpobreza 0,0548 0,0622 0,8811 0,379
O,, Injovens -0,0761 0,1374 -0,5541 0,582
o’ 0,0071 0,0009 8,3189 0,000
4 0,1231 0,0445 2,7639 0,006
Log Verossimilhanca 172,8920
Numero de Iteracoes 83
Numero de UFs 27
Numero de Periodos 6
Eficiéncia Média 1,1799

* Os coeficientes dos efeitos fixos dos entes subnacionais foram omitidos.
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Esse tipo de entendimento, divergente em relagdo ao modelo teérico de Becker
(1968) que apregoa significancia nessa relagdo, ¢, no entanto, cada vez mais aceito nos
estudos empiricos nacionais (KUME, 2004; OLIVEIRA, 2005; LOUREIRO e CARVALHO
JUNIOR, 2007; SANTOS e KASSOUF, 2007), mesmo que ainda ndo exista um consenso
inteiramente estabelecido nesse sentido, por conta talvez dos muitos conjuntos de dados
utilizados (cross sections, séries temporais e, eventualmente, dados de painel), dos métodos
empregados (ou nao) no controle da endogeneidade/simultaneidade, ou ainda, em fun¢do das

diferentes proxies escolhidas para a representa¢ao da criminalidade.

Além disso, tal resultado empirico pode estar sugerindo que a estrutura de seguranca
publica existe para outras finalidades que ndo apenas reduzir homicidios, o que exigiria uma
melhor delimitagdo do conceito de produto em seguranga publica, ponto em que esta
dissertacdo nao pode se aprofundar devido as caracteristicas de sub-registro existentes nas
outras estatisticas de criminalidade (discutidas no capitulo anterior). Outra possivel explicagao
para o comportamento da variavel itxhom pode residir no mau uso dos recursos fisicos e
financeiros e, por conseqiiéncia, na baixa efetividade do gasto publico em seguranga, uma vez
que os intrincados canais da maquina publica muitas vezes permitem que o corpo funcional
burocratico se volte para os seus proprios interesses (ex. evitar atuagdes em dareas
“problematicas”, conceder protecdo a policiais comprovadamente corruptos, etc.) ou para
interesses espurios de seus superiores politicos (ex. alocagcdo de efetivos em areas/horarios
tecnicamente desnecessarios ou em fung¢des administrativas). Esse seria também o caso em
que os governos € as burocracias ndo se pautam em prover um produto para a sociedade,
talvez pela inexisténcia de uma meta explicita para o controle de homicidios ou mesmo

porque estariam interessados em apenas maximizar seus ganhos com o uso do aparato estatal.

A presenca de progresso tecnoldgico, ou seja, de melhorias que possibilitem a
reducdo de custos no setor de seguranga publica durante o periodo analisado, ¢
estatisticamente referendada®’. O coeficiente da variavel tempo registra que esses incrementos

tecnoldgicos proporcionaram decréscimos nos custos da ordem de 1,34% ao ano. Ademais, o

%0 Esse tipo de mudanga temporal (alteragdes no estado de conhecimento a respeito dos diversos métodos que
poderiam ser utilizados para minimizar custos dados os insumos utilizados e os produtos obtidos) pode advir de
muitos fatores, entre os quais se destacam possiveis ganhos de aprendizado nas entidades responsaveis pela
aplicagdo da lei (sistemas policiais, de acusacdo penal, judiciais, penitenciarios, etc.), conseguidos por meio de
modificagdes periddicas em seus modelos de atuacdo (gestdo).
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termo quadratico da varidvel tempo (B9), também significante, sugere uma aceleracao nessa

tendéncia, ou seja, os custos decrescem temporalmente a uma taxa crescente.

A variavel urbana (Bs) foi incluida na fronteira estocastica de custo como um
controle para os diferentes niveis de urbanizagdo com os quais os entes subnacionais se
deparam quando da tarefa de prover os servigos de seguranca publica. Ratificando a teoria
econdmica do crime, essa varidvel informa que 1% de elevagdo no grau de urbanizagao
impacta em quase 2,7% os custos do setor, o que pode ser inicialmente explicado pela maior
quantidade de ganhos potenciais existentes para o transgressor nesses ambientes, mas também
pela maior possibilidade de fuga/anonimato e pela menor difusdo de controles ético-morais
(custo moral em Becker), fortemente disseminados em comunidades rurais, por exemplo.
Adicionalmente, ambientes urbanos podem prejudicar o canal de comunicagdo (ou cobranga)
entre cidaddos e burocracia, o que tende a dificultar o processo de registro, investigagdo e

possivel solugdo de ocorréncias, majorando-se por conseqiiéncia os custos de provisao.

No tocante ao modelo de ineficiéncias, constata-se inicialmente que esforcos
envolvendo o aparelhamento dos sistemas judiciarios e penitencidrios, situagdes em que o
gestor governamental goza de relativa discricionariedade, sao decisdes acertadas em termos
de promocao da eficiéncia. De acordo com as estimagdes, entes que priorizam sua justi¢a no
total de suas despesas correntes (justcorren) e possuem melhor qualidade de encarceramento
(vagpres) logram menores indices de ineficiéncia em custos. Ainda com relacdo a variavel do
sistema penitencidrio, foi incluido o seu termo quadratico com o intuito de determinar se
existe um nivel 6timo para tal variavel. Contudo, como ambos os coeficientes do termo linear
e quadratico apresentaram o mesmo sinal, isso indica que na atual conjetura do sistema
penitenciario nacional um aumento indeterminado de tal variavel seria benéfico para o custo-

eficiéncia do ente federado.

Em outras palavras, ¢ possivel inferir que algumas UFs aprimoram a eficiéncia ao
influenciarem negativamente as decisdes individuais de delinqiiir, sinalizando claramente que
nesses territérios ha uma maior probabilidade de condenagdo e uma maior certeza de
cumprimento da pena. Tais resultados reconhecem a necessidade de um efetivo papel punitivo
por parte do Estado, renegando de certa forma correntes de pensamento que defendem
simplesmente o abrandamento das penas privativas de liberdade. Em verdade, o que ambas

variaveis sugerem ¢ que agilidade e eficacia na condenacao devem ser acompanhadas de um
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sistema penitenciario de qualidade, que minimize tensodes, fugas e, principalmente, possibilite

a reinsercdo do detento na vida social apos o cumprimento integral de sua pena’’.

A composi¢do das forgas policiais (preven), outra area sob a qual os governantes
podem atuar com certa liberdade, também se mostrou estatisticamente significante na
explicacao das ineficiéncias. As estimagdes sugerem que localidades que priorizam as fungdes
de policiamento ostensivo e manuten¢do da ordem publica (policia militar) em detrimento das
atividades de investigagdo/elucidacdo de delitos ja consumados (policia civil) tendem a ser
menos eficientes, uma vez que quanto maior for essa razio maior serd a ineficiéncia®. O
coeficiente do termo quadratico da razdo preven indica que a ineficiéncia advinda da razao
policia militar/policia civil cresce a taxas decrescentes e possui um ponto de inflexdo situado
em torno de 6,1. No entanto, como o maximo dessa variavel ¢ 8,43 (Tabela 7) e em apenas 7
observacdes (4,3% da amostra) existem mais de 6 policiais militares por policial civil,
Wooldridge (2006, p.183-186) sugere que a parte da curva a direita de 6,1 (impacto negativo

de preven sobre a ineficiéncia) pode, para fins praticos, ser ignorada.

Uma das possiveis explicacdes para os resultados da varidvel preven pode residir no
fato de que habitos reiterados de pouca apuragdo, ou investigagdes pouco efetivas, podem
incentivar mais € mais comportamentos criminosos, ja que os agentes racionais irdo entender
essa omissao como uma menor probabilidade de aprisionamento e posterior condenagdo. Sob
outro prisma, a atuacdo da policia militar pode estar se pautando em premissas técnicas e de
inteligéncia incorretas como, por exemplo, fazer rondas por toda a cidade durante o dia
quando as ocorréncias se restringem apenas a poucos focos de perigo e em periodos noturnos.
Outra critica comum ao trabalho de policiamento ostensivo esta relacionada a inser¢ao desses
policiais nas comunidades atendidas, as quais s6 tém acesso aos mesmos, ainda assim com

certo distanciamento, em situagdes de ocorréncias ja consumadas, o que por sua vez prejudica

3! Com relagdio a variavel vagpres, ndo obstante sua significancia estatistica, h4 que se ressaltar uma fragilidade
oriunda do fato de que ndo existe nenhuma padronizagdo atualmente estabelecida acerca da metragem minima
necessaria para se definir uma vaga penitenciaria. Em assim sendo, um ente pode informar ao DEPEN que em
uma cela de, digamos, 10m? cabem quantos presos ele assim entender, o que poderia artificialmente alterar a
qualidade desse indicador.

32 Esse resultado pode estar sendo agravado porque, ndo obstante a inexisténcia de estatisticas formais, é pratica
comum a cessdo de policiais militares para desempenharem fungdes de seguranga em outros 6rgaos publicos
(Assembléias ou Camaras Legislativas, demais secretarias do Executivo e Tribunais). A utilizagdo de policiais
treinados para atividades de campo em tarefas administrativas (atendimento telefonico, contabilidade, financeiro,
etc.) é outra forma de distor¢do que pode afetar o desempenho das a¢des de seguranga publica.
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a relacdo de confiancga, at¢ mesmo para a realiza¢dao de novas dentincias, que deve existir entre

cidadaos de bem e agentes publicos de seguranca.

Por meio da variavel qualitativa federal, o modelo proposto infere que a participagao
direta do governo federal nos servicos de seguranga publica de competéncia dos estados ¢
fator agravante das ineficiéncias. No caso do arranjo or¢camentario conhecido como FCDF,
que arca com praticamente a totalidade das despesas de seguranca publica do referido ente,
existem incentivos econdmicos perversos que em nada contribuem para a efetividade desse
dispéndio. Isso se da porque se trata de uma rigidez orgamentaria, ou seja, o governo federal ¢
legalmente obrigado a transferir més a més, com corre¢do anual pela variagdo da receita
corrente liquida, esses recursos ao DF, que confortavelmente entdo pode realizar politicas de
seguranga publica claramente destoantes das praticadas pelo restante das UFs (vide Grafico 3
e Tabela 6), viaveis somente com a exportagdo desse onus financeiro para os demais entes da

Federacao e com resultados que podem ser considerados duvidosos (Tabela 10).

Em que pese também ndo ser eficiente, a situagdo dos ex-territorios de Rondonia,
Amapa e Roraima, que possuem funcionarios federais atuando em seus sistemas de seguranca
publica, parece ser menos problematica e estar equalizada no longo prazo, uma vez que as
carreiras em questdo ja estdo extintas e ndo receberdo novas contratacdes, ou seja, trata-se de

uma ineficiéncia fadada a diminuir progressivamente até o seu termo final.

Os resultados analisados para a variavel federal indubitavelmente sinalizam que o
governo federal deve enfatizar seu papel de coordenador do sistema nacional de seguranga
publica, abdicando de atuagdes diretas como a realizada em favor do Distrito Federal. Acdes
efetivas do nivel central de governo no controle de fronteiras (contrabando, trafico de drogas,
etc.), fiscalizacdo criminal em reservas ambientais e rodovias federais, constru¢do de
presidios modelo para criminosos de reconhecida periculosidade (como o de Catanduvas no
PR), implantacdo de um banco de dados nacional de impressdes digitais, oferecimento de
treinamentos e apoio logistico (FNSP) e, principalmente, coleta/sistematizacdo das estatisticas
subnacionais (SENASP) sdo, do ponto de vista econdmico, solugdes mais eficientes € menos
distorcivas se comparadas com o modelo de financiamento atualmente vigente no DF e nos

extintos territorios.
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Variaveis econdmico-demograficas tais como pobreza, nivel educacional e um maior
numero de jovens em idade de risco (15 a 29 anos) nao sdo relevantes estatisticamente para
explicar a ineficiéncia, ja a taxa de abandono escolar e a desigualdade de renda (indice Gini)
contribuem para aumentar a ineficiéncia na provisao de seguranca publica. Dessa forma, ha
uma reafirmacao tanto da teoria econdmica do crime quanto de correntes politico-sociologicas
ao se constatar que maiores niveis de concentragdo de renda (gini) proporcionam piores
resultados em termos de custo-eficiéncia. O mesmo ocorre em situacdes de maiores niveis de
evasdao escolar no ensino médio (abandono), sugerindo-se que, com controles para outras
condi¢des ambientais (ex. mercado de drogas, nimero de jovens, concentragdo de renda, etc.),
a educacdo juvenil proporciona maiores oportunidades no sistema legal e, pelo aspecto psico-
pedagogico, ¢ um ambiente civilizatdrio, que prepara e habilita o ser humano para viver em

sociedade.

Além disso, um mercado de drogas ativo, como esperado, traz ineficiéncias ao custo,
isso porque essa atividade ilicita favorece uma série de outros delitos, entre eles
comportamentos individuais indesejaveis (crimes contra o patrimonio e até mesmo latrocinios
causados por viciados), poder paralelo (execucdes de usudrios, membros do trafico e de
inocentes, inclusive), mercados secundarios de receptacdo, desagregacao familiar,
delinqiiéncia juvenil, entre outros. Um combate efetivo ao mercado de drogas pode ainda
injetar eficiéncia no sistema de seguranga publica pelo ponto de vista das finangas do trafico.
Ao se romper elos da cadeia de producdo/trafico de drogas consegue-se reduzir o poder
econdmico dessas facgdes e, por conseqiiéncia, um menor numero de ocorréncias em outras

4reas’”.

A falta de significancia de pobreza contraria em certa medida o senso comum, no
entanto ao entendimento tedrico e empirico ndo ¢ de todo inadmissivel que a provisao de
servicos de seguranga publica em regides pobres possa ser custo-eficiente, uma vez que
nessas localidades pode haver baixo incentivo econdmico para a realizacdo de delitos.
Controlando-se para outras variaveis, como a qualidade dos servigos estatais, o papel do
mercado de drogas, nivel educacional ou desigualdade de renda, fica intuitivo que por si s

um maior nivel de pobreza ndo ¢ explicag¢do para as mazelas da seguranga publica.

33 Resultado similar pode ser conseguido em um mercado paralelo de receptagio de furtos/roubos.
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ApoOs as analises dos parametros da fronteira estocastica de custo e do modelo de
ineficiéncias, se faz oportuna a verificagdo dos indices subnacionais de custo-eficiéncia,
presentes na Tabela 10, subdivididos em intervalos anuais e ordenados pelos resultados

médios do periodo.

TABELA 10 - indices Estaduais e Distritais de Eficiéncia em Custos (Seguranca Publica)

Unidade da Federacao 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Média
Séo Paulo 1,0094 1,0102 1,0112 1,0092 1,0127 1,0117 1,0107
Tocantins 1,0064 1,0054 1,0168 1,0390 1,0035 1,0034 1,0124
Sergipe 1,0157 1,0064 1,0113 1,0110 1,0170 1,0243 1,0143
Roraima 1,0000 1,0000 1,0082 1,0081 1,0127 1,0573 1,0144
Amapa 1,0060 1,0890 1,0141 1,0234 1,0164 1,0056 1,0257
Santa Catarina 1,0051 1,0040 1,0050 1,0922 1,0846 1,0115 1,0337
Rio de Janeiro 1,0119 1,0080 1,0218 1,0248 1,0707 1,0783 1,0359
Mato Grosso 1,0591 1,0919 1,0362 1,0103 1,0458 1,1358 1,0632
Espirito Santo 1,1791 1,1590 1,0870 1,0164 1,0962 1,0547 1,0987
Amazonas 1,0530 1,1659 1,1271 1,1080 1,0313 1,1852 1,1118
Piaui 1,1966 1,1177 1,1559 1,0332 1,0732 1,1448 1,1202
Minas Gerais 1,1267 1,0895 1,1513 1,1133 1,1036 1,1599 1,1240
Mato Grosso do Sul 1,1458 1,1287 1,2000 1,0902 1,0420 1,1535 1,1267
Parana 1,2545 1,1236 1,1551 1,0908 1,1567 1,1440 1,1541
Alagoas 1,0825 1,1311 1,1767 1,1321 1,2789 1,2227 1,1707
Acre 1,1222 1,2127 1,2463 1,1585 1,1503 1,2224 1,1854
Rio Grande do Sul 1,2277 1,1738 1,1820 1,1264 1,2161 1,2032 1,1882
Rio Grande do Norte 1,0616 1,0422 1,1676 1,2039 1,3525 1,3678 1,1992
Para 1,1492 1,1676 1,2021 1,2345 1,2291 1,2916 1,2123
Paraiba 1,0344 1,2488 1,4086 1,3971 1,2937 1,1576 1,2567
Pernambuco 1,2997 1,2475 1,3107 1,2345 1,2184 1,2379 1,2581
Maranhao 1,2321 1,3206 1,4867 1,3431 1,2170 1,1021 1,2836
Goias 1,3752 1,3371 1,3516 1,3102 1,3138 1,3289 1,3361
Rondoénia 1,4827 1,4667 1,3422 1,2440 1,2542 1,4406 1,3717
Bahia 1,4592 1,4212 1,4549 1,4069 1,4195 1,3312 1,4155
Ceara 1,3521 1,4314 1,4173 1,4408 1,4544 1,4488 1,4242
Distrito Federal 1,5747 1,6407 1,6768 1,6358 1,6206 1,5156 1,6107
Média 1,1675 1,1793 1,2009 1,1681 1,1772 1,1867 1,1799

Em termos globais, a maioria das UFs se mostrou ineficiente durante o periodo
analisado, sendo que estiveram, em média, cerca de 18% acima do custo minimo exigido caso
operassem na fronteira de eficiéncia. Além disso, a ineficiéncia atingiu seu pico no ano de
2003 (1,2009), caiu expressivamente em 2004 (1,1681) e voltou a subir continuamente até o
ultimo ano disponivel (1,1867), distanciando-se com isso dos indices médios de 2001
(1,1675). Em termos financeiros, isso significa que em 2006, por exemplo, 0 montante gasto
ineficientemente no setor de seguranga publica atingiu quase R$ 4,8 bilhdes, ou seja, as

despesas totais dos entes subnacionais (estados, DF ¢ municipios) com seguranca (R$ 30,4
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bilhdes de acordo com a Tabela 5) excederam em 18,67% o custo 6timo estimado de R$ 25,6

bilhdes™.

Complementarmente, ha que se ressaltar que nao existe um padrdo regional explicito
no comportamento dos indices de custo-eficiéncia, isso porque existem representantes de
praticamente todas as regides tanto abaixo como acima da mediana (1,1541). A magnitude das
ineficiéncias reflete novamente a heterogeneidade da federagdo brasileira, uma vez que o ente
mais ineficiente (Distrito Federal) possui custos médios 61,1% acima da situagdo de
referéncia (eficiéncia plena) e Sao Paulo (estado mais eficiente) alcanga 1,1% de excesso em
relacdo a fronteira 6tima estimada. Além do Distrito Federal, os estados em média mais
ineficientes sdo, pela ordem, Ceara (1,4242), Bahia (1,4155), Ronddnia (1,3717) e Goias
(1,3361). Por sua vez, os estados mais bem classificados sdo, além de Sao Paulo, Tocantins

(1,0124), Sergipe (1,0143), Roraima (1,0144) e Amapa (1,0257).

As duas principais contribui¢des do modelo de fronteira estocastica de custo-
eficiéncia, a saber: possibilidade de verificacdo (e mudanca) dos indices individuais ao longo
do tempo e inclusdo de diversos fatores para a explicagdo do custo-eficiéncia subnacional,
permitem a ruptura com alguns dogmas da andlise criminal, especialmente aqueles que
buscam simplificar o debate em torno da propalada “escassez de recursos” como fonte
permanente dos problemas do setor de seguranga publica. Pelo exposto na Tabela 10,
combinada com as informagdes do Grafico 3 e da Tabela 6, ¢ possivel a constatacdo de que
existem altos indices de ineficiéncia tanto em estados com poucos recursos (Ceard, Bahia, e
Goias) quanto naqueles entes considerados bem aquinhoados (Distrito Federal e Ronddnia), o
que também ocorre no grupo de estados custo-eficientes, onde Sergipe, a priori, dispde de
poucos recursos para despender em seguranga, ao passo que Sao Paulo, Roraima e Amapa

gastam acima da média nacional.

O que determinard entdo a condi¢do de custo-eficiente, ano a ano, ente a ente, ¢ a
jungdo de fatores ambientais, dotagdes disponiveis e, principalmente, escolhas em termos de
gestdo da maquina publica como, por exemplo, um judiciario bem estruturado, uma policia

eficazmente atuante e um sistema penitenciario organizado.

3 Por analogia, o montante custo-eficiente estimado para os entes subnacionais nos anos de 2001 a 2006 foi de
R$ 135,7 bilhdes, no entanto, como houve desvios médios de 17,99% em relagdo a fronteira dtima (Tabela 10), o
custo de fato observado foi de R$ 160,1 bilhdes (Tabela 5), o que equivale a um desperdicio por ineficiéncias de
aproximadamente R$ 24,4 bilhdes no sexénio de referéncia.
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Em face das estimativas e entendimentos expostos, os desafios que se colocam para
o setor de segurancga publica brasileiro sdo, simultaneamente: i) proporcionar reducdes nos
indices de custo-eficiéncia de entes tidos como menos eficientes, estancando nesses territorios
a sangria de recursos publicos pouco efetivos que, no entanto, possuem um relevante custo de
oportunidade; ii) ao passo que se deve investir também na melhoria dos canais de deterrence
em alguns estados chancelados como eficientes, ou seja, determinados entes, em que pese
serem eficientes em custo na andlise proposta, ainda possuem taxas de homicidios

tremendamente elevadas, as quais devem ser conduzidas para niveis socialmente aceitaveis.

O Distrito Federal e Rondonia sdo os principais exemplos da primeira situacao, onde
claramente ha espaco para redugdes no gasto publico, dado o nivel de produto atualmente
fornecido. O Rio de Janeiro, por sua vez, simboliza formidavelmente a segunda constatacao,
uma vez que a redugdo de 17% verificada em suas taxas de homicidios entre 1999-2006 e a
ocupagdo do sétimo lugar em eficiéncia média sequer foram suficientes para retira-lo da

classificagdo de estado com criminalidade muito alta (Tabela 4).

Nesse tipo de comparacdo federativa talvez o exemplo mais positivo venha do
estado de Sao Paulo, um dos mais eficientes na analise aqui proposta, € que paulatinamente e
ininterruptamente vem organizando seu sistema de seguranga publica, implantando boas
praticas de gestdo e conseguindo com isso reduzir substancialmente suas taxas de

criminalidade (Tabela 4) sem, no entanto, majorar expressivamente seus gastos.
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5. Conclusoes

A presente dissertagdo teve por objetivo mensurar por meio de um modelo de
fronteiras estocasticas em dados de painel (2001-2006) o custo-eficiéncia nos servigos de
seguranca publica de competéncia dos entes subnacionais (estados e DF). Tal iniciativa
preenche uma lacuna existente no debate sobre seguranga publica em nosso pais, qual seja, o
pouco conhecimento sobre os niveis individuais de eficiéncia técnica dos entes publicos
envolvidos na provisao de tdo relevante servigo. A solidez do instrumental econdmico
utilizado permite que os resultados sejam estimados ndo apenas em funcdo dos gastos
financeiros, mas também se levando em consideracao fatores ambientais, da realidade sécio-
econdmica ¢ da gestdo dos sistemas policiais, judiciario e penitenciario. Além disso, as
ferramentas econométricas empregadas possibilitam por meio da técnica de efeitos fixos o
controle da heterogeneidade ndo observada das unidades e amenizam os problemas de

endogeneidade e simultaneidade recorrentes em andlises econdmicas do crime.

Inicialmente, a analise descritiva demonstrou que a queda recente (a partir de 2004)
nas estatisticas nacionais de homicidios deve ser encarada com relativa cautela, uma vez que o
grosso dessa reducdo concentrou-se em poucos entes, com destaque para Sao Paulo. A
maioria dos estados, no entanto, defrontou-se com crescimento nas taxas de mortalidade
violenta no periodo 1999-2006, o que certamente relativiza a queda ocorrida em nivel
nacional e exige respostas regionais para esse problema. Evidenciou-se ainda a expressiva
heterogeneidade existente entre as UFs brasileiras, seja em termos de recursos financeiros,

humanos ou mesmo de praticas de gestao.

Em termos empiricos, as estimagdes realizadas demonstram, em primeiro lugar, que
a variavel de produto (inverso das taxas de homicidios), em que pese possuir o sinal sugerido
pela teoria, revelou-se estatisticamente ndo significante. Em seguida, verifica-se que
condi¢cdes de urbanizacdo impactam diretamente os custos do setor de seguranga,
reconhecendo-se com isso a necessidade de crescimento ordenado nesses centros, com
prioridade para investimentos em infra-estrutura que possuam potencial de reduzir a violéncia
mediante a melhoria das condi¢gdes de vida das comunidades como, por exemplo, cursos e
escolas, calcamento e iluminagdo de ruas, quadras esportivas, entre outros.

Complementarmente, validou-se o entendimento de que ambientes com mercados de drogas
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ativos acarretam niveis elevados de ineficiéncia em custos devido ao fato de que esse tipo de
ilicito fomenta uma série de outras atividades criminosas tais quais roubos, execugdes e poder

paralelo.

Por sua vez, a boa alocacdo dos recursos judiciais, policiais e penitencidrios
apresentou-se como solucao viavel para a promog¢ao de incrementos nos indices subnacionais
de custo-eficiéncia. De fato, a atuag¢do coerente do aparato repressor estatal em conjunto com
politicas que reduzam a disparidade em termos de renda e a evasdo escolar sdo fatores que
concorrem, de acordo com os resultados estimados, para a maior racionalidade, eficacia e
eficiéncia do sistema de segurangca publica nacional. O entendimento amplamente
disseminado pela midia de que situagdes de pobreza e um maior nimero de jovens em idade
de risco (15 a 29 anos) por si s6 agravam a questdo da ineficiéncia ¢ estatisticamente rejeitado
pelas estimativas propostas, donde se sugere que controlando-se para fatores ambientais, de

repressao estatal e socioecondmicos o efeito das varidveis em questao € pouco representativo.

Com relagdo ao papel do governo federal nos sistemas subnacionais de segurancga
publica, os resultados estimados para a variavel federal apontam para uma necessidade de
revisdo no modo de atuagdo escolhido por esse nivel central de governo, o qual
necessariamente deveria priorizar o seu papel de coordenador do sistema (formacao de bancos
de dados, treinamentos e apoio logistico, entre outros), atuando diretamente apenas em
situacdes que gerem externalidades positivas para todo o territério nacional como repressao
ao trafico de drogas e contrabando em fronteiras, fiscalizacdo de estradas federais e reservas
ambientais, etc. Nesse sentido, a atuagdo direta do governo federal via FCDF (e em menor
medida via extintos territorios) mostrou-se a priori contraproducente e promotora de uma
série de incentivos econOmicos perversos, 0s quais certamente contribuiram para o DF ser, na
média, o ente mais ineficiente da amostra. Todavia, dada a relevancia e a complexidade do
referido Fundo, entendemos ser necessario um estudo proprio para analisar todas as
especificidades desse arranjo or¢amentario, o que claramente extrapola em tamanho e

possibilidades o escopo desta dissertagao.

No tocante aos indices individuais de eficiéncia, ndo ¢ possivel a realizagao de
inferéncias segundo regides (Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-Oeste), uma vez que
existem entes de todas as regides tanto em condi¢des consideradas de eficiéncia como em

situagoes de relevante ineficiéncia. Fenomeno similar ocorre quando se separa as UFs entre
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pobres e ricas, o que permite a constatagdo de que a eficiéncia (ou a falta desta) estd mais
ligada a um conjunto de boas praticas e condigdes ambientais do que simplesmente ao fato de
um estado possuir mais ou menos recursos, sendo o principal exemplo desse tipo de conclusdo
o DF: de longe o estado com mais recursos dentro da Federagdo, contudo o mais custo-

ineficiente na modelagem proposta.

Por fim, nd3o obstante o entendimento de que novos estudos baseados na
metodologia aqui aplicada sejam imprescindiveis para a consolidagdo das relacdes ora
estimadas, espera-se que ao nao se rejeitar a hipotese de existéncia de ineficiéncias nos
servicos publicos de seguranga publica o conjunto de informagdes apresentado nesta
dissertagdo colabore em algum nivel com o processo de formulagdo/implementacdo das
politicas publicas nessa area e, principalmente, sensibilize os agentes publicos (burocracia e
corpo politico) para a necessidade de uma coleta de dados ampla e criteriosamente
sistematizada, decisdes necessarias a melhor compreensao e enfrentamento do complexo

problema que representa a criminalidade no Brasil.
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APENDICE A — Série Historica das Despesas Per Capita dos Estados (Municipios inclusos)
e do DF na Fungdo Seguranca Publica

TABELA 11 - Despesas Per Capita dos Estados (Municipios inclusos) e do DF na Funciio Seguranca
Publica - R$ Milhées Constantes de 2006 (IPCA Médio)

Unidade da Federacao 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Média
Acre 218,89 262,23 238,06 219,90 222,69 229,23 231,83
Alagoas 81,53 100,06 95,43 100,58 113,40 127,84 103,14
Amapa 204,73 205,98 208,13 208,82 213,59 254,60 215,97
Amazonas 119,82 137,70 113,73 116,23 127,74 132,92 124,69
Bahia 67,50 78,27 76,17 83,17 93,97 102,99 83,68
Ceara 54,76 56,30 50,30 50,92 53,03 59,53 54,14
Distrito Federal 683,83 793,01 823,04 718,08 747,34 813,15 763,08
Espirito Santo 115,18 133,05 154,63 130,76 134,07 140,52 134,70
Goias 117,09 122,56 104,68 125,14 120,00 127,32 119,47
Maranhao 53,05 54,58 58,42 54,22 54,27 59,05 55,60
Mato Grosso 117,07 130,50 147,78 156,64 169,49 178,40 149,98
Mato Grosso do Sul 147,12 143,48 193,02 174,08 169,72 181,63 168,17
Minas Gerais 182,16 182,56 159,68 158,72 181,03 203,77 177,99
Para 59,96 62,39 61,97 69,12 72,60 93,76 69,97
Paraiba 61,55 66,84 88,35 81,32 83,20 102,11 80,56
Parana 92,63 96,05 87,22 89,24 91,24 103,34 93,29
Pernambuco 94,39 98,99 80,88 94,34 102,06 93,77 94,07
Piaui 75,60 91,44 86,51 75,68 69,07 68,37 77,78
Rio de Janeiro 254,77 291,49 267,11 253,57 257,97 280,91 267,64
Rio Grande do Norte 75,28 82,56 81,56 83,15 87,72 99,48 84,96
Rio Grande do Sul 128,61 126,03 133,69 106,73 126,49 136,30 126,31
Rondonia 205,20 210,24 185,51 197,00 200,17 225,87 204,00
Roraima 127,44 137,09 156,41 157,42 171,48 219,92 161,63
Santa Catarina 138,34 160,41 157,75 172,75 194,62 161,83 164,28
Sao Paulo 172,67 186,98 169,15 160,44 172,82 185,96 174,67
Sergipe 103,26 114,17 105,11 109,68 110,83 139,78 113,80
Tocantins 103,80 128,36 128,94 130,03 136,84 166,61 132,43

Média 142,82 157,53 156,05 151,03 158,42 173,66 156,59

Fonte: Elaboragdo do autor a partir dos dados da STN, SIAFI e IBGE.
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TABELA 12 - Testes de Especificaciio Fronteira Estocastica de Custo-Eficiéncia (Uma Defasagem)

Teste Hipotese Nula Log Estatistizca LR  Graus de Decisio
(Hy) Verossimilhanc¢a (x) Liberdade (1%)
1 Y=0,=0,=...=0,=0,,=0 149,73 35,78 12 Rejeita-se H,,
2 p=p=F=..=L,=05=0 122,06 91,13 10 Rejeita-se H,,
3 Bi=L=L,=p,=55=0 127,47 80,29 5 Rejeita-se H,,
4 Efeitos Fixos em o, =0 6,51 322,22 26 Rejeita-se H,

TABELA 13 - Estimativa Fronteira Estocastica de Custo-Eficiéncia (Uma Defasagem)

Variavel Dependente: Custo Total (Insegpub)

Variaveis Explicativas Coeficiente Erro-Padrao Estatistica t P-Valor
p, constante -0,1829 0,0844 -2,1683 0,038
S, Insalpm 0,3801 0,0758 5,0159 0,000
/3, Insaldeleg 0,2652 0,0598 4,4329 0,000
f, Initxhomtl 0,0080 0,0757 0,1054 0,912
S, tempo -0,0157 0,0062 -2,5217 0,012
s Inurbana 2,6502 0,7371 3,5955 0,000
L Insalpm*Insalpm -0,1368 0,1372 -0,9974 0,317
f, Insaldeleg*Insaldeleg -0,0799 0,0922 -0,8668 0,384
S Initxhomt1*Initxhomtl -0,0881 0,0890 -0,9908 0,322
f, tempo*tempo -0,0194 0,0033 -5,8789 0,000
Sy, Insalpm*Insaldeleg -0,0573 0,1911 -0,2999 0,764
Sy, Insalpm*Initxhomt1l -0,0973 0,1386 -0,7022 0,484
S, Insalpm*tempo 0,0371 0,0206 1,8052 0,070
f,; Insaldeleg*Initxhomtl -0,1682 0,1055 -1,5943 0,110
., Insaldeleg*tempo 0,0000 0,0164 -0,0001 1,000
S, Initxhomt1*tempo -0,0427 0,0136 -3,1369 0,002
Modelo de Ineficiéncia (u)
o, constante 0,0192 0,0204 0,9384 0,347
o, Indrogas 0,1275 0,0215 5,9213 0,000
o, Injustcorren -0,1166 0,0681 -1,7138 0,087
o, Invagpres -0,1240 0,0348 -3,5614 0,000
o, Inpreven 0,2964 0,0447 6,6285 0,000
O, federal 0,3131 0,0458 6,8349 0,000
O, Ingini 0,4638 0,2734 1,6964 0,089
o, Inabandono 0,1135 0,0202 5,6308 0,000
O, Inescola -0,4764 0,1937 -2,4594 0,014
0, Inpobreza -0,1006 0,0827 -1,2163 0,222
d,, Injovens 0,2567 0,2582 0,9942 0,322
o’ 0,0079 0,0008 9,4305 0,000
' 0,1327 0,0306 4,3395 0,000
Log Verossimilhanca 167,6193
Numero de Iteracoes 91
Numero de UFs 27
Numero de Periodos 6
Eficiéncia Média 1,1196

* Os coeficientes dos efeitos fixos dos entes subnacionais foram omitidos.



68

TABELA 14 - Testes de Especificaciio Fronteira Estocastica de Custo-Eficiéncia (Duas Defasagens)

Teste Hipotese Nula Log Estatisti2ca LR  Graus de Decisio
(Hy) Verossimilhanca (x) Liberdade (1%)
1 Y=0,=0,=...=6,=0,,=0 151,21 35,71 12 Rejeita-se H,,
2 p=p=L=..=0,=55=0 122,29 93,56 10 Rejeita-se H,,
3 Bi=L=L,=p.=5=0 133,62 70,88 5 Rejeita-se H,,
4 Efeitos Fixos em ¢; = 0 10,26 317,61 26 Rejeita-se H

0

TABELA 15 - Estimativa Fronteira Estocastica de Custo-Eficiéncia (Duas Defasagens)

Variavel Dependente: Custo Total (Insegpub)

Variaveis Explicativas Coeficiente Erro-Padrio Estatistica t P-Valor
pf, constante -0,1928 0,0752 -2,5639 0,010
£, Insalpm 0,3213 0,0698 4,6050 0,000
3, Insaldeleg 0,2803 0,0574 4,8850 0,000
p,  Initxhomt2 0,0160 0,0695 0,2309 0,818
S, tempo -0,0194 0,0075 -2,5757 0,010
fs Inurbana 2,6514 0,6323 4,1932 0,000
P, Insalpm*Insalpm -0,1905 0,1346 -1,4149 0,156
S, Insaldeleg*Insaldeleg -0,0820 0,0856 -0,9578 0,337
S Initxhomt2*Initxhomt2 -0,1258 0,0596 -2,1099 0,035
f, tempo*tempo -0,0205 0,0032 -6,3301 0,000
S, Insalpm*Insaldeleg -0,0220 0,1939 -0,1134 0,912
Sy, Insalpm*Initxhomt2 -0,1034 0,1244 -0,8314 0,407
S, Insalpm*tempo 0,0245 0,0213 1,1469 0,250
p,; Insaldeleg*Initxhomt2 -0,1837 0,0914 -2,0102 0,044
., Insaldeleg*tempo 0,0019 0,0173 0,1122 0,912
£3, Initxhomt2*tempo -0,0372 0,0130 -2,8573 0,004
Modelo de Ineficiéncia (u)
J, constante 0,0202 0,0255 0,7911 0,430
o, Indrogas 0,1312 0,0225 5,8201 0,000
o, Injustcorren -0,1421 0,0684 -2,0782 0,038
o, Invagpres -0,1239 0,0532 -2,3268 0,020
o, Inpreven 0,3120 0,0504 6,1944 0,000
O, federal 0,3610 0,0665 5,4289 0,000
O, Intheil 0,3286 0,1389 2,3662 0,018
o, Inescola -0,4865 0,2420 -2,0102 0,044
O, Inpobreza -0,0991 0,0865 -1,1457 0,250
J, Inabandono 0,0584 0,0896 0,6517 0,516
0,, Injovens 0,2472 0,2859 0,8648 0,390
o’ 0,0077 0,0009 8,5371 0,000
/4 0,1776 0,0517 3,4342 0,001
Log Verossimilhanca 169,0644
Numero de Iteragdes 73
Numero de UFs 27
Numero de Periodos 6
Eficiéncia Média 1,1317

* Os coeficientes dos efeitos fixos dos entes subnacionais foram omitidos.
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