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RESUMO

Este trabalho objetiva fazer uma reflexdo critica a respeito da atuacdo dos municipios
brasileiros nas politicas publicas de seguranca do pais. Aponta, também, os desafios enfrentados
para sua implantacdo, analisando a estrutura constitucional de seguranca publica, a legislagdo
correlata e experiéncias pontuais adotadas por alguns municipios. Além disso, a dissertacao
buscou inserir a discussdo sobre a evolucdo da seguranca publica municipal no contexto das
constituicBes anteriores, bem como as mudanc¢as ocorridas apds a entrada em vigor da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Quanto a isso, o texto aborda nosso
arranjo federativo e o papel que os municipios podem desenvolver na seara da seguranca
publica. O objetivo central foi responder ao seguinte problema de pesquisa: Mesmo possuindo
status de ente federado, detentor e formulador de importantes politicas publicas, no tocante a
seguranca publica, a atuacdo municipal limita-se a protecéo de seus bens, servicos e instalacdes,

sendo sua atuacdo em seguranca meramente coadjuvante?

Palavras-chave: Constituicdo Federal. Municipios. Seguranc¢a Publica. Politicas Publicas.



ABSTRACT

The synthesis aims the critical reflection about the performance of the counties on the
Public Security Politics in Brazil, and the challenges faced to its implementation, analyzing the
constitutional structure of public security, the related legislation, and specific experiences
embraced by several counties. Furthermore, the Synthesis pursued the insertion of a discussion
about the Town Public Security’s evolution in the context of former constitutions, and the
transition after the Federal Constitution of 1988 be implemented, approaching federal
arrangements and the role which the counties can develop in this field. The main objective
aimed replying to the following issue is: Even though owning a federal entity status, holder,
and legislator of important public politics, in terms of public security, the city acting restricts
itself to the protection of its assets, services and facilities, being its performance on the security
merely accessory.

Keywords: Federal Constitution. Counties. Public Security. Public politics.
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1 INTRODUCAO

A escalada da violéncia e a instabilidade social, provocadas pelo fendmeno da
inseguranca, tém promovido, na sociedade, intensos debates sobre suas principais causas € as
formas de mitigar esse problema. Constantemente, discussdes acerca das medidas e politicas
publicas que estdo sendo adotadas na area de seguranca, visando conter os avanc¢os da
criminalidade, pautam a agenda de governos e se veem presentes na sociedade.

Em pesquisa realizada pelo Instituto Datafolha, na capital paulista, em 2014, foram
colhidas opinides dos paulistanos sobre temas relacionados a vida pessoal, a insatisfacfes e a
relacdo com servicos publicos. Entrevistados apontaram a seguranca como o principal motivo
de insatisfacdo — antes mesmo de citarem sua relacdo com aspectos referentes ao lazer, aos
seus direitos sociais ou ao bairro em que residem.

Sem duavida, a sociedade considera a sensacdo de inseguranca e os altos indices de
violéncia como questdes preocupantes do cotidiano. Os dados sobre seguranca publica,
apresentados pelo Sistema de Indicadores de Percepcéo Social (Sips), nos anos de 2011 e 2012,
demonstram que a grande massa dos brasileiros tem medo de ser assassinada ou assaltada,
chegando a 87,8% (IPEA, 2012). Entre 1980 e 2014, o nimero de homicidios no Brasil cresceu
258%, sendo constatado que grande parte deles ocorreu de modo concentrado em territorios
especificos. Em 2016, 50% das mortes violentas aconteceram em 123 municipios, que
correspondem a 2,2% do total de municipios da federagdo (IPEA, 2018).

Com base no estudo apresentado, infere-se, por exemplo, que uma das peculiaridades
dos delitos de homicidio é a grande concentracdo de casos em menos de 3% das cidades
brasileiras. Isso nos d& indicios de que 0s municipios tém um importante papel no
desenvolvimento de politicas publicas de seguranca, podendo, a partir de um diagnostico
delitivo especifico, direcionar, juntamente aos demais entes, acfes que resultem em melhorias
nos indicadores criminais.

Nas maiores aglomera¢cBes humanas e nos grandes centros urbanos, o fendmeno da
criminalidade e inseguranga é constatado em maior intensidade, gerando inquietacfes sociais e
uma rotina de medo e exposicdo diéria & vulnerabilidade provocada pela criminalidade. Nesse
contexto, a sociedade questiona a capacidade do Estado de enfrentar esse problema, cobrando
a responsabilizagdo por mais segurancga, independentemente da esfera governamental ou do

orgao institucional.
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Porém, no Brasil, por muitos anos, o problema da seguranca publica foi compreendido
como tema relacionado apenas ao governo estadual e a 6rgdos do sistema de justiga criminal:
policia, ministério publico, judiciario e sistema penitencidrio. Nosso arranjo constitucional
serviu de argumento para que a Unido e os municipios ndo adentrassem nessa seara,
principalmente, utilizando-se da limitacéo constitucional atribuida a esses dois entes federados.

Considerando o cenério de crise endémica de violéncia e a constante sensacdo de
inseguranca, principalmente nas ultimas décadas, o presente trabalho tem como escopo central
analisar o alargamento conceitual e institucional da questdo da seguranga nos municipios e 0s
limites da atuacdo destes no desenvolvimento de politicas pablicas.

Para articular as discussdes desta pesquisa, fizemos uma revisdo bibliografica que
contempla o tema da seguranca publica municipal, analisando a literatura que versa sobre
competéncias constitucionais; arranjo federativo; sistema constitucional de seguranca publica;
planos nacionais de seguranca que integram 0S municipios; propostas de emenda
constitucional; legislacdo infraconstitucional; experiéncias de politicas pablicas municipais em
seguranca, adotadas em algumas cidades; bem como alguns julgados da Suprema Corte sobre
agéncias locais de seguranca e a cooperacao local.

A dissertacdo estrutura-se em quatro capitulos. O primeiro apresenta a contextualizacao
historica do sistema de seguranca publica inserido nas constituigdes, a partir do século XIX.
Ali, sdo discutidos e apresentados a linha evolutiva da seguranca publica brasileira; seu
formato; seu modo de organizacdo; e a estruturacdo dos Orgdos responsaveis pelo seu
provimento.

As competéncias constitucionais e os avancos promovidos pela Carta de 1988, na
redefinicdo do papel do Estado, redemocratizaram a seguranca publica e instituiram-na como
direito da coletividade, visando distingui-la dos antigos modelos que adotavam como
mecanismo de defesa do estado frente ao cidadao.

A estruturagdo dos 6rgédos de seguranca e suas atribuicdes compdem uma subsecdo desse
capitulo, no qual discorreremos, de modo critico, sobre a centralizacdo instituida aos estados-
membros, a diminuta participacdo da Uniéo e a limitada cooperagéao das cidades, o que resulta
na apresentacdo dos desafios do atual modelo.

Encerrando a primeira parte, abordaremos 0s aspectos relevantes da politica nacional de
seguranca publica e de defesa social, nas ultimas trés décadas, extraindo, dos planos e dos
programas do governo federal, diretrizes que busquem alavancar as politicas de seguranca local

para inserirem 0s municipios na contextualizacdo e na promocao da seguranca.



12

No segundo capitulo, trataremos das peculiaridades da legislacdo infraconstitucional.
Ali, destacamos que, além dos planos e governos citados no primeiro capitulo, houve uma
significativa producdo legislativa sobre a temética da seguranca publica — em especial,
questdes relacionadas a cooperacao entre as unidades federativas, do fundo nacional e conselho
nacional de seguranca publica, sistemas de informagdes, politica criminal, entre outros
diplomas normativos, os quais buscaram institucionalizar as acbes municipais.

Dentre os diplomas normativos, destacamos as tendéncias do Sistema Unico de
Seguranca Publica (Susp), instituido pela Lei n.° 13.675/18, que prevé atuacdo conjunta,
coordenada, sistémica e integrada dos 6rgaos de seguranca publica e defesa social da Uniao,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, em articulacdo com a sociedade. Assim,
enfatizamos a cooperacdo municipal trazida pela lei, atendendo aos propositos desta pesquisa.

Visando abordar as caracteristicas de descentralizacdo das politicas publicas de
seguranca, em analise comparativa, a abordagem sobre as nuancas do sistema constitucional da
salde e da educacdo compde parte desse capitulo, demonstrando a efetividade das acOes
integradas e a relevancia da participacdo municipal, a fim de tentar aproximar, por analogia,
possibilidades de acdes produtivas também com a politica de seguranca publica.

Dessa maneira, abordaremos aspectos que discorrem sobre a descentralizacéo
administrativa das politicas publicas, acdes e servicos integrados, regionalizados e
hierarquizados, e as principais caracteristicas da implementacdo dos “sistemas Unicos”,
evidenciando as diretrizes proprias, em cada esfera de governo, e o formato de atendimento e
de prestacdo dos servigos publicos.

O terceiro capitulo apresenta a rediscussdo do capitulo constitucional de seguranca
publica e algumas das propostas de emenda ao texto, em tramitacdo, visando ao alargamento
institucional das a¢cGes municipais, no &mbito da seguranca, e a inser¢ao de novos 0rgaos nessa
estrutura, redistribuindo competéncias e dando novos contornos ao atual modelo.

Dentre as diversas propostas de emenda em tramitacdo no Congresso Nacional,
destacamos aquelas que outorgam, as guardas municipais, competéncias de policia municipal.
Uma delas ¢ a PEC 430/09, que apensou varias outras PECs ao texto original, sugerindo
diversas modificagOes, desde a época de sua apresentacdo, incluindo a de que “Municipios
poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de suas populagdes, de seus bens,
servigos, instalagdes e logradouros publicos municipais, conforme dispuser a lei.” (BRASIL,
2002).

Nesse sentido, outras propostas discorrem sobre uma diversidade de alteracbes na

estrutura constitucional, tais como alargamento das competéncias municipais na area da
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segurancga, culminando na alteracdo dos artigos 21, 23, 24 e 109 da Constituicdo federal, ou a
sugestdo de criacdo de uma nova policia de natureza civil nos estados e no Distrito Federal.
Além disso, incluem propostas de dois novos 6rgdos de seguranca publica — as policias
estaduais e as policias municipais — também de natureza civil (cuja criacdo seja facultativa).

Com isso, pretendemos demonstrar que essas alteragfes constitucionais e a
reestruturacdo do sistema de seguranca publica buscam a promocéo e a inclusdo dos municipios
como indutores de politicas pablicas de seguranca, visando ampliar a cooperacdo desse ente
com Unido, Distrito Federal e estados, reduzindo os encargos atribuidos especialmente a estes
ultimos.

Para encerrar o terceiro capitulo, demonstraremos, por meio de alguns estudos
levantados, que a participagdo municipal na seguranca publica vai além do fornecimento de
insumos, equipamentos ou cessdo de imdveis para as policias estaduais, ou seja, destaca-se a
relevancia das politicas publicas municipais de prevencdo a violéncia. Pontualmente,
conhecemos algumas experiéncias adotadas por prefeitos que ousaram protagonizar e gerenciar
acOes voltadas ao controle da violéncia, buscando a promocédo do bem-estar e da seguranca de
seus municipes.

O ultimo capitulo aborda a seguranca publica sob o olhar do municipio. Ali, discutimos
o papel que as guardas municipais exerceram na seguranca publica, ao longo dos dois Gltimos
séculos, sua historia e a influéncia recebida de alguns paises, no modelo de policiamento
municipal.

As controvérsias sobre a legitimidade de suas agdes também sdo objeto de discussdo
nesse capitulo, bem como suas competéncias gerais e especificas. Consideramos, ainda, que
seus principios de atuacdo elucidam seu verdadeiro papel e norteiam sua atuacdao no contexto
municipal de seguranca, principalmente apos o advento da Lei n.° 13.022/14 (Estatuto Geral
das Guardas Municipais), dando énfase as atividades relacionadas as agdes de prevencdo a
violéncia, de protecdo sistémica da populacdo e dos Direitos Humanos fundamentais.

Por fim, trazemos a luz algumas agdes judiciais no Supremo Tribunal Federal, que visam
elucidar o posicionamento juridico-constitucional dessas agéncias, no sistema de seguranca
publica brasileiro, levantando questdes que envolvem direito de greve, poder de policia de
trénsito, porte de arma de fogo e competéncias instituidas pela lei federal que trouxe sua
regulamentacéo.

Desse modo, o encerramento do ultimo capitulo busca delinear juridicamente a atuacao
das guardas municipais, sua cooperagdo com os demais entes federados e sua relevancia no
contexto da seguranca publica local, demonstrando que suas a¢des vao além das previstas

constitucionalmente (como protecdo de bens, servicos e instalagbes municipais), figurando
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como ageéncia de protecdo municipal preventiva, cujas responsabilidades atribuidas fortalecem
0 entendimento, aqui proposto, sobre o papel dos municipios na segurancga publica.
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2 HISTORICO CONSTITUCIONAL DA SEGURANCA PUBLICA

Antes de enfrentarmos os desafios e as diretrizes trazidos pela Carta Cidada,
apresentaremos uma breve evolugdo histérica da seguranca publica nos textos
constitucionais anteriores e sua fungéo social a época, o que servird de norte para analisarmos
quais caminhos foram percorridos até chegarmos a estrutura instituida em 1988.

Desde sua independéncia, até a atualidade, entre Cartas outorgadas e promulgadas, o
Brasil contou com sete constituicdes (1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988). Observa-
se que, mesmo simbolicamente, todos os textos apresentaram conteudos relacionados a
seguranca publica, seja ela interna ou externa.

No inicio do século XIX, a Constituicdo imperial de 1824, preocupada com a recente
separagdo da Coroa portuguesa, apresentava diversas caracteristicas que visavam a protecdo
militar do Estado contra seus inimigos internos e externos, além da defesa do império.
Curiosamente, em seu bojo, havia a previsdo de responsabilizacdo dos Ministros de Estado,
como no artigo 133, inciso V: “[...] pelo que obrarem contra a Liberdade, seguranca, ou
propriedade dos Cidadaos” (BRASIL, 1824).

Mesmo que timidamente, a época, a primeira constituicdo brasileira ja fazia mencéao a
protecdo do Estado e ao emprego das suas forcas armadas para a garantia da seguranca publica.
Na visdo de Spaniol (2016), o sistema de seguranca publica brasileiro sempre esteve fortemente
identificado com as instituicfes policiais responsaveis pelo controle da lei e da ordem, desde
as primeiras constituices. Essas caracteristicas permaneceram pelo periodo republicano e
chegaram a atualidade.

A segunda Constitui¢do, conhecida como Carta Republicana de 1891, deixou a cargo
dos estados a organizacdo de seu aparelhamento estatal securitério, tornando a centralidade das
funcBes policiais uma marca historica desse periodo. A implantacdo do federalismo ampliou a
acao das policias militares estaduais. Ao final desse periodo, 0 Exército exigiu o controle dessas
policias.

Nas licGes de Pinheiro (1991), durante todo o periodo republicano, sempre um
“Ininterrupto regime de excecdo paralelo” esteve instaurado, independentemente dos breves
periodos de democracia, constrangendo os pobres, 0s miseraveis e indigentes a toda sorte de
violéncia ilegal e a praticas truculentas.

Com o encerramento da Primeira Republica e o inicio do longo periodo de autoritarismo

politico da Era Vargas (1930-1945), ja sob a égide da Constituicdo de 1934, o sistema policial



16

foi utilizado como instrumento de repressdo politica e de préaticas arbitrarias contra os cidad&os,
0 que, na visdo de Poletti (2012), ajuda a compreender aspectos sobre a seguranca daquele

periodo.

E no texto de 1934, por exemplo, que surge a definicao classica das Forgas
Armadas: instituicdes nacionais permanentes, essencialmente obedientes aos
seus superiores hierarquicos; destinam-se a defender a pétria e garantir o0s
poderes constitucionais, a ordem e a lei, prevendo em seu artigo 167, que as
policias militares passaram a ser consideradas “[...] reservas do Exército e
gozardo das mesmas vantagens a estes atribuidas, quando mobilizadas ou a
servigo da Unido” (BRASIL, 1934).

Entre 1946 e 1964, restabeleceu-se o controle dos governadores sobre as policias, mas
elas permaneceram militarizadas, conforme o desenho constitucional de 1946, como forcas
auxiliares e reservas do Exército (art. 183) e instituidas para a seguranca interna e a manutencao
da ordem, além de ficarem a disposicdo da Unido em tempo de guerra externa ou civil
(paragrafo Unico), tal como havia sido previsto, inicialmente, na Constituicdo Federal de 1937
(BRASIL, 1946).

Para Padros (2008), sob a égide de um verdadeiro terror de Estado, a gestdo da
seguranca assumira feicbes marcadamente belicistas, com o objetivo claro de exterminar os
inimigos internos do regime de excecdo, ainda que necessarios expedientes totalmente a
margem da legalidade.

N&o a toa, subsistia uma clara confusdo entre seguranca publica e seguranca nacional,
sendo certo que ndo apenas os subversivos constituiam a “clientela” das arbitrariedades e
violagcOes de direitos humanos patrocinadas pelo regime de excecdo. Para além da repressao
politico-ideoldgica, também a criminalidade comum, talvez uma inimiga ndo tdo ameagadora
— mas sempre uma inimiga do regime — também fora sufocada com a truculéncia propria das
ditaduras (PINHEIRO, 1991).

A Constituicdo federal de 1967 reforcou alguns pontos ja apresentados em 1934, em
especial no que se refere a seguranga na perspectiva interna, mantendo a subordinacdo das
policias como forgas auxiliares e como reserva do Exército, iniciando a padronizacéo das forcas
policiais dos estados, denominando essas for¢cas como “policias militares” (BRASIL, 1967).

No ambito infraconstitucional, observa-se que essas caracteristicas foram reforcadas em
1969, com o advento do Decreto-Lei n.° 667 daquele ano, atribuindo as Policias Militares,

exclusivamente, o policiamento ostensivo fardado, proibindo os estados de criarem outras
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organizacdes policiais, reforcando o controle e a coordenacdo do Ministério do Exército sobre
as PMs (BRASIL, 1969).

Esse breve historico e analise das estruturas de seguranca publica, no contexto das
constitui¢Ges anteriores, conduz-nos a compreensao de que o atual sistema, instituido em 1988,
mesmo tendo-se iniciado formalmente no periodo democratico, constitui-se, praticamente, a
semelhanca e a reproducdo da mesma organizacdo e da mesma estrutura definidas na
Constituicao de 1934, outorgada em plena ditadura varguista.

Historicamente, os textos constitucionais evidenciaram as caracteristicas do Estado
brasileiro, que, por meio de suas forcas policiais e seu exército, priorizaram o exercicio da
protecdo do Estado contra inimigos externos e internos, em detrimento da prote¢éo do cidadédo
e da garantia dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, Ballesteros (2014), afirma que:

O tratamento dado pela Constituicdo Federal de 1988 ao tema da seguranca
publica passa ao largo das caracteristicas que fizeram com que fosse chamada
de “cidada”. Refletindo certo trauma oriundo das viola¢des ¢ arbitrariedades
do periodo anterior a Constituinte, o texto do capitulo sobre a defesa do Estado
e das instituicGes democraticas ndo vai além de uma mera listagem de algumas
das organizac¢®es que atuam no setor (p. 6-21).

Conforme a perspectiva do autor, as desejaveis mudancas e reformas ndo foram
promovidas, tampouco a arquitetura institucional efetivou a organizacdo das instituicdes
policiais, permanecendo nossa estrutura constitucional em um modelo ligado ao passado e com
forte tendéncia de centralizagdo presa aos regimes autoritarios, como observado na atuacao de
organizac¢des militares em atividades de policia, art. 144, § 6°, “forgas auxiliares e reserva do
Exército” (BRASIL, 1988).

Diferentemente do que se verificava em relagcdo a outras politicas publicas, ndo havia,
a época, uma coalizdo reformadora para que se estabelecesse um novo modelo institucional
para a seguranga publica, o que ndo significa dizer que ndo existissem atores com agendas
reformistas (GONCALVES, 2009). Desde a década de 1980, setores da sociedade ja rejeitavam
a militarizacdo da acao policial, postulando a remodelacdo e a modernizacao das instituicoes
policiais, bem como a adocédo de estratégias orientadas pelos direitos humanos. Coexistiram
duas posicdes politicas antagbnicas, consubstanciadas em discursos conservadores autoritarios
e em discursos de defesa dos direitos humanos (o que continuou evidente durante toda a década

de 1990). Havia, a época, um forte lobby, bastante ativo e organizado pelos interesses militares,
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com 13 oficiais superiores atuando junto aos constituintes (STEPAN, 1988; ZAVERUCHA,
2002).

Desse modo, 0s avangos na constituinte (1986-1987), no capitulo da seguranca, foram
tomando os tracos finais, coordenados pelos constituintes Deputado Ricardo Fiuza e Senador
Jarbas Passarinho. Com a maioria esmagadora de membros militares, foi redigido o texto que
conhecemos hoje e que passamos agora a analisar.

2.1 ESTRUTURA INSTITUCIONAL DOS ORGAOS DE SEGURANCA PUBLICA E OS
DESAFIOS DO ATUAL MODELO

Ao percorrermos o texto da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB) e identificarmos os aspectos relacionados a seguranca, primeiramente observamos que
o termo “seguranga” foi empregado 29 vezes ao longo dos capitulos, para tratar de diversos
assuntos, como direito social, direito fundamental, mandado, seguranca interna, entre outros.

Porém, para os fins desta dissertacdo, o termo que nos interessa € a seguranca publica,
prevista como direito fundamental, e a prestacdo estatal de prote¢do aos individuos, prevista na
estrutura do nosso sistema constitucional, ou seja, o carater constitucional do direito a seguranca
publica.

A protecdo mencionada deverd perseguir a nocdo de maximizacdo das liberdades
publicas, que, nas palavras de Filocre (2010), define-se como “[...] auséncia de risco
correspondente ao interesse da sociedade, tomada esta ndo como a soma das individualidades,
mas como um corpo, qual seja, a coletividade”. Nesse contexto, inserem-Se 0rgaos, atividades,
direitos, até mesmo estado ou sensacdo de seguranca. Esses diferentes aspectos afetam o
desenho conceitual da seguranca publica e o transito desse conceito para uma realizacéo fatica.

No desenho institucional previsto no Titulo V, Capitulo Il da CRFB, a seguranca
publica apresenta-se como direito e responsabilidade de todos, atribuindo esse aspecto a um
conjunto de orgdos encarregados de assegurar a sociedade a paz e o bem-estar, que todos
merecem, do estado democratico de direito (NUCCI, 2016). Porém, quando investigadas as
diferengas entre direito e responsabilidade, é possivel perceber que esta ultima, segundo a
redacdo dada pelo constituinte originario, esté ligada ao conteddo politico da cidadania ativa,
na qual os individuos sdo corresponsaveis pela efetividade desse direito.

O autor entende que, somada a essa ideia de publico, tem-se, portanto, por referéncia, a

nogdo de interesse coletivo, de modo que, na jungdo dos significados, seguranca publica é a
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auséncia de risco correspondente ao interesse da sociedade, tomada esta como a soma das
individualidades e como um corpo, qual seja, a coletividade.

As expressOes “seguranga” e ‘“‘seguranca publica”, previstas nos artigos 5° e 6°,

aparecem como direitos fundamentais de carater majoritariamente difuso. Para Hesse (1996),
a protecdo desses direitos € um dos grandes objetivos das democracias constitucionais
modernas. Além disso, ha uma relacdo estreita entre direitos fundamentais, liberdade
individual e a liberdade em sociedade. As duas ultimas devem ser garantidas em igual
medida. Por sua vez, é exatamente a materializacdo dos direitos fundamentais, de maneira
ampla, que poderé garantir essas duas perspectivas de liberdade, além da prépria dignidade
humana.

Nesse sentido, o direito fundamental a seguranca publica requer prestacGes positivas
do Estado, na perspectiva de direitos coletivos, direitos vinculados a vida em sociedade, o
que Vasak (1979) intitula como direitos de terceira geracdo, devido a seu carater difuso e
transindividual.

Canotilho (2003, p. 377) ensina que direitos fundamentais serdo postos em outra
perspectiva: o da positivacao constitucional. Serdo direitos constitucionais, ou seja, dotados
de forca, eficacia e validade sobre todo o ordenamento juridico, pois, “[...] sem esta
positivacdo juridica, os direitos do homem séo esperancas, aspiracées, ideais, impulsos, ou,
até, por vezes, mera retorica politica, mas nao direitos protegidos sob normas e principios.”

Feitas essas consideracdes iniciais, abordaremos o tema seguranca publica como
direito fundamental difuso e, na mesma esteira, trataremos o tema como prestatividade
estatal de politicas publicas, disciplinada ao longo do texto constitucional em capitulo
proprio, tendo como uma das suas principais caracteristicas a centralizacdo das suas
atividades de tutela e de preservacdo da ordem encarregada a um conjunto de Orgaos
policiais.

Matsuda (2009) acrescenta que a seguranca publica € uma politica desenvolvida por
Orgdos publicos (federal, estaduais e municipais) e pela sociedade, dentro dos limites da lei,
tendo como finalidade garantir a cidadania de todos. Ela também apresenta outros aspectos,
como prevencdo e, principalmente, a represséo a criminalidade — que devem ser realizadas
nos limites previstos na lei.

A atual Carta Magna avangou na constru¢cdo de um novo conceito de “Seguranca
Publica”, em oposi¢do a definicdo de “seguranca nacional”, salientando a tentativa instrumental
de fornecer ao Estado condicGes e requisitos democraticos de acesso a justica e garantia de

direitos, estruturando o Titulo “V — Da Defesa do Estado e das Institui¢des Democraticas” em
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trés capitulos: 1 — “Do Estado de Defesa e do Estado de Sitio”; II — “Das Forgas Armadas”; e o
Capitulo 11l — “Da Seguranga Publica”. Este ultimo configura-se como nosso objeto de estudo,
pois apresenta, no caput do artigo 144, o dispositivo voltado a seguranca, disciplinando-o da

seguinte forma:

A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é
exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas
e do patrimdnio, através dos seguintes érgdos: | - policia federal; Il - policia
rodoviaria federal; 1ll - policia ferroviaria federal; 1V - policias civis; V -
policias militares e corpos de bombeiros militares; VI - policias penais federal,
estaduais e distrital, este Gltimo inserido apenas em 2019 pela Emenda
Constitucional n.° 104 (BRASIL, 1988).

A definigdo da palavra “Estado”, prevista no caput do artigo 144, nas palavras de Silva
(2016), nao se refere ao estado-membro, mas ao “Estado” soberano, como pais. Portanto, no
caso brasileiro, abrange todas as entidades estatais integrantes da Federagao. Nesse sentido, o
municipio também esta incluido. Mas na previsao dos 6rgaos a que a Constitui¢ao confere o
exercicio da seguranga publica, porém, nao figura o 6rgao municipal.

Segundo o autor, a abrangéncia pretendida pelo constituinte originario incorporou todas
as esferas governamentais para esse fim, sendo consideradas componentes do “Estado” e,
consequentemente, dotadas do dever de prover a seguranca publica em seu territdrio, de acordo
com as previsdes estabelecidas.

Porém, observa-se que a seguranca publica nao entra no rol das competéncias
municipais disciplinadas no artigo 30 da CRFB e, mesmo contendo essas limita¢fes de atuacao,
conforme sera abordado adiante, a essas unidades subnacionais foram conferidas atribuicdes de
seguranca publica restritivas a protecao de seus bens, de seus servigos e de suas instalacdes.

Visando langar luz sobre a abrangéncia do conceito de “Estado” pretendida pelo
constituinte, ao tratar do capitulo da seguranca, bem como delimitar a participacdo dos
municipios nessa seara, remetemo-nos a analise da legislacdo infraconstitucional, para maior
compreensdo desse delicado tema.

Em 2018, o legislador ordinario, ao regulamentar o paragrafo § 7° do art. 144 da Carta
Maior e instituir o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), Lei n.° 13.675, referendou o
conceito da palavra “Estado” no artigo 2° da referida lei: “A seguranca publica ¢ dever do
Estado e responsabilidade de todos, compreendendo a Unido, os estados, o Distrito Federal e
0s municipios, no ambito das competéncias e atribui¢des legais de cada um” (BRASIL, 2018).

Extrai-se da redagéo prevista no artigo 1° do mesmo diploma normativo que:
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Esta Lei institui o Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) e cria a
Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS), com a
finalidade de preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e
do patrimdnio, por meio de atuacdo conjunta, coordenada, sistémica e
integrada dos 6rgdos de seguranca publica e defesa social da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em articulacdo com a
sociedade (BRASIL, 2018, grifo nosso).

Mesmo com a inclusao infraconstitucional do municipio ao sistema Unico de seguranca,
na esséncia, é perceptivel que a Lei Fundamental foi imprecisa ao ndo definir claramente, no
caput do artigo 144, o dever estatal nas trés esferas de poder, reduzindo o espectro de atuagao
estatal a todas as atividades policiais desenvolvidas. Desse modo, defensores das propostas de
emenda ao texto original propdem a rediscussao do capitulo da seguranca publica, visando
ampliar as competéncias municipais e redefinir sua abrangéncia, permitindo, com isso, que
novos Orgdos possam compor esse sistema.

Temer (2016) defende um sistema harmonico que englobe todos os entes estatais
responsaveis pela seguranca, argumentando que, na Constituicdo federal, h& diversos
dispositivos que indicam essa responsabilidade compartilhada, na qual a Unido, os estados e
também municipios detém atribuicdes proprias e conexas, que podem e devem ser exercidas de
forma coordenada e cooperativa.

Diante da impreciséo contida no caput do artigo 144, e considerando as tentativas de
integraco apresentadas pelo Sistema Unico de Seguranca Publica, nota-se que o atual e 0s
antigos modelos encontram-se enraizados historica e culturalmente na sociedade e nas
instituicdes, o que, em linhas gerais, dificulta mudancas paradigmaéticas e a readaptacdo que
leve a um sistema que atenda aos novos padrdes de seguranca.

Os tensionamentos federativos nesse &mbito parecem inevitaveis, pois a seguranca
publica constitui um campo formado por diversas organiza¢fes que atuam, direta ou
indiretamente, na busca de solucdes para problemas relacionados a manutencdo da ordem
publica, ao controle da criminalidade e a prevencdo de violéncias. Mendes (2014) e Aguiar
ensinam que, diante da realidade patria, o desenho institucional dos 6érgdos de seguranca
publica ndo atende mais a exigéncia da necessidade de sua efetiva garantia. Originalmente, a
Lei Fundamental ainda carrega caracteristicas histéricas do periodo de sua promulgacéo.

Sobre as competéncias previstas na lei, os autores levantam algumas reflexdes:

A (de) limitagdo das competéncias previstas no art. 144 da CF para os 6rgdos
de seguranca publica, na verdade, ndo sdo assim tdo definidas em carater
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normativo-pratico. As policias federal e rodoviaria realmente ndo exercem
qualquer funcdo de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica? As
policias militares, muitas vezes, ndo exercem funcéo investigativa, de modo
a auxiliar a policia civil? A protecdo de bens, servigos e instalagfes publicas
municipais s6 pode ser feita pelos seus guardas, quando existentes? E a
questdo da seguranca viaria introduzida pela PEC 82/2014? Por que ha
investigacdo pela policia federal no estado federado, quando ha nele policia
civil? Onde fica ainda a Forca Nacional neste cenario? (MENDES; AGUIAR,
p. 12).

As indagacdes apresentadas reafirmam que a competéncia para a garantia e a promogao
da seguranca publica ndo se resume a somente um sé érgdo policial ou a apenas uma esfera de
poder. Muito embora esses 6rgdos possuam funcbes delimitadas pelo préprio texto
constitucional, no exercicio de suas atribui¢Ges institucionais, naturalmente esses limites sdo
ultrapassados.

Notam-se, ainda, outras caracteristicas comuns entre 0s 0rgdos encarregados pela
seguranca publica no pais, que, em maior ou menor grau, podem contribuir para a insatisfacdo
social e sua improdutividade. Ao analisar o quadro, reconhecem-se tais caracteristicas, ou seja:
a fragmentacdo; o isolamento institucional; a existéncia de uma hierarquia propria; a auséncia
de acdes integradas; a falta de interlocucdo com a sociedade; e, principalmente, a duplicidade
em suas agoes, ou seja, “uma realizando o servico da outra”.

O diagnostico do isolamento das estruturas policiais pode ser extraido do préprio
modelo constitucional, que, em linhas gerais, atribuiu competéncias especificas para a Unido,
por meio de suas policias, bem como destinou aos municipios apenas a faculdade de criar
Guardas Municipais, com o fito de protegéo de seus bens, de seus servicos e de suas instalagdes
(art. 144, § 8°), além da competéncia para o exercicio da seguranca viaria (§ 10), e,
residualmente, destinando todas as demais atividades e a¢0es aos estados-membros (BRASIL,
1988).

O distanciamento das a¢6es municipais e a especificidade institucional dos 6rgaos da
Unido evidenciam os desafios constitucionais de seguranca publica no pais. Embora, no campo
infraconstitucional, a legislacdo institua mecanismos de integragdo entre as unidades
federativas; estruturalmente, nosso sistema apresenta fortes tendéncias de fragmentacdo e
descontinuidade na prestacao desse servico.

Feitas essas consideracOes sobre a estrutura constitucional de seguranca publica,
podemos inferir que nosso sistema apresenta o dever estatal de prover a seguranga, por meio

de um conjunto de 6rgdos taxativamente previstos, contendo as seguintes atribuigdes:
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e Unido, por meio das policias Federal, Ferroviaria, Rodoviaria e Penal: atividades
investigativas contra a ordem politica e social, ou em detrimento de seus bens, servi¢os
e interesses; infragdes cuja préatica tenha repercussdo interestadual ou internacional e
exija repressdo uniforme; prevencdo e repressdo ao trafico ilicito de entorpecentes e
drogas afins, contrabando e o descaminho; fungdes de policia maritima, aeroportuéria
e de fronteiras; funcdes de policia judiciaria da Unido; patrulhamento ostensivo das
rodovias e ferrovias federais, além da seguranca dos estabelecimentos penais vinculadas
a Unido.

e Estados e Distrito Federal, por meio das policias Civil, Militar, Penal e o Corpo de
Bombeiros: fungdes de policia judiciria e a apuracdo de infracBes penais; policia
ostensiva e preservacdo da ordem publica; seguranca dos estabelecimentos penais
vinculadas ao Estado e DF; corpos de bombeiros militares incumbidos da execucéo de
atividades de defesa civil. Faz-se a ressalva de que as policias militares e os corpos de
bombeiros militares sdo considerados forcas auxiliares e reserva do Exército.

e Municipios: faculdade de constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus
bens, servicos e instalacdes, conforme dispuser a lei; seguranca viaria, exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do seu patriménio nas

vias publicas em concorréncia com a Unido e os estados (BRASIL, 1988).

Entre os principais aspectos decorrentes dessa fragmentacdo estabelecida pelo texto
constitucional, encontra-se o distanciamento entre as instituicdes, a falta de interlocucéo entre
0s 6rgdos da Unido, estados, Distrito Federal e o total isolamento dos municipios. Os
municipios, quando muito, geralmente atuam fornecendo suporte técnico, servidores e

infraestrutura para instalagGes estaduais, além das atribuicbes mencionadas anteriormente.

2.2 DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS NA SEGURANCA
PUBLICA

Na distribuicdo de competéncias constitucionais de seguranca publica, nota-se que
nosso sistema, inicialmente, reside num duplo comando, estadual e federal, dualidade extraida
quando da leitura do artigo 22, inciso XXI da CRFB. O dispositivo em comento determina as

competéncias privativas da Unido para legislar sobre normas gerais de organizagéo, efetivos,
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material bélico, garantias, convocacdo, mobilizacdo, inatividade e pensbes das policias
militares e corpos de bombeiros militares (BRASIL, 1988).

No ambito estadual e no Distrito Federal, as policias civil, militar, penal e o corpo de
bombeiros militares estdo subordinados aos seus respectivos poderes executivos, conforme se
extrai da leitura do § 6° do artigo 144, o que na perspectiva de Zaverucha (2011), decorrem os
primeiros problemas das forgas de seguranca no Brasil, as quais o autor denomina “Institui¢des
coercitivas armadas”. Além disso, ele critica como 0 mandamento da Carta Magna influenciou

a “semidemocracia brasileira” nessa area, conforme defende no trecho a seguir:

[...] 0 artigo 22, XXI, juntamente com o artigo 144, IV, § 6° néo contribui
para a democratizacdo das instituicGes coercitivas. O primeiro estipula que o
governo federal é responsavel pela organizagdo das PMs, suas tropas e
armamentos, bem como pela convocagdo e mobilizacdo dessas forgas. Ja o
segundo artigo, além de determinar que as PMs estdo subordinadas aos
governadores de estado (que é quem paga os salarios e nomeia seus
comandantes), afirma que as PMs devem ser consideradas tanto uma forga
auxiliar como reserva do exército. Ambos 0s artigos terminam por estabelecer
um duplo comando: federal e estadual. Os governadores ficam com o dnus de
pagar os salarios sem, todavia, poder decidir qual tipo de armamento deve ser
comprado, como as tropas devem ser alinhadas, ou onde devem ser
construidos novos quartéis [...] (ZAVERUCHA, 2011, p. 108-109).

Segundo o autor, nosso modelo favorece o surgimento de algumas crises entre Unido e
estados, uma vez que as policias militares, civis e penais estdo subordinadas aos governadores,
mas a esse governo nao compete, por exemplo, a definicdo de normas gerais de organizacao da
sua Policia Militar, que sdo conferidas a Unido.

Na distribuicdo de competéncias comuns, prevista no artigo 23, em seus 12 incisos,
foram relacionadas diversas politicas sociais, cuja competéncia seria compartilhada entre
Unido, estados e municipios. Entretanto, o eixo seguranca publica ndo consta dessa previsao, o
gue resulta, por exemplo, em justificativa legal para a auséncia dos municipios na referida
politica publica.

Entre as competéncias concorrentes previstas no artigo 24, Unido, estados e Distrito
Federal podem legislar sobre organizacdo, garantias, direitos e deveres das policias civis, além
de direito penitenciario. Em sintese, a auséncia de dispositivos constitucionais que atribuam
competéncias comuns, envolvendo os trés niveis de governo, demonstra o enclausuramento da
matéria apenas no ambito desses entes federativos, sendo 0s municipios destinados a
possibilidade de legislar sobre assuntos de interesse local e a desempenhar suas politicas

publicas regionalizadas, definindo seus status na organizagdo do Estado.
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Muito embora a peculiaridade do municipio brasileiro tenha posicdo singular, pela
tradicdo de autonomia politico-constitucional, assegurada pelos artigos 18 e 29, e garantida
contra os estados art. 34, VII ¢ da CRFB, Silva (2016) defende que a essas unidades foram
conferidos tanto o poder de auto-organizacdo, como o de governo proprio e de competéncias
exclusivas e ampliadas, de sorte que a Constituicdo criou, verdadeiramente, uma instituicao
municipal no Brasil.

Para o autor, quanto a competéncia normativa conferida aos municipios (art. 30), merece
especial destaque o fato de que lhes cabe “[...] legislar sobre assuntos de interesse local”, e que,
apesar da dificil conceituacdo, os interesses locais referem-se aqueles que estejam diretamente
relacionados as necessidades imediatas do municipio, mesmo que acabem gerando reflexos no
interesse regional (estados) ou nacional (Unido).

Meirelles (1996) ensina que o municipio compde a base de convivéncia do Estado
Federado, pois ¢ nele que as pessoas nascem, residem, desenvolvem-se e constituem suas vidas
antes da partida final, exercendo seus direitos e cumprindo com suas obrigacdes. De modo
geral, pode-se entender que todas as matérias ou questdes circunscrevam-se aos limites
territoriais do municipio.

A previsdo dessa competéncia reforca a intencdo do constituinte para que essas unidades
subnacionais detenham mecanismos normativos, capazes de regulamentar seus servigos e suas
politicas publicas locais, conforme as peculiaridades de cada regido. O artigo 30, mesmo
contendo nove incisos, entre politicas pablicas e competéncias normativas de interesse local
municipal, excluiu a seguranca publica desse rol.

Conforme abordado anteriormente, a mencdo explicita ao municipio consta no paragrafo
8° do artigo 144 (ao estabelecer que fica facultada a criacdo de Guardas Municipais destinadas
a protecdo de seus bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei), bem como no paréagrafo
10 (ao prever o exercicio da seguranga viaria por meio de seus agentes, visando a preservacdo
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do seu patrim6nio nas vias publicas
(BRASIL, 1988).

No que tange as atribui¢bes das guardas e aos agentes de transito, analisaremos seus
aspectos no Capitulo 4 desta dissertacdo. No entanto, é importante mencionar que as
competéncias municipais de seguranca publica foram limitadas e implicitas em razéo do proprio
comando constitucional vigente.

Por outro lado, ao percorrer a Carta Cidadd, notam-se diversos dispositivos que, mesmo
indiretamente, atribuem parcialmente aos municipios a responsabilizacdo pelo provimento da

seguranca publica, a exemplo da redacéo prevista no artigo 23 e seus respectivos incisos, que,
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ao mencionarem as competéncias comuns entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios,

disciplinam diversas a¢des que impactam na seguranca publica local:

| — zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democraticas
e conservar o patriménio publico; 1l — cuidar da salde e assisténcia publica,
da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; 111 — proteger os
documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos; 1V —
impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de
outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; V — proporcionar os meios
de acesso a cultura, a educacdo, a ciéncia, a tecnologia, & pesquisa e a
inovacdo; VI — proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer
de suas formas; VII — preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII — fomentar
a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; IX —
promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condicoes
habitacionais e de saneamento basico; X — combater as causas da pobreza e
os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos; XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessfes de
direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus
territérios; X1l —estabelecer e implantar politica de educacédo para a segurancga
do transito. Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional (BRASIL, 1988).

Além das competéncias previstas no dispositivo em comento, o poder publico municipal
detém outros mecanismos que reforcam seu papel diante das politicas publicas de seguranga,
tais como a politica de desenvolvimento urbano, que tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (art.
182), ou, ainda, a implementacao e a contribuicdo para o custeio do servico de iluminagédo
publica (art. 149-A).

Ao que nos parece, embora constitucionalmente ndo tenhamos 6rgdo municipal no
capitulo reservado a seguranga publica, as cidades detém uma parcela significativa de
responsabilidade pelo exercicio dessa importante politica social, ainda que indiretamente.

A tentativa de municipalizagdo da seguranga publica ¢ tema recorrente durante toda a
vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, pois, desde o inicio dos anos 1990, diversas propostas
de emendas foram apresentadas ao texto original, visando ampliar as atribuicOes e as
competéncias municipais. Esse assunto sera retomado em um capitulo especifico.

Muito embora reconhecamos a opcdo do constituinte originario em estabelecer as
competéncias constitucionais da seguranga publica basicamente aos estados-membros, é

necessario reconhecermos que as necessidades e a dinamica do enfrentamento a violéncia
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perpassam por restricbes constitucionais. Assim, longe do campo tedrico, a cooperagdo

municipal faz-se presente por meio de diversos organismos e de politicas publicas.

2.3 A DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA

Conceituar a problematica da violéncia, bem como suas causas, nédo é tarefa simples.
A soma de diversos fatores, como aspectos relacionados as questdes econdmicas, culturais,
religiosas, bioldgicas, comportamentais, geopoliticas, etarias, sociais, entre outras, pode elevar
0 potencial cenario de propagacdo da criminalidade que, em maior ou menor grau, reflete
diretamente na sociedade, naquilo que intitulamos “inseguranc¢a publica”.

N&o ha um padrdo ou um protocolo de atuacdo que regule a relagdo entre Unido,
estados, Distrito Federal e municipios em a¢des securitarias, variando muito, conforme o tipo
de relagdo que cada municipio estabelece com os governos estaduais e com as proprias policias,
0 que, por vezes, gera conflitos de competéncia e disputas por espacos de atuacéo.

A gestdo de forma integrada, aplicada a seguranca publica, necessita de um constante
alinhamento entre as diversas instancias governamentais. Como defende Malmegrin (2014), a
intersetorialidade deve ser capaz de atender as necessidades e as expectativas dos cidadados, de
forma sinérgica e integradora.

Nesse quesito, o papel dos municipios apresenta-se como primordial para unificar as
politicas publicas locais e promover essa integracdo. Para Junqueira (2004), tais condicdes
favoraveis refletem-se nas negociacdes e no interesse dos cidaddos. Além disso, a grande
vantagem de tornar 0 municipio protagonista politico das a¢des em seguranca, é justamente
proporcionar uma gestao descentralizada e intersetorial.

Porém, para que se adote tais medidas e mudancas paradigmaticas, em especial no que
tange as questdes legais, é necessario um novo direcionamento na descentralizagéo das politicas
publicas de seguranca. Assim, a inclusdo de novos atores sociais, a partir do conceito de
governanca local geradora de maior proximidade entre governantes e governados, favorece o
controle social da populacdo sobre o governante e aumenta a transparéncia das acfes de
governo (POLLITT, 2005).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e a abertura democrética, 0 pais
experimentou uma agenda descentralizadora, negativamente marcada pelo longo periodo de
centralizacdo autoritaria do regime militar. Esse aspecto inovador rompeu com o modelo que

marcava a federagdo brasileira até o0 momento. Desse modo, institui-se maior cooperacéo
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federativa intergovernamental em diferentes politicas pablicas, iniciando, assim, a marca da
descentralizacdo administrativa que confere & gestdo aos entes federados e que também
promove a participacdo dos municipios, especialmente no diagnostico das suas reais
necessidades.

Para Mendes (2014), a grande inovacdo reside no status federativo atribuido aos
municipios. 1sso, em tese, significaria maior autonomia e descentralizagdo, mas, a rigor, exige
maior esforco de coordenacdo institucional entre o poder central e os poderes locais. Se esse
esforco ndo € levado a termo, abre-se um vacuo institucional que paralisa as relacbes
interfederativas.

Nesse sentido, o delineamento constitucional do pacto federativo brasileiro foi
fortemente marcado por tragos cooperativos, ainda inacabados e ponderados, o que, por um
lado, gera um processo de centralizacdo e, por outro, cria uma competicdo predatdria entre 0s
poderes locais. Assim, as competéncias constitucionais foram pautadas pelo predominio do
interesse de cada ente federado, portanto Unido, estados e municipios puderam tratar de
matérias de interesse nacional, regional e local, respectivamente.

No gue tange as politicas de seguranca publica, essas questdes foram tratadas de forma
diferente. Houve, de fato, a preferéncia do constituinte pela centralizacdo do subsistema
constitucional de seguranca, em capitulo especifico, conferindo aos entes federativos um rol
taxativo de atribuicBes e um conjunto de 6rgdos estaduais e federais capazes de garantir a
necessaria tutela securitaria.

Ao longo da vigéncia da atual Constituicdo, a responsabilidade da seguranca publica
ficou praticamente por conta dos estados-membros, recaindo sobre eles grande parcela das
acOes policiais e de gestdo das politicas publicas, dentro do classico paradigma repressivo-
punitivo de enfrentamento a violéncia.

Somada a essa centralizacdo, a falta de didlogo entre os governos federal, estadual,
distrital e municipal, no tocante a troca de informaces, as agdes interligadas, a cooperacao
entre as agéncias e, principalmente, a “blindagem institucional” das policias, evidencia a falta
de logistica e de coordenacdo que integre as forgas de seguranca, a sociedade civil e a justica
criminal, refletindo-se diretamente nos indicadores criminais.

A tentativa de descentralizacdo da seguranca publica por parte do governo federal é
observada, principalmente, nas edi¢des dos diversos planos ou politicas nacionais de seguranca
ao longo da vigéncia da Constituicdo. Tais politicas preveem varios mecanismos de integraco,
repasses de recursos, acoes especificas integradoras, entre outras ferramentas de atuacao.
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O plano mais recente, intitulado Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social
(PNSPDS 2018-2028), do Ministério da Justica e Seguranca Publica, evidencia essa
caracteristica descentralizadora, apontando que o governo central jamais teve mandato e
recursos compativeis com a dimensao das necessidades da seguranca publica (BRASIL, 2018,
p. 7).

Durante os primeiros anos de vigéncia da Constituicdo Federal, inviabilizou-se a efetiva
cooperacdo e articulagdo da Unido e das cidades para se garantir um padrdo minimo de
qualidade no provimento de seguranca publica, de modo que esse vacuo de atuacao retirou das
maos de prefeitos quaisquer responsabilidades e possibilidades de investimentos nessa area.

Esse panorama vem-se alterando ao longo das duas Ultimas décadas, florescendo
investimentos dos governos municipais em acdes que promovam a seguranca, principalmente
ao reforcarem a viabilidade das politicas publicas sociais e a participacdo nelas. Peres e Bueno
(2013 p. 138) mencionam que, somados a esses esforcos, o incremento de um 6rgdo gestor
responsavel por planejar e por coordenar a politica municipal de seguranca demonstra uma
disposicao politica de o gestor municipal investir na area da seguranca publica, identificando o
tema como uma prioridade de gestao.

Para as autoras, ha uma logica na presenca do conjunto dessas estruturas, priorizando
questdes como orgamento, planejamento e gestdo, tornando o plano municipal de seguranca
instrumento que permite a implantacdo e o0 monitoramento de um conjunto de ac¢des integradas;
e a guarda municipal constitui a forca de seguranca do nivel municipal, com um potencial
preventivo e comunitario (ANUARIO DO FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA
PUBLICA, ano 2, p. 59, 2008).

Segundo dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da Fazenda, a
evolucdo das despesas com a funcéo de seguranca publica dos municipios chegou a ordem dos
R$ 4,63 bilhdes, em 2020, sendo que esse nimero teve uma reducdo em relagdo aos periodos
anteriores, cujo corte chegou a 29,7%, influenciado pela crise causada pela covid-19. As
despesas municipais com seguranca, que tinham atingido o maior valor da série histérica em
2019, com R$ 6,5 bilhdes, voltaram ao patamar de uma década atrds, com R$ 4,6 bilhGes em
2020 (ANUARIO BRASILEIRO DE SEGURANGCA PUBLICA, ano 15, p. 150, 2021).

No ambito da Unido, o sistema de financiamento da Seguranga Publica ganhou um
considerado reforco em 2018, por ocasido do advento da Lei federal n.° 13.756, que reorganizou
0 Fundo Nacional de Seguranca Publica. O objetivo era o de garantir recursos para apoiar
projetos, atividades e acBes na area da seguranca, além de investimentos em projetos de
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prevencdo a violéncia, contando com financiamento direto da destinagdo do produto da
arrecadacdo das loterias federais (BRASIL, 2018).

Dentre as diversas destinaces dos recursos apontados, podemos citar alguns de maior
destaque, como a construcdo, reforma, ampliacdo e modernizacdo de unidades policiais,
periciais, de corpo de bombeiros militares e de guardas municipais (art. 5, inciso 1), ou, ainda,
a transferéncia de recursos do Fundo aos estados, ao Distrito Federal ou aos municipios, por
meio de convénios ou de contratos. Para tanto, foi feito o direcionamento de 0,5% (cinco
décimos por cento) para o Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) e 2,22% (dois inteiros e vinte
e dois centésimos por cento) para 0 Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) (art.15) do
produto da arrecadacdo da loteria federal, além da destinacdo do produto da arrecadacdo da
loteria de prognosticos numéricos e esportivos. Em outras palavras, essa ferramenta determina
0 encaminhamento de repasses dos recursos aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
e confere ao governo central o papel de indutor para a promogéo e integracdo da seguranca, em
cooperagdo com os demais entes federativos, agindo com o proposito descentralizador de
politicas publicas de seguranca.

A busca pela integracdo das trés instancias federativas e a maior participacdo da Unido
e dos municipios na garantia desse importante direito social requerem, do Estado brasileiro, a
cooperacao sistémica dessas unidades, promovendo a desejavel descentralizagdo — que vai
além de planos governamentais ou repasses de recursos. E importante lembrar que, ao tratar
dessa descentralizacdo e integracdo dos poderes na seguranca publica, deve-se considerar as
orientacdes do Programa das Nacgdes Unidas e Desenvolvimento (PNUD) da ONU. Esse
documento sugere, entre as suas missdes, que se alinhe o trabalho as necessidades do pais,
colaborando no desenvolvimento de politicas, de habilidades de lideranca, de capacidades
institucionais, de resiliéncia e, especialmente, na erradicagdo da pobreza, na reducdo das
desigualdades e no combate a exclusdo social.

De acordo com as orientagdes do Programa, o desenvolvimento e a cooperagdo em torno
do eixo conhecido como “seguranca cidada” surgem da natureza multicausal da violéncia,
partindo-se do pressuposto de que a atuacao das politicas publicas integradas, no &mbito local,
deve ser focalizada para o controle e/ou a repressao qualificada, mas também para a prevencao,
considerando-se a necessidade do envolvimento das varias instituicdes publicas e da sociedade
civil na implementacdo das acbes planejadas, a partir dos problemas identificados como
prioritéarios, para a diminuigdo da criminalidade e da violéncia.

No Brasil, assim como em outros paises latino-americanos, em relacéo as questfes de

seguranca, o conceito de “seguranca cidada” surge para distinguir o modelo de atuacdo do
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Estado em governos democraticos contrapondo-se aos regimes autoritarios. Essa agenda, que
¢ definida como “construg@o de formas alternativas de contencédo da violéncia e criminalidade,
compativeis com o Estado Democratico de Direito e com a afirmacdo dos valores
republicanos”, reavalia que municipios deveriam atuar com maior abrangéncia sobre as
politicas de seguranca publica tornando-se protagonistas e fomentando a questdo da
intersetorialidade, a fim de construir e gestacdo da politica publica de seguranca municipal
(PNUD, 2016).

Tal posicdo também é defendida por Hercog:

O conceito trabalhado pelo PNUD [...] entende a violéncia como um
fendbmeno que acontece por diferentes motivos. Assim, deve ser tratada de
maneira diversificada, intersetorial, com ac¢des tanto de controle e represséo
qualificada quanto, principalmente, de prevencdo, por meio de politicas
publicas integradas no ambito local. Para que isso ocorra, sao necessarias
acbes que fortalecam a Governanga Democratica por meio do
desenvolvimento de capacidades dos atores locais que atuam na seguranca,
assim como a participacdo social nas diferentes etapas de planejamento,
execucdo e monitoramento das agoes.

Para isso, faz-se necessario congregar em tais discussdes diferentes setores da
sociedade (governos, sociedade civil, setor privado), diferentes niveis de
governos (municipal, estadual e federal), diferentes poderes (legislativo,
executivo e judiciario), diversas representagdes dentro de um mesmo 6rgéo
(por exemplo, as secretarias de uma prefeitura) etc. (HERCOG et al., 2016;
PINC, 2016).

Retomando as questdes constitucionais, o paragrafo Unico do artigo 23 elenca que leis
complementares fixardo normas para a cooperacgéo entre a Unido e os estados, o Distrito Federal
e 0s municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional (BRASIL, 1988). Em outros termos, a expressdo adotada refere-se a “leis
complementares”, no plural, demandando do legislador o fortalecimento do conjunto
normativo, para que possa efetivar as politicas publicas de seguranca.

Embora reconhegcamos os esfor¢os da Unido em instituir mecanismos de financiamento,
normas ou programas de integracdo, buscando articulacdo das unidades federativas e dos seus
orgdos para o desenvolvimento de a¢fes conjuntas, observa-se, ainda, a auséncia de um sistema

constitucional integrado que permita maior cooperagdo municipal.
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2.4 O MUNICIPIO E A POLITICA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA

Conforme mencionamos, durante pouco mais de trés décadas, o governo federal buscou
promover a integracdo entre as unidades federativas, na busca por solucionar ou diminuir os
indicadores criminais, constituindo uma malha protetiva de seguranca pablica. Assim, mesmo
com as caracteristicas constitucionais de centralizacdo da seguranca nos estados-membros, a
Unido instituiu, ao longo desse periodo, diversos programas e planos nacionais, desde o final
dos anos de 1990 até a atualidade.

Com o objetivo de dar uma resposta a sociedade e combater os altos indices de
violéncia, o governo central sempre estudou mecanismos para induzir politicas publicas de
prevencao e repressao. Nesse sentido, ao longo dos anos, alguns planos e programas nacionais
merecem destaque, entre eles: Plano Nacional de Seguranca Publica (2000); Projeto Seguranca
Publica para o Brasil (2003); Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
(Pronasci, 2007); Estratégia Nacional de Fronteiras (Enafron, 2011); Pacto Nacional de
Reducdo de Homicidios (2015); Plano Nacional de Seguranga Publica (2016-2017) e, por
ultimo, o Plano Nacional de Seguranga Publica (2018-2028).

Os primeiros planos nacionais comecaram a ser elaborados e implementados durante a
criacdo do que veio a se chamar Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp), em 1997,
6rgdo instituido no ambito do Ministério da Justica, hoje intitulado Ministério da Justica e
Seguranca Publica (BRASIL, 1997).

Incentivando a participacdo dos entes federados, os planos buscaram, entre outros
avancos, induzir politicas puablicas e valorizar o papel dos municipios como agentes
fundamentais na gestdo e no fortalecimento da ideia de que a preservacao da ordem publica e
0 combate ao crime e a violéncia véo além do trabalho policial.

Concentrando no tema da presente pesquisa, e para isso, extraindo-se as principais
caracteristicas desses programas que impactam no ambito municipal, observa-se entre eles o
fomento das agdes sociais e urbanas integradas, visando conectar 0s 6rgdos de seguranca
publica as policias federais e estaduais, as secretarias de seguranca e as guardas municipais,
visto que destinam o repasse de recursos da Unido aos demais entes federativos, mediante
contrapartidas.

Em sua pesquisa, Spaniol (2016), ao entrevistar atores diretamente envolvidos na
concepcao da Politica Nacional de Seguranca, observa o espectro de diretrizes trazidas pela
Unido, por meio da Secretaria Nacional de Seguranca Publica. Menciona que as boas politicas

publicas ja testadas no Brasil envolvem basicamente trés elementos: 1) intersetorialidade da
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politica preventiva; 2) presenca do executivo municipal na conducdo do processo; 3)
articulacdo com todas as entidades, principalmente por meio de féruns, como o0s Gabinetes de
Gestao Integrados (GGI-M).

Nesse sentido, a autora reitera que a Senasp ndo tem funcdo operacional nem executora,
portanto, é formuladora e indutora dessas politicas publicas, propondo-as até mesmo nas esferas
municipais. Destaca, ainda, que essas unidades devem perceber que a seguranca publica, caso
queira ser eficiente e eficaz, precisa crescer na direcdo do processo de municipalizacdo, sendo
necessaria a participacao e a amplitude das cidades (SPANIOL, 2016).

Nota-se que a Senasp busca reconhecer o fundamental papel que o municipio tem sob
sua responsabilidade, e sua atuagdo sobre as principais politicas sociais e o0s servigos publicos
locais, principalmente na prevencdo da violéncia e da criminalidade, bem como na realizacéo
de acBes que reduzam fatores de risco e aumentem a protecao social.

Sobre a fungdo do municipio, o ex-Secretario Nacional de Seguranca Publica, de 2008
a 2010, Balestreri (2009) defende que:

O municipio tem uma fun¢do muito importante no sentido educativo e
preventivo, porque é 1a que se tem conhecimento da cultura do cidadéo, tem
informacdo de tudo o que ocorre naquela regido geografica em que pese isso
ndo reduz e nem tira a importancia das policias estaduais, mas o0 municipio
teria que atuar como policia de proximidade, 0 municipio teria a funcéo de
trabalhar na seguranga publica comunitéaria (BALESTRERI, 2009, p. 137).

Dos diversos planos e programas de seguranca citados, ressaltamos que alguns deles
tiveram pouco impacto no contexto da seguranca, como é o caso do desconhecido Plano
Nacional de 1991, cuja circulacdo foi restrita, ou, ainda, o Plano Nacional de 2011, cujas
diretrizes restringiam-se apenas a cidades de regido fronteirica. Outros planos, porém, tiveram
maior destaque na cooperacdo municipal e, por esse motivo, apresentaremos um breve recorte
tratando das suas principais caracteristicas. Em especial, dedicar-nos-emos aos planos nacionais
que trazem, em seu cerne, a participacao das cidades em politicas municipais, fato que contribui

com os propositos deste trabalho.

2.5 PLANOS NACIONAIS DE SEGURANCA PUBLICA

Nesta secdo, apresentamos a evolugdo dos principais planos nacionais de seguranca
publica, os quais foram editados pelo governo federal entre 2000 e 2018, seus aspectos e,
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principalmente, as caracteristicas que englobam a participagdo dos municipios em politicas

publicas de seguranca.

2.5.1 Plano Nacional de Seguranca Publica de 2000

Composto por quatro capitulos, o documento foi formalmente anunciado pelo governo
federal em junho de 2000. Com ele, o pais experimentaria o primeiro plano nacional de
seguranca publica sob a égide da recém-criada Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(Senasp, 1997).

A politica nacional a ser implantada deveria levar em conta as especificidades estaduais
e municipais, além de estar em consonancia com o 1° Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH). Entre os objetivos do plano, destacavam-se algumas das principais acGes que
envolviam a participacdo municipal. A primeira caracteristica foi disciplinada no artigo 1°,
instituindo o Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), pasta do Ministério da Justica,
cujo objetivo era 0 apoio aos projetos de responsabilidade dos governos e dos municipios onde
houvesse as guardas municipais (BRASIL, 2000).

Com isso, desde 2000, o envolvimento das unidades subnacionais na seguranca publica
aumentou consideravelmente, principalmente por meio da criacdo das suas guardas municipais.
O tema ganhou bastante relevancia a época, uma vez que 0 pais passava por um periodo de
elei¢des municipais, cuja agenda de seguranca alcangava também os municipios (MESQUITA
NETO, 2004).

Outra importante caracteristica desse plano foi a previsdo do estreitamento da
cooperacao entre estados, municipios, demais poderes e sociedade civil organizada, de forma
firme e permanente, visando assegurar um dos direitos fundamentais do cidad&o: o direito a
seguranca.

Foi implementado, nesse periodo, também, o Subsistema de Inteligéncia de Seguranga
Publica (Sisp), 6rgdo que estaria integrado aos demais, nas esferas federal, estadual e
municipal. Seus objetivos centravam-se em identificar ameacas a seguranca publica e subsidiar
0s Orgdos governamentais com conhecimentos necessarios a adocao de providéncias para a
manutenc¢do da seguranca publica.

O plano previa, ainda, o policiamento integrado e o estimulo a participacao dos poderes
publicos municipais nas atividades das policias estaduais. No que diz respeito as Guardas
Municipais, o documento destacava o0 apoio e o incentivo a criacdo de modo desmilitarizado e
desvinculado da forga policial, estabelecendo atribui¢des nas atividades de seguranca publica

e adequada capacitacdo, até mesmo para a area de transito.
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Uma das metas estabelecidas para o municipio, segundo o plano, era o combate a
violéncia como prioridade, sensibilizando e apoiando, financeiramente, projetos municipais
que investissem na qualidade de vida de populacGes que vivem em periferias, favelas e zonas
de caréncia, e na instalacdo de equipamentos sociais que contribuissem com a reducdo de
circunstancias ou situacoes que facilitassem a a¢do criminosa.

Entre as acOes de destaque desse plano, uma acao de destaque foi o programa o Reluz,
criado para implantar, em cooperacdo com 0s governos estaduais e municipais, um amplo e
massivo investimento na iluminacdo publica. Além desse programa, houve a proposicdo de
politicas a serem encabecadas pelos governos municipais, tais como reducdo do consumo de
bebidas alcotlicas em determinados horérios; atendimentos a jovens infratores; programas de
apoio a familia; e, principalmente, a recuperacdo do espaco publico, com énfase nas zonas de
maior caréncia social e urbana (BRASIL, 2000).

E relevante mencionar que o plano previa também o incentivo a realizacio de
campanhas de desarmamento regionalizadas, algo precedente ao entdo Estatuto do
Desarmamento, que sO seria implementado em 2003. Este, por sua vez, contou, em sua fase
inicial, com a participacdo dos municipios, sobretudo na arrecadacdo e entrega voluntaria de
armas.

Em linhas gerais, mesmo que timidamente, o governo central buscou efetivar, na
seguranca publica, desde seu primeiro plano (e mesmo que de forma incipiente), a iniciativa de
inserir 0s municipios na agenda — principalmente, por meio de suas Guardas Municipais,
repasses de recursos e investimentos em prevencado a violéncia. Esse quadro pode ser visto de

modo positivo.

2.5.2 Plano Nacional de Seguranga Publica de 2003

Intitulado “Projeto Seguranga Publica para o Brasil”, o plano nacional de 2003 elencou
15 diretrizes acerca das suas principais metas, prevendo, ja naquela época, instituir o Sistema
Unico de Seguranca Publica (Susp), que so foi oficialmente instituido ap6s 15 anos da sua
previsdo, em 11 de junho de 2018.

No ambito municipal, o plano mencionava a constituicdo de uma unidade central que
pudesse articular acdes de justica, educagdo, saude, servigos sociais, habitacdo, entre outras
areas, cuja centralidade fosse gerenciada pela municipalidade, por meio da sua Guarda
Municipal (BRASIL, 2003).

Embora houvesse a previsdo de gerenciamento de acOes realizadas por essa agéncia

local, o documento estudado salienta a auséncia de uma politica especifica para elas, a qual
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pudesse constitui-las como protagonistas da seguranca municipal. Dessa forma, a época, foram
reconhecidas caracteristicas deficitarias que lhes determinassem um perfil, uma identidade
institucional, um horizonte de acdo, um conjunto de funcbes e muito, particularmente,
atribuissem-lhes metas claras, publicamente reconhecidas.

Observa-se a previsdo de ao menos 20 modificagdes, apontadas no documento, para as
guardas municipais; porém, menciona-se que as institui¢des deveriam “compor a gestdo e
operacdo da seguranca publica, na esfera municipal, sendo os profissionais habilitados a
compreender a complexidade pluridimensional da problematica e a agir em conformidade com
essa compreensdao” (BRASIL, 2003).

Numa perspectiva de governo central, aos municipios cabe instituir as guardas
municipais, estabelecendo, para elas, o papel de agentes pacificadores, na solucdo de
problemas, mas ndo definindo claramente suas atribui¢cGes ou competéncias legais para atuacao.
Com isso, buscava-se um novo marco legal para o setor de seguranca publica no Brasil, com
mudancas constitucionais relativas as agéncias policiais, pois o atual modelo dualizado,
caracterizado pelas instituicdes policiais de ciclo incompleto, estaria esgotado.

No que tange ao Sistema Unico de Seguranca Pblica nos estados e no &mbito da Unido,
em interface com os municipios, o documento objetivava criar um novo modelo de policia para
0 pais, propiciando mais policiais nas ruas, com melhoria na qualidade e na eficiéncia do servi¢o
publico prestado.

Em sintese, podemos observar que houve, pela segunda vez, por meio desse programa,
uma tentativa de integracdo entre os entes federativos. A época, 0s parcos avancos na legislacao
evidenciaram as dificuldades para efetivar a politica nacional com a participacdo plena dos

0rgaos e das instituicdes responsaveis.

2.5.3 Plano Nacional de Seguranca Publica de 2007

Nascia, nesse momento, a terceira tentativa do governo federal de instituir um plano que
compreendesse a participacdo dos trés entes federativos em politicas de seguranca publica.
Quatro anos apds o segundo plano nacional, surge uma nova proposta, intitulada de “Programa
Nacional de Seguranga com Cidadania” (Pronasci), documento criado pela Lei n.° 11.530/07
(BRASIL, 2007).

Dois anos apoés sua edicdo, ocorreu a 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica
(Conseg), objetivando “[...] sanar uma divida historica com o processo de democratizagao do

pais”. Essa era “[...] a primeira vez que se criava uma oportunidade, na historia brasileira, em
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grande escala, para se promover um debate sobre que modelo de seguranca publica um pais
democratico deveria ter” (BRASIL, 2009).

O texto base da 1# Conseg revelou que as preocupacdes apresentadas pela literatura
sobre a perspectiva da prevencdo e da seguranca cidadd estiveram também presentes na
conferéncia, a partir de uma légica de atuacdo do governo federal como indutor do processo
em questdo e da insercdo dos municipios em acdes preventivas (LIMA; SOUZA; SANTOS
2012, p. 39.)

O plano de 2007, por meio de 17 objetivos, previa a insercdo das cidades como
instancias importantes na implantacdo de politicas publicas locais de prevencdo a violéncia,
além de prever a modernizacdo das instituicdes de seguranca publica e do sistema prisional.
Isso gerou consideraveis reflexos no @mbito municipal, como investimentos em equipamentos
e complementacdo de renda para os agentes publicos, com o intuito de financiar seus estudos e
sua capacitacao profissional.

A ideia desse plano era a de articulacdo entre os 6rgdos de seguranca publica em todas
as esferas. Isso foi considerado um avanco, fazendo com que muitos municipios acessassem
verbas, por meio de convénios, visando a instalacdo de seus programas (MORAES JR.;
SPANIOL; GUIMARAES RODRIGUES, 2017).

Como ocorre com boa parte dos planos ou programas, o Pronasci foi extinto numa
sucessdo presidencial — do governo Lula (2003-2011), para Dilma Roussef (2012-2016).
Nesse caso, a nova mandataria iniciou seu proprio programa, em 2012, intitulado “Programa
Brasil mais Seguro”, uma marca a ser seguida nos governos fortemente caracterizados pela
descontinuidade e por abruptas rupturas, cujo financiamento de politicas publicas voltadas a
prevencdo e o0 investimento nas cidades simplesmente desaparecem. Dessa forma, as
experiéncias locais que contavam com o repasse de recursos do governo central rumaram pelo
mesmo caminho.

Nota-se, com isso, que, embora o governo central tivesse a pretensdo de instituir a
participacdo dos municipios e da Unido em politicas de seguranca, mesmo que reconhe¢amos
tal esforco, observamos que as medidas apresentaram-se como insuficientes, pois a
caracteristica central dos programas ndo se sustenta num processo continuo, mas €, na

realidade, marcado pela descontinuidade.

2.5.4 Plano Nacional de Seguranga Publica de 2015
O plano conhecido como Pacto Nacional de Redugdo de Homicidios foi instituido em

2015 pelo governo federal. Embora ndo tenha sido langado formalmente como programa, seu
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inicio foi marcado pela apresentacdo do Projeto de Lei n.° 2.026/2015, de autoria do Deputado
Federal Rodrigo de Castro, na Camara dos Deputados. O documento, ainda em tramitacéo,
visava combater e reduzir os altos indices de homicidios do pais, principalmente em alguns
municipios (MORAES JR.; SPANIOL; GUIMARAES RODRIGUES, 2017).

A ideia de construir esse pacto considerou que, de acordo com a ONU, em 2014, 10%
dos homicidios ocorridos no mundo foram registrados no Brasil. Diante desses dados, previu-
se a contribuicdo de universidades e centros de pesquisa, além da participacao da populacdo na
producdo de diagnosticos, a fim de que acdes sociais e de seguranca publica fossem
desenvolvidas nos municipios com altas taxas de criminalidade.

Conforme aponta Fonseca (2015), no campo das agBes de seguranga publica, o
documento exige a coordenacao das acdes da Unido, dos estados e das prefeituras, bem como
a criacdo de um modelo de centros integrados de gestdo que envolvam a sociedade; a policia
civil; a militar; os bombeiros; a guarda municipal; e, também, as instancias de protecdo de
direitos humanos.

Dentre algumas caracteristicas do Projeto de Lei n.° 2.026/15, destacamos as a¢des
municipais que visam alterar padrbes de policiamento e de outras formas de prevencdo de
homicidios. Ressaltamos algumas formas de intervencdo a serem implementadas: primaria,
secundaria e terciaria; a criacdo de mecanismos para 0 acompanhamento local da consecucao
das metas de reducdo de homicidios; e o fortalecimento do regime de colaboracdo entre os

estados e respectivos municipios.

2.5.5 Plano Nacional de Seguranca Publica de 2018

No final de 2016, um novo plano nacional foi instituido; porém, oficialmente, ele foi
estabelecido apenas no ano seguinte, por meio da Portaria n.° 182, de 22 de fevereiro de 2017,
prevendo que as estratégias e as acdes estabelecidas no Plano Nacional de Seguranca Pablica
(PNSP) fossem desenvolvidas em conjunto e mediante consenso entre a Unido e o respectivo
ente federado (BRASIL, 2017c).

Em meio & turbuléncia do entdo governo de Michel Temer, em 2018, em substituicdo
ao plano de 2017, foi lancado, oficialmente, o Plano Nacional de Seguranga Publica e Defesa
Social (PNSPDS), com previsao de vigéncia de 10 anos. Nesse contexto, houve a aprovagao da
Lei n.° 13.675/18 instituindo o Sistema Unico de Seguranca Publica (BRASIL, 2018).

A redacdo da legislacdo apresenta um dado interessante, no qual o governo federal
reconhece que, a despeito das diferengas entre cada um dos programas, pode-se verificar um

aspecto comum a todos: a auséncia de mecanismos de governanca capazes de coordenar
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esforcos e estabelecer parametros de atuacédo e articulagdo interinstitucional, onde o governo
federal reconhece suas falhas em ndo prever acdes para incrementar a capacidade de induzir,
coordenar e implementar ac6es de seguranca publica (BRASIL, 2018).

Com esse plano, portanto, a Unido pretendia garantir o protagonismo na seguranga
publica, elevando-a ao patamar politico-administrativo, no qual, hd muito, estdo inseridas as
demais é&reas sociais constantes da Constituicdo de 1988 — como Salde, Educacéo,
Previdéncia, Esportes, Cultura e Trabalho. Com isso, abrir-se-ia um caminho para a inadiavel
mudanca de modelo, que precisava, e ainda precisa, ser discutida pelos 6rgdos estaduais,
distritais e municipais, pelas policias, pelo Ministério Pablico, pelo Judiciario, além de pela
academia e pela sociedade civil.

No que tange aos municipios, dentre alguns de seus objetivos, podemos mencionar o
fortalecimento das acbes de prevencdo ao crime e a violéncia, sobretudo mediante acbes de
reorganizacao urbanistica e de defesa social.

Na linha das estratégias, foram apresentados estimulos a criacdo de consorcios;
parcerias interestaduais e intermunicipais; fomento ao desenvolvimento de politicas municipais
interinstitucionais; implantacdo de observatérios municipais; capacitacdo de gestores e das
guardas municipais; além de promocao e integracdo das policias civis, militares e das guardas
municipais no planejamento urbano e no controle da ocupacgéo do espaco urbano.

Com esse plano, buscou-se também fortalecer a atuacdo dos municipios nas acbes de
prevencdo ao crime e a violéncia, sobretudo mediante a¢fes de reorganizacdo urbanistica e de
defesa social, além de prever a elaboracdo de planos municipais de seguranca em até dois anos,
a partir da publicacdo do documento nacional, sob pena de ndo poderem receber recursos da
Unido para a execucgdo de programas ou acoes de seguranca publica e de defesa social.

Para Moraes Jr., Spaniol e Guimardes (2017), mesmo apos a implementagéo de tantos
planos nacionais, 0 momento atual da seguranca publica brasileira leva a uma necesséria e
urgente reflexdo acerca do tema da violéncia e da criminalidade, ressaltando os altos indices de
homicidios, sendo que os ultimos dados apontados pelo Forum Brasileiro de Seguranca publica
apontam 57.358 mortes violentas intencionais em 2019, e 50.033 vitimas em 2020 (ANUARIO
DO FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2019; 2021, p. 8 e 14).

Ao analisarmos os diversos planos e programas do governo federal, aléem das tentativas
de integrar ou realocar recursos para o financiamento de politicas pablicas, destacamos o ultimo
plano como o mais promissor. A0 menos em tese, esse plano possibilita, por meio do Sistema
Unico de Seguranga Publica (Susp), promover 0s municipios como componentes estratégicos

desse sistema, atuando, conjuntamente e de forma integrada, nos diferentes 6rgaos de seguranca
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publica e defesa social da Unido, dos estados, do Distrito Federal, estabelecendo as guardas

municipais como integrantes operacionais da seguranca publica.
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3 AS INOVACOES INFRACONSTITUCIONAIS NA SEGURANCA PUBLICA

Conforme mencionado no capitulo anterior, o texto originario da vigente Carta Politica
de 1988 apresenta, dentre os varios subsistemas existentes, um sistema proprio de seguranca
publica estruturado no Titulo V, Capitulo I11. Ali, estabelece-se a responsabilizacdo do Estado
brasileiro na promogcéo desse direito, bem como a distribuicao das funcdes institucionais a cada
orgao.

No ambito infraconstitucional, embora se reconheca a grande producdo normativa em
matéria de direito penal, nas outras importantes areas — como politica criminal, planos e
programas de governo, descentralizacdo de politicas publica, entre outras —, 0s resultados ndo
foram tdo promissores ao ponto de reestruturar o sistema protetivo de seguranca. Em sua
esséncia, essa estrutura foi mantida praticamente inalterada, principalmente centralizando o
modelo de policiamento estadual ostensivo e investigativo.

Embora essa producdo legislativa decorra do ambito legislativo ou executivo, essa
construcdo normativa, nas Ultimas décadas, buscou fazer do artigo 144 da Constituicdo um
“sistema”, na mais singular das concepg¢des. Nas palavras de Fernandes (2013), sistema € o
“[...] conjunto de elementos interrelacionados que interagem no desempenho de uma fungao™.

Embora nosso sistema de reparticdo federativa apresente caracteristicas de centralizagédo
e engessamento no capitulo da seguranca publica, nos primeiros anos de vigéncia da
Constituicdo, o governo federal procurou retirar-se do campo das politicas de seguranca,
deixando para os estados o 6nus da administragdo e da responsabilizacdo (GUERRA,;
MACHADO FILHO, 2018). Essa estratégia foi sentida principalmente no aumento dos indices
de violéncia e, posteriormente, resultou no aumento da producéo legislativa.

Esse vacuo normativo evidenciou-se na década de 1990. Praticamente toda a legislacdo
sobre a tematica da seguranca publica, isto é, as questdes relacionadas aos sistemas de
informacdes, a cooperacao entre entes federativos, ao fundo nacional de seguranca publica, ao
conselho nacional de seguranca publica e a outros programas governamentais foram idealizados
e implementados apenas nas duas ultimas décadas (ANDRADE, 2014).

Uma das principais causas da produgdo normativa nessa seara foi a tentativa do governo
central de inserir-se na estrutura de seguranca, para além das atribuiches previstas
constitucionalmente, e, como consequéncia, de tornar-se indutor dessas politicas publicas.
Porém, nota-se que os avangos legislativos esbarraram principalmente no nosso arranjo

constitucional, o qual estruturou a seguranca publica.
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Dada a necessidade de relacionar o carater sistémico da legislagdo infraconstitucional
federal com o principio federativo, Teixeira (2012) situa a problemética do seguinte modo:

A questdo se coloca na definicdo da competéncia de cada ente federativo em
matéria de seguranca publica, e o alcance das limitacBes constitucionais
precisa ser definido em face das novas dinamicas impostas ao Estado em sua
perspectiva interna. Em analise pontual, pode-se perceber que a questdo da
seguranca publica, gravada na Constituicdo Federal de 1988, passa
obrigatoriamente pelo tratamento do principio federativo (TEIXEIRA, 2012

p. 2).

De acordo com o autor, os tracos federativos insculpidos na Constituicao e referentes a
seguranca publica sdo centrais para compreendermos que a legislacdo tera baixa efetividade
normativa para mitigar os problemas, principalmente no ambito estadual e municipal. Ali, os
entes federados encontram limitacdes estruturais constitucionais que os impedem de legislar e
de estruturar seus sistemas locais.

E importante registrarmos que legislar em seguranca publica ndo se resume a agravar o
punitivismo penal como resposta primordial, ou, como defendido por alguns autores, que,
atendendo aos clamores sociais, advogam a tese do encarceramento em massa como resolucao
dos indicadores criminais. A técnica legislativa deve compreender a fruicdo dos direitos
previstos constitucionalmente, a fim de garantir o direito fundamental & seguranca publica, além
da efetivacdo do artigo 144 da CRFB.

Nesse sentido, as inovagdes infraconstitucionais, no decorrer das Gltimas trés décadas,
devem permear o terreno do sistema constitucional de seguranca, o qual atribui essa
responsabilidade ao Estado brasileiro, por meio de um conjunto de 6rgdos previamente
descritos. Desse modo, solucdes nacionais que englobam problemas complexos (envolvendo
politica criminal e seguranca publica) requerem, do legislador e do poder executivo, esfor¢os
constantes, haja vista os fendmenos criminais serem ciclicos e sofrerem mutagdes
frequentemente.

Para Andrade (2014), a legislacdo infraconstitucional p0s-1988 caracteriza-se pelos
objetivos propostos, dentre eles: compatibilizar diferencas institucionais; reduzir distorgoes
operacionais entre a atuacao da Policia Civil e da Policia Militar; regulamentar a utilizagdo
das Forcas Armadas em agdes de seguranca publica; criar a rede nacional de informacdes,
estatisticas criminais, dados de criminosos; além da regulacdo dos Fundos Nacionais de
Seguranca Publica, Antidrogas e Penitenciérios, porém observa-se que algumas areas
experimentaram avancos, outras permaneceram intactas (ANDRADE, 2014, p. 72).
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No que tange ao funcionamento das policias, conforme analisado no capitulo anterior, a
previsao de atribuicdes, especialmente as da Policia Militar, sdo pretéritos a Constitui¢éo, sendo
seus decretos de regulamentacao recepcionados pelo texto de 1988. Algo semelhante ocorreu
também com as Policias Judicidrias — Civil e Federal —, pois parte de suas atribuicdes,
especialmente os aspectos relacionados a investigacdo criminal e ao inquérito policial, ja
estavam previstas pelo Decreto-Lei n.° 3.689 (Cddigo de Processo Penal) desde 1941, sendo
também recepcionada pela Carta Republicana de 1988.

Para Hassemer (1994, p. 56), a atribuicdo reducionista da politica de seguranca
publica somente aos 6rgdos policiais e a justica criminal acaba por simplificar o objetivo
proposto constitucionalmente. Desse modo, sdo compreendidos os “[...] desejos de
exacerbagdo e ampliagdo dos meios policiais de combate ao crime”, at¢ mesmo pondo a
policia como “[...] Uinica voz no coral da seguranga publica”.

Além da funcionalizacdo da atividade de seguranga publica exercida por esses
6rgdos, o préprio Estado pode definir outras agcGes necessarias para preservar a ordem publica
e a incolumidade. Nas palavras de Guerra (2018), ndo parece factivel pressupor que haja a
completa garantia da preservacdo da ordem publica, por meio da apuracdo de infracGes
penais (art. 144, 88 1° e 49), do patrulhamento ostensivo das rodovias e ferrovias federais
(art. 144, 8§ 2° e 3°), da policia ostensiva (art. 144, § 5°) e da seguranca vidria (art. 144, §
10). H4, portanto, uma margem de conformacao do legislativo, federal ou estadual, para criar
novos orgdos para o desempenho dessa missdo (GUERRA; MACHADO FILHO, p. 173).

Embora tenhamos poucas alteracfes na legislacdo infraconstitucional sobre os
aspectos estruturais dos 6rgaos policiais, noutra esteira, o0 periodo p6s-1988 foi um pouco
mais promissor e, aos poucos, foi remodelando a viabilidade do sistema de seguranca, por
meio de diversas espécies normativas que incrementam a legislacéo infraconstitucional.

Além da j& citada lei que reestruturou o Fundo Nacional de Seguranca, destacamos a
Lein.11.473, de 10 de maio de 2007, que dispde sobre a cooperacao federativa no &mbito
da seguranca publica, e revoga a Lei n.° 10.277 de 2001, versando, entre outros temas, sobre
operagOes conjuntas, transferéncias de recursos e desenvolvimento de atividades de
capacitacdo e qualificacdo de profissionais, no &mbito do Ministério da Justica e Seguranga
Publica.

A revogada Lei n.° 10.277, de 2001, foi a base para a edi¢do do Decreto n.° 5.289, de 29
de novembro de 2004, que disciplinou a organizagdo e o funcionamento da administracéo
publica federal, para desenvolvimento do programa de cooperacdo federativa denominado

“Forga Nacional de Seguranga Publica”, invocando, para esse fim, os artigos 144 e 241 da


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%203.689-1941?OpenDocument
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Constituicdo federal, além do principio de solidariedade federativa, que orienta o
desenvolvimento das atividades do sistema Gnico de seguranga publica.

O referido decreto estabeleceu as regras gerais de atuacdo da Forca Nacional de
Seguranca Publica em atividades destinadas a preservacéo da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimonio, nas hipoteses previstas e no ato formal de adesdo dos estados e do
Distrito Federal. Embora, estruturalmente, seja apresentado como “[...Jprograma de cooperagao
federativa”, sendo composto, em sua maioria, por policiais da ativa e da reserva; na pratica, a
Forca Nacional constitui-se na criagdo de mais um “modelo de policia” brasileiro, dessa vez
instituido fora do rol taxativo previsto pelo artigo 144 da CRFB.

Dentre suas atribui¢des institucionais, no que tange ao ambito municipal, suas agdes
foram limitadas a apenas apoio a fiscalizacdo, desenvolvida por 6rgdos federais, estaduais,
distritais e municipais, na protecdo do meio ambiente. Tendo por base de atuacdo
principalmente a¢des pontuais, apontado por especialistas como de baixo impacto na agenda
de seguranca publica nacional, resultando praticamente em um subexército do governo federal.

Na visdo de Soares (2014), principalmente em decorréncia dos grandes eventos
esportivos mundiais que foram realizados no pais em 2014 e 2016, a atuacdo da Forca Nacional

de Seguranca pode ser definida da seguinte forma:

A Forca de Seguranga Nacional virou uma forga militar e de presenga
ostensiva nos Estados. Isso é completamente absurdo e ridiculo, porque a sua
presenca no Rio de Janeiro, por exemplo, € patética. Nos temos no Rio 50 mil
policiais, em S&o Paulo s&o 100 mil. A Forga Nacional tem um grupo muito
limitado, e esse grupo ndo tem nem a experiéncia que uma cidade complexa
como o Rio exige. Eles vém ganhando diéaria, ganhando muito mais do que 0s
gue trabalham no Rio, e estes tém de ensinar a eles como se portar. Nao faz
nenhum sentido. E ndo agrega de nenhuma forma, nem mesmo
numericamente. E mais uma presenca politica, simbdlica (SOARES 2014).

Para o autor, um dos fracassos da cooperacdo federativa reside especialmente na
auséncia de previsdo constitucional e de critérios legais para 0 momento de utilizacdo dessa
forca bélica. Além disso, ainda ha a sobreposicao de tarefas, o enfraquecimento da imagem
das policias estaduais como forcas suficientes para o controle da criminalidade e as
remuneracOes desiguais de profissionais de seguranga publica na realizagdo das mesmas
atribuicoes.

Embora reconhecamos que a atuacdo da Forgca Nacional seja primordial,
principalmente em locais onde a crise de seguranga ja esta instaurada, suas a¢des resumem-

se a média de 50 operacdes anuais, nos ultimos anos, custando aos cofres publicos, em 2020,
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aproximadamente R$ 188 milhfes. Porém, estruturalmente, no contexto da seguranca
plblica municipal, apresenta-se irrelevante (ANUARIO DO FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, ano 15, 2021, p. 188-190).

3.1 AS INOVACOES INFRACONSTITUCIONAIS E O MUNICIPIO

Atendendo aos objetivos da presente pesquisa, e buscando delinear a producéo
legislativa em matéria de seguranca publica, cujos impactos referem-se ao papel municipal
nessa seara, apresentamos alguns aspectos da Lei n.° 12.594/12, que institui o Sistema
Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase) e regulamenta a execucdo das medidas
destinadas a adolescentes que pratiquem ato infracional (BRASIL, 2012).

Esse sistema é composto por um conjunto ordenado de principios, regras e critérios
gue envolvem a execucdo de medidas socioeducativas, incluindo-se, por adesdo, o sistema
distrital e os sistemas estaduais e municipais, bem como todos os planos e programas e todas
as politicas especificas de atendimento ao adolescente em conflito com a lei. Tudo isso
evidencia os aspectos de prevencdo terciaria aos atos infracionais praticados por
adolescentes.

No espectro de atuacdo municipal, o sistema prevé, dentre outras caracteristicas, as
seguintes: formular, instituir, coordenar e manter o Sistema Municipal de Atendimento
Socioeducativo; elaborar o plano municipal; criar e manter programas de atendimento para a
execucdo das medidas socioeducativas em meio aberto; editar normas complementares para a
organizacdo e o funcionamento dos programas do seu Sistema; cofinanciar, com os demais
entes federados, a execucdo de programas e de acdes destinados ao atendimento inicial de
adolescentes apreendidos para apuracédo de ato infracional, bem como cofinanciar os programas
e as acgoes destinados a adolescentes aos quais foram aplicadas medidas socioeducativas em
meio aberto.

O Sinase, utilizando-se do mandamento constitucional que assegura uma gama de
direitos as criancas, adolescentes e aos jovens, bem como principios de protecdo integral
previstos no Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n.° 8.069/90) estabelece diretrizes da
politica de atendimento municipalizadas, inserindo-os nesse sistema e delegando a eles parcela
dessa responsabilidade e cooperacdo estatal nas politicas publicas voltadas para adolescentes

em conflito com a lei.
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Segundo aponta Fernandes (2011), a descentralizagdo para 0s municipios, na gestdo dos
direitos dos adolescentes em conflito com a lei, parece ser plenamente possivel — sob o0s
aspectos da constitucionalidade, legalidade e conveniéncia, em atendimento aos interesses
locais, até porque as pessoas residem no ambito municipal. Nesse sentido, Rosimeire de Souza,
posicionando-se acerca dos aspectos mencionados, bem como do trespasse da responsabilidade,
da competéncia e da execugdo de medidas socioeducativas para outras entidades, ainda que ndo

governamentais, ensina que:

E com esse propdsito que [...] o Estatuto da Crianca e do Adolescente traz,
em seu artigo 88, a municipalizagdo como uma das diretrizes da politica de
atendimento. Contudo, o Municipio ndo esta sozinho. A Constitui¢do federal
realcou as relaces intergovernamentais em amplas possibilidades de
cooperagdo entre 0s Governos para o trato de assuntos de interesse comum. O
artigo 204 da Constituigdo federal ilustra bem essa nova ordem constitucional
mencionada ao estabelecer a descentralizacdo das acGes governamentais na
area de assisténcia social, j& demonstrando a necessidade de articulagdo entre
0s trés niveis de Governo no cumprimento dos objetivos tracados para o
desenvolvimento social do pais (SOUZA, 2008, p. 64).

Segundo a autora, o Estatuto da Crianca e do Adolescente seguiu 0 mesmo principio da
Constituicao federal e foi bem claro ao afirmar, em seu artigo 86, que a politica de atendimento
aos direitos da crianca e do adolescente sera realizada por meio de um conjunto articulado de
acOes governamentais e ndo governamentais, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios.

Nesse sentido, a previsdo da municipalizacao decorre do préprio Estatuto da Crianca e

do Adolescente que:

Numa interpretacdo sistematica, que interpreta e aplica os dispositivos em
conjunto como um todo valido de normas, levando-se em conta a Carta da
Republica, percebe-se que dentre as diretrizes de descentralizagdo, encontra-
se também municipalizar o atendimento, ndo apenas na execucdo deste na
extensdo territorial mas, sobretudo, no desiderato de dar maior autonomia
para o atingimento das peculiaridades e especificidades da realidade local
(FERNANDES, 2011 p. 35).

Com isso, infere-se que, para 0s objetivos propostos para o Sinase, a participacao
municipal mostra-se fundamental para executar os fins por ele pretendidos, cujos impactos da
implementacdo, ainda que atendam aos aspectos de prevencdo terciéria, reforcam a vital

cooperacdo do ente municipal na gestdo integrada dessa politica.
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Ainda sob a perspectiva de uma legislacdo sistémica, que possa suprir lacunas e conferir
maior autonomia e eficiéncia nas a¢cbes municipais, apresentamos algumas das caracteristicas
previstas na Lei n.° 11.340/06, conhecida popularmente como “Lei Maria da Penha”. Em linhas
gerais, essa lei cria mecanismos para coibir a violéncia domestica e familiar contra a mulher,
disciplinando medidas integradas de prevencdo, que contam com a rede de protecdo também
em ambito municipal. A lei também estabelece um conjunto articulado de a¢des entre Unido,
estados, Distrito Federal e municipios, além de a¢6es ndo governamentais. Em seu bojo, prevé
que a assisténcia a mulher em situacdo de violéncia doméstica e familiar deve ser prestada de
forma articulada pelos entes federados, conforme principios e diretrizes previstos na Lei
Orgénica da Assisténcia Social, no Sistema Unico de Sadde, no Sistema Unico de Seguranca
Publica, entre outras normas e politicas publicas de protecéo.

Essa rede de protecdo, prevista na norma, dentre suas diretrizes, conta com agdes que
disciplinam a capacitacdo permanente das policias civil e militar, da guarda municipal, do
Corpo de Bombeiros e dos profissionais pertencentes aos 6rgaos e as areas de integracdo
operacional do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, com as areas
de seguranca publica, assisténcia social, saude, educacdo, trabalho e habitacdo (BRASIL,
2006).

E interessante observarmos que, na previsio das capacitacdes permanentes dos 6rgéos
de seguranca publica, as guardas municipais também foram inseridas nesse contexto de atuacao,
0 que traz a rediscussdo de seu papel na seguranca publica, pois, de acordo com a previsao
constitucional (art. 144, § 8°), as fungdes institucionais dessas agéncias limitam-se & protecao
de seus bens, de seus servicos e de suas instalagfes, conforme dispde a lei.

Nesse sentido, observa-se que a lei “Maria da Penha”, ao instituir uma politica visando
coibir a violéncia domestica, integrando acles das trés esferas governamentais e o judiciario,
além de prever capacitacdo para as guardas municipais, alargou o seu espectro de atuagao, em
situacOes exigirem dela.

Em linhas gerais, observamos que, pontualmente, a legislacdo infraconstitucional
buscou, aos poucos, atribuir novas agdes em seguranga aos municipios, seja por meio do
incremento de politicas publicas na area, seja redefinindo atribui¢gdes das guardas municipais,
para além do previsto constitucionalmente. Longe de esgotarem o tema, no periodo pds-1988,
encontramos centenas de espéecies normativas que, direta ou indiretamente, versam sobre ac6es
securitarias.

Dentre a diversidade de leis ordinarias, decretos, portarias, planos de governo,

instrucdes normativas, entre outros diplomas ja citados, destacamos alguns de maior relevancia



48

ao tema proposto, principalmente ao promoverem o engajamento dos municipios em acoes
securitarias. Desse modo, as duas leis ordinarias que se apresentam com maior relevancia aqui
foram justamente normas que regulamentaram os paragrafos 7° e 8° do artigo 144 da CRFB,
disciplinando sobre o Sistema Unico de Seguranca Publica e o Estatuto Geral das Guardas
Municipais, respectivamente.

Os aspectos relacionados ao pardgrafo 8° do artigo 144 serdo abordados no quarto
capitulo. Ja no que tange ao paragrafo 7° e as principais caracteristicas do Sistema Unico de
Seguranca Publica (Susp), bem como o detalhamento sobre a integragdo municipal, prevista no

bojo dessa lei, passamos a abordar na proxima secao.

3.2 0 SISTEMA UNICO DE SEGURANCA PUBLICA

A ideia de construcdo de um sistema unificado para seguranca publica comegou a ser
estruturada muito antes do advento da Lei n.° 13.675, de 11 de junho de 2018. Desde a primeira
gestdo do governo Lula (2003-2006), o segundo Plano Nacional de Seguranca Publica do pais,
editado em 2003, ja fazia mencdo a criacdo dessa estrutura, prevendo, no capitulo terceiro
daquele programa, a “Criaciio do Sistema Unico de Seguranca Piiblica nos Estados”, servindo
de embrido para o atual Susp (BRASIL, 2003, p. 30).

Para a formulacdo desse sistema do Instituto da Cidadania, reuniram-se diversos
especialistas da area, buscando a articulacdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, para atuarem com a sociedade civil. A intencdo era que houvesse um sistema
induzido pelo governo central a fim de mobilizar os entes subnacionais a aderirem as estratégias
nacionais para a seguranca publica, cujas bases envolveriam a reforma das policias e do sistema
penitenciario, além da implantacdo integrada de politicas preventivas e intersetoriais.

Inicialmente, essa articulagcdo entre os entes federados e a Justica Criminal deveria ser
efetiva, associando integracéo federativa com autonomia dos 6rgéos de Seguranca Publica. Em
consonancia com essa ideia, foram propostos 0s Gabinetes de Gestdo Integrada (GGl), que, em
cada estado, trabalhariam para integrar as diferentes policias e apoiariam o planejamento e o
monitoramento de projetos (PERES; BUENO, 2013, p. 128).

O plano ainda previa, que:

[...] mesmo com as limita¢Ges decorrentes da estrutura constitucional, é vidvel
adotar diversas iniciativas que possibilitem as policias atuarem de forma
integrada, compartilhando determinadas rotinas, procedimentos e estruturas,
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racionalizando a administracdo dos recursos humanos e materiais, e
otimizando a eficicia do aparato policial, além de Conselho Consultivo de
Seguranca Publica; Integracdo territorial, entre outras acdes (BRASIL, 2003).

Essas acOes serviriam de substrato para elaboracdo do futuro sistema que conhecemos
hoje. Segundo Lima (2010), a idealizacdo do Susp, inicialmente, apresentou avangos quanto a
modernizacdo do combate ao crime e a uma maior participacao da sociedade na discussao das
questBes concernentes a seguranga, por meio da realizacdo de conferéncias. Também ocorreu a
criagdo da Forca Nacional de Seguranca, dentre diversas outras agdes.

A criacdo de uma estrutura sistematizada que articulasse e integrasse as acOes
securitarias no Brasil ndo era tdo inovadora, pois outros importantes segmentos ja haviam feito
uso desse importante mecanismo para o desenvolvimento de politicas puablicas, sendo os
exemplos mais emblematicos: Sistema Unico de Saude (SUS), Assisténcia Social (Suas),
Educacdo (Fundeb) ou ainda o Atendimento Socioeducativo (Sinase).

A experiéncia de formulacdo e a implementacdo de politicas publicas, no Brasil,
principalmente a partir do final dos anos 1990, consagrou o modelo dos “sistemas de politica
publica”, que nasce em resposta a duas caracteristicas do contexto posterior a Constituigao
Federal de 1988: a forma federativa, que implica a divisdo de competéncias e recursos, mas
também a necessidade de equilibrar iniciativas locais e padrdes nacionais; e a condicdo
democrética, que impde o compartilhamento das decisGes com a sociedade, e o controle, por
meio de mecanismos da burocracia, oficiais ou ndo (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010).

Para Abrucio, Franzese e Sano (2010), frente a esses desafios, 0s sistemas estruturaram-
se como bases institucionais que permitem identificar problemas e construir soluces de
maneira sempre contingente, porém legitima, em &reas especificas de politica publica, e em
escala nacional.

Conforme mencionado, a formulagdo do Susp vinha sendo discutida desde 2002 e foi,
posteriormente, incorporada no segundo Plano Nacional de 2003. Embora o projeto aprovado
difira bastante da versdo original, encaminhada 15 anos antes, o ponto central permaneceu:
aumentar a capacidade de coordenacéo e governanca do governo federal e o cofinanciamento
das politicas de seguranca, uma vez que os estados tém suas despesas majoritariamente
comprometidas com pessoal ativo e inativo (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA
PUBLICA, 2019).

Assim, na tentativa de implementar um sistema unificado para a seguranca publica, em
11 de junho de 2018, foi sancionada a Lei federal n.° 13.675, que disciplinou a organizagéo e

funcionamento dos 6rgéos responsaveis pela seguranga publica, nos termos do § 7° do art. 144
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da Constituicdo Federal; cria a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social
(PNSPDS); e institui o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) (BRASIL, 2018).

Dentre as diversas caracteristicas da lei, um importante avanco foi a tentativa de
cooperacdo, por meio da atuacdo conjunta, coordenada, sistémica e integrada dos 6rgdos de
seguranca publica e defesa social da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
em articulacdo com a sociedade, além da criacdo do Conselho Nacional de Seguranca Publica
e Defesa Social, que alterou a lei do Fundo Nacional de Seguranca Publica.

Embora seja louvavel que a lei preveja o compartilhamento e acdes integradas entre 0s
entes federativos, o texto ndo define claramente atribuicdes especificas a cada um deles,
diferindo, portanto, do que ocorre nas areas da salde, assisténcia social ou educacao, cujas leis
organicas definem a organizacdo, a gestao e as atribuicGes de cada ente.

Esses aspectos também sdo observados por Soares (2019), pois a lei ndo regulamentou
as atribuicdes e as responsabilidades das instituicdes de seguranca publica. As mengdes aos
papéis dos entes e das instituicdes envolvidas sdo sempre feitas de forma genérica e, embora
seja exaustivamente repetida a necessidade de integracdo, coordenagdo, cooperacdo e
planejamento, ndo ha definicbes sobre quais atores sdo responsaveis por coordenar esses
processos, em especial no que se refere a tomada de decisao.

Para o autor, embora o Ministério da Justica e Seguranca Publica tenha sido designado
como 6rgao central do Susp, a imprecisdo da lei determina que os sistemas estaduais,
municipais e distrital serdo responsaveis pela implementacéo dos respectivos programas, acoes
e projetos de seguranca publica, com liberdade de organizacao e funcionamento.

Em outras palavras, ainda que se reconhega que parte significativa da implementacéo
da politica de seguranca envolve 6rgdos vinculados as Unidades da Federacdo, ha uma tensao
entre o papel que pode ser assumido pelo coordenador do sistema e a premissa de liberdade de
organizacéo e funcionamento resultante da autonomia dos entes subnacionais.

Glina (2020) aponta que, aléem da tentativa de integracdo, 0 Susp precisa permear e
assentar-se com a sociedade, em uma participacdo popular potencializada ao maximo,
rompendo com a inércia e a omissao das comunidades locais.

Estas, sem empoderamento e real incentivo para cooperacgdo, ndo se responsabilizam
pela seguranca publica, como se toda a acdo fosse devida pelo Estado, de forma isolada, num
contexto de entrega de um bem ou servico, ignorando que a seguranca publica se constroi junto

com a populacéo que quer estar, viver e se sentir segura (GLINA, 2020, p. 20).
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No entanto, o Sistema Unico, conforme prevé a propria Politica Nacional de Seguranca
e Defesa Social, ainda é um projeto inacabado, pois requer imensa participacdo da sociedade e
dos atores envolvidos, bem como a revisdo constante de seus objetivos.

Este sistema prevé avancos que estdo longe de sanar a integracdo plena entre sociedade
civil, 6rgdos policiais, ministério publico, poder judiciario, sistema socioeducativo, unificacdo
de dados, participacdo dos entes federativos e, principalmente, maior atuacdo da esfera
municipal. Constata-se, pelo espirito da lei, que sdo necessarias a eleicdo de prioridades e a
formacéo de forcas-tarefas e agéncias multiorgaos para executa-las.

Quanto as a¢Bes municipais, o artigo 9° prevé que o sistema seja composto pelo érgédo
central do Ministério da Justica e Seguranca Publica, integrando-se também as guardas
municipais, érgdos previstos no artigo 144, e os demais integrantes estratégicos e operacionais,
0s quais atuardo nos limites de suas competéncias (BRASIL, 2018).

Embora reconhecamos a intencdo do legislador em prever que esses 6rgdos irdo atuar
de forma cooperativa, sistémica ¢ harmonica, e principalmente “[...] nos limites de sua
competéncia”, a questdo que se levanta ¢ justamente a precisdo da redacdo, ou seja: ao limitar
a atuacdo dos 6rgdos a sua propria competéncia instituida; na pratica, o texto apresenta baixa
efetividade normativa, devido a constitucionalizacdo do artigo 144 da CRFB, dito de outra
forma, o texto apenas reafirma que os Orgdos atuardo de acordo com sua previsao
constitucional.

Percebe-se que o legislador ordinario ndo ousou expandir as acGes securitarias dos
integrantes operacionais desse sistema, principalmente nas a¢ées municipais, a exemplo da
previsdo descrita pela Lei n.° 11.340/06, mencionada anteriormente. Por integrantes
estratégicos, a norma disciplina que os municipios atuardo por meio do seu respectivo poder
executivo, permitindo que os administradores locais componham essa estrutura, além prever a
participacdo de seu respectivo Conselho de Seguranca Publica Municipal, integrantes
operacionais, guardas municipais e agentes de transito.

O orgdo gestor do Susp deverd orientar e acompanhar as atividades dos 0Orgéos
integrados a ele, promovendo apoio aos programas de aparelhamento e de modernizagcéo dos
Orgdos de segurancga publica e de defesa social do pais, além de efetivar o intercambio de
experiéncias técnicas e operacionais entre 0s 6rgaos policiais federais, estaduais, distrital e as
guardas.

Em linhas gerais, embora sejam perceptiveis os esforcos do Susp, no sentido de

promover integracdo e cooperacgdo entre entes federados, por meio de uma rede que inclua a
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participacdo municipal, parece-nos que tais medidas ainda estdo longe de atingirem o0s
propositos de integracdo, como ja percebido por outros sistemas.

Uma das mudancas mais desejadas por muitos especialistas na gestdo da seguranca
publica seria a possibilidade de descentralizacéo das acdes que envolvem a segurancga, tal como
ocorre no caso das politicas de satde, educacao ou assisténcia social, sendo que, nessas areas,
o governo federal direcionou-se para que municipios, progressivamente, possam assumir novas

funcBes no vacuo deixado pelos governos federal e estadual, conforme veremos adiante.

3.3 O SISTEMA UNICO DE SAUDE

Numa andlise comparativa com os outros direitos sociais previstos no artigo 6° da Carta
Republicana de 1988, a seguranca publica ainda ¢ o Unico, entre todos os direitos sociais ali
previstos, que apresenta piora nos seus indicadores ao longo das ultimas décadas.
Historicamente, outras areas sociais — a exemplo da saude, por meio do seu Sistema Unico
(SUS), assisténcia social (Suas), educacdo (Fundeb), ou, ainda, as prdprias politicas nacionais
do meio ambiente e das cidades, entre outros sistemas unificados — apresentaram avangos
significativos nos parametros que aferem o progresso das politicas em suas respectivas areas.

Embora sistemas unificados e avancos sociais ndo estejam umbilicalmente conectados,
estruturalmente, esse modelo descentralizado de desenvolvimento de politicas publicas parece
pavimentar os caminhos a serem percorridos pelas outras areas. Ao nos referirmos aos sistemas
unificados, o caso mais bem-sucedido, e que se apresenta como referéncia dentre os sistemas,
é 0 do Sistema Unico de Satde (SUS).

Este, além de ter previsdo constitucional em que se definem instrumentos de
coordenacdo federativa, fontes de financiamento, sistemas de informagdo e canais de
participacdo social, conta com a instituicdo de politicas setoriais, com grande poder de inducéo,
capitaneadas pela Unido.

Gomes (2009) destaca, entre as diferentes caracteristicas do SUS, a vinculacdo de
receitas, que busca garantir perenidade de recursos para essa politica, reduzindo-se os graus de
liberdade de alocacdo de recursos em areas consideradas prioritarias. Definem-se, também, os
padrdes nacionais para a execucdo local desses programas e a exigéncia de contrapartidas de
recursos municipais, por exemplo.

Alguns dos efeitos desses mecanismos sdo a possibilidade de direcionar mais recursos

para as politicas reguladas, de ampliar a oferta subnacional e, a0 mesmo tempo, de reduzir as
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desigualdades horizontais entre os entes subnacionais na provisao das politicas (GOMES, 2009,
p. 659-690).

Embora nos sirva de “guia”, para esse sistema ser adaptado a logica do campo da
seguranca publica, é necessario um conjunto de fatores, nos quais diferentes atores, em
diferentes niveis, devem interagir, segundo regras e limites predefinidos, visando estabelecer a
agenda, selecionar alternativas de acdo, fixar competéncias, executar e monitorar acfes de
maneira reflexiva e permanente (IPEA, 2013, p. 37).

Nesse sentido, 0 novo modo compartilhado de prioridades traria, entre agéncias, um
senso de cooperagdo no tocante a investigacdo dos crimes, além de sua repressdo e sua
prevencdo. Além disso, situaria, com mais clareza, o papel dos municipios no combate a
violéncia, ou definindo o que conta como investimento legitimo em seguranca e o que € matéria
de outros setores, tais como infraestrutura urbana ou politicas sociais.

Para Oliveira Junior, a histéria recente da Politica Nacional de Seguranca Publica
(PNSP) ndo oferece uma resposta seguramente positiva sobre se o pais disporia de boas
condicdes para migrar para esse terreno dos sistemas Unicos, mas indica 0s caminhos a serem
percorridos pelos formuladores da politica, no Executivo e no Legislativo.

Isso se da principalmente por forca do desenho constitucional da seguranca publica, em
que sempre predominou um quadro de fragmentacéo (na formulagéo e na execucao) e estreiteza
(na definicdo de objetivos e estratégias) (OLIVEIRA JR., 2010a; 2010b, p. 629-646).

Mesmo considerando que hoje a seguranca possua sua prépria politica nacional (PNSP)
e um sistema Unico (SUSP), esses mecanismos mostram-se insuficientes para atender as
necessidades e as peculiaridades que as politicas publicas requerem nessa area, ou seja, 0
sistema ndo detém a sustentacdo de uma base regionalizada, hierarquizada e de formato
subsidiario de atendimento das peculiaridades locais, cujo grande destaque seria a participacdo
dos municipios no processo de formulagéo das a¢6es por meio de conselhos institucionalizados.

Para Kopittke (2016):

A saude publica, que historicamente era organizada a partir de um modelo
reativo, focado na doenca, sem planejamento ou modelo de financiamento,
médico-centrado e hospitalocéntrico, passou por uma grande transformacéo a
partir da década de 1980, em especial a partir da 8 Conferéncia Nacional de
Saide. Com a mobilizacdo de diversos setores da sociedade, uma nova
concepgao passou a impulsionar a constru¢do do que se chamou Sistema
Unico de Saade (SUS), voltado a prevengao, com abordagem familiar e
comunitaria, multidisciplinar, orientada permanentemente por estudos
epidemiologicos e evidéncias cientificas, estruturado por um sistema de
financiamento e de responsabilidades entre os trés entes da Federagdo, com
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especial destaque para o papel dos Municipios na atencao basica, e de acesso
universal (KOPITTKE, 2016, p. 424).

Embora se situe longe de um modelo de exceléncia, € notdrio que o sistema de salde
estruturou-se, institucionalmente, para criar uma rede de atendimento capaz de penetrar nos
mais longinquos municipios brasileiros, ndo tratando somente da transferéncia de
responsabilidades para eles, como nas antigas concepcdes que orientavam as suas politicas.
Além disso, houve uma mudanca de paradigma, passando de uma visdo focada na doenca para
uma com foco na saude do individuo, e, principalmente, nos aspectos preventivos.

Nos termos do texto constitucional, as acdes e 0s servigos publicos na salde possuem
direcdo em cada esfera de governo, voltada ao atendimento integral, com prioridade para
atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos essenciais, assegurando-se a participacdo da
comunidade (art. 198) (MENDES, 2016, p. 57).

A ideia do constituinte foi a participacdo plena de todos os entes federados, além da
preocupacdo com o financiamento e com o0s repasses orcamentarios (8 1° do art. 198),
estabelecendo a viabilidade por meio de recursos do or¢camento da seguridade social, da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, bem como de outras fontes (BRASIL, 1988).

Embora o Sistema Unico de Seguranca Publica esteja um pouco distante da realidade
prevista no SUS, algumas das principais caracteristicas deste segundo modelo podem inspirar
o0 primeiro, por exemplo, estabelecendo politicas sociais que visem a reducdo dos riscos; rede
regionalizada e hierarquizada; descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;
atendimento integral, entre outras medidas

Desse modo, a participacdo dos trés niveis de governo promoveria o atendimento
integral ao cidadao, priorizando as ac¢Oes preventivas e, como resultado disso, a atuacdo do
poder publico seria efetivada de acordo com a peculiaridade de cada macro e microrregiao e
seus respectivos indicadores de violéncia, garantindo o detalhamento das a¢Ges de acordo com
a modalidade delitiva local.

Caso o Sistema Unificado de seguranca tivesse como base a estrutura prevista no SUS,
0s poderes locais poderiam assumir uma importante parcela de responsabilidade sobre as
politicas publicas de seguranca sendo pioneiros na coordenacgédo de: monitoramento da cidade
por cameras; recuperagdo e ocupacao dos espacgos publicos; incremento do poder de policia
administrativa; reorientando suas guardas municipais para atuarem no policiamento de
proximidade; melhor utilizagdo dos agentes de seguranca viaria; entre outras acdes que seréo

abordadas no préximo capitulo.
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3.4 O SISTEMA CONSTITUCIONAL DE EDUCACAO

A estrutura constitucional de educacdo brasileira tem previsdo como Direito Social (art.
6°) e é detalhada a partir dos artigos 205 a 214 da Carta Politica de 1988. Sua promocao e seu
incentivo, juntamente a colaboracéo da sociedade, visam ao pleno desenvolvimento da pessoa,
Seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacédo para o trabalho.

Adicionalmente, embora evidenciem normas constitucionais de contetldo programaético,
apresentam-se como pilares do sistema nacional alguns principios, tais como: igualdade de
condicdes para 0 acesso e permanéncia na escola; liberdade de aprender; pluralismo de ideias;
e gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais.

As diversas acOes consideradas exitosas — como a existéncia de redes de saber
especializadas, vinculagdo de receitas orcamentarias, responsabilizacdo, distribuicdo de niveis
de aprendizado entre os entes federados, entre outras — permitiram a organizacdo em nivel
nacional em principalmente, construiram parametros para a distribuicdo de recursos e para a
avaliacdo dos resultados (PERES; BUENO, 2013). Infelizmente, nada semelhante ocorreu com
a politica de seguranca publica.

A previsdo do dever do Estado com a educacao e sua efetivacao pressupde sua garantia
em diversos niveis — basico, médio, especializado, infantil, pesquisa —, bem como
atendimento ao educando, em todas as etapas da educacdo bésica, por meio de programas
suplementares de material didatico escolar, transporte, alimentacdo e assisténcia a saude
(BRASIL, 1988). Esse arranjo entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios prevé atuacédo
em regime de colaboracéo, e cada ente federativo deve organizar seu préprio sistema, atendendo
as indicacgdes de suas prioridades.

Quanto aos municipios, a Constituicdo federal prevé a competéncia para atuarem
prioritariamente no ensino fundamental e na educacéo infantil (art. 211, § 2°), recaindo sobre
estados e Distrito Federal os ensinos fundamental e médio (§ 3°). J4 o Governo Federal tem a
responsabilidade de organizar o sistema federal de ensino e o dos territorios, além do
financiamento das instituicdes de ensino publicas federais (8 1°). Sobre os trés entes (8§ 6°),
recai, concorrentemente, o exercicio de agdes retributivas em relagdo as suas escolas (BRASIL,
1988).

Mendes (2016) aponta que, mesmo com essa previsdo constitucional de organizacéo de
seus sistemas de ensino por ente federativo e a definicdo de formas de colaboracdo que
assegurem a universalizacdo, a qualidade e a equidade do ensino obrigatorio, a CRFB fala em

“regime de colaboragdo” entre os sistemas de ensino (art. 211), embora tal regime ndo tenha
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sido plenamente institucionalizado. Na préatica, cada ente federado cuida apenas de sua
atribuicdo isolada, sem que esforgos sejam envidados para cobrir toda a trajetoria educacional
dos alunos (MENDES; CARNEIRO, 2016 p. 61).

De acordo com o autor, 0S municipios, que, em sua maioria, possuem reduzida
capacidade fiscal, ficaram incumbidos da etapa mais dispendiosa da educagdo: a educacédo
infantil. E também nessa etapa que as desigualdades educacionais acentuam-se e consolidam-
se, 0 que explica por que a desigualdade regional reflete-se no desempenho escolar.

A atuacdo na educacdo fundamental é concorrente e independente entre estados e
municipios, sendo que o governo federal ndo é o principal financiador dos recursos, e o Fundo
de Manutencédo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizacao dos Profissionais da
Educacao (Fundeb) foi instituido visando a reducao das assimetrias das unidades subnacionais
e a promocdo de uma politica de valorizacdo dos profissionais da educacdo. Além de vincular
recursos e fonte adicional de financiamento, essa estrutura constitucional prevé, em seu artigo
214, o plano nacional de educacéo de duracdo decenal, objetivando articular o sistema nacional
em regime de colaboracéo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacao
para assegurar a manutencado e o desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis. De modo
comparativo, em 2018, foi instituido o Plano e Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social, também com duracéo de 10 anos.

Os dois sistemas constitucionais aqui apresentados, salde e educacdo, tém
caracteristicas semelhantes no que tange a descentralizacdo administrativa, a colaboracédo e a
responsabilizacdo entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, por area de atuacéo e
investimentos minimos obrigatorios. Sem adentrarmos no detalhamento e na capacidade
financeira de cada esfera de governo, principalmente ressaltando as dificuldades orgcamentarias
que diversos municipios enfrentam, é interessante destacarmos que, gracas ao comando
constitucional, os investimentos em ambas as politicas sdo garantidos de forma compulsoria, o
que, na pratica, torna o gestor publico gerenciador de recursos e fiel cumpridor das normas
estabelecidas, sob pena de responsabilizagéo fiscal ou devolucéo dos recursos ndo empregados.

Comparando essa estrutura ao sistema de seguranca publica, esse desejavel modelo
traria investimentos em diferentes areas e facilitaria a alocagéo de recursos em politicas publicas
especificas, evidenciando o grande potencial que os municipios dettm na coordenacao e na
prestacdo de servicos, que direta e indiretamente refletem na seguranca local.

Desse modo, caso a disposi¢do constitucional dos municipios utilizasse parametros

similares aos da educacdo, o ente federativo local seria responsavel, principalmente, pela
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coordenacdo das politicas publicas de seguranga preventivas, e até mesmo seria incumbido de
atender aos pequenos delitos e contravengdes.



58

4 PROPOSTAS DE EMENDA CONSTITUCIONAL PARA SEGURANCA PUBLICAE
A INCLUSAO MUNICIPAL

A escalada dos indicadores criminais no pais e as endémicas taxas de violéncia, somadas
as contemporaneas modalidades delitivas, provocam na sociedade imensa instabilidade social
e 0 incremento da sensacdo de inseguranca. Desse modo, questiona-se qual o papel do Estado
na tarefa de garantir os direitos e a seguranca publica. Além disso, é preciso questionar se nosso
modelo condiz com a necessidade e com as demandas da populacéo.

Esse incremento dos indices de violéncia torna clara a necessidade de um novo modelo
da politica de seguranca publica no pais. Comparando os processos de reformas da politica de
salde com o processo de reforma da politica de seguranca publica, fica ébvio que falta a
segunda pelo menos um requisito essencial, qual seja, o estabelecimento de uma coalizéo
minima, porém ampla, capaz de dar sustentagdo a uma mudanga do modelo da politica
(GONCALVES, 2009, p. 73).

A reforma do subsistema constitucional de seguranca publica é tema recorrente desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Ha propostas, como as que preveem a unificacdo
das policias, mais antigas do que o proprio texto constitucional.

Durante o processo de elaboragdo da Constituicdo de 1967, abriu-se o prazo de cinco
dias para que especialistas oferecessem eventuais emendas aquele projeto. Alguns juristas,
reunidos a convite do professor Hely Lopes Meirelles, levantaram a proposta de unificacdo das
policias e, segundo Dallari (1991), “[...] o proprio Comandante da policia militar foi a casa do
Prof. Hely Lopes Meirelles para dizer que aquela policia ndo aceitava a unificacdo”. Para
Dallari, o crescimento e a natureza militarizada da policia militar passaram a exercer um grande
poder de pressdo e de resisténcia, o que explicaria “[...] o porqué de ndo se ter avancado no
sentido da unificagdo, tantas vezes proposta e reconhecida como conveniente” (DALLARI,
1991, p. 65).

A construgdo de uma agenda propositiva na seguranca publica, por meio de emenda
constitucional, exige muita negociacdo e uma imprescindivel formacao de coalizdes para sua
aprovacdo (GONCALVES, 2009, p. 70).

Né&o obstante as regras para propositura de emenda serem menos exigentes no Brasil do
que em outros paises, por aqui, a proposta pode ser apresentada por, no minimo, um terco dos
membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, pelo Presidente da Republica ou de

mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se,
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cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros. Porém, o quérum de aprovacdo
dependerd da discussdo e da votagdo em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos
membros (art. 60, paragrafo 2°) (BRASIL, 1988).

Conforme abordado no primeiro topico deste trabalho, o capitulo reservado a seguranca
publica foi inserido na constituinte de 1986/1987, apds longa negociacdo entre os defensores
do antigo regime (1964-1985), que buscavam preencher o espaco reservado a base conceitual
expressa pela Doutrina de Seguranca Nacional e Desenvolvimento do periodo da ditadura
militar. Sob tal perspectiva, os militares reivindicavam a prioridade dada a eles quanto a defesa
do Estado e das ordens politica e social, acrescentando a esse principio o destaque para o papel
das Forcas Armadas. Do outro lado, imbuidos do sentimento de redemocratizacdo, estavam
aqueles que buscavam instituir, no pais, um modelo de seguranca com base no conceito de
“seguranga cidada”, contando com uma policia democratica e com foco no respeito aos direitos
individuais fundamentais.

Para Lima e Proglhof (2013), as mudancas de fato substantivas exigiriam que a logica
da atividade policial cambiasse do registro de brago armado do poder politico para o registro
do servico publico — o que jamais poderia ser conseguido apenas com a boa vontade dos
constituintes democratas. Consequentemente, nota-se que seriam necessarias transformacoes
na arquitetura institucional, capazes de dotar os dirigentes politicos de capacidade de
governanca sobre as forcas policiais.

Tanto a discussao sobre as reformas das policias quanto a do sistema de justica criminal
ficaram, assim, para um segundo plano, talvez subsumidas pela énfase nas reformas
macroecondmicas e pelas tensdes e fricgdes inerentes ao tema, o qual carecia de consensos
minimos em torno de modelos e de parametros de trabalho, prevalecendo a visdo das elites
policiais estaduais (LIMA; PROGLHOF, 2013, p. 32-33).

O resultado dessa pactuacdo foi a edi¢cdo do Capitulo 111 do Titulo V da Carta Maior,
apresentando um modelo de seguranca inspirado na legislacdo infraconstitucional, que
praticamente replicou a estrutura e o modelo ja existente nos érgdos policiais e em suas
atribuigdes, previstos tanto na legislagdo como nas constitui¢cdes anteriores.

Porém, buscando a adequacdo do sistema constitucional de seguranca, instituido em
1988, ao paradigma de policia cidada, surgiram algumas tentativas de reestruturacdo desse
modelo que implicaram negociagdes politicas e grande lobby das instituicGes, e, muitas vezes,

produziram solugdes conflituosas e, simultaneamente, problemas juridicos.
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Segundo pesquisa realizada por Soares (2009), ouvindo diretamente os profissionais
que atuam na &rea, a proposta de mudanca no funcionamento das policias, surgindo uma nova
arquitetura institucional, em que cada policia ficaria responsavel por controlar determinados
tipos de crime, aparece em segundo lugar enquanto op¢do de modelo policial, destacando-se
entre as preferéncias.

Considerando que nosso modelo de policia € dual, possuindo ciclo policial incompleto
e ligacdo entre as PMs e 0 exército, o autor defende a desmilitarizacdo das policias do seguinte

modo:

Policias ndo sdo Exércitos: sdo instituicdes destinadas a manter a paz por
meios pacificos; a garantir direitos e liberdades consagrados pela
Constituicdo, coibindo préaticas que os firam, recorrendo ao uso comedido da
forca, associado a mediacdo de conflitos, nos marcos da legalidade e em
estrita observancia dos direitos humanos. Por isso, muitos estudiosos, ativistas
e profissionais da seguranga publica, consideram que qualquer projeto
consequente de reforma das Policias Militares, para transformar métodos de
gestdo e racionalizar o sistema operacional, tornando-o menos reativo e mais
preventivo (fazendo-o apoiar-se no tripé diagnostico-planejamento-
avaliagdo), precisa comecar advogando o rompimento do corddo umbilical
com o Exército (SOARES, 2009 p. 17-26).

Embora haja divergéncia de opinides, policiais, bombeiros, agentes penitenciarios,
guardas municipais e uma gama de profissionais que atuam diretamente na seguranca publica
entendem a necessidade de reformar o sistema. Em pesquisa realizada pelo Forum Brasileiro
de Seguranca Publica, em 2014, sobre o modelo de organizacdo das policias, 66,2% dos
respondentes acreditam que as carreiras policiais ndo sdo adequadas a0 modo como estdo
organizadas. Apenas 8% dos agentes acreditam que o atual modelo, apesar dos obstaculos
profissionais vivenciados, é adequado, e 80,9% acreditam que as policias deveriam ser
organizadas em carreira Unica, com uma Unica porta de ingresso, via concurso (LIMA, 2014,
p. 3).

Durante a vigéncia da atual Constitui¢do, cuja redagéo foi concebida para obedecer a
um rigido percurso legislativo para sua alteragdo, o subsistema de seguranga manteve-se
praticamente inalterado, sofrendo sua primeira alteracdo a partir do final dos anos 1990, por
ocasido do advento da Emenda Constitucional n.° 19, de 1998, que, em linhas gerais, alterou,
pontualmente, algumas atribuicdes que compdem a estrutura das policias da Unido.

Passados 16 anos da primeira emenda no capitulo da seguranca, em 2014, o Congresso
aprovou a emenda n.° 104, inserindo novas competéncias e defini¢des sobre a seguranca viaria

no artigo 144. Com isso, disciplinou as atribuicdes no &mbito dos estados, do Distrito Federal
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e dos municipios aos respectivos 6rgdos ou entidades executivos e seus agentes, estruturados
em carreira, na forma da lei.

Em 2019, a Emenda Constitucional n.° 104 inseriu o inciso VI ao artigo 144 da CRFB,
regulamentando as atividades ja exercidas pelas policias penais federal, estaduais e distrital.
Com isso, criou-se mais um oOrgdo responsavel pelo provimento da seguranga, nesse caso,
vinculado ao érgdo administrador do sistema penal da unidade federativa a que pertence e sendo
responsavel pela seguranca dos estabelecimentos penais.

Embora a nova “Policia Penal” tenha surgido apenas em 2019, com o advento da
referida emenda, na prética, o sistema penal ja detinha uma estrutura composta por agentes
publicos organizados em cargos e carreiras, sendo responsaveis pela seguranca dos
estabelecimentos prisionais, pelas transferéncias de presos e pela tutela carceraria.

Porém, mesmo que, formalmente, trés novas emendas constitucionais tenham sido
incorporadas nessa estrutura; na pratica, houve poucos resultados na seguranga publica, sendo
as referidas emendas insuficientes para alterar a esséncia do modelo anterior.

Andrade (2014, p. 85) aponta que as poucas alteracdes em determinado subsistema da
Constituicdo ndo justificam a necessidade de reformas, mas também ndo traduzem,
necessariamente, a no¢do de que o funcionamento daquelas instituicdes corresponde as
demandas sociais. A norma constitucional precisa ter o dinamismo necessario para produzir as
respostas sociais desejadas, desde que essas estejam sob 0s parametros democraticos e
observem o “bloco de constitucionalidade”.

Quanto ao seu principal objetivo, a preservacdo da ordem publica e a incolumidade das
pessoas e do patrimonio, estruturalmente, mantiveram-se inalterados na principal atividade do
modelo de policiamento ostensivo e investigativo, que continuou ao encargo dos governadores
dos estados e do Distrito Federal. Tampouco ocorreu a inser¢do municipal nesse contexto,
consequentemente ignorando novas atribuicdes a esse ente subnacional, ou, ainda, novas
reformulaces estratégicas, com foco nas a¢Oes preventivas ao delito.

A articulagdo do Congresso Nacional para modificar o subsistema constitucional de
seguranga publica pode ser mensurada pela quantidade de emendas ja apresentadas em ambas
as casas legislativas. Em uma pesquisa no sitio eletronico da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, vé-se que, entre 1988 e 2021, o capitulo da seguranca publica ja foi objeto de
mais de 60 propostas sobre o tema. Essa variedade de propostas, em linhas gerais, visam, entre
outras atribuigcBes: dar novas competéncias aos Orgdos policiais previstos no texto
constitucional; inserir o ciclo completo de policia; unificar as policias estaduais; criar uma nova

policia, de natureza civil, nos estados e no Distrito Federal; a criagdo facultativa da policia
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municipal; instituir competéncias de policia municipal para as guardas; dar novas competéncias
aos municipios na seguranca; desmilitarizar as policias; entre outras.

Atendendo aos objetivos deste trabalho, e buscando delinear a temaética que versa
sobre os limites de atuacdo municipal em seguranca publica, dentre as dezenas de propostas
de emendas apresentadas com o fito de remodelar nosso sistema, destacamos as principais
propostas que pugnam sobre novas competéncias municipais em agdes securitarias, bem
como a inclusdo de novas agéncias locais.

Mas, afinal, o que é uma acdo municipal de seguranca publica? Para Kerber e Pazinato
(2013), hé, na literatura especializada, uma indefinicdo e uma falta de clareza do que seria,
conceitualmente, a municipalizacdo da seguranca publica e, ainda, escassas analises técnico-
cientificas dos resultados efetivos da atuacdo municipal nessa seara. Tal vagueza conceitual
também é acompanhada, no texto constitucional, quando interpretado, isoladamente, o artigo
144, sendo que, nesse particular, ndo seria atribuicdo do municipio prover o direito a seguranca,
sendo ela uma responsabilidade, no limite, dos estados e da Uni&o, por meio do trabalho das
policias (KERBER; PAZINATO, 2013, p. 26).

Esse tema, que encontra certa resisténcia em debates e comissdes do Congresso
Nacional devido a complexidade e a tradigcdo historica do complexo sistema de seguranca,
permeia 0 ambito da Camara dos Deputados desde 1992. Sdo encontradas PECs tratando
sobre organizacéo, atribuicGes, funcionamento e atuacdo das guardas municipais, sob as mais
diversas oOticas, criando as policias municipais, concedendo a elas a condi¢cdo de 6rgaos de
seguranca publica, ou atribuindo novas competéncias aos municipios.

Uma das mais importantes propostas apresentadas ao Congresso, que versa sobre
atuacdo das guardas, encontra-se em tramitacdo desde 2002. Contendo diversos apensos
desde sua apresentacdo, a PEC 534, do entdo senador Romeu Tuma, traz, em seu bojo, a
previsao de constituicdo de uma Guarda Nacional e, principalmente, a alteracdo do paréagrafo
8° do art. 144 da CRFB, que passaria a contar com a seguinte redacdo: “Os Municipios
poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de suas populacGes, de seus
bens, servigos, instalagdes e logradouros publicos municipais, conforme dispuser lei federal”
(BRASIL, 2002).

A proposta do ex-senador paulista menciona que a atuacdo dessas agéncias
municipais, para alem da atual previsdo constitucional — protecdo de seus bens, servicos,
instalagbes — e inserindo a expressdo “populagdo” na sua linha de atribuigdes, traria,

segundo Spaniol (2016), a adaptacdo do texto da Constituicdo Federal a essas novas
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[...] tendéncias e necessidades, visando dar alcance nacional e obrigatério a
essa evolucdo da municipalizacdo da seguranca publica, para que as Guardas
Municipais possam assumir efetivamente seu papel de instituicdo
genuinamente policial para atividades de prevencdo e policiamento
comunitério, integrando de vez o rol das demais instituicdes policiais
constitucionalizadas (SPANIOL, 2016, p. 239).

Embora saibamos que existem inUmeras divergéncias sobre a possibilidade de
atuacdo dessas agéncias, em atividades que promovam a preservacdo da ordem publica e a
incolumidade de pessoas, a redacdo menciona que as atuais atribui¢cdes de protecao dos bens,
dos servicos e das instalacBes estender-se-iam também as populacBes. 1sso, na prética,
expande a responsabilidade da tutela municipal de protecéo a vida.

Outra importante proposta que versa sobre competéncia municipal em seguranca foi
apresentada, em 2009, pelo deputado federal paulista Celso Russomano, recebendo, na
Céamara Federal, 0 nimero 430; atualmente, esta aguardando parecer do Relator da Comissao
de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC). Sua ementa altera a Constituicdo Federal
para dispor sobre a policia e os corpos de bombeiros dos estados e do Distrito Federal e
territdrios, além de conferir novas atribui¢cdes as guardas municipais e propor a
desmilitarizac&o dos corpos de bombeiros estaduais.

Em sua redacdo, a Emenda propde que a aprovacdo das medidas ali contempladas
podera enfrentar “[...] as principais mazelas que assolam nossas atuais instituigdes policiais”.
Uma delas é a dissonancia dos diversos 6rgdos na execucdo de acbes que, por falta de
comunicacgdo, planejamento e comando Unico, acabam por se sobrepor e se anular.

A referida apensou diversas outras que tratavam de temas semelhantes, como: PEC
n. 432, de 2009; PEC n.° 321, de 2013 (que inclui dois novos 6rgdos de seguranca publica,
quais sejam, as policias estaduais e as policias municipais, de natureza civil e de criagdo
facultativa); PEC n.° 423, de 2014; e PEC n° 431, de 2014 (que pretende dar aos proprios
orgdos de seguranca, mencionados no art. 144 do texto constitucional, a competéncia de
realizar o “[...] ciclo completo de policia na persecucao penal”.

A justificacdo da PEC n.° 430 atribui, a crescente criminalidade no pais, o fato de as
policias serem mal remuneradas, desequipadas e desvalorizadas e de haver, no sistema de
seguranca interno estadual, uma sobreposicdo de atuacdo e duplicidade de estrutura fisica
das policias militares e civis, o que ocasiona desperdicio de dinheiro pablico, além de existir
desorganizacdo no emprego dos efetivos e falta de integracdo entre os Orgdos, com
consequente disputa por espaco. A mesma PEC prevé a atuacdo das guardas municipais e a

alteragdo da redagdo dos incisos “IV” e “V” e os paragrafos 4°, 5° e 8° do artigo 144 da CF/88
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IV, cujas competéncias seriam de prevengdo dos crimes de menor monta ou de menor
potencial ofensivo, e o exercicio da atividade complementar de vigilancia ostensiva da
comunidade, mediante convénio e com a coordenacdo do novo Delegado de Policia
(BRASIL, PEC n.° 430/2009).

A ideia de os municipios exercerem as referidas atribuicdes de prevencgdo aos delitos de
menor potencial ofensivo e a atividade complementar de vigilancia ostensiva, por meio de suas
GMs, ao que nos parece, estaria perfeitamente alinhada as politicas publicas de seguranca
municipais. Afinal, o poder publico local poderia cooperar com os demais entes federados no
desenvolvimento de uma policia de proximidade, ressaltando o enfoque preventivo de sua
atuacao.

Mesmo que atualmente arquivada, outra importante proposta que visava integrar a
participacdo municipal na estrutura de seguranca do pais foi a PEC 51/2013, apresentada pelo
senador Lindbergh Faria. O texto propunha a alteragéo dos arts. 21, 24 e 144 da Constituicgéo,
acrescentando os arts. 143-A, 144-A e 144-B e reestruturando o modelo de seguranca publica
a partir da desmilitarizacdo do modelo policial.

O acréscimo dos artigos 144-A e 144-B na Constitui¢do, em linhas gerais, dispunha que
a seguranca publica seria provida, no &mbito dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
por meio de policias e corpos de bombeiros, e que todo 6rgdo policial deveria organizar-se em
ciclo completo, responsabilizando-se, cumulativamente, pelas tarefas ostensivas, preventivas,
investigativas e de persecucao criminal. Além da previsdo de carreira Unica a todo 6rgao
policial, os estados e o Distrito Federal seriam dotados de autonomia para estruturar seus 6rgaos
de seguranca publica, até mesmo quanto a definicdo da responsabilidade do municipio,
observado o dispositivo constitucional.

Nesse contexto, as policias municipais e submunicipais seriam subordinadas ao prefeito,
que disporia de meios para converter sua Guarda Municipal, constituida até a data de
promulgacdo da presente Emenda a Constituicdo, em policia municipal, mediante ampla
reestruturacdo e adequado processo de qualificacdo de seus profissionais. Embora a tramitagéo
da emenda original esteja atualmente arquivada desde 2019, caso houvesse seu
desarquivamento, ha a proposta de uma modificacdo profunda na estrutura do subsistema de
seguranca do pais, prevendo um ciclo de atuacdo préprio para 0s municipios, tornando a
municipaliza¢do, nos termos propostos, obrigatoria.

Essa ndo parece ser, a priori, a melhor das propostas até aqui analisadas, pois € sabido
gue grande parte dos municipios brasileiros nem sequer possui capacidade financeira para

custear suas politicas publicas bésicas. Esse obstaculo, por si so, tornaria temeraria tamanha
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modificagdo constitucional. A auséncia do repasse de recursos para custeio, por parte do
governo federal, tornaria inviavel essa iniciativa. Ademais, o texto menciona o ciclo completo
de policia pelo municipio, algo um tanto complexo para se estabelecer, caso ndo exista uma
reorganizacdo completa dos 6rgédos encarregados pelo provimento da seguranga, bem como do
Ministério Publico e de todo o sistema de Justica criminal, que passaria a ser organizado de
forma regional.

A PEC 33/14, que deu origem a PEC 138/15, do senador Ricardo Ferraco, atualmente,
obteve parecer favoravel na Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania e, desse modo,
segue em tramitagdo. Sua proposta altera os artigos 21, 23, 24 e 109 da Constituicdo Federal,
acrescentando a seguranca publica as competéncias comuns da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, além de outras mudancas. Consta, ainda, em sua redacdo, o intuito
de promover programas de cooperacdo federativa destinados a preservacdo da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patrimonio, nos termos da lei.

A previséo de competéncia material comum de todos os entes federados, no intuito de
garantir a seguranca publica, é um dos aspectos a serem mencionados em sua redacao,
especialmente por meio de agdes voltadas a reducdo da violéncia e ao enfrentamento de
organizacBes criminosas. Porém, a competéncia dos municipios nas politicas de seguranca
publica restringir-se-a ao disposto no § 8° do art. 144 e a prestacdo de informagdes que lhes
forem requisitadas na forma da lei.

Em sua fundamentacao, o senador Ricardo Ferrago aduz que “[...] a violéncia e a
criminalidade sdo fendmenos extremamente complexos e dinamicos, e para enfrenta-los é
necessario um grande esforco integrado e compartilhado”. A proposta em exame tem, portanto,
a finalidade de ““[...] explicitar na Constitui¢ao o compromisso de todos os entes federados com
a seguranga publica”.

No parecer da CCJ, anote-se a mengé&o sobre a instauracdo de um regime de colaboragéo,
com vistas a solucionar um problema de décadas. Ora, vé-se perfeitamente que a autonomia de
estados e municipios em nada é afetada pela presente proposta, ja que esses entes preservam
uma larga esfera de competéncias préprias, vis-a-vis da Unido, ndo se tornando dela
dependentes ou vassalos.

Do ponto de vista material, a PEC parece perfeitamente admissivel, contendo uma
redacdo mais apropriada e propositiva para a inclusdo dos municipios como protagonistas e
prestadores de politicas publicas de seguranca, principalmente estabelecendo um regime de
cooperacdo entre as unidades da federacdo, atribuindo responsabilidades para que as

administracdes municipais participem ativamente dessas politicas, a fim de reduzirem os
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indices criminais de suas respectivas cidades. O texto ndo reorganiza o rol taxativo de 6rgaos
previstos como responsaveis em prover a seguranca, tampouco modifica o sistema das policias
estaduais, o que resulta na manutencdo do modelo dual das policias e ndo apresenta mudancas
estruturais que contribuam para o desenvolvimento de acles integradas nos trés niveis
hier&rquicos, resumindo-se apenas a contribui¢des ¢ trocas de “informagdes”.

A Proposta de Emenda n.° 423, de 2014, atualmente apensada & PEC n.° 430/09,
apresentada na Camara dos Deputados, propde a alteracao dos dispositivos constitucionais para
permitir @ Unido e aos estados a criacdo de policia Unica. Aos municipios, permite-se a
constituicdo de suas GMs, organizadas em carreira, nos termos da lei, destinadas a protecao de
seus bens, servigos e instalagbes municipais, €, nos termos da lei complementar, exercer acoes
de patrulhamento ostensivo, sem prejuizo da atuacdo dos demais 6rgaos publicos, na esfera de
suas competéncias.

Diferentemente das propostas anteriores, a PEC n.° 423/14, de autoria do deputado
federal Jorginho Mello de Santa Catarina, defende que lei complementar regulamentara as
acOes de patrulhamento ostensivo das Guardas Municipais, ao contrario de outras propostas,
nas quais a previsao consta do proprio texto constitucional.

As propostas até aqui discutidas, que representam tentativas de reorganizacao e de
reestruturacdo do modelo de policiamento no pais, buscam alcar o ente municipal ao status de
coordenador e gestor de politicas publicas em seguranca. Em alguns casos, permitem ao
municipio deter sua propria forca policial, para atuar em agdes preventivas e interligadas aos
demais 6rgdos encarregados de prover a seguranca, assim como € observado em outros paises,

0s quais passaremos a analisar na proxima se¢éo.

4.1 MODELOS E EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS DE SEGURANCA MUNICIPAL

Alguns paises adotaram a previsdo da seguranca publica em seus textos constitucionais
detalhando competéncias normativas e atribuicdes aos seus entes federados. A atuacdo das
forcas de seguranca publica acontece de maneira distinta. Na Noruega, na Bolivia e na Irlanda,
h& apenas uma Unica instituicdo encarregada da atividade policial. Em outros paises, ela é
exercida por um nimero pequeno de instituicdes, como na Franga, na Espanha e na Italia. Em
alguns paises, como no Canada e nos Estados Unidos, existem centenas ou milhares de 6rgaos
policiais atuando em todo o territorio nacional (COSTA; GROSSI, 2007).
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Entre os paises que possuem mais de um 6rgao de seguranca, a divisdo das atribuicoes
é feita geograficamente ou por temas. Na Argentina, por exemplo, o policiamento ostensivo é
realizado pelas provincias, enquanto nos Estados Unidos h& milhares de policias subordinadas
aos poderes locais, e ainda uma forca policial federal cujas competéncias sdo delimitadas pela
legislagdo. Em paises com apenas um 6rgdo de policiamento, ocorre o que se chama de ciclo
completo, ou seja, ainda que seja dividida em departamentos, a policia realiza as tarefas
investigativas e repressivas (ELIAS; JABALLI, 2013).

4.1.1 O caso colombiano

Na Col6mbia, onde a Constitui¢ao Politica da Republica da Colémbia, de 1991, ampliou
0 conceito de seguranca ao determinar que presidente da republica, governadores e prefeitos
serdo responsaveis pela gestdo da ordem publica em suas respectivas jurisdi¢des, incluindo a
seguranca dos cidaddos diante de qualquer fato que possa afetar sua vida, integridade, bens e
honra.

E interessante observar que o arranjo constitucional e a legislacio daquele pais preveem
que a responsabilidade da seguranca publica sera compartilhada entre as trés esferas de poder,
além dos seus conselhos, que atuardo de forma hierarquizada, sendo que o papel do governo
central prevalece sobre os demais, e assim sucessivamente, conforme dispde os artigos 189,
296, 303 da Carta Colombiana, especialmente estabelecendo, no artigo 315, que o prefeito
detém atribuicdes de conservar a ordem publica, sendo a primeira autoridade de policia do
municipio, atendendo as ordens do presidente e dos governadores.

Além da previsdo constitucional, governadores e, principalmente, prefeitos, dispdem de
instrumentos infraconstitucionais para efetivarem sua atuagdo. Nesse sentido, a Lei n° 4, de
1991, prevé a atuacdo direta dos municipios em ac¢des securitérias e reafirma a competéncia do
poder publico local para assumir diretamente parcela dessa responsabilidade, dando preferéncia
as ordens e decretos do prefeito em matéria de policia, sendo considerado o chefe de policia
municipal. Isso replica o antigo conceito aristotélico que qualifica 0 homem como um ser que
realiza os seus mais altos fins na relacdo indissocidvel com a comunidade (polis) ao efetivar um
bem comum (RAMOS, 2014). Tendo isso em vista, sem ddvidas as experiéncias e a
convivéncia na cidade retratam os problemas sociais que nela ocorrem. Desse modo, ndo ha
motivos claros para relegar a participacdo dos municipios em politicas publicas estruturais que
promovam o bem-estar de sua populagéo.

A estrutura constitucional instituida no sistema colombiano favorece a proximidade

entre o cidad&o e o poder publico. Com isso, recai sobre os prefeitos o primeiro contato com as
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questdes que envolvem criminalidade e violéncia local, sendo o municipio captador de
demandas sociais e dos problemas dela decorrentes.

Nesse contexto, o gerenciamento de politicas publicas de seguranga municipais,
defendido por autores como Velasquez (2006), pauta-se no sentido de que as autoridades locais
devem gerir a seguranca dos cidaddos, pois sdo essas que, em qualquer Estado, estdo mais
préximas da vida cotidiana. Dito de outro modo: enquanto as autoridades nacionais sao aquelas
encarregadas de fixar as linhas gerais de acdo, as quais devem ser desenvolvidas em todo
territorio, as autoridades locais representam diretamente o Estado, num primeiro momento,
devendo possuir a prerrogativa de responder as problemaéticas que afetam a convivéncia e a
seguranga dos municipes.

Para o socidlogo colombiano, ao se atribuirem aos administradores locais maiores
competéncias em matéria de seguranca, teriam esses maior incidéncia e gerenciamento sobre
essas politicas publicas, com especial enfoque em regides com altos indices de violéncia, a
exemplo de algumas cidades daquele pais. Em outras palavras, o fato de os administradores
locais possuirem maior proximidade com as comunidades e atuarem em varias camadas sociais
— ou por terem a responsabilidade na gestdo de praticamente boa parte das demais politicas
sociais — permite ao gestor um diagnéstico mais apurado das suas demandas e o
desenvolvimento de estratégias que possam auxiliar no controle da violéncia. Nesse sentido, as
autoridades locais tém jurisdicdo sobre determinados territorios e, por isso, gozam da
possibilidade de intervir mais rapidamente sobre os problemas de seguranca. Além disso,
contam com mais elementos para a formacdo de um juizo, obviamente seguindo as linhas gerais
de acdo que, indiscutivelmente, provém do nivel nacional (VELASQUEZ, 2006, p. 187).

A experiéncia vivenciada nas cidades colombianas revela a importancia da
administracdo local e prioriza o conceito de seguranca cidadd como modelo de sucesso a ser
adotado. Gaviria (2007) destaca a importancia desse modelo, permitindo complementar
esforcos locais com o0s nacionais, trazendo, como experiéncia, a distrital de Bogota, Colémbia
(1995-2003). Demonstra-se que muitos delitos possuem particularidades, e que suas solucdes
devem ser abordadas pelas autoridades da prépria jurisdicdo, modificando a tendéncia a
responsabilizar apenas 0 governo nacional.

Assim, os prefeitos que administraram a cidade, entre 1995 e 2003, assumiram, de
maneira direta, a gestdo dos problemas de seguranca e de convivéncia, cumprindo as
disposicdes da Constituicdo e da legislacdo vigentes, elaborando e implementando um plano
integral, o qual executou uma série de projetos e de programas orientados a prevencdo e a

melhoria da convivéncia cidadd. Alguns indicadores criminais diminuiram em quase 70%,
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como no caso dos homicidios, por exemplo, bem como houve redu¢do no nimero de mortes
em acidentes de transito, que passaram de 1.387, em 1995, a 598, em 2003. Além disso, houve
resultados positivos na reducdo dos demais delitos (VELASQUEZ, 2006).

Para o autor, dentre as principais caracteristicas resultantes do processo vivido em
Bogota, destacam-se: gestdo institucional do tema por parte da autoridade administrativa mais
alta do municipio (responsavel politico pelo tema); plano de seguranca e convivéncia; justica
préxima do cidaddo; atencdo a jovens envolvidos em assuntos de violéncia e consumo de
drogas; melhoria da convivéncia e, além disso, recuperacdo de lugares criticos e do espaco
publico, conforme a “teoria das janelas quebradas”; fechamento de bares e locais de venda de
bebidas alcodlicas; fortalecimento da policia metropolitana; desarmamento.

Quanto a esse ultimo, bem como quanto ao controle de venda de bebidas alcodlicas,
nota-se que, por si sO, ndo resultaram diretamente na reducdo dos casos dos homicidios e das
lesbes comuns. Na realidade, esses quadros dependem da conjugacéo e do sucesso das demais
politicas publicas adotadas na regido. No caso bogotano, as politicas publicas podem ser
entendidas como um conjunto de acBes gerenciadas pelo ente distrital e, uma vez que cada
instituicdo realizou, em sua area, o que lhe cabia, absorvendo o éxito em seus resultados.

Mesmo considerando a reducdo em alguns indicadores criminais, Gaviria (2007) aponta
que a experiéncia colombiana ainda necessita de transformacdes estruturais. Essas devem ser
feitas a fim de se configurar um novo campo de controle da violéncia, pois as condi¢des néo se
deram e nem mesmo foram criadas para que os cidadaos passassem a constituir uma das forcas
da estrutura de poder dominante.

No caso de Bogota, a implementacdo de novas politicas publicas de segurancga
relaciona-se mais com mudanga de estilo e de expressdo retorica do que com uma mudanca
estrutural. Atualmente, as questdes de controle da violéncia estdo cobertas por um discurso
politizado, e cada decisdo recebe ampla publicidade. As politicas publicas bogotanas ndo séo o
resultado de um amplo movimento popular, mas, sim, a conquista de profissionais e politicos
“reformistas” (GAVIRIA, 2007, p. 329).

S6 foi possivel que os administradores distritais assumissem as politicas publicas de
seguranga gracas ao desenho institucional do sistema de seguranca publica, o qual esta previsto
na Constituicdo da Colémbia, de 1991, e na legislacdo infraconstitucional, a qual rompeu com
0 antigo sistema centralizador.

Para Kopittke (2016), o marco democratico dessa Constituicdo permitiu a estruturacdo
do sistema de seguranca, ao criar uma cadeia de comando da policia nacional, a qual comeca

pelo presidente, passa pelo governador e delega ao prefeito a autoridade de policia do municipio
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(art. 315). Esse modelo diverge do arranjo institucional brasileiro, o qual outorga aos entes
federados autonomia politico-administrativa, enquanto a estrutura colombiana torna o prefeito
subordinado aos outros dois governos (estadual e federal).

Nesse sentido, o autor destaca a figura do prefeito como primeira autoridade de policia
do municipio. Em alguns casos, essa autoridade assume diretamente a responsabilidade pelas
acoes locais, a exemplo de Bogotd, onde o prefeito Antanas Mockus (1995-1997 e 2001-2003),
ao assumir a prefeitura da cidade, colocou o tema da seguranca como a prioridade de sua gestao,
criando a Subsecretaria para a Convivéncia e a Seguranca Cidadd, formada por uma equipe
técnica multidisciplinar, e o Conselho de Seguranca da Cidade, formado pelos comandantes de
todas as unidades especiais e distritais da policia, conselheiros locais e secretarios municipais
(sem possibilidade de delegacdo). Além disso, coordenou, pessoalmente, as acgdes
(KOPITTKE, 2016, p. 433).

A grande vocacdo do municipio na coordenacdo e na articulagdo dos diversos atores
sociais, 0s quais detém responsabilidades na promocao da seguranca publica (considerando-se
que as cidades sdo a face mais visivel dos problemas relacionados a violéncia e a criminalidade),
pode ser positivamente explorada devido a capacidade de propor ac¢des, convocar os diferentes
setores do sistema de seguranca publica e criar estreitas relacdes com o sistema de justica
criminal, ministério publico e demais atores envolvidos.

A cidade de Medellin, tida como uma das mais violenta da América do Sul nos anos
1980 e 1990, incluiu um programa que procurou identificar e classificar problemas de
seguranca e de convivéncia em cada distrito e bairro, a fim de gerar respostas especificas,
utilizando-se de estratégias com base na gravidade da situacdo e nas particularidades sociais e
econdmicas de bairros e regides. Assim, a cidade conseguiu transformar areas que geravam

medo em pontos seguros e de convivio (LIMA, 2016).

4.1.2 O caso canadense

Noutra andlise internacional, Lima (2016) cita a experiéncia canadense, demonstrando
a capacidade de gestdo de algumas cidades no enfrentamento da criminalidade e na promogéo
da seguranga publica local. Como exemplo, tem-se a cidade de Toronto, onde o comando das
politicas de seguranca, que integram o programa Safer Cities, promovem canais de cooperacéo
entre os entes envolvidos no combate a violéncia — como governo central, policia e
comunidade — e toma a dianteira no planejamento de projetos que podem ter consequéncias
na seguranca do cidaddo, como intervencGes em ruas, parques e transporte publico. Hoje, o

municipio e considerado um dos mais seguros do mundo (LIMA, 2016, p. 11).
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Um dos aspectos relevantes adotado pela Toronto Police Service consiste na prevencao
ao crime, reconhecendo que ela € um componente-chave da mobilizacdo da comunidade — e
que fortes parcerias com a comunidade sdo um elemento essencial de qualquer estratégia de
reducdo do crime. A Unidade de Parcerias e Engajamento com a Comunidade educa e auxilia
0s membros dali a estarem mais conscientes de sua préopria segurancga e a serem proativos na
reducdo do crime e na eliminagéo de oportunidades para que ele ocorra.

4.1.3 O caso portugués

A literatura demonstra que alguns paises adotam o sistema descentralizado de seguranca
publica. Em alguns deles, ha caracteristicas e estruturas que permitem um sistema verticalizado
de municipalizacdo; j& outros, apresentam apenas tracos de policia comunitéria, as quais sdo
exercidas pelas policias nacionais, estaduais ou locais.

O sistema de seguranca publica pode ser estruturado constitucionalmente e/ou
simplesmente ser estabelecido pelo conjunto normativo infraconstitucional ou regulamentado
por uma lei especifica. Um exemplo que usa as duas estruturas € o caso portugués, cuja
Constituicao prevé, em seu artigo 272, que: 1. a policia tem por funcdes defender a legalidade
democratica e garantir a seguranca interna e os direitos dos cidaddos; 2. as medidas de policia
sdo as previstas na lei, ndo devendo ser utilizadas para além do estritamente necessario, sendo
também disciplinado que a lei fixara o regime das for¢as de seguranca, sendo a organizagdo de
cada uma delas unica para todo o territério nacional (PORTUGAL, 1974).

Considerando que a previsdao da seguranca publica decorre da Constituicdo da
Republica Portuguesa e € estruturada por lei, sua Policia de Seguranca Publica (PSP) também
é responsavel por fornecer o pessoal policial que integra as policias municipais de Lisboa e do
Porto, por exemplo, dependendo diretamente das administraces municipais dessas cidades
para seu funcionamento.

Sua organizacdo é Unica para todo o territério nacional, e esta hierarquicamente
integrada em todos os niveis da sua estrutura, com respeito pela diferenciagdo entre funcdes
policiais e fungdes gerais de gestdo e de administragdo publicas. A entidade € considerada forca
de seguranca, uniformizada e armada, com natureza de servico publico e dotada de autonomia
administrativa, tendo por missdo assegurar a legalidade democratica, garantir a seguranca
interna e os direitos dos cidaddos, nos termos da Constitui¢éo e da lei ( Policia de Seguranca
Publica — PSP).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADcia_municipal
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4.1.4 O caso espanhol
O sistema espanhol também é referenciado por Lima (2016), quando nos apresenta

aquele utilizado na cidade de Madrid. L4, o éxito das politicas locais de seguranca pdde-se dar
devido a programas experimentais que buscam sugestdes de “linhas de melhora”, os quais
apresentavam, por exemplo, discussdes do tema seguranca com a populacéo a fim de encontrar
solucgdes simples e eficientes. Ressalta-se que as acdes locais tém potencial e capacidade de
gerar resultados; portanto, é fundamental que o gestor municipal compreenda o protagonismo
do municipio e assuma que “seguranca publica” ¢ um problema que pode ¢ deve ser enfrentado
por ele — e ndo sé pelos estados ou pela Unido.

Tradicionalmente, os municipios na Espanha ja assumem um papel “oculto” na gestao
de seguranca, por exemplo, ao financiarem as policias estaduais, na forma de pagamento de
aluguéis, combustivel para viaturas e até auxilio pro-labore direto a policiais. Muitas vezes, isso
acaba sendo uma maneira paliativa de investir em seguranca, o que da ao gestor municipal a
sensacdo de estar cumprindo o seu papel no setor. Entretanto, apenas “pagar a conta” das
policias ndo responde ao potencial nem aos desafios da cidade na gestdo da seguranca (LIMA,
2016, p. 12).

A previsdo constitucional da seguranca publica espanhola decorre do artigo 104,
prevendo que: 1. as for¢as e os corpos de seguranca, sob a dependéncia do governo, terdo como
missao proteger o livre exercicio dos direitos e liberdades e garantir a seguranca dos cidadaos;
e 2. uma lei orgéanica determinara funcdes, principios basicos de atuacéo e estatutos de forcas e
corpos de seguranca.

Desse modo, o Estado detém competéncia exclusiva sobre a matéria (art. 149. 1),
prevendo, ainda, a possibilidade de criacdo de policias pelas comunidades autbnomas, na forma
que se estabeleca nos respectivos estatutos, no quadro do que disponha uma lei organica (art.
149, 1, 29°) (ESPANHA, 1978).

A chegada da democracia e da Constituicdo de 1978, na Espanha, significou uma
mudanca na sociedade e, portanto, na Policia Municipal, sendo que o enquadramento juridico
dessas instituicdes teve por base a Constituicdo e a Lei Organica das Forcas e Orgdos de
Seguranca, que criam um novo modelo policial estabelecendo os seus principios basicos de
atuacao.

Sobre a organizacdo e direcdo da policia municipal, Madrid, por exemplo, gerencia e
administra sua propria policia, tendo em suas maos recursos financeiros, materiais e humanos,

além de ferramentas de gestao e tudo relacionado aos meios tecnolégicos e de comunicacao.
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Sua lei de organizacao estabeleceu um novo regulamento, adaptando-se aos critérios de
gestdo da qualidade, fazendo com que a cidade iniciasse diversos programas visando a melhoria
de suas politicas de seguranga, como os projetos “Madrid Seguro 2004-2007”, e,
posteriormente, ‘“Madrid Seguro 2008-2011” (MADRID).

Em 2010, a policia municipal adquiriu poderes para receber dentncias e apurar os fatos
relativos a determinadas infracGes penais, quando constituem contraordenagfes ou crimes
menos graves, em matérias como lesdes, violéncia doméstica e de género, crimes contra
menores, violacdo de sentencas e mandados de retirada, furto, crimes contra a seguranca no
transito, ameacas, coercéo e danos e crimes contra trabalhadores e contra consumidores e
USUArios.

O corpo de policia municipal de Madrid, de acordo com a lei organica 2/1986, de 13 de
marco, das forcas e 6rgdos de seguranca, € um instituto armado, de natureza civil, com estrutura
e organizacao hierarquica, desenvolvendo as suas competéncias em matéria de seguranca. Cada
um dos distritos tem uma unidade de policia municipal sob o comando de um presidente da
Camara, sendo as distritais as principais responsaveis pela vigilancia dos espacos publicos,
garantindo a convivéncia normal e evitando a pratica de atos criminosos, exercendo as funcées
de policia administrativa cabiveis e atuando em coordenagdo com a regulacdo da circulacdo
com o corpo de agentes de mobilidade.

Além disso, o corpo de policia conta com varias unidades especializadas, cuja fungéo é
realizar tarefas especificas, como seguranca cidadd, seguranca rodoviaria, policia judiciaria,

ambiente, violéncia doméstica e de género, dando apoio as unidades territoriais.

4.2 MODELOS E EXPERIENCIAS MUNICIPAIS DE SEGURANCA NO BRASIL

Conforme mencionado, nosso modelo constitucional de 1988 modificou profundamente
a posicdo dos municipios, considerando-os componentes da estrutura federativa e entidade
estatal integrante da federacdo, dotados de autonomia politica, administrativa e financeira —
uma peculiaridade do municipio brasileiro.

Esse status outorgado fez com que algumas cidades passassem a pautar o tema
seguranca publica em suas agendas, avocando para si atribuicdes ndo positivadas no subsistema
constitucional de seguranca publica. Consequentemente, novos atores municipais comegaram
a alargar seu espectro de acdes e a desenvolverem politicas proprias para solucionar seus

problemas locais, alterando, ainda que de maneira incipiente, a dindmica federativa na matéria.
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Devido a diversidade e a peculiaridade do municipio brasileiro, obviamente, para
defendermos o gerenciamento de a¢cGes municipais de seguranga como um todo, devemos levar
em consideracdo, primeiramente, aspectos relacionados a capacidade de gestdo; diferencas
estruturais; populacdo; territorio; arrecadacao; e a principal atividade desenvolvida (como
turismo, agronegocio, cidades industriais, centros financeiros), além de outras caracteristicas
das mais de 5 mil unidades federativas do pais.

Algumas experiéncias pontuais sugerem que a insercdo dos municipios em acles
securitarias pode trazer resultados positivos, quando essas unidades assumem o protagonismo
das politicas publicas e tornam-se independentes de acbes e planejamentos dos estados-
membros, principalmente quando essa insergdo ndo se resume ao aumento dos efetivos das
guardas municipais, ou, ainda, a mais policiais estaduais e federais.

Embora se considere que o aumento dos efetivos policiais € fundamental para o
incremento da sensacdo de segurancga, observa-se que essa ndo é a Unica resolucdo dos
problemas ligados a criminalidade e & violéncia. Considera-se primordial um modelo que
contemple diversos atores sociais, permitindo a reunido e a participacéo efetiva do Estado para
tornar as cidades verdadeiros espacos de desenvolvimento social, instituindo, para isso, uma
rede de protecdo composta por policiais e por agentes publicos de diversos setores, além de
contar com a participagdo da sociedade civil.

Os defensores do novo modelo de seguranca reforgcam que as a¢oes locais tém potencial
de gerar resultados satisfatérios, desde que o administrador compreenda o pioneirismo do
municipio em assumir que a seguranca publica ndo é apenas um problema a ser enfrentado
pelos estados ou pela Uni&o, pois os desafios da cidade, na gestdo da seguranca, sao complexos
e ndo se resumem apenas ao custeio ou a infraestrutura das policias estaduais.

Nesse sentido, Figueira (2016, p. 129) defende que o municipio é um ator-chave na
reducdo da criminalidade, revelando mais efetividade em sua participagéo, por meio de politicas
que se empenham em criar e manter espacos urbanos seguros, principalmente relacionando a
dindmica da seguranca publica as caracteristicas do desenho arquiteténico e do planejamento
urbano.

Para 0 autor essa proposta de intervencédo foi elaborada pelo Ministério da Justica em
2011, apresentando-se da seguinte forma: “[...] espagos seguros sao ambientes publicos,
planejados, projetados e administrados de forma participativa, com vistas a reduzir a incidéncia
de delitos e da violéncia, aumentar a sensacéo de seguranca das pessoas que os utilizam, bem
como a sua permanéncia no local e a apropriagdo da comunidade para atividades de

convivéncia, melhorando, assim, a qualidade de vida da popula¢do” (BRASIL, 2011).
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Conforme essa andlise, as cidades devem modificar areas marcadas pela inseguranca e
pela segregacao. Para que isso ocorra, & necessario ampliar as possibilidades de apropriacdo e
de uso do espaco publico pela populacéo, por meio de agdes integradas que promovam o bem-
estar social, elaborando diagndsticos urbanisticos que considerem a seguranca dos espacos
urbanos de forma ampla. Dessa forma, a atuagéo dos agentes locais consiste em verificar quais
sd0 0s crimes mais recorrentes na regido, consultando moradores e comerciantes sobre a
sensacdo de inseguranca e mapeando 0 uso dos equipamentos publicos, para identificar
elementos e configuracdes arquitetdnicas que facilitem a ocorréncia de delitos. Além disso, é
claro, € preciso que a policia de proximidade realize seu papel como interlocutora das demandas
sociais e atue, prioritariamente, na prevencéo de delitos (LIMA, 2016, p. 14).

Segundo Lima:

As experiéncias no exterior e no Brasil mostram que envolver a comunidade
desde o inicio dos projetos é um caminho de sucesso. Isso instiga o interesse
da populacdo pelos processos e pela apropriacdo dos espagos em renovacgao
durante e ap06s as intervencgdes do poder publico. Outro ponto chave é planejar
a revitalizacdo dos espagos de modo a envolver publicos diferentes, mas
sempre com foco no estrato mais vulneravel da sociedade, a ser identificado
em levantamentos prévios. Trata-se de uma tarefa complexa, que transcende
a area de seguranca e demanda acdo coordenada entre diferentes areas da
administracdo municipal. E preciso que o municipio tenha pessoal técnico
qualificado para gerir projetos e promover a capacitacdo da comunidade, que
pode assim se envolver e contribuir de forma ativa nas intervengdes (LIMA,
2016, p. 15).

A reunido desses novos atores e a cooperacdo dos 6rgdos policiais atribuiria a policia
do municipio as tarefas preventivas e ostensivas e, principalmente, o trabalho social, na coleta
de problemas que as pessoas e as cidades enfrentam diariamente. 1sso ocorreria dentro da
concepcao de uma auténtica policia comunitaria, propondo uma nova proximidade filosofica,
organizacional e operacional da policia a0 meio urbano. Ademais, sugerir-se-ia uma parceria
entre a forca policial e a comunidade, a fim de controlar a criminalidade e gerir a ordem publica,
assim como desenvolver programas de prevencgédo ao crime e promover a cidadania.

Algumas experiéncias em a¢des municipais podem ser observadas, como, por exemplo,
no municipio de Canoas-RS. Segundo a analise de Kopittke (2016), a cidade destacou-se ao
colocar, como pauta prioritaria em sua gestdo, o campo da segurancga publica. Inicialmente, a
Secretaria Municipal (formada por nédo policiais com conhecimento técnico sobre o tema)
estabeleceu parcerias com grandes instituicbes de ensino superior. Com isso, implementou

projetos e criou o0 Gabinete de Gestdo Integrada Municipal. Para que isso ocorresse, contou
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com a participacdo das policias (federal e estadual), do Ministério Publico, das secretarias
municipais, da guarda municipal (que foi reestruturada e focada na violéncia escolar), além dos
servigos de fiscalizacdo municipal.

Em um dos bairros mais violentos da cidade, a intervencéo foi desenvolvida em seis
etapas: 1) operacgéo policial repressiva; 2) operagéo de saturacao policial; 3) projetos sociais de
prevencdo a violéncia; 4) projetos de reurbanizacdo; 5) tecnologias de prevencdo; 6)
policiamento comunitéario.

Somados a esses esfor¢os, 0 municipio investiu em projetos sociais de prevencao a
violéncia; infraestrutura urbana (como iluminacdo publica, asfaltamento e revitalizacdo de
pequenos espacos); fortalecimento da integracdo com as policias estaduais; além do incentivo
municipal aos policiais participantes do programa.

Quanto aos resultados obtidos, segundo o Observatério Municipal, a taxa de roubo de
veiculos no municipio caiu de 83,9, em 2009, para 35,5, em 2013. As mortes violentas, que
vinham subindo anualmente, cairam de 154, em 2009, para 117, em 2013 — periodo em que
as taxas de homicidio no Estado subiram 40% (KOPITTKE, 2016, p. 438).

Embora os resultados apresentados ap6s o implemento de programas sejam pontuais em
alguns indicativos de crime — e levando-se em consideracdo as dificuldades e a metodologia
para apuracdo dos dados que envolvem as diversas ramificacfes da seguranca —, é possivel
observar grandes investimentos nas secretarias municipais de seguranga com o0 intuito de
reestrutura-las. Com isso, elas se tornaram o6rgaos centralizadores, unificando diversos atores
sociais, 0s quais atuam nas politicas de seguranca, e buscam integrar as policias e o0s centros de
monitoramento.

Uma das caracteristicas dessas secretarias € a possibilidade de centralizar diversas agoes
que elas podem coordenar. Um exemplo disso é a Secretaria de Seguranca e Mobilidade Urbana
do municipio de Barueri-SP. As atribuicdes desse o6rgdo desdobram-se em: 1) coordenar as
acoOes relativas as politicas publicas voltadas a seguranca do cidaddo em cooperacdo com 0s
orgdos do estado e da unido; 2) exercer 0s servigos de protecdo preventiva e ostensiva, por
intermédio da Guarda Civil municipal; 3) fiscalizar o transito; 4) realizar a protecao e a defesa
civil; 5) fazer o resgate, salvamento e o pronto atendimento para a redugéo do risco de desastres;
6) atuar em assuntos estratégicos e de inteligéncia, entre outros servigos, adotando um
verdadeiro centro de gerenciamento de ac¢les voltadas a seguranca municipal (BARUERI,
2017).
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Para Kahn e Zanetic (2009), os municipios perceberam o potencial amplo de atuacéo
das prefeituras por intermédio de suas guardas por meio de servi¢cos como: 1) benfeitorias
urbanas (iluminacgéo); 2) investimentos nos jovens, especialmente na periferia; 3) parceria com
0 governo estadual; 4) criacdo de conselhos de seguranca; 5) conscientizacdo sobre armas; 6)
fiscalizacdo dos estabelecimentos comerciais; 7) reorientagdo da Guarda Municipal, frisando
aspectos como policiamento comunitario e preventivo.

Em sua perspectiva, os autores supracitados, colocam que 0s recursos de que o poder
publico municipal dispde sdo eficazes para lidar com a criminalidade e podem auxiliar na
qualidade de vida da populacéo. Isso se contrapde ao modelo tradicional de segurancga, o qual
é centrado no modelo reativo ao crime, abordando alternativamente a problematica, enfatizando
o carater interdisciplinar, pluriagencial (multiplas agéncias dentro do municipio) e comunitario.
Além disso, esse hovo modelo agiria convertendo essas a¢cdes em tema transversal no conjunto
das politicas publicas municipais, sendo a acdo policial apenas uma das vertentes para se
abordar uma conduta antissocial.

Retomando os experimentos da cidade de Canoas-RS, Azevedo (2013) apresenta suas
impressdes em estudo comparado, ao pesquisar aspectos daquela cidade e de Jaboatdo dos
Guararapes-PE, entre os anos de 2011 e 2012. Em sua pesquisa, 0 autor apresenta a oitiva de
moradores locais e de gestores atuantes na seguranca publica municipal. Ademais, Azevedo
ainda apresenta dados gerados nessas cidades apds a implementacdo do Pronasci (Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania).

Os resultados corroboram os argumentos acerca da importancia da institucionalizacao
de algumas politicas pablicas municipais, destacando-se, entre elas, as reunides realizadas pelo
Gabinete de Gestdo Integrada Municipal, que geraram frutos para o desenvolvimento de
programas municipais de enfrentamento a criminalidade violenta e as drogas, além da
integracdo com diversos 6rgdos ligados a seguranca. Noutra vertente, foram utilizados
mecanismos de prevencdo a violéncia nas comunidades marcadas pela vulnerabilidade social;
a recuperacdo de espagos publicos; o refor¢co no policiamento; e a regulacdo dos espacos
comerciais. Foram apresentados dados que permitiram identificar, de forma mais ampla, um
conjunto de percepgdes sociais a respeito de politicas publicas de seguranca e da propria
sensacdo de seguranca nos locais pesquisados.

Embora os dados apresentados sejam positivos, Azevedo (2013) menciona que, segundo
os estudos levantados, a reducdo das taxas de violéncia e a melhoria na seguranca publica da
populacdo ndo estdo diretamente relacionadas com as politicas puablicas municipais

implementadas no periodo. Sua conclusdo foi a de que a obtencdo de resultados efetivos
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depende de esforcos para articular a captacdo de recursos federais e estaduais; da agao integrada
das diversas agéncias; e da participacdo das guardas municipais, que atuariam de forma
combinada com as policias e articulada com as novas tecnologias. Além de tudo isso, dever-se-
lam constituir equipes e implementar politicas que ndo constavam no rol de atribuicdes dos
municipios (AZEVEDO, 2013, p. 373).

Como jé& foi apresentado em outros momentos desta dissertacdo, compreendemos que,
na atualidade, a concepcéo tradicional de seguranca publica costuma resumir a agdo do poder
publico a atividade das policias, como se elas sozinhas pudessem atuar para prevenir a crise
endémica de violéncia que acomete o pais. Esse modelo também se resume a uma atuacdo
reativa, em que as forcas publicas atuam apenas apOs a ocorréncia do crime, seja pelo
acionamento do policiamento ostensivo, seja pelo processo investigativo ou pelo procedimento
judicial. Nesse modelo, os municipios tendem a afirmar que ndo possuem responsabilidade
alguma sobre o problema da violéncia, uma vez que ele se resume a atuagéo das policias e do
sistema de justica (REDE JUNTOS, 2017, p. 11).

Por outro lado, na concepcdo inovadora que alguns municipios vém adotando, a
construcdo de politicas de seguranca em seu territério é realizada por meio de uma agenda
proativa, a qual é compartilhada com todas as institui¢cbes publicas, as secretarias municipais e
a sociedade, tendéncia observada em outros diversos paises.

Alguns exemplos exitosos podem ser identificados nos estudos apresentados pelo
Instituto Cidade Segura, realizado em Pelotas-RS, em 2017. O municipio implementou o
programa municipal Pacto pela Paz, entre maio e outubro de 2017, propondo a formulacao de
uma grande agenda publica conjunta, capaz de mobilizar os mais diversos atores publicos e
sociais. Os resultados do programa, segundo o Observatorio Municipal de Seguranga, em
parceria com as policias militar e civil, apresentaram a primeira queda em alguns indices de
violéncia, apds meses de agravamento da situacao.

Além das policias, participaram das acdes a Guarda Municipal e a fiscalizagdo da
prefeitura (transito, alvaras e vigilancia sanitaria). De acordo com a pesquisa, apesar da
gravidade do problema, nosso pais ainda apresenta escassez de iniciativas inovadoras para
tentar superar a violéncia. Em geral, convivemos com discursos que repetem a mesma forma
de acdo, sem produzir resultados positivos.

A implementacdo de politicas pablicas municipais em seguranca ja ocorreu em algumas
cidades brasileiras que ousaram remodelar seu sistema de protecédo, independentemente do
desenho constitucional. Porém, a efetividade dos resultados obtidos correlaciona-se a diversos

outros fatores, como questdes relacionadas ao aumento de renda, a queda do desemprego, ao
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aumento da educacdo, ao controle do consumo de &lcool, aos programas de inclusdo social, a
fiscalizacdo, ao policiamento comunitario e preventivo, entre outros.

Nas ultimas trés décadas, houve um actimulo substancial de experimentos de politicas
de seguranca publica. A partir dos anos 2000, alguns estados e municipios brasileiros passaram
a assimilar a experiéncia estrangeira e a introduzir politicas e a¢des inovadoras, demonstrando
que as mudangas no modelo de gestdo da seguranca publica, com planejamento e orientacdo
por resultados, a qualificacao do trabalho policial e as acGes preventivas no campo social geram
resultados. Esse conhecimento acumulado teve gradativa disseminacgéo e pode explicar parcela
do movimento de diminui¢do dos homicidios em pelo menos alguns estados brasileiros (IPEA,
2020).

Diadema, na Regido Metropolitana de Séo Paulo, foi uma das cidades que, desde 2001,
incorporaram, em sua agenda, preceitos de policia cidada. Isso foi feito com base em a¢Ges que
promovem a resolucdo pacifica dos conflitos e 0 aumento da sensagdo de seguranca, com foco
na prevencao ao crime, por meio do desenvolvimento de politicas sociais que assegurassem a
cidadania e o respeito a dignidade (SPANIOL, 2008).

Em decorréncia do contexto que imperava a época (altos indices de violéncia, chegando
a figurar entre as cidades mais violentas do pais, no fim dos anos 1990, antes do implemento
dos programas), a cidade implementou um programa de reducéo da violéncia. Ele contou com
a articulacdo dos outros entes federados, da sociedade civil e dos demais agentes sociais, para
tracar o diagnoéstico da situacdo, por meio do mapeamento da criminalidade e das areas de
vulnerabilidade social (MIKI, 2008, p. 109).

Durante a implementacdo de trés planos municipais de seguranca, entre 2001 e 2011,
inicialmente a cidade promoveu a prevencdo delitiva e a melhoria da qualidade de vida,
investindo na melhoria das forgas de seguranca; em politicas publicas de inclusdo social; na
participacdo popular; e na fiscalizagdo focada no cumprimento das medidas de prevengéo
(SPANIOL, 2016). O resultado dessa experiéncia foi a reducao de 60% na taxa de homicidios,
de 55% na de violéncia de género, 30% nas taxas de acidentes de transito e de 55% quanto aos
incidentes de violéncia doméstica.

O municipio, apds colher os primeiros resultados desde a implantacdo do primeiro
plano, investiu em urbanizagéo, gestdo de suas agéncias locais e identificacdo dos agentes
potencializadores da criminalidade. Apds 10 anos de gestdo da seguranca, que envolveu a
articulacdo de diversos atores, 0 municipio deixou o posto de ser considerado o mais violento

do estado de Sdo Paulo.
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Um dos pilares das a¢gdes bem-sucedidas na cidade foi o planejamento das agdes por
meio do Conselho Municipal de Seguranga e as reunides do Gabinete de Gestdo Integrada
Municipal (GGI-M). Além disso, também houve a articulacdo entre as policias e a tendéncia de
planejar e executar acdes integradas de prevencdo e combate ao crime, no ambito do consorcio
intermunicipal do grande ABCD (DIADEMA, 2005; 2011).

Com as razbes descritas, mostra-se que, desde a redemocratizacdo, alguns dos
municipios brasileiros tém assumido novas responsabilidades na seguranca publica. Porém,
esse novo papel pode-se apresentar tanto da forma tradicional quanto da forma inovadora —
ambas apresentadas nesta dissertagéo.

Embora, no pais, as discussGes sobre a seguranca publica ainda tenham,
tradicionalmente, ficado restritas as competéncias legais das policias, normalmente orientadas
por disputas de poder entre as corpora¢des (KOPITTKE, 2016, p. 439), nota-se que 0 avanco
nessa seara ocorrera se municipios assumirem a lideranca da construgcdo desse novo modelo,
sem lutas para “municipalizar” o antigo modelo (que se tem mostrado ineficiente para reduzir
a violéncia). Esse novo modelo seria aguele em que o espa¢co da cidade tornar-se-ia um
catalisador da convivéncia, do exercicio da cidadania e da construcdo da paz.

Caracteristicas ja apontadas nesta dissertacdo (como a possibilidade de o poder publico
local manter-se préximo dos municipes) seriam as responsaveis pelo diagndstico mais fécil de
crises sociais e de fatores geradores de inseguranca. Isso permitiria a implementacdo de
politicas de seguranca mais adequadas e pormenorizadas para cada municipio, sendo realizadas

no varejo e ndo mais no atacado.

4.3 O MUNICIPIO E A PREVENCAO

Segundo dados do Atlas da Violéncia, ainda que uma politica de segurancga publica tenha
como caracteristica principal a universalidade, alem do planejamento para a prevencao e o
controle do crime, deve-se levar em conta a focalizacéo territorial, ou uma maior énfase de
determinadas ac¢bes em alguns territorios. Deve-se, também, ter em vista que a prevaléncia do
fendmeno criminal ocorre de forma concentrada (IPEA/FBSP, 2018).

O estudo aponta que, em 2016, 50% das mortes violentas ocorridas no pais aconteceram
em 123 municipios, o que corresponde a 2,2% do total de municipios. Comparando com 2015,
quando 109 municipios respondiam por metade das mortes violentas, percebeu-se um aumento

no ndmero de municipios que respondem por essa fatia. Isso, certamente, é parte de um
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processo em curso, desde meados dos anos 2000, quando se tem observado um espraiamento
do crime para cidades menores.

Observa-se que a centralizacdo das aces criminosas € um fendmeno que impacta
diretamente no cotidiano das cidades, principalmente nas grandes aglomeracdes urbanas, as
quais tendem a apresentar maior nimero de crimes e sensa¢do de medo e inseguranca. Por conta
disso, é imperioso discutirmos quais mecanismos de controle da criminalidade violenta s&o
mais eficientes para se amoldarem as politicas publicas locais, principalmente dada a
competéncia dos municipios brasileiros.

A relacgdo das cidades contemporaneas com a inseguranga também é marcada por outras
caracteristicas que precisam ser destacadas. No caso do Brasil, por exemplo, considerando o
perfil de suas grandes metropoles, é possivel afirmar que elas possuem um padrdo de
segregacdo espacial que as divide entre centro versus periferia — com territérios apartados
dentro da mesma cidade, nos quais parte da populacdo ndo tem acesso a politicas publicas nem
Ve seus direitos basicos atendidos. A distribuicdo de crimes violentos letais também segue esse
padrdo, distribuindo-se, de maneira desigual, pelas cidades e concentrando-se nos locais com
maior vulnerabilidade social (FBSP, 2014).

A sensacdo de seguranca, oriunda do patrulhamento ostensivo e relacionada a uma
concepgdo tradicional de seguranca publica, aponta que os esforcos para reduzir a violéncia
devem estar voltados para 0 aumento dos efetivos do policiamento. Esse modelo, atualmente
criticado e jocosamente chamado de “mito do espantalho” (HIPOLITO, 2012), sobrecarrega os
efetivos policiais a darem respostas a todos os tipos de demandas que envolvem violéncia e
criminalidade.

Na préatica, esse modelo acaba sendo a preferéncia do administrador publico, pois o
investimento em equipamentos bélicos, aumento de efetivo, instalacbes e prédios policiais,
viaturas, entre outros, invariavelmente traduzem-se, no imaginario da populagdo, como sendo
a melhor alternativa visando a protecéao e a seguranca.

Mesmo considerando que os investimentos nessa area impactam direta e imediatamente
na sensacdo de segurancga, considera-se que, noutra esteira, encontram-se 0s investimentos no
campo preventivo. Tais investimentos, contudo, demandam andlise técnica, planejamento e
acOes orientadas aos reais problemas. Essas, no entanto, possuem baixa atratividade com o0s
administradores e produzem baixa visibilidade eleitoral, e a obtencdo de resultados ocorre
somente em médio e longo prazo.

Numa andlise comparativa com outras areas sociais, a exemplo da salde, percebe-se

que, além de o debate ser multidisciplinar, o sistema funciona de forma interligada com as
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demais areas. Nesses casos, ha enfoque sobre as politicas publicas preventivas — caminho que,
infelizmente, ndo foi trilhado (historicamente) pela seguranca publica. Um dos motivos para
iSSO € que a prevencao, no campo da seguranca publica, requer investimentos em diversas areas
interligadas e no desenvolvimento de a¢des multidisciplinares.

Para Silveira (2014), o surgimento do conceito de prevencdo aplicado a politicas
publicas ocorreu, pioneiramente, no campo da saude, em meados da década de 1950, com as
teorizacOes de Leavell e Clark (1958). De acordo com esse pensamento, é possivel antecipar,
preceder ou tornar impossivel, por meio de uma providéncia precoce, o desenvolvimento de
doencas e agravos a saude, passando gradativamente a ser aplicado também em outras areas,
inclusive na da seguranca publica. Segundo essa linha tedrica, os investimentos em politicas de
prevencdo delitiva podem e devem ser utilizados pelos gestores, visando a diminuicdo das
praticas criminosas, antevendo e, por vezes, impedindo que diversos crimes possam ocorrer em
determinadas areas.

Dias Neto (2005) menciona que a prevencdo integrada deve ocorrer por meio da
interagencialidade das politicas publicas de seguranca, que devem, como um de seus eixos,
relativizar o papel do sistema de justica criminal como instrumento de integracdo social. O
entendimento ratifica a ideia apresentada por Baratta (1999), de se atribuir, ao direito penal,
funcdo residual. Essa postura permitiria que esse sistema ndo fosse visto como Unica resposta
ao problema da violéncia e da criminalidade, de modo que o direito penal deixaria de ocupar,
também, o lugar de outras medidas preventivas necessarias.

Um dos objetivos na implementacéo dessa interagencialidade €, de acordo com Spaniol
(2016), dar

[...] maior sincronia entre as a¢c8es policiais e as demais a¢des governamentais
em perspectiva de tratamento preventivo dos problemas, discutindo as
dinamicas de redistribuicdo das competéncias institucionais na area da
prevencdo criminal.

Desta feita, algumas medidas sdo fundamentais e devem ser difundidas pelo
policiamento comunitario, realizado em proximidade com a comunidade, e devem, ainda, ser
orientadas para a solucdo de problemas locais, visando a cooperacdo entre as agéncias
envolvidas.

O debate sobre seguranga, partindo da perspectiva prevencionista, torna o tema nao
apenas como “questdo de policia” nem como uma ordem publica, que deve ser imposta pelo

aparato repressivo do Estado. Na realidade, busca priorizar a diversificagdo das acgdes
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transversais dos atores envolvidos, delegando a responsabilidade aos trés niveis de governo. O
senso de cooperacdo entre orgdos policiais e as demais agéncias efetiva essa diversidade,
principalmente ao se valer de mecanismos que auxiliam nesse processo, a exemplo da aplicacéo
do direito administrativo sancionador, atuando como ferramenta de controle e fiscalizagcdo de
posturas municipais.

Um ponto interessante a se observar foi a distor¢ao do termo “preventivo”, consolidado,
no Brasil, pelo modelo tradicional de seguranca publica. Esse modelo de policiamento
ostensivo, conhecido no pais, carrega conceitos que, de certa forma, impedem a
descentralizacdo e os avangos em politicas publicas de seguranca e integracdo dos municipios.

Além disso, foi efetivamente designado pela Constituicdo Federal as policias militares
(art. 144, § 5°), tendo sua regulamentacéo legal no Decreto-Lei n.° 667, de 1969, que reorganiza
as Policias Militares, referindo-se a atividade preventiva, em seu artigo 3° “[...] b) atuar de
maneira preventiva, como forca de dissuasdo, em locais ou areas especificas, onde se presuma
ser possivel a perturbagdo da ordem” (BRASIL, 1969).

O Decreto n.° 88.777, de 1983, vinculou o papel das policias militares a concepcéo de
policiamento ostensivo (art. 2°, n.° 27): “Policiamento Ostensivo — A¢&o policial, exclusiva das
Policias Militares em cujo emprego o homem ou a fragdo de tropa...”. Nesse sentido, o item 19
do mesmo decreto menciona que: “[...] a manuten¢do da ordem publica manifesta-se por
atuacdes predominantemente ostensivas, visando a prevenir, dissuadir, coibir ou reprimir
eventos que violem a ordem publica” (BRASIL, 1983).

Embora, constitucionalmente, atribua-se o policiamento ostensivo e a preservacdo da
ordem publica as policias militares e, além disso, o respectivo decreto discipline que essa tarefa
sera executada de forma “exclusiva” por essa importante for¢a de seguranga, entendemos que
ambos os diplomas possuem significativa atecnia em sua redagdo. Quanto a isso, explicamos
que o policiamento ostensivo é uma das modalidades para o exercicio da seguranca publica, e
a propria etimologia da palavra da-nos indicios de seu significado: “que se faz ou se mostra
para ser visto”. Ou seja, todos os 0rgdos policiais, quer sejam previstos no rol taxativo do artigo
144 da CRFB ou n&o, ao realizarem patrulhamento e/ou policiamento de forma ostensiva,
estardo diretamente exercendo a funcdo de prevencdo a criminalidade.

O pesquisador Lawrence Sherman, do Departamento de Justica americano, definiu a
“prevencao do crime” de forma simples e abrangente: “[...] qualquer pratica que mostre
resultados cientificamente comprovados para reduzir os crimes” (KOPITTKE, 2016, p. 424).
Nos Estados Unidos, em meados dos anos 1970, segundo as pesquisas, evidenciou-se que a
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quantidade de policiais fazendo policiamento nas ruas, no modelo reativo de atendimento de
emergéncia, apresentou relacéo custo-efetividade muito pior do que se imaginava até entéo.

A partir disso, modificou-se, para sempre, a concepcao de que a prevencao se resume a
policiamento ostensivo. Para Reiner (2004), Sherman (2003) e Willis (2014), essa concepc¢éo
sobre “prevencao a violéncia” decorre de ma nova concepgao doutrinaria de que “prevencao”,
na seguranga publica, d&-se por meio de projetos que envolvem diversas agéncias publicas, que
busquem atuar nos fatores de risco para a violéncia, e sdo muito mais abrangentes do que
simplesmente politicas de seguranca publica voltadas ao policiamento. Nesse sentido, indicam
que aquelas séo voltadas para um sentido mais amplo, envolvendo politicas governamentais,
acOes sociais integradas e diversos atores sociais. Ja as Ultimas sdo destinadas as atividades de
cunho estritamente policial, nos seus aspectos preventivo (antecipando e coibindo infracfes
penais) e repressivo/reativo (apos a falha na prevencdo, quando o delito ja ocorreu).

E importante analisarmos que, nesse campo, ganha forca o aspecto intergovernamental,
que pode ser uma excelente ferramenta para o implemento de politicas publicas preventivas na
seguranca, principalmente evidenciando o potencial dos municipios na articulacdo de acdes
envolvendo seus proprios 6rgdos e secretarias e coordenando acdes e servicos publicos locais
que impactam diretamente em acfes preventivas a violéncia.

Para Gonzaga (2020), a criminologia apresenta riquissima literatura ao tratar do tema
prevencdo, subdividindo-a em trés ordens:

1. Prevencdo primaria, que consiste na forma mais eficaz de prevenir o cometimento
de crimes, uma vez que ela age antes do seu nascedouro, operando-se uma planejada
realizacdo de politicas publicas. Registre-se que ela é a forma mais eficaz de impedir
0 surgimento do crime, uma vez que a sua atuacao € feita na origem de tudo.

2. A segunda é a prevencéo secundaria. E, naturalmente, um pouco mais falha do que
a primaria, pelo simples fato de ja atuar depois que o crime ocorreu. Nesse tipo de
prevencdo, impera o fortalecimento da policia, uma vez que qualquer crime que
ocorra deve ser por ela combatido.

3. Na chamada prevencao terciaria, o criminoso é o alvo a ser mirado, cabendo ao
Estado buscar as melhores formas de impedir que ele volte a delinquir.

Com isso, observa-se que a prevencgdo primaria, além de ser efetivamente a mais eficaz,
ao prevenir o delito, requer uma maior gama de atores para sua efetivacdo: o envolvimento de
diversos niveis da administracdo maximiza a atuacdo nesse segmento. A prevencgdo primaria é
desenvolvida por 6rgédos e agentes policiais e ndo policiais, tornando a ago policial residual.

Nesse campo, destaca-se 0 importante papel que os municipios podem ter, principalmente no



85

desenvolvimento das politicas publicas citadas ao longo deste capitulo e as experiéncias de
sucesso adotadas por algumas cidades.

Ainda no campo da criminologia, Kopittke (2016) faz mencédo a chamada Escola de
Chicago, que desenvolveu uma compreenséo sobre o crime, na qual as condigdes urbanas, como
densidade, urbanismo e condigdes béasicas de infraestrutura teriam um papel central. Segundo
0 autor, na auséncia de condi¢cBes basicas, algumas &reas ficariam suscetiveis ao
desenvolvimento da delinquéncia. Para reverter essa situacao, seus pensadores comecaram a
defender a necessidade de “tecnologias sociais”, isto ¢, intervengdes planejadas e de grande
impacto nessas areas, apontando o éxito a forma participativa de sua construcdo e a forte
mobilizacdo social para a transformacao do ambiente.

E notdrio o crescimento de teorias, atividades e programas de prevencéo a violéncia que,
diferentemente do nosso modelo tradicional de seguranca publica, atribuem importancia as
parcerias multiagéncias e multissetoriais, de carater interdisciplinar, que incorporam
conhecimentos de Psicologia, Sociologia, Criminologia, Salde Publica, Arquitetura e
Urbanismo, Educacdo, Economia e Assisténcia Social.

As acdes e avaliacGes na area de seguranca publica sdo dificeis de serem realizadas,
especialmente no que se refere a prevencdo, em funcdo da multiplicidade de dimensGes e de
setores que devem ser conjugados. Além disso, os efeitos se percebem em médio e longo prazo,
e h4, ainda, diversos fendmenos a serem observados, tais como a migracdo do crime de uma
area para outra.

Diante de tudo isso, devemos reavaliar o papel dos governos no combate a
criminalidade e em sua reducdo, pois acdes isoladas e investimentos somente em 6rgdos
policiais ndo se mostram suficientes diante da complexidade da politica de segurancga. Diversos
autores, ao repensar o modelo de seguranca publica e suas politicas sociais, apontam o caminho
da prevencdo como uma alternativa na redugdo dos indices de violéncia. Nesse contexto, é
imperioso observarmos que a participacao efetiva da Unido, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios pode reconstruir um modelo integrado, para o combate a criminalidade, nas

diversas raizes do problema.
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5 POLICIA MUNICIPAL X GUARDA MUNICIPAL

5.1 BREVE HISTORICO

Um dos exemplos mais classicos de gerenciamento da seguranca publica local por 6rgéo
municipalizado encontra-se na Inglaterra, especialmente na cidade de Londres.

Sua atuacdo remonta a 1829, ano de sua criagdo. Batizada de “MET” Metropolitan
Police, a policia municipal londrina foi implementada por um ato do parlamento inglés, sendo
subordinada ao prefeito da cidade, e tendo como chefe o comissario de policia.

Segundo Franco (1998) essa policia dispbe de varios principios de atuacdo, destacando-
se, entre eles: descentralizacdo; prioridade na prevencao; aprovacao publica; cooperacdo do
publico; e, principalmente, com a eficiéncia medida pela ndo ocorréncia de delitos.

Alguns paises, utilizando-se da filosofia inglesa de policiamento municipal, adotaram
esse sistema, isto €, 0 modelo em que a policia seria subordinada ao administrador local e tendo
carater civil — apartada do modelo militar de seguranca, servindo de paradigma para diversas
cidades espalhadas pelo mundo.

No Brasil, a responsabilizacdo do poder publico local pelo provimento da seguranca
acompanhou boa parte da nossa histéria, desde a formacéao das primeiras provincias e vilarejos
e, consequentemente, de cidades e pequenos nucleos urbanos. A hegemonia do Poder
Executivo, em varios momentos, sobressaiu-se em relacdo aos outros poderes constituidos. Essa
é a principal razdo da forte tendéncia centralizadora e hierarquizada das instituicdes policiais
brasileiras, principalmente a partir do inicio do século XIX, com a instituicdo do Primeiro
Reinado.

Entre os anos de 1808 e 1827, as fungdes policiais e judiciarias permaneceram
acumuladas; porém, com a promulgacdo do Cédigo de Processo Criminal do Império (1832), a
organizacao policial foi descentralizada, prevendo a funcdo dos “Inspetores de Quarteirdes”
nomeados pela Camara Municipal (art.16). Dentre diversas fungdes, detinham: vigiar sobre a
prevencéo dos crimes; prender os criminosos em flagrante delito, pronunciados ou condenados;
observar e guardar as ordens e instrucdes que Ihes fossem dadas pelos Juizes de Paz, para o
bom desempenho dessas suas obrigacdes (BRASIL, 1832).

A partir de 1842, com o advento do Regulamento n.° 120, as funcdes de policia
administrativa e judiciaria foram redefinidas (art. 1°). Ali, estabeleceu-se que esse

gerenciamento ficaria a cargo do ministro e secretéario de Estado dos Negdcios da Justica (§ 1°),
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no exercicio da suprema inspe¢ao, que lhe pertence como “primeiro chefe e centro de toda a
administracao policial do Império” (BRASIL, 1842).

O regulamento ainda incumbia a responsabilidade sobre as policias aos presidentes das
provincias, sendo os primeiros administradores e encarregados de manter a seguranca e a
tranquilidade publicas e de fazer executar as leis (art. 2°), bem como aos Chefes de Policia no
municipio da Corte e nas provincias (art. 3°), prevendo ainda que “no municipio da corte e em
cada provincia, haverd um chefe de policia”.

Em 1866, inspirado no modelo europeu de policiamento, o imperador, por meio do
Decreto n.° 3.598, reorganizou a forca policial da corte, dividindo-a em dois corpos: um militar
e outro civil — sendo este Gltimo denominado de “Guarda Urbana”, a qual ficou encarregada
da vigilancia continua das cidades. A Guarda Urbana era composta por individuos entre 21 e
50 anos, que sabiam ler e escrever, sadios, robustos e de reconhecida moralidade, e atendia as
ordens imediatas do Chefe de Policia (BRASIL, 1866).

Em 1871, houve nova organizacao da legislacdo judiciaria, conferindo novas atribuicdes
aos chefes de policia. A criacdo da Guarda Urbana ensejaria a criacdo da Guarda Civil, logo
apos o golpe militar que trouxe a Proclamacéo da Republica. Desse modo, as Forcas Armadas
retomaram efetivamente o poder e transformaram a Guarda Civil Nacional em uma organizacéo
de segunda linha do Exército, subordinada a esta. Paulatinamente, a Guarda Civil Nacional foi
sendo enfraquecida, até sua completa extingdo, em 1922, encerrando esse primeiro ciclo
(KOPITTKE, 2016, p. 74).

Esse padrdo de formacéo, extincdo e reorganizacdo das forcas policiais brasileiras foi se
repetindo ao longo de décadas, a depender das tensdes politicas do pais, tendo por base a
protecdo do Estado e a representacao dos interesses da elite no poder. O aumento dessas tensoes,
principalmente apds os primeiros anos da Repuablica, forcou municipios e estados,
desguarnecidos de forcas policiais, a criarem suas proprias organizacgdes, visando a preservacao
das suas administragdes e temendo insurreigoes.

Battibugli (2006, p. 115, 304) ensina que a Guarda Civil de Sao Paulo, por exemplo, foi
reorganizada pelo governo estadual paulista, em 1926, nos moldes da Policia Metropolitana de
Londres, realizando policiamento ostensivo em regides urbanas. Era uma policia civil fardada
e de carreira, independente da Policia Civil, e atendia as cidades de grande e médio porte, como
Sdo Paulo, Santos, Campinas, Sorocaba, Ribeirdo Preto, Bauru, Marilia e Presidente Prudente.
Em 1964, a Guarda Civil chegou a ter metade do orcamento da forca pablica, de carater militar,
e também metade do efetivo (15 mil na Guarda e 31 mil na forca publica).
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A criacdo dessa instituicdo, em 1926, foi um marco na seguranca publica da época, pois
sua estruturacao era a de uma instituigdo uniformizada e hierarquizada, que servia para estar ao
lado dos municipes, e era destinada a vigilancia e ao policiamento da capital, entre outras
funcBes. Executava também: patrulhamento de ruas, pracas e escolas; inspecédo da circulacédo
de veiculos e pedestres; inspecdo de solenidades, festejos e divertimentos publicos, do transito
e de reparti¢des publicas (SAO PAULO, 1926). Desde entdo, as guardas fortaleceram-se, ao
longo da primeira metade do século XX, e assumiram carater mais profissional no periodo
democratico, apds 1946.

Em muitos estados, o policiamento ostensivo chegou a ser majoritariamente executado
pelas guardas civis, ficando as policias militares reservadas para as a¢des de manutengdo da
ordem (ROCHA, 2015). Esse modelo acabou sendo referenciado para as grandes cidades, pois
a presenca da Guarda Civil era considerada progresso e civilidade.

Esse sucesso levou os estados a absorvé-las. Sua criagdo era condicionada a auxiliar a
forga publica, porém, sem carater militar. Eram destinadas a vigilancia e ao policiamento, pois
as forcas militares estaduais estavam engajadas em combater as revoltas que ocorriam por todo
0 pais, de forma que as cidades acabavam por ficar quase sem policiamento.

Porém, o Decreto-Lei n.° 667, de 2 de julho de 1969, reorganizou as policias militares e
0s corpos de bombeiros militares dos estados, dos territorios e do Distrito Federal. Assim, essas
forgas civis, que desempenhavam seu papel com proximidade e civilidade, novamente foram
extintas, sendo facultado aos seus membros serem aproveitados e integrados pela Forca Publica,
na forma e nas condicOes estabelecidas no Decreto-Lei n.° 217, de 8 de abril de 1970. Essa é a
origem das policias militares no formato atual, interrompendo a constru¢do de uma doutrina
civil de seguranca publica.

Entre as razfes de sua extin¢do, encontra-se o regime de exce¢do vivido no pais a época
(1964-1985). Segundo Andrade (2014), “as préaticas politicas, a cultura organizacional das
instituicdes, as reformas legislativas, estruturais, foram sendo realizadas sob uma ordem
ideologica especificamente militar que ndo admitia divergéncias, conflitos e contestacao”.

Assim, as instituicdes de seguranca publica foram submetidas a esse processo de
militarizag&o, o que naturalmente desdobrou-se na extingéo das guardas, principalmente devido
a desconfianga que o governo militar tinha em relacdo a elas, pois imaginava-se que essas
instituicOes eram influenciaveis politicamente e, sendo civis, poderiam votar e ser votadas, o
que provocaria desestabilizac6es no poder dos militares nos estados (MORAES, 2008, p. 62-
67).
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Esse cendrio permaneceu até a Constituinte de 1988, quando, proibidos pelo ministro
do Exército de fazer alteragcBes no sistema policial consolidado durante a ditadura militar
(GONCALVES, 2009), a Unica brecha que os constituintes conseguiram encontrar foi o
renascimento das guardas civis. Sua finalidade especifica era proteger bens, servigcos e
instalagBes dos municipios, conforme futura regulamentacéo legal, inserindo o § 8° ao artigo
144, no capitulo da Seguranca Publica.

Gongcalves (2009) discorre sobre o episddio em que o presidente da Constituinte,
deputado Ulysses Guimardes, teria afirmado a interlocutores que a Constituinte ndo poderia
modificar a estrutura da seguranca publica, pois essa era uma exigéncia do entdo ministro do
Exército do governo Sarney, general Le6nidas Pires.

Desse modo, a partir de 1988, aos municipios foi facultada a criacdo da sua propria
guarda municipal; e, desde entéo, essas instituicdes comecaram a se proliferar por todo o pais,
muitas delas nascendo de bergos militares, criadas ou comandadas, inicialmente, por oficiais da
reserva da Policia Militar. Mimetizavam esse modelo de organizacdo, com regulamentos,
uniformes, viaturas, usos e costumes, e até mesmo a saudacao em ato de continéncia.

Para Kopittke (2016), algumas dessas instituicbes municipais vém tentando criar e
desenvolver novas atribui¢des, utilizando um referencial diferente, com base numa concepcao
preventiva de seguranca publica. Também, um falso dilema tem sido colocado sobre o papel
das guardas municipais no Brasil, como se s6 dois caminhos pudessem ser seguidos: ou a
guarda como uma nova policia ostensiva de combate ao crime (leia-se, uma nova Policia
Militar, vestindo uniforme azul marinho), ou a guarda exclusivamente como cuidadora de
préprios municipais.

O autor defende que o debate sobre o papel das guardas municipais € muito mais amplo
e diz respeito a forma como o Brasil lidard com a violéncia daqui em diante. A simplificacéo
nas discussdes deve-se a visdo majoritaria, existente no pais, que resume seguranga publica ao
trabalho da policia, e ainda se limita a ver a atividade policial como agdes reativas pos-crime,
sejam elas o atendimento a emergéncias, sejam o combate armado ou a investigacdo — todas
voltadas a realizar a priséo de criminosos (KOPITTKE, 2016, p. 74).

No debate sobre os municipios como agentes formuladores de politicas de seguranga,
foi-se chegando a uma diferenciacdo entre como seria a atuacédo das policias estaduais e federal,
em franco contato com atos que exigem repressdo, e das guardas municipais, focadas na
protecdo de bens e prevencdo de desordens sociais e de conflitos entre os cidad&os
(CARNEIRO; TORRIGO, 2006, p. 92).
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Segundo dados de 2019, coletados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), 21,3 % dos municipios informaram a existéncia de Guarda Municipal, o que
corresponde a 1.188 municipios brasileiros. Ainda segundo o Instituto, nos municipios com
mais de 50 mil habitantes, ha um 6rgdo gestor de seguranca publica em mais de 60% das
prefeituras, enquanto, nos municipios com populacdo acima de 500 mil, o percentual sobe para
97,9%. Os maiores percentuais de municipios com 6rgéo gestor estdo no Sudeste e no Nordeste,
regibes cujas densidades populacionais sdo mais elevadas (MUNIC/IBGE, 2020).

Observa-se, portanto, que, desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, hd uma
tendéncia de criacdo de guardas, para atuarem em diversas ac¢Oes, tangencial ou diretamente
ligadas & seguranca publica, principalmente nos municipios de maior densidade demografica.
Porém, com o crescimento do nimero de guardas pelo pais, naturalmente o volume de agdes
diarias acompanhou o mesmo fenémeno, ocorrendo, inicialmente, muitas divergéncias sobre a
legalidade dessas acgdes, principalmente apds sua regulamentacdo pela legislacdo
infraconstitucional. Assim, passaremos a analisar seus aspectos constitucionais e legais, além

da sua posic¢do juridico-normativa, a luz do ordenamento juridico brasileiro.

5.2 ASPECTOS JURIDICOS E LEGITIMAGAO DA ATUACAO DAS GUARDAS
MUNICIPAIS

De acordo com a previsdo constitucional, § 8° do art. 144, a criacdo das guardas
municipais foi facultada aos municipios que assim o desejarem, para a protecdo dos bens,
servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei. Essa regulamentacdo adveio apenas em 2014,
com a promulgacdo da Lei Federal n.° 13.022, prevendo que essas instituicdes possuem carater
civil, sdo uniformizadas e armadas, incumbidas da func¢éo de protegdo municipal preventiva
(art. 2°).

O espirito dessa norma foi o de garantir que as guardas municipais ndo confundam sua
identidade e suas atribui¢cbes com as da ja instituidas e centendrias policias militares, que
possuem funcdes constitucionais e legais ja consolidadas no ordenamento e cujas atribuicdes
encontram-se enraizadas culturalmente na sociedade.

O Estatuto Geral das Guardas, como ficou conhecida, objetivou ndo restringir as
atuacOes dessas corporagOes a simples protecao de préprios municipais, mas instituir principios

e competéncias que culminem na prestacdo de um servico condizente com o papel que 0s
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municipios possam desenvolver, colaborando com o sistema de seguranca publica local, diante
do atual desenho constitucional.

A origem do Estatuto, segundo Silva (2018), ocorreu dentro do contexto da construcéo
de novas perspectivas para a Politica Nacional de Seguranca, em 2010. Naquele ano, o
Conselho Nacional de Seguranca Publica (Conasp) publicou seu primeiro documento,
intitulado Parecer CONASP 001/2010: O papel do municipio na seguranca publica. Nele,
sugerem-se diversas orientacbes sobre o novo papel do municipio e defende-se a
regulamentacdo das guardas municipais com prioridade.

O parecer menciona ser imperativo regulamentar as guardas municipais como 6rgao
complementar da seguranca publica, com atribuicdes que ndo conflitem com as policias
estaduais e federais. Tais atribuicGes devem ser centradas em agdes preventivas e comunitarias,
integradas com as politicas sociais dos governos locais e com a atuacao das demais policias.
Recomenda-se até mesmo que 0s municipios criem centros ou escolas de formacdo e/ou
mediante consorcio intermunicipal (MJ-CONASP, 2010, p. 5).

Para Silva (2018), a fim de atuar na légica do novo paradigma da seguranca, € preciso
fortalecer institucionalmente as guardas municipais, para que atuem como mais uma forca da
seguranga publica, a fim de prevenir e reprimir a criminalidade. De forma resumida, a
importancia da Lei n.° 13.022/2014, portanto, decorre principalmente da reorientagdo
institucional no contexto da seguranca publica, visando construir uma identidade civil e
operacional, estabelecendo seus principios minimos de atuacdo (art. 3°), quais sejam:

| - protecdo dos direitos humanos fundamentais, do exercicio da cidadania e das

liberdades publicas;

Il - preservacgdo da vida, reducdo do sofrimento e diminuicéo das perdas;

[11 - patrulhamento preventivo;

IV - compromisso com a evolugéo social da comunidade;

V - uso progressivo da forca (BRASIL, 2014).

Além dos principios instituidos, o texto preveé diversas competéncias gerais e especificas
de atuacdo. Dentre as especificas, destacam-se: prevenir e inibir, pela presenca e vigilancia,
bem como coibir infragcbes penais ou administrativas que atentem contra seus bens; protecéo
sistémica da populacdo; colaborar com os demais Orgdos de seguranca publica; pacificar
conflitos; competéncias de transito; aces preventivas integradas; prisdo diante de flagrante
delito.

Para Kopittke (2016), a lei federal aparece no horizonte palpavel como bussola e baliza

para essas novas corporacdes da seguranca publica. O processo de construcdo de consenso
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minimo para a aprovacdo desse diploma legal revela as disputas ideoldgicas, politicas e
corporativas que ocorrem, seja para afirmar as guardas municipais como atores da seguranga
publica, seja para minimizar seu papel.

Quanto ao uso de arma de fogo pelos seus integrantes, a previsao decorre do artigo 6°,
inc. Il e 1V, da Lei n.° 10.826, de 22 de dezembro de 2003 (Estatuto do Desarmamento),
regulamentado pelo Decreto n.° 9.847/19, sendo deferido o porte de arma de fogo em servico e
fora dele, dentro dos limites estaduais e nas cidades limitrofes (BRASIL, 2003).

Previstas constitucionalmente dentro do capitulo da seguranca publica, incumbidas da
funcdo de protecdo municipal preventiva, sendo instituicdes municipais de carater civil,
uniformizadas e armadas, essas organizacgdes nasceram nao para disputar espagos com as outras
forcas policiais. Vieram, sim, para permitir que a atuacdo municipal seja mais efetiva,
principalmente quando o funcionamento dessas agéncias encontra-se alinhado com o0s
principios institucionais estabelecidos pelo ordenamento.

Nesse contexto, o Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp), que tem como 6rgéo
central o Ministério da Justica e Seguranca Publica, estabeleceu que as guardas municipais,
juntamente com os demais Orgdos previstos no artigo 144 da CRFB sdo “integrantes
operacionais do Sistema”, tendo, entre outros objetivos, o de “promover e efetivar o
intercambio de experiéncias técnicas e operacionais entre os 6rgaos policiais federais, estaduais,
distrital e das unidades municipais” (BRASIL, 2018).

Foureaux (2019) menciona que a lei federal n.° 13.675/18, que criou o Susp, colocou as
guardas municipais lado a lado com os 6rgdos policiais federais e estaduais. Embora ndo as
mencione como 6rgdo policial, ndo as exclui do sistema de seguranca publica do Brasil,
apontando-as como um integrante operacional.

Segundo o autor, a Constituigcdo, por opcdo legislativa, relaciona, de forma exaustiva,
0s 6rgdos de natureza policial; porém, ndo impede que outros 6rgdos integrem o sistema de
seguranca publica, sendo a natureza policial de um o6rgéo relevante, na medida em que atua na
pacificacdo social. Por conta disso, a Guarda Municipal é 6rgdo de seguranga publica que
colabora com os 6rgdos policiais, em que pese ndo se tratar de corporacao policial.

Embora o texto constitucional aponte a finalidade principal de cada 6rgéo de seguranga,
ndo exclui a participacéo de outros, mesmo que de forma secundaria. Assim, em observancia
ao principio da maxima efetividade, da unidade da constitui¢éo e da concordancia pratica, todos
0s 6rgdos de seguranca publica possuem atribuigdes minimas que visem a “preservagdo da
ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio” (FOUREAUX, 2019, p. 125).
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Ainda, buscando elucidar o conjunto normativo que disciplina as a¢des dessas agéncias,
em 2019, o governo federal, por meio do Ministério da Justica e Seguranga Publica e da Senasp,
editou um documento chamado de Principios doutrinarios da Seguranca Publica Municipal,
reafirmando que a seguranca publica € tema que emergiu como um dos mais importantes para
a sociedade brasileira contemporanea, e, em face disso, a reflexdo sobre o papel dos municipios
nessa lida destacou-se, somando nova energia na luta contra o crime, antes exclusiva de Unido
e Estados.

Nesse contexto, 0 documento reconhece que:

Prefeitos de todo o pais investem de forma crescente em seguranca, decisfes
gue resultam, quase sempre, em criagdo ou aperfeicoamento de guardas civis
municipais, instituicGes que existem ha quase dois séculos e experimentaram
longo processo de reconhecimento e aprimoramento, tornando-se, atualmente,
fundamentais no aparato estatal que zela pela nossa existéncia e convivéncia
pacifica, sendo que o papel das Guardas na prevencdo primaria do crime,
adquiriu destacada relevancia, com possibilidades de melhoria continua do
servico prestado, convergindo para o entendimento ha muito repetido: A
Seguranca do Brasil comega no municipio! (BRASIL, 2019, p. 9).

O documento ainda ratifica a posicdo dos municipios no cenario da seguranca e da
ordem publica, sendo esta tltima definida como “estado social que permite ao cidadao manter
seus direitos naturais imprescritiveis, entre eles a liberdade, a propriedade e a seguranca”.
Define, também, a esfera de atuacdo das guardas municipais, que devem ser empregadas,
prioritariamente, na preservacao da ordem publica e na prevencdo primaria, com vistas a evitar
a construcdo da cadeia de eventos que desdguam na criminalidade violenta, devendo concentrar
esforgos para garantir a presenca ostensiva nos equipamentos e servicos publicos.

Desse modo, as a¢des devem colaborar com o combate a desordem urbana, preservacao
do patrimébnio ecoldgico, histdrico, cultural e imaterial das cidades, fiscalizar as posturas
municipais e proporcionar a convivéncia harmoniosa da populacao local, assegurando o livre
acesso aos servicos publicos essenciais e preservando a integridade daqueles que mais precisam
de alguém para protegé-los.

Porém, conforme mencionamos, no cumprimento de suas funcBes, o0s agentes
municipais deparam-se com inimeros questionamentos sobre a legitimidade de suas agdes,
principalmente quando da execucdo de tarefas ligadas ao policiamento, a exemplo de dois
grandes institutos juridicos: prisdo em flagrante delito e busca pessoal. Esse é um tema, por
vezes, pouco compreendido; porém, muito questionado, principalmente por envolver, ainda que

temporariamente, a restricdo da esfera de liberdade individual.
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No que tange a prisdo em flagrante efetuada por agentes da Guarda Municipal,
entendemos que esse tema encontra-se praticamente superado, principalmente apds o advento
da Lei n.° 13.022/14, que prevé, no artigo 5°, inc. XIV, que “compete as guardas encaminhar
ao delegado de policia, diante de flagrante delito, o autor da infracdo, preservando o local do
crime, quando possivel e sempre que necessario”.

Embora o tema prisdes seja regulamentado pelo Decreto-Lei n.° 3.689, de 3 de outubro
de 1941, Cddigo de Processo Penal brasileiro (artigo 301 e seguintes) (que disciplina: “qualquer
do povo podera e as autoridades policiais e seus agentes deverdo prender quem quer que seja
encontrado em flagrante delito”), no caso das guardas, com mais razdo, parece-nos ser
plenamente cabivel esse mister, principalmente por serem agentes publicos imbuidos de
diversas competéncias tangenciais a seguranca publica, detendo funcBes constitucionais
minimas que visem a “preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimonio” (BRASIL, 1941).

Noutro giro, a discussédo decorre em torno de o flagrante, realizado por agentes
municipais, ser realizado de forma compulsoria ou facultativa, algo que, embora consideremos
as divergéncias doutrinarias sobre o tema, foge dos objetivos aqui propostos.

Quanto ao tema busca pessoal, Lessa (2018) menciona tratar-se de uma discussao
polémica. Isso reside no fato de que “poucos sao os que se dispdem a entendé-la, ndo apenas
sob o ponto de vista juridico, mas sim, e também, sob 0 administrativo (de seguranga)”.

Em apertada sintese, o autor ensina que entre “abordagem”, “busca pessoal”, “busca
preventiva” e “fiscalizacdo” — algo a que, nas academias de Direito, pouco destaque se da —
existe uma ténue distincdo. Nessa linha, abordar significa aproximar-se de alguém, de modo a
interpelar. E isso a policia faz, diuturnamente. Busca pessoal &, portanto, aquela realizada para
fins de obteng&o de prova, em caso de prisdo; quando determinada no curso de busca domiciliar;
ou quando houver a fundada suspeita de que a pessoa esteja na posse de arma proibida e objetos
ou papeis que constituam corpo de delito, levando-se em consideracdo que a legislagdo nao
define o que ¢ “fundada suspeita”.

Busca preventiva decorre primariamente do poder de policia do Estado e a regra da
razoabilidade, impondo deveres, limitando abstencGes, sempre em nome do interesse coletivo.
Melhor dizendo, é a busca realizada sem escopo processual, mas para fins especificos de
vigilancia, seguranca e garantia da paz publica, que objetiva a fiscalizacdo geral e a prevencéo
dos delitos e atos antissociais. Essa acdo é calcada na Lei Federal n.° 5.172, de 25 de outubro
de 1966, que define o poder de policia como:
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[...] atividade da administracdo publica que, limitando, restringindo ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade (a de ir e vir), regula a préatica de
ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a
seguranga, a ordem, aos costumes, a tranquilidade publica e aos direitos
individuais ou coletivos” (BRASIL, 1966).

Dessa maneira, o direito a liberdade deve ser equacionado com as regras de zelo social,
sendo que a busca, ante a verificagdo de um comportamento que possa causar perturbacéo ou
perigo & seguranca das pessoas, deve ser feita em nome do interesse publico (LESSA, 2018).
Disso, podemos inferir que as guardas estdo autorizadas a realizar buscas pessoais, sejam elas
processuais, preventivas e fiscalizatdrias, com o fito de preservar a ordem publica ou de
proteger sistemicamente a populagdo que utiliza de bens servicos e instalacbes municipais?
Segundo Avena (2018, p. 579):

Antes da lei 13.022/14, quando as guardas municipais ndo podiam realizar
policiamento ostensivo e exercer funcBes relacionadas a manutengdo da
ordem publica e a preservacdo da incolumidade fisica das pessoas,
entendemos que ndo lhe era licito exercer condutas de abordagem, busca
pessoal, cumprimento de mandado, de busca, prisdo e qualquer atividade
inerente a investigacdo criminal, tendo em vista, a auséncia de competéncia
legal e constitucional para isto. Contudo, na medida em que a referida lei
ampliou as atribuicbes das guardas municipais, incorporando-lhes as
sobreditas fungdes, passamos a entender que, dai em diante, passaram a ter,
sim, a possibilidade de dar cumprimento a mandados de busca domiciliar e a
realizar abordagens para fins de busca pessoal.

Tema polémico e longe de consenso académico ou jurisprudencial, temos, ainda,
algumas hipoteses sobre a busca pessoal oriunda de fiscalizacdo de transito, nas intituladas
barreiras ou blitze policiais previstas no art. 269 do Cddigo de Transito Brasileiro. No
documento, em seu 8§ 1°, diz-se que a ordem, a fiscalizacdo e as medidas coercitivas adotadas
pelas autoridades de trénsito e seus respectivos agentes tém o objetivo de garantir a segurancga
e a incolumidade fisica das pessoas.

Nesse sentido, poderiam as guardas municipais aplicar tais medidas, por serem
autorizadas a atuar como agentes da autoridade de transito, conforme Anexo | do Codigo de
Transito Brasileiro, que disciplina “pessoa, civil ou policial militar, credenciada pela autoridade
de trénsito para o exercicio das atividades de fiscalizacdo, operacdo, policiamento ostensivo de
transito ou patrulhamento” (BRASIL, 1997).

Para Lessa (2018), 0 escopo dos agentes, nesses casos, nao é o de efetuar buscas pessoais

ou preventivas, mas, sim, inspecionar documentos e condig¢Ges dos veiculos. Nesses termos, se
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durante a fiscalizacdo for verificada qualquer hipGtese que legitime a busca, ai, sim, o
procedimento fiscalizatdrio passara para o processual ou preventivo, cujos focos sdo outros.

Considerando que o tema apresenta muitas divergéncias doutrinarias, € imperioso
consignarmos que tais medidas devem possuir seu fundamento de validade em preceitos
constitucionais e legais, sob pena de responsabiliza¢do do agente que agir fora dos limites legais
estabelecidos, principalmente incorrendo em excessos ou abuso de autoridade. Nesse contexto,
destaca-se a importancia da atuacdo dos 6rgédos correcionais dessas instituicoes.

Ainda segundo Marcelo Lessa, algumas das atribuicGes previstas no Estatuto das
Guardas sdo tipicas de “policia”, considerada ndo apenas como organismo publico, mas como
a atividade que impGe limites as liberdades individuais e coletivas, com o escopo de
salvaguardar a ordem publica. Policia significa “ordem da cidade”, dai concluirmos nao ser ela
apenas a nomenclatura de uma instituicdo civil ou militar, mas também das acdes — de
“policia” — que sdo executadas. Para exercer esse munus publico, fala-se no chamado “poder
de policia”, o qual alguns detratores das guardas civis dizem que lhes falta. Em primeiro lugar,
¢ preciso diferenciar poder “de” policia do poder “da” policia, algo que ndo existe por si sO
(LESSA, 2018). Do primeiro, as instituicdes policiais, por serem publicas, também fazem uso.

Conclui o autor:

[...] o guarda civil, por ser um agente publico — da administracdo publica —,
detém, sim, poder de policia, afinal, para exercer suas fun¢Ges em favor da
coletividade, o mesmo torna-se imprescindivel. Dizer o contrario é ir contra o
espirito da Lei Federal n.° 5.172, a qual deu aos servidores publicos esse
“poder” de agdo para atingir os fins estabelecidos pela administracdo (LESSA,
2018).

Considerando que o papel dos municipios em segurancga publica encontra-se em fase de
consolidacdo, a atuagéo das guardas municipais, na ponta, significa haver uma linha ténue entre
a protecdo municipal preventiva e, ndo muito raro, o papel reativo/ostensivo ao delito — o que
desencadeia, naturalmente, a¢cdes de cunho policial, como prisdes e busca pessoal. Essas a¢6es
ocorrem, principalmente, quando s&o desempenhadas as func¢des de patrulhamento preventivo
municipal, previstas na Lei n.° 13.022/14, pelo agente pablico municipal, dentro dos preceitos
constitucionais e legais, tendo em vista a protecao sistémica da populagéo e o interesse publico
envolvido.

Mesmo considerando sua posicdo juridico-constitucional, e que a atuacdo dessas
agéncias seja incipiente no pais, variando muito de acordo com a realidade de cada municipio,

entendemos que a natureza juridica institucional das guardas seja a de forca ou a de érgéo de
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seguranga publica lato sensu. Em razéo disso, devem gozar de todos os direitos, deveres e
prerrogativas que as personifiquem, principalmente devido sua contribuigdo na seguranca
publica local.

Uma vez estando essas agéncias inseridas no contexto da seguranca publica local, a sua
evolugéo institucional aponta que os governos locais devem capacitar seus agentes para
atuarem, principalmente, de forma preventiva e comunitéria, direcionando-os para uma policia
cidada, democratica e promotora da paz social; porém, preparada para executar acdes que
envolvam ocorréncias de natureza tipicamente policial, isoladamente ou de forma integrada as

demais forgas estaduais.

5.3 GUARDAS MUNICIPAIS E O PODER JUDICIARIO

Mas, afinal, se as guardas municipais possuem arrimo constitucional e sua
regulamentacdo é oriunda de lei federal, elas fazem parte ou ndo da estrutura municipal de
seguranca? E, assim sendo, qual seria seu limite de atuacdo? Para elucidar essas e outras
questdes, abordaremos as principais e mais recentes decisdes do Supremo Tribunal Federal que
se debrucam sobre a matéria.

Assim como as propostas de emenda ao texto constitucional, diversas agdes
questionando o papel das guardas municipais no contexto da seguranca publica foram ajuizadas,
principalmente na Gltima década. Nesse sentido, traremos para a discussao a jurisprudéncia do
STF acerca dos limites de atuacdo das guardas, buscando definir seu escopo de atuagdo e
delimitar suas competéncias.

Preliminarmente, no julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n.° 846.854/SP (DJe
6/2/2018), sendo o relator para acérddo o ministro Alexandre de Moraes, o plenario da Suprema
Corte reconheceu que as guardas municipais executam atividade de seguranga publica essencial
ao atendimento de necessidades inadiaveis da comunidade (art. 9°, § 1°, da CF): “atualmente,
ndo ha nenhuma davida judicial ou legislativa da presenca efetiva das guardas municipais no
sistema de seguranca publica do pais”.

O reconhecimento dessa posicéo institucional das guardas municipais possibilitou ao
parlamento, com base no § 7° do artigo 144 da Constituicdo federal, editar a Lei n.° 13.675, de
11 de junho de 2018, na qual as guardas municipais sdo colocadas como integrantes
operacionais do Sistema Unico de Seguranca Publica (art. 9°, § 1°, inciso VI1). Em seu voto, o

ministro argumentou que as guardas municipais séo previstas, constitucionalmente, no artigo
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144, do Capitulo III, Titulo V (“Da seguranca publica”); portanto, cumprem papel nas
atividades estatais de seguranca publica, desempenhando funcdo publica essencial a
manutencdo da ordem publica, da paz social e da incolumidade das pessoas e do patriménio
publico, em especial de bens, servigos e instalacbes do municipio.

No caso concreto, a agdo originéria visava discutir o direito de greve, previsto
constitucionalmente, e as restrigdes do art. 9°, inciso § 1°. Nesse sentido, a decisdo reforca a
compatibilidade da excec¢do e equipara as guardas municipais as atividades publicas essenciais,
como as carreiras policiais, pois desenvolvem servico publico essencial, insuscetivel de
paralisacdo (em razdo do exercicio do direito de greve).

Dessa maneira, reforga-se a tese de que sobre essas agéncias municipais recai o status
de membros da seguranca publica, conforme prevé o artigo 144 do texto constitucional. A corte
reconhece que as atividades exercidas pelos agentes encontram-se revestidas das atribui¢fes da
area de seguranca publica, destacando, principalmente, o capitulo no qual esses 6rgaos estdo
inseridos (CF, art. 144, § 8°).

Nota-se que, na decisdo, para efeitos “exclusivamente” de greve, a Corte equipara as
atividades desenvolvidas pelas guardas as funcGes de natureza policial, inclusive, dando
destaque a topografia constitucional do capitulo da seguranca no qual as GMs estdo inseridas.

J& no julgamento do RE 658.570/MG, tendo como relator para o acérddo o ministro.
Roberto Barroso, (DJe 30/9/2015), Tema 472, a Corte, destacando a distingdo existente entre
poder de policia e promog¢ao da seguranca publica, fixou a tese de que “[...] é constitucional a
atribuicdo as guardas municipais do exercicio de poder de policia de transito, inclusive para
imposicao de sangdes administrativas legalmente previstas”.

O caso concreto versa sobre a constitucionalidade da acdo das guardas no exercicio de
poder de policia de transito. Na ementa, consta que “dentro de sua esfera de atuagdo, delimitada
pelo Cédigo de Transito Brasileiro, CTB, os Municipios podem determinar que o poder de
policia que lhe compete seja exercido pela guarda municipal”.

Desse modo, o STF reconhece o alargamento das competéncias constitucionais das
guardas, adicionais a de protecdo dos bens, servicos e instalacdes do municipio (que ndo se
limitam as que estdo descritas no art. 144, § 8° e, por isso, podem abranger as que a legislacéo
venha, futuramente, a indicar), e que até mesmo institui¢cdes policiais podem cumular funcGes
tipicas de seguranca publica, com exercicio de poder de policia. Porém, a possibilidade de
atuacdo das guardas nessa seara deve ocorrer, primordialmente, no exercicio das atividades de
prevencao e repressdo a infragOes de transito, levando-se em consideracdo que ruas, avenidas,

pracas, logradouros e equipamentos publicos pertencem ao patrimoénio municipal.



99

Segundo o Tribunal, faz-se necesséria a correlacdo entre as atividades citadas e a
protecdo de bens, servicos e instalagbes do municipio. De acordo com o julgado, esse
reconhecimento ndo deixa nenhuma margem a ddvidas de que a Guarda Municipal tem essa
policia de transito para protecédo de seus bens e servicos. Novamente reforca a importancia das
atividades municipais realizadas em prol da seguranca publica, especialmente exercendo as
atividades de fiscalizacdo e seguranca viaria, em atendimento ao interesse local.

A decisdo menciona que, embora o artigo 30 da Constituicdo federal estabeleca aos
municipios competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, no que tange a
seguranca Viaria, esse conceito deve ser interpretado dentro dos préprios limites
constitucionais, impostos aos municipios pelo art. 144, §8 8° e 10 da Constituicdo federal.

Ou seja, o Tribunal reconhece como constitucionais as acdes exercidas pelas GMs, na
fiscalizacdo e seguranca viaria municipal, matéria que, em 2014, havia sido prevista como
competéncia especifica (art. 5°, inc. VI): [...] exercer as competéncias de transito que Ihes forem
conferidas, nas vias e logradouros municipais, nos termos do CTB.

No caso mais complexo envolvendo atuacdo das guardas no segmento de seguranca,
ocorre, no julgamento do RE n.° 608.588/SP (DJe 6/2/2018), de relatoria do ministro Luiz Fux,
a discussdo que gira em torno de “policiamento preventivo” e prisdo em flagrante realizados
por esses agentes municipais.

A celeuma teve inicio em 1° de julho de 2004, quando foi publicada, no Diario Oficial
da cidade de Séo Paulo, a Lei Municipal n.° 13.866/2004, que, entre outras pretensdes, fixava
as atribui¢des da Guarda Civil Metropolitana daquela cidade, disciplinando “a atividade de
policiamento preventivo e comunitério, visando a protecdo dos bens, servicos e instalagdes
municipais, bem como a prisdo em flagrante por qualquer delito” (SAO PAULO, 2004).

Entretanto, o Tribunal de Justi¢a paulista contestou a constitucionalidade da lei local,
ajuizando a Adin n.° 115.804-0/3, considerando inconstitucionais alguns trechos, por entender

que:

as atribuicBes de policiamento preventivo e comunitario e a prisdo em
flagrante delito extrapolaria as atribui¢cbes constitucionais da Guarda
Municipal e também a incluiria no sistema de seguranca publica, o que é
restrito aos 6rgdos do artigo 144 da Constituicdo Federal, e ao tratar de
seguranga publica, a lei teria invadido competéncia do Estado” (Sdo Paulo,
2008).

A Camara Municipal argumentou que a questdo ultrapassa o interesse juridico da cidade

de S&o Paulo, de modo a alcancar diversos outros municipios que tém leis semelhantes. No



100

recurso que foi utilizado como paradigma para a discussdo da matéria, a Camara contestou a
deciséo do Tribunal de Justi¢a (TJ-SP), que declarou a inconstitucionalidade de dispositivo da
Lei municipal n.° 13.866/2004. Ao reconhecer a tese de repercussao geral, 0 ministro menciona
que a controvérsia contida nos autos gira em torno de objeto mais amplo, sobre o qual a corte
ainda ndo se manifestou: “Trata-se de saber 0 preciso alcance do artigo 144, paragrafo 8°, da
Lei Fundamental”.

Para o relator, a reserva de lei prevista no dispositivo constitucional é muito abrangente,
por isso, € preciso que o Supremo Tribunal Federal defina parametros objetivos e seguros que
possam nortear o legislador local. Em sintese, a regra contida na lei municipal que outorga a
Guarda Municipal o exercicio, no ambito do municipio de Sao Paulo, do “policiamento
preventivo e comunitario, promovendo a mediacdo de conflitos e o respeito aos direitos
fundamentais dos cidaddos” (Lei municipal n.° 13.866/2004), deve ser interpretada no sentido
de se autorizar o exercicio das atribuicdes de policiamento preventivo e comunitério,
exclusivamente no contexto da protecdo dos bens, servicos e instalacdes municipais (SAO
PAULO, 2004).

O Tribunal, ao analisar os limites de atuacdo das cdmaras municipais, em matéria de
interesse local, asseverou que “nao raro o legislador local, ao argumento de disciplinar a forma
de protecéo de seus bens, servicos e instalacdes, exorbita de seus limites constitucionais, ex vi
do artigo 30, I, da Lei Maior, usurpando competéncia residual do Estado”, fixando a tese
“Limites da atuacdo legislativa local para disciplinar as atribuigdes das guardas municipais
destinadas a protecéo de bens, servigos e instalagdes do municipio.”

O parecer exarado pela Procuradoria Geral da Republica (PGR), em 2021, parece
pavimentar o tortuoso caminho que as guardas vém enfrentando quanto ao desempenho de suas
funcgoes, principalmente dada a impreciséo do alcance do art. 144, 8 8°, da Lei Fundamental.

Nos termos do RE n.° 608.588/SP, segundo a PGR:

Por muito tempo, discutiu-se se a Guarda Municipal exerce atividade de
seguranca publica, uma vez que ndo figura entre os 6rgdos elencados no art.
144 da CF. Tal questdo foi tratada em julgamentos recentes da Suprema Corte,
que sinalizam resposta positiva a indagagdo, como as citadas decisdes acima,
quais sejam, RE n.° 658.570/MG e RE n.° 846.854/SP.

Em 26 de fevereiro de 2021, o Plenario do Supremo Tribunal Federal julgou
parcialmente procedentes as ADIs 5.948 e 5.538 e improcedente a ADC 38. Na oportunidade,

reafirmou a importancia das guardas municipais no sistema de seguranca publica brasileiro e
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citou a edicdo da Lei n.° 13.675/2018, que coloca as guardas municipais como integrantes
operacionais do Sistema Unico de Seguranca Publica.

A regra tida por inconstitucional pelo tribunal de origem — art. 1°, inciso I, da Lei n.°
13.866/2004 — outorga a Guarda Municipal o exercicio, no &mbito do municipio de Séo Paulo,
do “policiamento preventivo e comunitario, promovendo a mediagdo de conflitos e o respeito
aos direitos fundamentais dos cidaddos”. Tal regra pode — € ha de ser — interpretada conforme
a Constituicao, respeitando-se o previsto no art. 144, caput e § 8° da Carta, de forma a se
autorizar o exercicio das atribui¢6es de policiamento preventivo e comunitario, exclusivamente
no contexto da protecdo dos bens, servigos e instalagcfes municipais.

Cabe, no caso, a utilizagdo de tal método hermenéutico de constitucionalidade — que
tem, como fim, garantir a compatibilidade da norma ao ordenamento constitucional, sendo
utilizado para dar a lei o sentido adequado da Constituicdo Federal —, especialmente se
considerada a importancia préatica da realizacao de tais policiamentos pela Guarda Municipal,
que é, conforme ja reconhecido pela Suprema Corte, integrante operacional do sistema de
seguranca publica brasileiro.

No que tange a constitucionalidade dos dispositivos previstos pela Lei n.° 13.022/14, no
mesmo ano, a Federacdo Nacional de Entidades de Oficiais Militares Estaduais (Feneme)
ajuizou a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 5.156/DF no STF, considerando
inconstitucionais diversos dispositivos da lei, principalmente questionando as atribuicdes
exercidas pelas guardas.

Em 2020, a acdo foi declarada improcedente, tendo em vista que, no julgamento, a Corte
menciona que a Federacdo ndo preenche os requisitos para seu conhecimento, ou seja,
liminarmente, foi declarado que a requerente ndo possui legitimidade para sua propositura.
Desse modo, atualmente, principios, competéncias gerais e competéncias especificas das
guardas encontram-se adequadas ao texto constitucional e ao ordenamento juridico.

Feita essa breve analise jurisprudencial, constata-se que, mesmo que, em tese, as
decisbes reconhecam o alargamento constitucional das atribui¢des estabelecidas as guardas, seu
escopo de atuagdo deve ocorrer visando a protecdo de bens, servigos e instalagdes municipais.
Isso, na prética, apenas regulamenta algumas fungdes ja exercidas por alguns municipios e
caracteriza pequenos, porem importantes, avancos — no tocante a definicdo do seu papel na
seguranca publica local.

Além da previsdo contida no § 8° do artigo 144 da CRFB, somadas as demais atribuigdes
reconhecidas nas decisdes da Suprema Corte, incumbe, ainda, as guardas municipais, a fungéo

de protecdo municipal preventiva e a protecdo sisttmica da populacdo que utiliza os bens,
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servigos e instalagdes municipais (e todas as demais competéncias previstas na lei federal),
visando garantir e colaborar com a seguranca publica ofertada pelos municipios.

5.4 O PAPEL DAS GUARDAS MUNICIPAIS

Apo6s elencarmos a natureza, as atribuigdes constitucionais e legais das guardas
municipais, bem como o posicionamento do STF sobre suas competéncias, passamos a analisar
0 papel que essas agéncias exercem em contribui¢do a seguranca publica local.

Nas ultimas décadas, em diversos paises, a concepc¢do de seguranca publica tradicional
transformou-se profundamente, evoluindo para um modelo muito mais abrangente e com novos
paradigmas, no qual profissionais de diversas areas, incluindo policiais, convergem para agdes
preventivas e proativas. Nesse contexto, entendemos ser plenamente possivel o envolvimento
das guardas nesse processo.

No debate atual sobre o futuro dessas instituicdes, esta se decidindo qual paradigma o
Brasil seguird, ao buscar ampliar a abrangéncia e definir o verdadeiro papel delas,
demonstrando sua importancia para o futuro da seguranca publica democrética, cujas acoes nao
se resumem ao patrulhamento preventivo, mas, como o proprio estatuto preveé, a protecdo dos
direitos humanos fundamentais e 0 compromisso com a evolucgéo social da comunidade, em
articulacdo com demais 6rgdos promotores de politicas sociais.

De acordo com pesquisa realizada por Ferreira (2012), as guardas municipais sdo
efetivas no combate a violéncia, reduzindo a criminalidade naqueles municipios que as
instalaram, mesmo com gastos superiores aos efetuados pelo estado. Além disso, comprova-se
a falsidade da ideia de que guardas municipais apenas previnem atos de vandalismo ou furtos
leves. Na verdade, sua acdo acaba por retirar o excesso de demanda das policias estaduais,
contribuindo para a reducédo da violéncia (FERREIRA, 2012).

Para Silva (2018), a possibilidade de inovar nesse campo, a partir da atuagéo proxima e
parceira da comunidade, privilegiando o policiamento preventivo, é a oportunidade historica de
contribuir com o processo de construcdo de uma nova forma de fazer seguranga publica. Esse
quadro ja foi observado em outros setores, 0s quais incorporaram o didlogo com a populacéo
nos arranjos e praticas em seu campo de politica pablica.

Em decorréncia das expectativas por uma forga policial que tenha seu foco na cidadania,
uma policia cidadd e amiga € vista com bons olhos pela sociedade, principalmente devido ao

relativo déficit de confianca social que o atual modelo de seguranca publica apresenta: segundo



103

dados do Forum Brasileiro de Seguranga Publica (FBSP), 70,1% da populacéo ndo confia nas
policias (FBSP, 2013, p. 106; OLIVEIRA JUNIOR; OLIVEIRA ALENCAR, 2016, p. 25).

E no contexto do patrulhamento preventivo, previsto como principio de atuacdo das
GMs, que deve ocorrer a condicdo ideal de ocupagdo do “vacuo” constitucional deixado pelo
sistema. No municipio, a possibilidade de combinar a¢Ges preventivas policiais com ac¢des de
politicas publicas sociais, de prevencdo ao crime e a violéncia, € maior do que nas esferas do
estado e da Unié&o.

Entretanto, Mariano (2013) aponta que isso ndo é facil, pois criar uma instituicdo
eminentemente preventiva e comunitaria no setor de seguranga publica, mesmo que de forma
complementar, passa necessariamente por criar novos paradigmas, em especial na formacéo
dos agentes. Ademais, para a tradicao brasileira, ndo ha mais nada que uma forca de seguranca
publica possa fazer (seja federal, estadual ou municipal) alem de patrulhar ruas, atender
emergeéncias, investigar crimes e prender bandidos — o que reside, naturalmente, numa leitura
completamente superficial e equivocada das atribui¢Bes e fungbes que os 6rgaos de seguranca
podem prover.

A assuncdo de programas preventivos a criminalidade faz com que essas agéncias
exercam plenamente um vasto conjunto de acGes no campo de segurancga, langcando mao de
diversos mecanismos fiscalizatorios e do poder sancionador administrativo, regulamentado na
Lein.°13.022/14. Somadas a esses esforcos, agdes de cunho educativo, no contexto de posturas,
podem dar nova forca e vitalidade para os municipios, e contribuir, de forma significativa, nas
acOes preventivas de combate a violéncia, reconhecendo as liberdades publicas, mas
estabelecendo limites para possibilitar a convivéncia harmoniosa, dentro do escopo de policia
cidada.

Para Elias Evian (2013), o estimulo a ocupacdo dos espacos publicos pelos agentes da
Guarda Municipal, promovendo a sensa¢do de seguranca, por si s6 contribui para a diminuicéo
de ocorréncias que influenciam no cotidiano das cidades. Posi¢cdo semelhante € defendida por
Dias Neto (2005), destacando o papel do “policial do bairro” ¢ o “foot patrol” — que néo é tdo
novidade assim, e tem sido experimentado até mesmo por policiais militares, em diversos
estados brasileiros. No entendimento do autor, o policial do bairro ndo apenas é alocado em
uma area, como também atua na busca por solucdes para os problemas, de forma
descentralizada e customizada.

Além de fazer o patrulhamento preventivo, algumas experiéncias realizadas pelas
guardas municipais ajudam a elucidar a natureza de suas fungfes institucionais, como, por

exemplo: atuacdo em programas de politicas publicas e sociais; protecdo escolar e do meio
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ambiente; monitoramento via controle de cameras nas principais entradas e saidas do
municipio; fiscalizacdo de trénsito; prevencdo e mediacdo de conflitos; gerenciamento de
crises, entre outras. Tais atribuicdes, adotadas por alguns municipios, ajudam a reforcar a
sensacdo de seguranca, ao alocar os agentes de seguranca em diversas frentes operacionais.

No municipio de S&o Paulo, a lei que instituiu a Secretaria de Seguranca Urbana traz
uma definicdo legal ampla de seguranca urbana, estabelecendo a promocao de politicas pablicas
sobre esse tema, as quais se mesclam questdes de cidadania e de direitos humanos, recaindo
sobre a Guarda Civil Metropolitana a responsabilidade de ser o principal 6rgao de execucao da
politica municipal.

Desse modo, a instituigdo tem como suas principais atribui¢des: apoiar as atividades de
defesa civil; protecdo do patriménio ecoldgico, cultural, arquitetbnico e ambiental, adotando
medidas educativas e preventivas; promover e identificar solugdes para problemas e
implementar projetos locais voltados a melhoria das condicfes de seguranca nas comunidades;
combate ao comércio irregular; gerenciamento de crises, entre outras a¢ées.

Em Diadema (SP), a partir do escandalo de violéncia ocorrido em 1997 (conhecido
nacionalmente como o episodio da “Favela Naval”), quando foram divulgadas imagens de
tortura policial ocorridas na comunidade, diversas acdes foram tomadas pelo municipio,
conjuntamente aos demais 6rgdos. Na oportunidade, foi realizado um mapeamento da
criminalidade, idealizado o plano municipal de seguranca publica, e também houve a criacao
da Guarda Municipal, em 1999, por meio da Lei municipal n.° 100, de 12 de novembro daquele
ano.

Embora ndo existam estudos que identifiquem claramente a correlacdo entre a atuagao
da Guarda Municipal na cidade e a reducdo nos indices de homicidios, dados demonstram uma
gueda brusca nesses indicadores. Em 1999, o municipio amargava a marca de 102,82
homicidios para cada grupo de 100 mil habitantes; e, em 2016, esse nimero caiu para 8,29,
depois de uma progressiva reducdo historica.

Os numeros alcangados em 2016 foram resultado de varias intervengdes na cidade por
meio dos seguidos planos municipais de seguranca e da implementacdo de um modelo de
policiamento comunitario mais proximo da populacdo, que também contou com o apoio da
Guarda (SILVA, 2018, p. 57).

Essa politica municipal adotada na cidade foi uma experiéncia bastante referenciada nos
estudos sobre atuacdo do municipio na seguranca publica. Além de executar uma série de a¢oes
com foco na prevencao de crimes e no controle da segurancga publica, a prefeitura assumiu uma

postura firme em diversas acdes securitarias.
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J& quanto ao governo federal, para Misse e Bretas (2010), ha uma inclinag¢&o para um
modelo em que a Guarda Municipal va suprir um tipo de atuagéo no sistema de seguranca ainda
ndo disseminado entre as policias, e que “compreende uma atividade preventiva, de
administracao de conflitos, sem uso de armamento letal”. Essa posi¢ao foi consagrada na Lei
n.° 13.022/2014, na qual hé a repeticao do termo “prevencdo” e de seus derivados por quase 10
vezes (MISSE; BRETAS, 2010, p. 12).

Mesmo ao assumirem a postura de novo modelo de policia decorrente da vocacao
natural e distinta das demais forcas de seguranca, para acGes interdisciplinares, combinando
atos de cunho policial preventivo e comunitario com politicas sociais urbanas, inexistente no
modelo da Constituicdo de 1988, na atuacdo das GMs ndo haveréa conflito de competéncia com
as demais policias (CERQUEIRA, 2014).

Embora estudos apontem que a tendéncia da criacdo das guardas concentra-se
prioritariamente nas maiores aglomeragdes urbanas, a titulo ilustrativo, municipios cujo turismo
seja sua principal fonte de receitas tendem a priorizar a¢cdes securitarias para garantir o bom
funcionamento de suas atividades e, consequentemente, atrair maior pablico para o fomento da
sua atividade econdmica.

Esse cenario encontra-se perfeitamente adequado para que municipios invistam na sua
policia municipal, buscando adequar sua corpora¢do para atuar, principalmente estando
voltados a sazonalidade tipica das cidades turisticas. Nesses casos, 0s agentes da lei seriam
capacitados para: deter conhecimentos especificos sobre as cidades (como os principais pontos
turisticos); comunicar-se em mais de um idioma; fazer a orientacdo e a prevencao dos delitos;
e, principalmente, promover a seguranca e o bem-estar social desse publico.

Somada a esses exemplos, temos ainda a atuacdo dos agentes de transito municipais,
que, desde o advento da Emenda Constitucional 82, de 2014, sdo encarregados do exercicio da
seguranga viaria. Seu papel € o de preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas
e do seu patrimdnio, nas vias publicas, compreendendo educacédo, engenharia e fiscalizagao de
trénsito, além de outras atividades previstas em lei, que assegurem ao cidaddo o direito a
mobilidade urbana eficiente.

O correto emprego dessas agéncias, em a¢es que promovam a seguranca publica local,
ilumina novos caminhos que a seguranca publica municipal pode trilhar, considerando que esse
percurso requer (da sociedade, dos governos e dos estudiosos do tema) um imenso debate sobre
qual modelo queremos adotar no futuro. Quanto a isso, necessariamente passaremos pela

rediscussdo do nosso pacto federativo e do real papel que os municipios podem desempenhar.
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6 CONCLUSAO

A presente dissertacdo compreende que, desde as primeiras constituicdes, a concepcao
da seguranca publica resultou em forgas ou 6rgdos destinados a defesa interna e externa do
Estado e de suas instituigdes.

Com os avancos politicos e com as tensdes politicas vivenciados no pais, as principais
caracteristicas institucionais dessas forcas permaneceram, sendo comum a estruturacdo e a
reformulacdo dos Orgdos responsaveis pelo provimento da seguranca. Nesse contexto,
concluimos que a atuagdo dos municipios, por muito tempo, foi meramente coadjuvante, pois,
por muito tempo, a centralizacdo administrativa, nas ac6es estatais, praticamente foi um marco
da nossa historia.

Mesmo que alguns periodos democraticos tenham permitido a maior descentralizagdo
administrativa e 0 gerenciamento dos 6rgdos de seguranca, no processo historico de formacédo
do cenério das for¢as de seguranca publica, no Brasil, foi verificado que os municipios foram
gradativamente perdendo competéncia de atuacdo tanto na montagem quanto na gestdo de
forcas policiais.

O rompimento desse modelo ocorreu com a promulgacdo da Constituicdo federal de
1988, inaugurando, formalmente, um subsistema constitucional de seguranca publica. Com o
aumento da violéncia e com novos estudos nessa area, as cidades passaram a desempenhar —
espontaneamente ou por pressdo das comunidades — acgdes relacionadas ao combate a
violéncia.

Esse sistema estabeleceu que Unido, estados, Distrito Federal e municipios devem
promover a seguranca publica, a fim de preservar a ordem publica e a incolumidade das pessoas
e do patriménio, por meio do conjunto de 6rgdos previamente estabelecidos. Desse modo, ha
uma ruptura com relagdo ao modelo anterior de seguranga interna e externa.

Considerando que a atual Carta foi desenvolvida no contexto do recém-findado regime
militar, embora formalmente inaugure o periodo redemocratico, o capitulo da seguranca publica
avangou, ao emancipé-la como direito do cidadao. No entanto, demonstrou timidez ao replicar
0 antigo modelo dual e militarizado, aléem de manter caracteristicas eminentemente
centralizadoras. Além disso, recai boa parte da responsabilidade sobre os estados-membro,
limitando a participacdo municipal, em relacdo a seguranga publica, & constituicdo de suas
guardas municipais (destinadas a protecdo de bens, servicos e instalacfes) e, mais recentemente,

a responsabilizacdo sobre a seguranca viaria local, por meio da criacdo de 6rgéos para esse fim.
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Desse modo, um novo desafio recaiu sobre os municipios: de um lado, apresentam
caracteristicas de ente federativo, detentor de autonomia politico-administrativa, formulador de
importantes politicas pablicas; e, do outro, tém papel coadjuvante na seara da seguranca.
Enfatiza-se que, para a superacdo dessas rigidas barreiras institucionais, para assumirem o
protagonismo e seu verdadeiro papel, primeiramente deve-se buscar a repactuacdo do capitulo
constitucional da seguranga, além de ser necessario um longo processo de detalhamento de
espacos a serem preenchidos pelo vacuo de atuacdo deixado pela Carta Maior.

A Lei fundamental brasileira, que ultrapassa trés décadas de vigéncia, € uma construcdo
politico-juridica que busca alcangar seus objetivos por meio do exercicio constante de sua
interpretacdo sistematica, especialmente permitindo a eficacia e o atendimento dos direitos nela
previstos, incluindo o direito a seguranca. Assim, a interpretacdo juridico-constitucional, no
contexto da seguranca publica e de todo arcabougo normativo sobre a matéria, deve viabilizar
a efetivagéo e a prestacdo positiva desse direito social, de modo que a Unido, os estados, o
Distrito Federal, os municipios e todo aparato de justica criminal possam engendrar esforgos
para protecdo da sociedade diante da criminalidade.

Observa-se que, mesmo havendo esforcos do governo federal, por meio de programas
e de planos nacionais que visem a integracdo dos entes federativos e a maior inser¢do municipal,
as competéncias constitucionais no capitulo da seguranca ainda servirdo como vetor — ou
justificativa legal — para que municipios ndo invistam em politicas publicas de seguranca na
esfera local.

A propositura de diversas moc¢des de emenda que reestruturam o subsistema de
seguranca publica, modificando as competéncias municipais de seguranca publica e,
principalmente, redefinindo as atribui¢des das guardas municipais, pode pavimentar o futuro
caminho que essas importantes agéncias de promogéo da cidadania podem trilhar, desde que
sejam adotados critérios que inviabilizem o surgimento de uma nova policia militar municipal,
0 que, de imediato, foi rechacado pela Lei n.° 13.022/14.

Desse modo, defendemos que a correta utilizacdo dessas agéncias (integradas com os
demais 6rgdos) pode gerar inimeros beneficios a seguranca publica local, atendendo as
peculiaridades de cada municipio. Assim, governos e sociedade devem refletir sobre o sistema
de seguranca publica que devemos adotar, para que tenhamos um modelo de policia municipal
de proximidade, democratica, integradora, protetora, cidada e preventiva, que atue,
principalmente, entre o poder publico e o cidadao, fugindo do ethos repressivo e militarizado,
que estigmatizou as ac¢@es policiais durante décadas.
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Essas observacdes foram feitas ao longo da presente dissertacéo, na qual se constata que
0 municipio tem muito mais a contribuir para a seguranca publica do que simplesmente manter
0 gerenciamento de uma guarda para protecdo de proprios municipais, bens e servigos, ou, do
que somente fornecer insumos, prédios ou instalagdes as policias estaduais.

Noutro giro, a vinculagdo do municipio apenas em politicas sociais ou educativas, na
atuacdo de prevencao priméria ao delito, parece subjugar a relevancia que a Constituicao federal
destinou a esses entes, cujas a¢fes podem constituir verdadeiras politicas publicas de estado,
no enfrentamento ao problema endémico da violéncia que assola grande parte dos municipios
brasileiros.

A dissertacdo estudou as dificuldades que os municipios enfrentam para se inserirem no
contexto de seguranca, principalmente com sua principal agéncia, as guardas municipais. Ai,
destaca-se 0 viés preventivo de atuacdo, além da possibilidade de gestdo de diversas outras
politicas levantadas no texto.

Com isso, respondeu-se ao problema proposto, demonstrando que, mesmo com a
limitacdo constitucional e as imensas dificuldades apresentadas, 0s municipios podem assumir
um importante papel na seguranca publica, principalmente na inducdo a politicas publicas
prevencionistas ao delito. Também se apontou que o ordenamento juridico vem, lentamente,
fomentando a maior participacdo desses entes subnacionais em a¢des securitarias.

Por fim, conclui-se que esses importantes passos dados na legislacdo federal,
principalmente permitindo a integracdo das guardas municipais no sistema de seguranca, € as
decisbes da Suprema Corte, que reforcam a legitimidade de suas a¢des, indicam a tendéncia de
permitir que municipios assumam maiores competéncias na gestao local da seguranca publica.
Para isso, 0 caminho da reestruturacdo constitucional, no capitulo da seguranca publica, parece

ser inevitavel.
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