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RESUMO

Tendo como pano de fundo o debate acerca do fedelatsileiro, este trabalho tem
por objetivo discutir a conformacao e atuacdo daaréas Municipais no pais, no ambito da
politica de seguranca publica proposta pela UrAdbipotese que norteia este trabalho é de
que o provimento de seguranca, por meio das Guaidascipais, ainda ndo é uma acao
uniforme nos niveis locais de governo e dependecipalmente, da vontade do Executivo
local e das demandas presentes em cada municima.t&to, o arcabouco teorico deste
trabalho discute federalismo, descentralizagaoliéiqzopublica de seguranga. Como método
para alcancar este objetivo, além do levantameiittiogprafico, utilizou-se de dados
secundarios para analisar a dispersdo das Guardagiphis pelas regides da federacdo e
também por populacéo, além de caracterizar e analisreinamento recebido, tipo de arma
utilizada e formagéo do comandante. Conclui-se quesmo com diretrizes gerais propostas
pela Unido, a atuacdo da Guarda Municipal é bastigcontinua e heterogénea no territério
nacional, dependendo da iniciativa do prefeito estituir e avancar com esta politica de

seguranca no ambito municipal.

Palavras-chave: Federalismo Brasileiro; Politichliea de Seguranca; Guarda Municipal.



ABSTRACT

With the backdrop of the debate about the Brazilederalism, this paper discuss the
conformation and activity of the Municipal Guardstihe country in terms the public security
policy proposed by the Union. The hypothesis thatlgs this its that the provision security,
through the Municipal Guards, is not a uniform @ctiat local levels of government and
mainly depends on the will of the local Executivedalemands in each municipality. The
theoretical framework of this paper discusses fad#n, decentralization and public security
policy. As a method to achieve this goal, besidesliterature, we used secondary data to
analyze the dispersion of the Municipal Guards aegiof the federation and also by the
population, and to characterize and analyze thitiareceived, type of weapon used and the
training commander. We conclude that, even withegainguidelines proposed by the Union,
the role of the Municipal Guard is quite heterogrrsein the country, depending on the
initiative of the mayor to institute and proceedhathis security policy at the municipal level.

Key-words: Brazilian Federalism, Public SecurityifRg Municipal Guards
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INTRODUCAO

Para compreender o sistema federalista, as desiiEatbes que dai decorrem e a sua
influéncia na gestédo da politica publica de segiaamo Brasil, destacando a atuacao do nivel
municipal de governo, faz-se necessario ressataa@cteristicas institucionais referentes a
esse tipo de organizacao.

Em primeiro lugar, tal como Horta (2003) e Soag¥lR) afirmam, o Estado Federal
€ uma das formas de organizacdo politica do Estadoseja, uma forma de estruturar
espacialmente as relacdes de poder do Estado mhcidomo requisitos para o Estado
Federal temos que: o “Estado Federal é criacadigorpolitica e pressupde na sua origem a
existéncia da Constituicdo Federal para instithitfORTA, 2003:305). Ainda, afirma-se
que o Estado Federal necessita de poderes Legisl&tkecutivo e Judiciario no ambito da
Unido e dos entes subnacionais, além das divisgsesd e administrativas para cada nivel de
governo. Por fim, enumera-se a representacédo @asisiades nacionais por meio do sistema
legislativo bicameral, e da existéncia de uma C8udprema de Justica, com 0 objetivo de
regular possiveis conflitos federativos (Soare$220

Nota-se que o conceito de federalismo estd emimemie ligado a ideia de
descentralizacéo A organizacéao politico-territciealeralista pressupde um compartilhamento
de poder em formato matricial, e ndo piramidalefeo com que a Unido compartilhe a
soberania com governos subnacionais e que aspslfiilblicas sejam desenhadas de forma a
contemplar as heterogeneidades do territorio. Bstado tende a centralizar demasiadamente
determinadas politicas, o controle relativo ao agmaho e a eficiéncia das politicas em nivel
local pode ser comprometido (Abrucio, 2006).

Sabe-se que a estrutura organizacional do Sistenkratecdo Social brasileiro, que
agrega as politicas de previdéncia, salde e assetSocial vem, nos ultimos anos, sendo
redesenhada para a melhor considerar a complexd#atkreracéo brasileira, na perspectiva
da integracao, intersetorialidade e descentralza@&ste modo, pode-se considerar que tal
redesenho influencie também no processo desceattali da politica publica de seguranca,
na busca por atender de forma mais eficaz as dexsdochis, tal como ocorre nas politicas

de protecéo ja citadas.
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Em algumas cidades brasileiras, a percep¢do sdaiaensacdo de seguranca tem
diminuido ano apds ahdDesta forma, a implementacao de politicas pibliaseguranca na
esfera local tornou-se pauta emergente na ageriagy(o que gera um aumento na provisao
de servicos nesta area. Entende-se por segurablgeapal capacidade do Estado em preservar
a ordem publica, para que se garanta os direitodafuentais, individuais e coletivos da
pessoa humana, tal como se encontra disposto magstelo § 7° do art. 144 da Constituicdo
Federal, diretriz que estabelece o Sistema Unic®ediranca Publica.

A politica de seguranca publica € uma acao de nssjpdidade do Estado, visto como
ator que articula, coordena e acompanha as ac8essdgias para a implantacdo coerente da
politica nos entes federados, que devem possuiiosrgapazes de i) respeitar os direitos
fundamentais; ii) proteger os direitos humano$;rasolver pacificamente os conflitos; iv)
usar proporcionalmente a forca que lhe gabe; Wepiie e reprimir infracdes; vi) prevenir
desastres e vii) participar comunitariamente.

A criacdo das Guardas Municipais (GM), por exem@loma acdo dentre outras que a
politica de seguranca propfe, seguindo a légicadekcentralizacdo, que prevé maior
autonomia aos municipios na atuacdo em segurargagUuNesse sentido, a questdo da
descentralizacdo nesta politica para o nivel lgeaha forca quando algumas prefeituras
assumem um papel ativo no provimento de servigosseguranca publica por meio da
institucionalizag&o deste servi¢o publico.

Diante desta possibilidade é que se constréi ested® tendo como questdo
orientadora a atuacdo da GM no contexto de destizagdo da politica publica de
seguranca. O objetivo geral, portanto, é obsewast atuacdo esta em conformidade com a
politica de seguranga publica proposta pela Umpéao,meio do Ministério da Justica, ou se
esta é uma iniciativa de cunho local e desconedagmlitica nacional.

Pretende-se alcancar tal objetivo por meio da aéscidos principais aspectos que
formam as GM existentes e caracterizar como o daderativo € considerado na gestdo da
politica publica de seguranca municipal, em especifha criagdo de Guardas Municipais.
Nota-se que a proposta desta andlise ndo pretaptieae o porqué da atuacédo de algumas
prefeituras, mas sim, demonstrar como se estrutagarelacées intergovernamentais quando
a pauta na agenda é a politica de seguranca publBstacando como 0s municipios se

inserem nesta dindmica.

'Sensacéo subjetiva do individuo acerca do seu discer vitimado.
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Tal politica publica mencionada ndo possui atribescbem definidas e até meados
dos anos 2000, a Constituicdo era interpretadeoneaf a considerar a segurancga publica
como de responsabilidade do governo estadual, ¢ @mecerta medida, favorecia um
comportamento ausente dos municipios, fazendo emrag duas policias estaduais — civil e
militar — atuassem no ambito municipal atendendwrréacias de variadas complexidades.
Nesse sentido, nota-se um problema institucioniaicado para a 6tica da descentralizacao,
que seria a auséncia de um lugar proprio ao muojghara o exercicio de algum tipo de
atividade voltada ao controle social, uma vez @ié,a atualidade, este nunca respondeu
diretamente pela seguranca publica municipal.

O foco deste trabalho, portanto, € a Guarda Mualicifal enfoque se justifica porque
a Guarda Municipal € a denominacao utilizada pamaear a instituicdo que deve proteger os
bens, servicos e as proprias instalacées presapgesnunicipios. Entretanto, as GM vém
trabalhando de forma bastante ampla, buscando aumpseu papel de “vigilante” do
patriménio publico municipal, como também atuandmae policia ostensiva, patrulhando
pracas e demais espagcos municipais.

Diante deste cenario, temos a hipotese que noessa pesquisa: a criagcdo das
Guardas Municipais nos municipios € uma iniciatwada individualizada, com quadro de
atuacdo municipal bastante heterogéneo, sendo gquepasta de criacdo e atuacédo desta
instituicdo apresentada pela Unido ainda é reeedistinta daquela realizada na pratica. Tal
atuacdo heterogénea se expande em um contexto enpreieituras procuram construir
Guardas Municipais na tentativa de criar maior goaeca sobre a seguranca publica e dar
respostas a problemas que até entdo ndao eram @ndjges como de sua responsabilidade,
mas que cada vez mais sao demandados pela popldegbo

Para alcancar o objetivo da pesquisa, realizolegsantamento bibliografico que
envolveu os temas federalismo, descentralizacéoliicp de seguranca publica, além da
manipulacdo de dados secundarios que abordam erdstichs de atuacdo e composicdo das
Guardas Municipais no pais, na tentativa de realimabreve comparativo entre as regides da
federacdo e os estados que possuem Guarda Municipal

O que justifica, primeiramente, esta producdo deheoimento é o fato de que a
segurancga publica, na contemporaneidade, torn@ausi frequente e prioritaria na agenda
governamental devido, principalmente, ao aumentardainalidade, fazendo com que o
proprio sistema de seguranca publica ganhassegdesta debate, sendo alvo de criticas que
afirmavam ser este ineficiente e ineficaz. Esteteodn passou a influenciar diretamente as

propostas de descentralizacdo das politicas deasegupublica. “Municipalizar as politicas
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de seguranca publica implicaria, a principio, acedesalizacdo do poder institucional de
tomada de deciséo relativo a esse assunto, o Quenwente, pressupde o fato de que tais
politicas estariam tradicionalmente legadas asrasfestadual e federal” (VERISSIMO,
2009:80). A prépria Constituicdo de 1988, em séig@i44, no trecho referente a seguranca
publica, estabelece a possibilidade dos municipiggnizarem-se, por meio de Guardas
Municipais , mesmo sendo este um espacgo em qu&t&gdecal pouco se insere.

O surgimento das Guardas Municipais €, em certadagdesultado de um clima
politico favoravel. Neste ponto, vale mencionarir@siativas do Programa Nacional de
Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci) quentiveen os municipios brasileiros a
atuarem de forma mais intensa no que tange a segupdiblica, j& que este € um programa
especifico do governo federal que disponibilizaureas via Fundo Nacional de Seguranca
Publica para que os municipios liderem acdes @esta

A escolha do tema e alguns dados mobilizados nesdtalho estdo alicercados em
atividades de pesquisa realizadas junto ao Nuceedestudos em Seguranca Publica da
Fundacao Joao Pinheiro e, em especial, na suaipacfio na pesquisa contratada pelo Banco
Mundial intituladaBuilding Evidence-based Crime and Violence Preweentn Brazil — case
of Minas Gerais

Diante do exposto, 0 presente trabalho estéd estdd em trés capitulos. O primeiro
capitulo, de carater tedrico, apresenta o condeitfiederalismo na tentativa de compreender
como organizam-se as relacdes de poder e as canguéedai existem — descentralizacéo e
democracia — além de explanar acerca do federalisrasileiro. Diante do impacto da
estrutura da relacdo federativa nacional nas paditpublicas estratégicas, sendo a politica de
seguranca uma dessas, o capitulo dois apresentdisgunasdo sobre descentralizagdo e como
0 municipio se insere na politica publica de segaainstitucionalizando as Guardas
Municipais. J& o capitulo trés propde demonstrar, peio de dados secundarios, que 0s
governos municipais desenvolvem acdes de prevaw&dime e da melhoria da sensacéo de
seguranca, por meio da Guarda Municipal, todaviaseainda estdo distantes das macro-
diretrizes propostas pela Unido por meio do Ministda Justica.

Por fim, ressalta-se que os estudos sobre a segumiblica no ambito municipal
brasileiro sdo importantes para valorizar a atudgéa em uma politica que deve envolver
atores diversos, principalmente os entes federaldofyrma coordenada. Assim, o ente local
tem um papel importante nesta dinadmica, devenddcsenprometido com uma agenda de

prevencdo e controle da violéncia que € condgp@e qua norpara o enfrentamento de um
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determinado tipo de violéncia e criminalidade datid, ao mesmo tempo localizada e difusa,
e que assola grande parte das cidades brasil@REGARDO E CARUSO, 2007:104).
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1 O SISTEMA FEDERAL: UM MECANISMO DE ORGANIZACAO DA S
RELACOES TERRITORIAIS DE PODER

“Se 0s homens fossem anjos, nao seria
necessario haver governos.”
Limongi (2005)

1.1 Preambulo

Para compreender como ocorrem as relagdes poléieaforma como determinadas
politicas publicas estdo dispostas no territoriasibeiro, faz-se necessario compreender a
l6gica que esta por tras desse formato. Esta afdma o norte para entender, nos proximos
capitulos, como foi pensada a politica de seguranidica para que esta conseguisse
alcancar todos os beneficiarios. No presente dapitss concentraremos em apontar o debate
tedrico acerca do federalismo e as conexdes quexdaeém — descentralizacdo e democracia
— e a partir dai caracterizar o sistema brasil@ana depois apontar a atuacdo dos governos
locais quando se trata da seguranca dos municipes.

A questdo da competéncia deciséria dada aos migscipp momento de gerir
algumas politicas publicas no contexto federatiagional ainda é bastante questionada,
sendo que um desses questionamentos € a respettoge se da a iniciativa municipal
quando se trata de politicas voltadas para a segarga que este € um assunto com
demasiada peculiaridade. Apesar dos questionamemtasido o governo federal negocia
com os demais governos subnacionais os dilemassgoede carater nacional, tal acédo
demonstra o fortalecimento da democracia ja quegta®rnos locais, deixam de ser meros
objetos do Governo Federal se tornando sujeitoswtianca’ (BROSE, 2002: 99).

A descentralizacdo de politicas publicas, em umtdep tdo extenso quanto o
brasileiro, € uma necessidade e, quando ela naead® forma coordenada, acaba ocorrendo
de forma aleatdria. Contudo, no caso brasileirg@gernos locais ainda possuem sérios
problemas relacionados a gestdo das politicasgagbtjue ainda ndo foram necessariamente
solucionados, mantendo, portanto, a Unido comeiocajpaz de centralizar algumas decisdes

e formular politicas (Prates, 2007).
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Acredita-se que a raiz dessa discussdo, encontma-3eoria Politica classica e nas
discussbes acerca do sistema federalista brasimrapreendido aqui como alicerce para
abordar o todo e as especificidades do tema. Desde, tenta-se explanar acerca do sistema
federalista e como é a experiéncia federativa leresi que possui uma complexa

representacao institucional, que sera aqui coreilder

1.2 Um debate tedrico acerca do sistema federalista

As relacdes sociais ocorrem por meio de relagcégsoder e, conforme Daniel Elazar
(1994), “o federalismo €, em todos o0s casos, uno eiorganizar o poder e as relacdes que
dele emanam” (ELAZAR, 1994:17). Valeriano Costa020define o conceito de federalismo
de duas formas: primeiro, trata-o como uma idealpgiitica, uma tradu¢éo de um “conjunto
de ideias sobre como governar um Estado, [...] etesalizando o poder em Estados
centralizados” (COSTA, 2007:211). Costa (2007:2afilma que o conceito, em carater
ideoldgico, parte do federalismo norte-americanmg gstabelece uma forma de organizacao
politica que centraliza, em parte, o poder numdestasultante da unido de unidades politicas
preexistentes.

A segunda forma, compreendida a partir de umagpetiva mais pratica, considera o
federalismo como um conjunto de normas que explanaforma como o Estado sera
governado. De acordo com o autor, “constituicdes legislacdo ordinaria de cada estado
federal sdo elementos importantes para identiiciarma de organizacéo federativa vigente
em cada pais” (COSTA, 2007:211).

Em carater historico, pode-se afirmar que a federagoderna nasceu nos Estados
Unidos, em 1787, sendo que uma das obras de ref@i&0 Federalista conjunto de ensaios
explicativos e de propagandas em defesa da adoeéia chova forma de Estado na
Constituicao de 1787 (Elazar, 1994; Limongi, 20@¥ederalismo seria a melhor alternativa
a recém-criada e instavel Confederacdo norte-aamgjc surgida em 1777, apOs a
proclamacao de independéncia das 13 colonias titéng (Elazar, 1994; Soares, 2012).

Diante do exposto, pode-se observar o quao impertéoi a mudanca politica

proposta rumo ao federalismo, ja que
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o estado unitario significava realmente uma grayw&entracdo de poder nas maos
dos governadores; por sua vez, as confederacOegesespavam uma falsa
alternativa de organizacdo politica, pois as ur@daderritoriais originais
preservavam sua soberania e, portanto, tinham atalide romper o pacto a
qualguer momento (COSTA, 2007:212).

Soares (1998) reitera a origem da federacdo modgyada a formacdo do Estado
norte-americano, na tentativa de sanar problemeteaies devido a unificacdo das treze
colonias inglesas independentes. Segundo a autosastema federal surgiu como um
conjunto de preceitos constitucionais acordado® datcas divergentes [...] no duplo intuito
de estabelecer a unidade nacional das treze cesl@migesas independentes e garantir a
autonomia politica dessas col6nias. (p.139)

Diante das dificuldades advindas da busca porilanestes dois propésitos, unidade
nacional e autonomia subnacional, Limongi (200%)ref que os autores de “O Federalista”
encontraram a solucéo a partir da afirmacao deequreciso institucionalizar mecanismos de
autoridade que controlem aqueles que detém o podeseja, “as estruturas internas do
governo devem ser estabelecidas de tal forma qgquaohiem como uma defesa contra a
tendéncia natural de que o poder venha a se tawmirario e tiranico” (LIMONGI,
2005:251).

Tais estruturas internas sao classificadas coraso% e “contrapesos” institucionais,
aproximando esta colocacao da discussao propostdguesquieu e a Teoria da Separacao
dos Poderes. Deste modo, Limongi (2005) afirma“qaaliferentes ramos de poder precisam
ser dotados de forca suficiente para resistir asagas uns dos outros, garantindo que cada
um se mantenha dentro dos limites fixados constitaémente” (LIMONGI, 2005:251).

Ao encontro das afirmagdes acima pode-se citaraCin

A grande originalidade do modelo proposto pelosragt d'O “Federalista” foi a
combinacéo do principio da representacao popularwna dupla divisdo do poder.
De um lado, dividiram o poder entre trés dérgaosepathdentes: os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario [..] do outrdado, distribuiram as
responsabilidades de governo entre a Unido e adasstle forma que nenhum deles
pudesse interferir nas tarefas do outro sem aaighz politica ou judicial
(CINTRA, 2007:212).

O federalismo moderno, portanto, pode ser defio@oo uma organizagéo do Estado
marcada pela dupla autonomia territorial do poaditipo, ou seja, no qual ha duas esferas de
governo, uma central e outra descentralizada, (d8taa composta por governos-membro,

gue possuem competéncias Unicas e concorrenteso démt mesmo territorio. (Soares,
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1995:138). Sob esta perspectiva, o Brasil atua¢ ged considerado federalista e, ainda, tendo
0s estados e 0s municipios como niveis descemttakzde poder.

Daniel Elazar (1994) explana que o conceito derfdsmo € destinado a um sistema
politico descentralizado, sendo uma das formas nwikecidas de organizacao politica, as
vezes confundida com as confederacdes. Estas samimades politicas unidas para alcancar
objetivos bem delimitados, cujo governo funcionad@amentalmente por intermédio das
mesmas comunidades constituintes que asseguravarexsténcia como tal, e, detém a
soberania em ultima instancia. Entre os séculos XXX, devido a emergéncia da ideia de
Estado-Nagéo e também devido a necessidade deentasddlemandas por unificagdo de
autoridade, a ideia de confederagcdo foi extinguseloretornando aos debates apos a |l
Guerra Mundial com as iniciativas de formalizaCamunidade Européia’.

Elazar (1994) elucida a existéncia de alguns fpios fundamentais para que um

sistema seja caracterizado como federalista. Ogmonprincipio é a ndo-centralizacdeste

principio propde a existéncia de multiplos centqpe se ligam por meio de uma rede
comunicacional e uma lei compartilhada, gerandamassn carater matricial ao sistema
politico. Essa forma, ao contrario da forma “pirdalii ou de carater “centro-periferia”, ndo
apresenta carater hierarquico e permite a aprogionag poder dos cidaddos. O segundo
principio é relativo a _democracia federglue pressupde para todas as esferas escolhas

publicas e constitucionais. O terceiro principidase que determina 0S pesos e contrapesos

Tal principio expde que em que cada esfera ha uewvaspo constitucional que estabelece a
presenca de uma instituicdo provida de poder paratarar enquanto € monitorada por outra

de forma muatua. JA4 o quarto principio é relativoegociacdo abertando restringindo as

decisbes as instituicbes e seus representantes. uiBto qprincipio se refere ao

constitucionalismaue devido a

complexidade do estabelecimento da ndo-centrabizaipgh pesos e contrapesos e do
esforgo de negociagdo sem falar nos poderes eidades divididos e partilhados
entre as comunidades constituintes e o governoratemepresenta um impeto
poderoso para se desenvolver um conjunto definidoutiamente consentido de
normas para a organizacdo desses mecanismos, nmantal enfeixados em
constituicfes escritas (ELAZAR, 1994:11).

O sexto e ultimo principio proposto na obra de &lag1994) sdo as unidades
delimitadas fixadas constitucionalmente e que possam ser idgmaslas neutras. A
neutralidade é uma condicdo prévia para que quaisagdes dos tomadores de decisdo nao

partam de certa pré-existéncia de grupos étnidowais ou partidarios. Esta caracteristica faz
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com que “qualguer conjunto de interesses ocupanudeuritdrio particular possa encontrar
expressdo nas instituicbes desse territorio, témtalmente quanto em relacdo ao todo
federal” (ELAZAR, 1994:12).

Dentre todas estas caracteristicas ha duas queacdelo com o autor, séo
diagnosticadas como de grande importancia, ou sgjatenedoras dos principios federais. A
primeira tem relacdo com a execucdo das atividpdéscas em érgados distintos e em sua
esfera de governo especifica, ou seja, para gustems federalista se mantenha, faz-se
necessario que as “comunidades politicas condgtiitenham suas préprias instituicdes de
governo e o direito de modifica-las unilateralmemtentro dos limites determinados pelo
pacto federal” (ELAZAR, 1994:23). A segunda cardstea esta ligada a divisdo de

responsabilidades, considerada pelo autor compextscentral do federalismo:

Tal divisdo amplamente concebida inclui também umolrimento comum na
elaboracao de politicas publicas, no seu finanaidémne gerenciamento. Ela pode
ser formal ou informal, mas em sistemas federdisditdsédo € habitualmente
contratual. A idéia de contrato é utilizada como antificio legal para permitir que
cada governo persiga um curso comum de acao, peceatio simultaneamente
como entidade independente. Mesmo na auséncia @eranjo formal o espirito do
federalismo tende a infundir um sentimento de @pd@ contratual a este tipo de
relacionamento (ELAZAR, 1994:23-24).

A tensdo entre governo central e partes conssirgera, de acordo com as
explanacbes do autor, uma espécie de equilibripripréao federalismo, ja que uma
preocupacdo publica tende a se refletir em toderritdrio que compde o sistema federal.
Nota-se que para coexistir a divisdo de respondallés com esta espécie de tensdo entre o
que cabe a Unido e o que cabe aos entes fedemdes:itorio deve possuir um “tipo
particular de ambiente politico” que possua coaggErapolitica em um governo popular
(Elazar, 1994:24).

De acordo com o autor, o federalismo transformo@® uma organizacdo politica
difundida no mundo, todavia em cada pais € possivebntrar peculiaridades. No sentido
mais amplo, o federalismo funciona estreitandoetes;des da sociedade com as instituicbes

com o objetivo de salvaguardar a autonomia e adiguke:

sistemas federais conseguem realizar essa taafadia com que a producgéo e a
implementagcédo das politicas fundamentais se realigdiante negociagao. Desse
modo todos 0s seus membros podem partilhar a d&ous a tomada de decisées.
Os principios politicos que animam os sistemasrééslenfatizam a primazia da

barganha e da negociacédo coordenada entre vanuesele poder; eles procuram
destacar as virtudes da disperséo do poder comuaimnde salvaguardar liberdades
[...] (ELAZAR, 1994:18).
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O autor também reflete acerca da ambiguidade @danaafederalismo’, que descreve,
ao mesmo tempo, a unido de estados distintos emcamanidade federal e a difusao da
autoridade e do poder entre governo geral e gogesmonacionais.

Soares (1998) destaca quais instituicbes séo s@@Es para a sustentacdo de um
sistema federal, j& que este sistema necessitatigavaequilibrio entre a centralizacdo e a
descentralizacdo, possibilitando autonomia aosisiige governo central e subnacionais.
Segundo a autora, a partir de Riker (1974) e Elé¥294), o federalismo se caracteriza: i)
pela diviséo territorial do Estado em varias subdades; ii) por e um sistema bicameral no
nivel nacional; iii) pela presenca dos trés podéee®cutivo, Legislativo e Judiciario) nos
dois niveis federais; iv) pela existéncia de umart€CdSuprema de Justica com a
responsabilidade de garantir a ordem federal, vla paefinicho de competéncias
administrativas, fiscais e jurisdicbes das esfdemlerativas, com cada nivel de governo
apresentando ao menos uma area em que se atuandeafiatdnoma; e vi) pela autonomia de
cada ente federativo para constituir seu goveroargs, 1998:140).

A autora também diferencia o sistema federalistautras formas de Estado: sistema
unitario e sistema confederado, diferenca estaadasgrincipalmente na forma como se da a
distribuicdo territorial do poder politico: o sista unitario centraliza e hieraquiza o poder,
enquanto o sistema confederal descentraliza magoder nas unidades territoriais. A
confederacdo é analisada como um sistema de difitabilidade, devido ao fato de que a
unido realizada entre subunidades territoriais remiaes tende-se a ser extremamente ténue
dada a necessidade recorrente de consenso enturgidegles soberanas, a disputa pela
hegemonia politica e a ameaca de secessao (Sba88s141). O sistema federal teria uma
divisdo mais igualitaria de poder entre o govemtral e seus entes federados.

Soares (1998) aponta alguns motivos para a addgdederalismo pelos paises. A
dimensao territorial € um fator importante dado guetérios muito amplos podem funcionar
melhor diante de uma estrutura descentralizadaoderpJa as heterogeneidades regionais
também podem ser melhor acomodadas em um sistéeralfesendo que “o federalismo é no
mundo moderno a alternativa democrética de agletgnesses territoriais diversos sob um
anico governo nacional” (SOARES, 1998:146). A aatafirma que ndo somente o
federalismo possibilita a democracia em determigadontextos de heterogeneidade
territorial, como a democracia é uma condicdo pehisavel para a existéncia de um sistema

faderativo efetivo:
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a democracia no nivel nacional é condicdo indispaispara a vigéncia do
federalismo [...] a federagdo € condicdo necesgdrma a vigéncia de um governo
democratico em determinados contextos [...] deaptiades territoriais (SOARES,
1998:146).

A elucidacdo da autora € que a federacdo é pactielets de uma Constituicdo, que

estabelece garantias legais as unidades fedeistagpacto pressupde que

1) as comunidades transferem parte dos seus pogarasum centro politico
nacional; 2) que ha consenso das partes envol@dagorno das politicas que
estabelecerdo a comunidade politica; e 3) que hanim constitucional e
institucional de autonomia para cada ente federd@OARES, 1998:148).

Desta forma, governos autoritarios ndo podem sexctaizados como federacdes
porque rompem com as garantias constitucionaisgsientam o pacto federal, dentre elas a
autonomia subnacional para constituir seu propriego.

O mecanismo dehecks and balance§ um determinante para compreender esta
autonomia e esta descentralizacdo politica teaitolada aos entes federados. E possivel
caracterizar a presenca da divisdo classica da podrecutivo, Legislativo e Judiciario — em
pelo menos dois niveis territoriais de governo cdonma de constituir governos autbnomos
nas esferas, todavia tal situagiw sindo gera a garantia dessa autonomia. Faz-se agoess
compreender quem sao os detentores do poder (SH888s154).

Pode-se observar, diante das consideracdes dagesstabre o federalismo que, de
certa maneira, h4 um consenso teorico sobre o itorecas caracteristicas do estado federal
moderno. A combinacéo de centralizacdo e descizaigdb territorial do poder € a marca do
federalismo, sendo importante ressaltar que nao #&deralismo brasileiro, como outras
nacdes possuem suas peculiaridades e que diaat tefbrcam mais ou menos alguns dos
pilares do federalismo aqui expostos. O sucessbndenica politica inserida em um sistema
federativo est4 eminentemente associado a coor@emaergovernamental, o que nos remete
ao papel dos entes federados nacionais na dedzagiia da politica publica de seguranca.

Compreendido o conceito de federalismo, tem-seacateiacdo do Governo Federal é
coordenar as demais instancias federativas, atidol os niveis de governo na arena das
politicas publicas (Abrucio, 2002). Esta relacaaeaer dificultada quando trata-se da
seguranca publica por termos o aparato de seguemtgdual atuando no mesmo territério
que o aparato de seguranca municipal, 0 municipigue pode gerar um aumento das

desconcentracdes de atribuicdes.
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Nota-se que os Estados federais podem variar emu grde
centralizacao/descentralizacdo, portanto, trataseatiante das caracteristicas e fatores que
diferenciam o federalismo brasileiro dos demaispposto na atualidade pela Unido, 26
estados, um Distrito Federal e 5.565 municipio&SE32012).

1.3 Consideracdes acerca do federalismo brasileiro

De acordo com as afirmacdes de Costa (2007), taslaSonstituicdes brasileiras ja
reconheciam o papel politico de seus entes subrasioDe forma contextual, esse tépico
abordard tal afirmacéo na tentativa de compreetheleue forma os estados e os municipios
séo atores relevantes no sistema federativo ndciona

A Constituicdo do Império, em 1824, jA4 adotavapesvincias como atores com
influéncia politica relevante que tinham por regatnlidade sanar problemas de carater
provincial, tais como educacao e transporte. A @omngio de 1891, que estabeleceu a
republica federativa no pais, teve como aliceraa paseu desenho o federalismo norte-

americano, e distribuiu da seguinte forma as atiiims aos estados:

[...] os estados tinham autonomia para legislaresabdo assunto que ndo fosse
atribuicdo exclusiva da Unido, como politica exéeroontrole da moeda, forcas
armadas etc. Mas a norma da Constituicdo de 188domsével pelo caréater
‘estadualista’ da Republica Velha (1891-1930) fpiela que concedia o controle do
imposto sobre exportacdes aos estados. Como adosstaais importantes eram
aqueles que exportavam café, como S&o Paulo e Mieess, foram esses também
os estados politicamente dominantes (Costa, 200Y.:21

No que tange aos municipios, sua importancia éackda desde a Constituicdo de
1891: “Estados organizar-se-ao de forma que figsegurada a autonomia dos Municipios
em tudo quanto respeite ao seu peculiar intere®RASIL, 1981). Todavia, tal como
explanou Costa (2007), a autonomia prevista aosiaipiws foi prejudicada devido a
importancia dos estados de S&do Paulo e Minas Gegieca. Para além, tal autonomia néo
vigorou porque poucos possuiam legislacdo propr@deres politicos autbnomos, ja que
“proclamada a Republica, as municipalidades for&sotlvidas e substituidas por conselhos
compostos por pessoas de confianca dos elemenigsentits dos estados” (SILVEIRA,
1978:77).
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Alteracdes podem ser vistas nas constituicoeseglbstes — 1934, 1937, 1946, 1967,
1969, com oscilagBes entre periodos de centrabzagiscentralizacdo até chegarmos a nova
ordem constitucional de 1988. A Constituicdo de8Lfi8 marcada pela descentralizacdo e
pelo posicionamento dos municipios como terceite antdnomo da federacéo brasileira. Os
municipios também foram os principais beneficiaries um processo de descentralizacédo
fiscal das receitas da Unido. Contudo, na divisioainpeténcias por politicas publicas entre
os entes federados, prevaleceu o compartilhamenadridbuicdes, com escassos mecanismos

de coordenacao intergovernamental:

[...] cada vez mais a Unido, os estados e os nmiogciem sido responsaveis por
areas comuns, como educacdo, saude, transporte emigiente, mas sem que haja
gualquer tipo de coordenacdo (COSTA, 2007:215).

Almeida (2011) afirma que, para além da sobreposig fungbes, a relacdo entre
Unido e os entes federados € fraca e se estalpgleceeio de um ente — a Unido — que atua
independente das outras partes, gerando fracasidéele federativa com relacdo aos Estados
que ainda é mais enfraquecida devido ao “reforca” psicdo dos municipios como
componentes da federacdo. A critica trazida petaralesta pautada na necessidade em
assegurar uma gestdo diferenciada ao regime deniatha¢do local, levando em
consideracdo a heterogeneidade presente no terrib@cional, algo que requer uma
participacdo importante dos estados:, “uma federgga substancialmente mereca esse nome
deve dar um tratamento de pertinéncia dos mungigio relagdo aos Estados, de modo que
caiba aos Estados organizar seus municipios” (ALDAE2011:100)

Tal critica é reiterada por Tomio, Camargo & Omof{a011) ao explanar que a CF de
1988 desconsidera a heterogeneidade do poder Exoamunicipios brasileiros, a autonomia
desses esta ligada a aspectos financeiros, admiiviss e politicos, esquecendo-se de que ha
em cada municipio uma demanda prépria. Em todideor nacional s6 ha um anico formato
de municipio: todos possuem o0 mesmo nivel de aot@am que é desnecessario quando se

observa as diferentes demandas oriundas do gohsralo

[...] a organizacd@o das instituigcGes locais é poorigada no texto constitucional,
independentemente de extensdo geografica, densigapelacional etc. A

capacidade de organizagdo e agao nas dimensoégsapaldministrativa e financeira
€ exercida conforme o modelo Unico definido cousiinalmente (TOMIO,

CAMARGO & ORTOLAN, 2011:78)
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A CF de 1988, em seus artigos 21 a 25 estabeledermi@ mais clara aquilo que
compete a cada ente federado. Todavia, de acomoGumsta (2007) os artigos 20 a 22
limitam o campo de atuac&o dos estados devidotathdmento de competéncias “exclusivas
da Unido, as comuns (que todos os membros da Eéderaclusive os municipios, podem
exercer) e as concorrentes (sobre as quais tant@o Wbomo estados podem legislar)”
(COSTA, 2007:216).

A respeito da tributacdo, utiliza-se ainda dasvafcdes de Costa (2007) que orienta
serem os artigos 153 a 159 aqueles que norteiasfiragdo de quais impostos e quais taxas
sdo exclusivas para cada ente federado. Para @Elegislacdo aborda também a forma de
compartilhamento das receitas, sendo que os arigoe 159 sdo aqueles que determinam
como se da a reparticdo da arrecadacdo entre Uesliagos e municipios, que ocorre,
principalmente, por meio dos Fundos de Participadd® Estados (FPE) e o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM). a partir de istps estabelecidos pela Unido, que ainda
é o grande arrecadador mesmo transferindo ao mimistias velhas atribui¢cdes, gerando
impacto nas varias politicas publicas municipaisjusive no que diz respeito a seguranca
(Misse & Bretas, 2010). A respeito da tributacdoda é importante ressaltar tal como expos
Costa (2007):

O potencial arrecadador desses impostos estardeata relacionado com o nivel
de atividade econdmica de estados e municipiosseDe®do, apenas 0s estados e
municipios mais desenvolvidos — principalmente as degides sudeste e sul —
sustentam-se exclusivamente com seus impostos. Arimmados estados e
municipios no Brasil depende de transferénciaedeitas tributarias da Unido para
realizar suas fungdes basicas (COSTA, 2007:216)

Nota-se, portanto, certo favorecimento, do pongo vista fiscal, para estados e
municipios (principalmente os maiores arrecadajdl@e ponto de vista de distribuicdo de
competéncias certo favorecimento a Unido, o que leea a refletir até que ponto os
dispositivos constitucionais demonstram que a legfi® propde baixa autonomia aos entes
federados (Anastasia, 2007).

Os repasses obrigatorios por parte do governadedalo governo estadual permitem
gue a gestao local aconteca, embora a capacidademoipio de realiza-la possa ser alterada
diante da variavel socioecondmica de cada um. Tog@amargo e Ortolan (2011) consideram
que do ponto de vista normativo ha elevado gransti#ucionalizagdo aos governos locais no

que tange a sua organizacao, em detrimento daaefaitonomia:
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[...] a auséncia de varia¢des no grau de autonemiganizagéo dos governos locais
no Brasil determina que, em virtude da padronizacénstitucional, todos os

municipios detenham as mesmas prerrogativas e t@gaamdependentemente de
extensdo territorial, quantidade populacional e pleridade socioecondmica

(TOMIO, CAMARGO & ORTOLAN, 2011:53).

Percebe-se certo consenso tedrico com relacdodeonpzacdo das autonomias
municipais que acabam de certa maneira engessaridonalacdo e implementagdo de
politicas publicas de acordo com as diretrizes di@d) desconsiderando as demandas locais
gue nem sempre serdo as mesmas que o governd peessupde. A auto-administracao, o
autogoverno e a auto-organizacdo s&o caractesistiggortantes inerentes aos municipios,
todavia a lei organica que define estas organizaédestringida pela CF.

Quando se trata da politica de seguranca pubdic&arta Magna atribui maior
responsabilidade aos estados na administracdcaecfamento da seguranca publica . No
ambito municipal, estudo do Forum Brasileiro deusagca Publica sobre o gasto municipal
na seguranca publica recentemente publicado peladFde Sdo Paulo (2012) afirma que
iniciativas em melhorar a seguranca local sao ghdes, principalmente, a partir dos anos
2000, ano em que 0s gastos nessa area praticamh@ntaram. Este aumento pode ser
resultante dos investimentos da Unido por meio, g@a@mplo, do Fundo Nacional de
Seguranca Publica existente desde 2001 e do Pragxational de Seguranca Publica com
Cidadania (Pronasci) existente desde 2007.

Diante da colocacdo dos autores e do que norssia abalho pode-se questionar
previamente acerca do que realmente estimula algungcipios a se responsabilizarem pela
politica de seguranca publica, ja que ha diversagweis que limitam o exercicio da
autonomia dos municipios, ja que muitos ainda pwasgomo obstaculo a criagcdo de
capacidades institucionais para o efetivo exercié®gsa atividade. Operacionalizando o
conceito de federalismo, tal situacéo € passivalnddise quando se considera a forma como
a dindmica politica brasileira esta estabelecides po caso da politica de segurancga publica
percebe-se as relagbes intergovernamentais comopuwpasta de adesdo, e ndo somente
como mera transferéncia de responsabilidades,ipaintente no que diz respeito a politica
acima mencionada, ja que historicamente existéaildiade dos municipios inserirem-se no
sistema referente a seguranca publica em conddéegualdade com os estados (Neto,
2004). A Unido incentiva & adesao por meio de itie@s negativos que seria a legislagdo que
propde determinada atuacdo do municipio no provinel® seguranca, e por meio de

incentivos positivos, que seria o repasse de recao®rdenando assim as iniciativas locais.
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[...] a adesao dos governos locais a transfer@wecitribuicbes depende diretamente
de um célculo no qual séo considerados, de um t&loystos e beneficios fiscais e
politicos derivados da decisao de assumir a getdona dada politica e, de outro,
0s proéprios recursos fiscais e administrativos coguais cada administracdo conta
para desempenhar tal tareqfARRETCHE, 1999:115)

Deste modo, a adesdo dos municipios as acoes spm@ A melhoria da politica de
seguranca ocorrerd mediante estratégias bem edt#soeasucedidas para que a transferéncia
de atribuicGes ocorra em sua plenitude. Parafrdseomio, Camargo & Ortolan (2011), se
h&a somente um modelo de organizacdo da seguraceia $endo esse contraproducente, ja
que todos os 5.565 municipios detém os mesmosibieseé abonacdes independentemente
das complexidades socioeconémicas e culturaiseexést, € possivel questionar acerca de um
processo “individualizado” de iniciativa de gestda seguranca publica local, ja que o
processo de atuacdo dos municipios na area daasegupublica se desenvolve “num
contexto constitucional adverso, e que se deparaaoesisténcia das policias estaduais ao
fortalecimento das Guardas Municipais” (NETO, 26@4.

1.4 Consideracdes a respeito da descentralizacdomiditicas publicas

[...] it is nonetheless in the township that the &mf free peoples resides. The
institutions of a township are to freedom what iynschools are to science; they
put it within the reach of the people; they makenthits peaceful employ and

habituate them to making use of it. Without thetitnions of a township a nation

can give itself a free government, but it does hate the spirit of freedom

(TOCQUEVILLE, 1987:54).

A sentenca que abre esta secdo remonta as comesidade-americanas do século
XIX, no estudo realizado por Alexis de Tocquevillentre 1835 e 1840, que resultou na obra
A Democracia na Américee € aqui reproduzida na tentativa de reforgarocos poderes
locais e suas atribuicfes séo relevantes no dedgjtena area da ciéncia politica ou na area
da administracédo publica.

2 Além de Alexis de Toqueville, Stuart Mill tambénu tedrico defensor da descentralizagéo. Soudarerd
(1999) citados por Oliveira (2011) afirmam que Mikfende os governos locais afirmando que esses séo
capazes de promover maior participacao politicaickeos da sociedade civil, além de afirmar quenstituicées
locais sdo mais eficientes no provimento dos sesvigiblicos.
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A forma como a administracdo publica federal edesd® a importancia dos
municipios € um fator influenciador na forma comém pensadas e implementadas as
politicas publicas. Na acdo politica contemporaeea,que a descentralizacdo esta inserida
em um contexto politico neoliberal, a perspectiesceéntralizadora das politicas publicas
assume nova dimensdo em um contexto de escassszudsos publicos, enfraquecimento do
poder estatal, além do crescimento da ado¢do deideotogia privatizante no setor em
questao (Abrucio, 2006). Nos anos 90, a descerdrdd foi fortemente recomendada aos
paises latino americanos e defendida por determsnadovimentos democratizantes que
compreendiam essa acdo como uma forma de reforceamecracia e a ampliacdo dos
direitos sociais (Oliveira, 2011) o que nos retaenaleia de uma descentralizagdo em um
contexto politico democratizante.

No contexto brasileiro, a (re)democratizacdo e rmsecfiscal resultaram em
macrocondicionantes da mudanca do sistema federaacional, gerando atatus de
importancia ao tema por ser compreendido, muitagsjecomo sinbnimo de cidadania e
como forma de reverter a usurpacdo da autonomiargamental estadual e municipal pelos
governos militares (Almeida, 1995). Estas mudangagém se referem a criacdo de novas

formas de relag&o entre os governos locais e adzmbe,

[...] que resulta da conquista ou transferéncitivefele poder decisorio a governos
subnacionais, os quais adquirem autonomia paralhescseus governantes e
legisladores, para comandar diretamente sua admagé®, para elaborar uma
legislagdo referente as competéncias que lhes cabgor fim, para cuidar de sua
estrutura tributaria e financeira (ABRUCIO, 2002:03

A literatura internacional compreende ser complexstabelecer um objetivo
especifico para iniciativas de descentralizacatreamto essa também perpassa a ideia de

maioraccountability

Os objetivos precisos da descentralizacdo provargkmvariam entre os estados.
De forma genérica, no entanto, a descentralizag@ocomo objetivo distribuir o
poder publico de modo a alcangar mais eficaciailelade do governo, ampliar o
acesso aos servigos publicos e recursos econdnmoesitivar maior participacéo
do publico no governo, para fornecer uma base solel diversos grupos possam
viver juntos em paz, sustentando a estabilidadEstado e convencendo grupos a
permanecer dentro dele (SAUNDERS, s/d:02).

Além das afirmacdes de Oliveira (2011), Almeida98), Abrucio (2002) e Saunders
(s/d), Bretas e Morais (2009) afirmam que no cdotale propostas descentralizadoras “a

questdo da seguranca ndo escapou desse movimesta-Be muito em ‘policia
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comunitaria’ e se discutia 0 papel do municipio seguranca publica” (BRETAS &
MORAIS, 2009:159).

Almeida (s/d) afirma que a descentralizacdo fecmla capacidade decisoria das
instancias subnacionais de governo, o0 que podeolsservado principalmente, mas nao
exclusivamente, nas politicas de cunho social. aBiante a autora expde acerca da
peculiaridade existente entre difusdo e concerdralf@ poder politico, dependente das
relacdes intergovernamentais, sendo essas, coivge/ou cooperativas, “necessariamente
baseadas na negociagao entre instancias de goaiodEIDA, s/d:01).

Saunders (s/d) explana que optar pelo processiestentralizacdo pode ser benéfico
ou ndo, cabendo ao Estado se adequar a melhoridext¥alde descentralizagdo a fim de
responder de forma positiva as necessidades doddnds. De qualquer forma, arranjos
federativos devem envolver entre todos os niveiggaleerno i) a distribuicdo do poder
legislativo, executivo e judicial; ii) a divisao deesponsabilidade para funcdes
governamentais, tais como, a educacdo, policiameigoa, imigracdo, salude e meio
ambiente; iii) a atribuicdo de autoridade sobresties fiscais; iv) a capacidade dos governos
de gerir seus proprios arranjos institucionaisppejuais sao responsaveis perante 0s seus
concidadéaos, (com pouca ou nenhuma intervencaocpelno) e v) a criagdo de instituicdes
centrais que envolvam os entes federados na todeadeciséo.

Almeida (s/d) afirma que no contexto brasileiro ¢érta dificuldade em definir
precisamente o termo descentralizacdo, sendo ysads especialistas de forma genérica a
fim de categorizar diferentes formas de reduziscopo do governo central, seja i) com o
intuito de deslocar o processo decisorio e a fasenglementacdo de determinada politica
para governos subnacionais; ou ii) transferindodiimistracdo de politicas definidas no
plano federal; ou iii) repassando responsabilidgdesrnamentais para o ambito privado.

Saunders (s/d) corrobora a afirmacdo acima, atarefue ha uma “infinidade” de
termos porque existem diversas razdes para a dedmatdo e diversos formatos de
descentralizagédo, gerando, por consequéncia, icedasisténcia na literatura. No entanto, o
autor lista quatro mecanismos para que ocorra@dgslizacdo mais comuns, sendo esses, i)
a “delegacao” que constitui na atribuicdo de pqutar parte do centro a outros niveis de
governo em que permanece essencialmente um estétdoiaj em que o centro retém a
autoridade para retirar os poderes delegados euntaria sua utilizacdo (De acordo com o
autor; “normalmente o poder delegado € o poderutxecou administrativo” (SAUNDERS,
s/d:01)); ii) a “devolucdo” que se constitui emitatir poder legislativo e executivo (e, as

vezes judicial) a outros niveis de governo de uarend a gerar maior autonomia, sem a
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completa entrega do controle formal pelo centnd;ai “autonomia regional” que propde
atribuir autonomia a uma ou mais regides do quenéeddo a outras regides do estado; e iv)
a “federacdo” que pressupde a divisdo do ato dergav entre 0 centro e demais niveis de
governo supondo autonomia em suas proprias araaspiensabilidade.

A questdo é que cada uma dessas formas sdo capezegerar diferentes
consequéncias sobre as relacdes intergovernameltdigtanto, tal imprecisdo conceitual
observada por Almeida (s/d), e o processo de demaigdo-descentralizacdo que ocorre em
muitos paises federados ndo gera, na mesma propargadducdo da importancia do governo

central:

[...] centralizacdo e descentralizacdo tém sid@rfeenos antes concomitantes do
gue mutuamente excludentes. Assim ndo ha razdo pamsar que a
descentralizacdo implica inexoravelmente a redut@omportancia da esténcia
nacional. Ela pode resultar seja na criacdo de sx@mbitos de acdo, seja na
definicdo de novos papéis normativos, reguladoresdistributivos que convivam
com a expansao das responsabilidades de estadgs@pios (ALMEIDA, s/d:02).

Saunders (s/d) corrobora do posicionamento de idlbmés/d) quando explana a
respeito dos quatro mecanismos por ele listadasrseassiveis de observacao ao longo de
um espectro de arranjos capazes de retratar maimreaor autonomia. Dessa forma, os tipos
nao sao distintos e em alguns casos a escolhasempor um dos modelos pode resultar em

um tipo, na pratica, diferente:

[...] pode ser diferente na pratica: um arranjo gaeece ser relativamente mais
centralizado, no seu desenho, por vezes, pode cirna autonomia local
significativa na pratica, dependendo das circunsidndo estado (SAUNDER apud
LITVACK AND SEDDON, 1999:19).

O Brasil € um pais federativo que, desde a Coiggdude 1988, engloba os
municipios no processo de descentralizacdo, tenalmo ccaracteristica a ideia de
(re)democratizacdo da vida publica devido a (repzdcado da esfera local — administrativa —
de governo. Tal como observa Andrade (2007) houvegpasse de responsabilidades no que
diz respeito a implementacéo de politicas publgas a 6rbita dos municipios, 0 que pode
ter gerado uma visdo de melhoria diante da visd&erian predominante, de carater

coronelistica, existente no Pais.

* O coronelismo é muito bem abordado na dboeonelismo, Enxada eVotte Victor Nunes Leal que explana
ser este fendbmeno o que gerou a dependéncia estrdas municipios com relacdo aos estados e aoUnia
gerando baixa coordenacédo de atividades. O ternomebainda € utilizado para definir individuos guossuem
influéncia no poder local.
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De acordo com Abrucio (2006), a descentralizac8mérocesso politico que resulta
na transferéncia de poder decisério da Unido awergos subnacionais que: “i) adquirem
autonomia para escolher seus governantes e legieladi) para comandar diretamente sua
administracao; iii) para elaborar uma legislacderemte as competéncias que lhe cabem, e,
por fim, iv) para cuidar de sua estrutura trib@drifinanceira” (ABRUCIO, 2006:78). Deste
modo, a desconcentracdo do poder administrativorr@cgpor meio da transferéncia de
atribuicoes.

Ainda de acordo com Abrucio (2006), entre os are$350 e 1980 as intervencdes do
estado se davam via trés pilares: o keynesianm@etco), owelfare state(social) e o
burocratico weberiano (administrativo) o que cooralva com o papel da intervencédo estatal
centralizada. Todavia, com a expansao do segunhaio piaiores demandas foram surgindo,
e, quando o Estado aumenta a provisao de servegude-se a aumentar estruturas de gestao
em nivel local: “dito de outro modo, a expansaongifare statee da democracia, frutos do
periodo de grande nacionalizacdo da politica, &oer a constituicdo de demandas
descentralizadoras” (ABRUCIO, 2006:80-81).

Bretas e Morais (2009) corroboram as afirmacfedlateicio (2006) a respeito das
demandas descentralizadoras, quando estes afirmamog servicos policiais foram
guestionados pela sociedade devido ao aumentondme$ de violéncia, gerando criticas a
atividade policial e, ao mesmo tempo, motivandgpstas de novos modelos de ampliacéo
da seguranca publica. Assim como nas politicagso@ municipio € tocusque respondera
diretamente aos usuarios quando estes nao estigatesfeitos com a seguranca.

Oliveira (2011) reforca os argumentos de Abruci®@0@) ao mencionar que a
descentralizacdo que ocorre no Brasil, requeridanpeio da Carta Magna de 1988, esté

alicercada em trés pilares ou graus:

[...] @) descentralizacéo politica, com a elevag@® municipios astatusde entes
federados autbnomos; b) descentralizacdo admitistracom repasse de
responsabilidades sobre a prestacio de servici@gsspara 0s governos locais; e c)
descentralizacao fiscal, com repasse de recurstesais aos municipios, além da
transferéncia da responsabilidade pela coleta dpostas municipais [...]
(OLIVEIRA, 2011:199).

A autora explana que em carater efetivo os mumisiprasileiros adquiriram somente
o statusde ente federado, ja que dependendo da politfiesgivel de observacdo a maior ou
menor participacdo do governo federal na direca@eense deve tomar determinada politica

publica. A autora nomeia, portanto, de “descerdtagho autonomista” 0 momento em que 0s
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governos subnacionais possuem maior autonomid'@edeentralizacéo dirigida” 0 momento
em que o governo federal torna-se mais ativo evamndeterminante no formato das politicas
publicas.

Nesse ponto, faz-se necessario apontar a imp@tate explicitar o tipo de
descentralizacdo que esta em discussdo: se é wrenttalizacdo voltada para os estados ou

se estd voltada para os municipios:

Estadualizacdo é diferente de municipalizacdo, wem que a capacidade de
assuncdo das responsabilidades pelas politicagsiie sendo descentralizadas é
muito diferente para estados e para municipios. a@smkpodem ocorrer
concomitantemente, o que de fato ocorreu no cantixtredemocratizacéo, levando
ao diagnostico de ser esta uma das consequénciesdantralizagdo, tornando os
governadores atores politicos centrais, detentdeeamplos recursos de poder e
influéncia sobre os rumos da politica nacional]l.[[A0 mesmo tempo, a
descentralizagéo deu amplos poderes aos goverrais,lgue ganharam autonomia
politica e recursos financeiros para uso discrémiimy sob poucos sistemas de
avaliacdo (OLIVEIRA, 2011:201).

Além da consequéncia acima citada, a autora afiueaa desigualdade gerada pela
descentralizacdo é consensual entre os tedricosalbolelam o tenfa A autora também
menciona, embasada em Duchacek (1970), acercdadioramento entre as esferas, sendo
esse aspecto capaz de otimizar as consequénciag atiadas. Tal aspecto € notorio
principalmente quando se trata da relacdo estadeipio, jA que a delegacdo de
responsabilidades por parte da Unido para comtadasocorre de maneira compartilhada
entre os atores, enquanto que a descentralizag&enpente da relacdo estado-municipio €,

de acordo com a autora, de carater unitario, @y sej

os termos do ‘contrato’ séo determinados pelosiestf..]. Consequentemente os
municipios podem receber recursos e decidir saim®a@plica-los localmente, mas
sempre dentro das regras estabelecidas pelos £$@UAWEIRA, 2011:205).

Diante da abordagem da autora, h4 na administiagBlica local dificuldades em
definir diretrizes de determinada politica publitajavia o prefeito tem o poder de decidir
como aplicar recursos ou como gerir responsabileldepassadas pelo governo estadual

(Oliveira, 2011). Nota-se que dessa discussdo ceaama peculiaridade referente ao

* A autora afirma que o governo federal ndo consegmérolar todos os aspectos das politicas submaisio
principalmente no que tange a gastos sociais,gééqgmpossivel definir um gasto padrédo. Dessa foanzatora
explana que estados ou municipios mais ricos tersdgastar mais e cada qual a sua maneira.
5 .

Grifo meu.
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federalismo brasileiro: a descentralizacdo exercila ocorre somente da Unido para os

estados, como também da Unido para os municipios:

[...] municipios ndo estdo subordinados aos conmuds estados, ainda que em
muitos casos dependam dos repasses financeirossdestm complementacdo a
aqueles realizados pelo governo federal — pararearcacom as atribuicbes

municipais. A Unica restricdo que 0s municipios tém relacdo aos governos
estaduais € a de ndo ultrapassar os limites imp@stosuas constituicdes, assim
como ndo podem ultrapassar os limites da Condiituederal. De resto, pouca
relacdo de dependéncia e subordinacéo [...] (OLRAP011:206).

Ao analisarmos a Constituicdo do Estado de Minasi& com o intuito de observar se
a legislacéo estabelece algum limite para os muingino que tange a seguranca publica, é
possivel observar que ndo ha prerrogativas alésing@esmente estabelecer a possibilidade
de institucionalizacdo de uma guarda civil ou miypaic mesmo sendo pautado pelo artigo
136 o fato de a seguranca publica ser responsaddide todos:

Art. 136 — A seguranca publica, dever do Estadoreitd e responsabilidade de
todos, € exercida para a preservacdo da ordemcpublida incolumidade das
pessoas e do patrimébnio, através dos seguintesrga

| — Policia Civil;

Il — Policia Militar;

[l — Corpo de Bombeiros Militar.
Art. 137 — A Policia Civil, a Policia Militar e odfpo de Bombeiros Militar se
subordinam ao Governador do Estado.
Art. 138 — O Municipio pode constituir Guardas Muipais para a protecdo de seus
bens, servigos e instalagBes, nos termos do adt, 848° da Constituicdo da
Republica (MINAS GERAIS, 1989:78).

Em nivel de comparacéo, a Lei Organica do muniapgi®elo horizonte também restringe a
seguranca publica a criagdo de Guardas Municipais:

[...] Art. 12- Compete ao Municipio, entre outras atribui¢des:

XIV - constituir Guarda Municipal destinada a pg#te de seus bens, servicos
e instalacdes, nos termos da Constituicdo da RiepUBBELO HORIZONTE,
1990:05).

Pode-se observar, portanto, que a legislacdoovaneontro das afirmacdes da autora
ja que a atribuicdo dada aos municipios ndo uksgpdimites previstos nas Constituicdes
estadual e na federal em seu artigo 144. Para aéSguarda-se aos municipios somente a
autonomia no que tange a criacdo de Guardas Maiscipxcluindo a possibilidade de ser

responsavel por executar outras atividades de cpréwentivo, “consagrando uma curiosa
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contradicdo de registrar de forma centralizada erpeectativa descentralizadora” (BRETAS
& MORAIS, 2009:159).

Diante do exposto é possivel constatar trés efereferentes a este tipo de
descentralizac&o: i) 0s municipios possuem autamomique tange ao repasse de recursos da
Unido; ii) a Unido tenta coordenar as atividadesmdmicipio na medida em que repassa
recursos para programas especificos e iii) a featate coordenar pode ser prejudicada
quando a Unido formula determinadas politicas péblidesconsiderando caracteristicas

especificas dos entes federados, ja que

[...] o Governo Federal, ao planejar politicas p#rdos o0s municipios, gera
desenhos de politicas publicas “universais”, oa,sgjle possam ser implementados
em qualquer municipio e realidade regional; consetmente, minora-se
significativamente a possibilidade de variac6esikcParadoxalmente, o desenho
altamente descentralizado do federalismo brasit@rtdraliza um dos seus objetivos
centrais, qual seja, o de possibilitar alternatie@i®quadas para cada uma das
distintas realidades locais (OLIVEIRA, 2011:207).

Pode-se argumentar previamente que a estruturanipagimnal do Sistema de
Protecdo Social brasileiro, tais como a saude ssisténcia social vém, nos ultimos anos,
sendo redesenhada devido a sua complexidade eeqummgemente, sua necessidade de
descentralizacdo e, nesse mesmo contexto, a pelafiva a seguranca publica possui
investimentos do governo federal e do estado, sgnda norma existente para a atuacao da
GM nem sempre é respeitada pelos gestores mursicgpse tentam delinear as a¢des da GM
de acordo com as demandas que surgem no munidipimuindo a inducdo que as diretrizes
da Unido deveriam gerar na atuacao dos municipi@sea da seguranca.

Se, tal como nos informa Arretche (2004), a foomao se da o federalismo brasileiro
estabelece variagbes quanto a coordenacdo daggmlftiblicas dependendo de como é
estabelecida as relagfes entre os entes fedeéapossivel questionar acerca da possibilidade
de que tal redesenho do Sistema de Protecdo Sutugincie no processo descentralizador,
por exemplo, na area de seguranca publica, contatitende atender de forma mais eficaz as
demandas locais, tal como ocorre nas politicagategéio ja citadas, pois “a concentracéo da
autoridade politica varia entre as politicas paldies, de acordo com as relacdes
intergovernamentais em cada area especifica devenigio governamental” (ARRETCHE,
2004:17). Ou seja, diante de repasses garantidasdeterminados fins, os entes federados

mantém certo compromisso abaixo do esperado:
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Estados e municipios, por sua vez, contam com sesurgarantidos,
independentemente tanto da lealdade politica oséade politicas federais quanto
de seu esforco tributario. [...] a autoridade dwegoo federal para induzir as
decisdes dos governos locais, no sentido de gas gshham a coincidir com as
suas proprias prioridades, permanece limitada, vamague esses detém autonomia
fiscal e politica, tendo, portanto, condi¢des tostonais para ndo aderir as politicas
federais (ARRETCHE, 2004:19).

Parafraseando Arretche (2004), a autonomia dadeentes federados permite que
estes adotem uma agenda propria, principalmentpieadange a area de politicas publicas de
cunho social. Ao inserirmos a perspectiva da segargublica, nota-se que ha certa variacao
na atuagdo dos municipios e na composicao do q@aslas Municipais devem fazer. Ou
seja, o formato de distribuicdo de competénciaseerd entes federados “é propicia para
produzir os efeitos esperados pela literatura sdiederalismo e politicas publicas:
superposicdo de ac¢les, desigualdades territori@aigprovisdo de servicos; e minimos
denominadores comuns nas politicas nacionais” (ARRME, 2004:22).

Em um pais de abrangéncia continental e com demsahdterogéneas, criar um
mecanismo que possa otimizar a forma como se cemgeea seguranca publica e,
consequentemente, a forma de conduta e atuacdsudasgas Municipais, como por exemplo,
o Sistema Unico de Seguranca Publica (S@®R)onsiderado neste trabalho uma iniciativa
positiva, afinal em termos de seguranca publicéveal estadual e federal muitos ja sdo os
impasses que provavelmente desaguam nos munidggimando o debate e as decisdes na

arena politica, referente a seguranca publicaaaimais complexo:

O formato de gestdo que concentra autoridade nergovfederal apresenta
vantagens para a coordenac¢do dos objetivos daEa®lfio territério nacional, pois
permite reduzir o risco de que os diferentes nideigoverno imponham conflitos
entre programas e elevagéo dos custos da implecden{ARRETCHE, 2004:24).

A afirmacdo acima demonstra a existéncia de ckstn¢cao entre as prerrogativas e
atribuicdes de cada ente e a coordenacao, fornwuteg@egras gerais e execucao de politicas
publicas, ou seja, ha transferéncias de competerolare a execucgao de politicas publicas da
Unido para seus entes federados e, paralelamenthdntura para a Unido legislar sobre as
mesmas politicas, caso seja de interesse do gonerffaretche, 2009). A autora vai além ao
afirmar que a formulacdo autbnoma de politicasipablpor parte dos governos subnacionais

foi limitada pela CF ja que “a Unido estd autorzaal legislar sobre todas as politicas

® O Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) faiettido com o objetivo de integrar as acdes dasipsli
nas trés esferas do Poder Executivo. Sera condmenais adiante.
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estratégicas, mesmo que estas fossem implementaelas governos subnacionais”
(ARRETCHE, 2009:404).

Nota-se, tal como Almeida (s/d) explana, certaroppedade de clareza na definicdo
de competéncias no ambito da federacdo devidoigulesttio de cerca de trinta funcbes
concorrentes entre Unido, estados e municipiosaviadalguns executivos municipais, em
todo o territério nacional, se atiraram de difeesrfiormas quando a pauta na agenda politica
€ a respeito da criacdo das Guardas MunicipaisgBEe Morais, 2009).

A respeito da seguranca publica, legalmente, @dJpropds a criagcdo do SUSP que
nao € de adesédo obrigatoria, porém, é passivealaignamento se a dificuldade de adeséo a
iniciativa pode vir a ser explicada por meio daguarentos de Arretche (2004), que acredita
que o problema esta na forma como estdo estrutiesdaelacdes federativas que acabam por
afetar as estratégias de coordenacéo vertical @égg@s nacionais, além da vinculacdo de
receitas que podem vir a reproduzir desigualdadesxjstentes. Pode-se questionar também
pautado nas afirmacgfes de Bretas & Morais (2008fpeito dos municipios desconhecerem
a viabilidade de uma definicdo Unica para as in@m&uardas Municipais existentes.

O sistema federativo descentralizado bem ou nrapoa seu papel de gestor e, se 0s
estados e municipios ndo conseguem definir suas@uias, ha uma certeza: estados e
municipios desejam a descentralizacdo sempre taéoexonservada por financiamentos do
governo federal. Se para as politicas sociais, anbém avaliadas no processo de
descentralizacdo, ha incertezas no que tange ao dassas, devido a problemas de
irregularidade nas transferéncias, para a polilecaeguranca tais incertezas podem se repetir,
ja que “a disposicao dos estados em desenvolvéicpelativas de descentralizacdo; e a dos
municipios em assumir plenamente as responsalekddd gestdo dos equipamentos e de
prestacdo de servicos” (ALMEIDA, s/d:06) € depeneéeto repasse de recursos e, além
disso, no caso da Seguranca Publica, ainda exiditeites constitucionais a serem
considerados.

Saunders (s/d) compreende, que independente de foomo se descentraliza, o
importante € almejar as necessidades do Estads eidldaos, todavia tedricos brasileiros,
como Almeida (s/d), acreditam que a iniciativa @sagntralizar € clara e importante, mas,
ndo observa-se na arena politica a criagdo de msewas adequados para otimizar um
federalismo mais cooperativo capaz de utilizaralmé mais racionalizada as capacidades, os
processos de financiamento, decisdo, gestao esoscdisponiveis, ja escassos.

Ha4 uma gama de possiveis variaveis através dais quaoordenacdo pode ser

alcancada. Estas incluem urobamber of the central legislatyrema espécie de camara
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central, na qual as unidades constituintes sdeseptadas e reunides formais de carater
regular com a presenca de representantes de cadasentes federados com o objetivo de
compartilhar experiéncias, coordenar politicas sedeolver planos de melhoria. De acordo
com o autor estas disposi¢cdes permitem que as desdeonstituintes contribuam para a
tomada de decisdo, embora cuidados devam ser tgrpada que a garantia de cooperar nao
acabe resultando no incentivo a centralizacdo, muma na devolucdo do poder a Unido
(Saunders, s/d).

De acordo com o Ministério da Justica, emBeajeto de Seguranca Publiceacional
pressupde-se a ideia de criacdo de uma espécledeer of the central legislatutagéncia
composta por um colégio de Ministros, de Secretat@Estado, e de Secretarios Municipais”
(BRASIL, 2012:18). O objetivo maior desta agéncitpgnar uma coordenacao unificada e
apresentar a mesma abrangéncia da politica arsaulémla e executada, sempre guardando as
especificidades das esferas governamentais.

Nota-se que além da descentralizacdo ser condaarma demanda social para
melhor accountabillity esta também é consequéncia do arranjo federadiscafirmacdes
acima sao importantes para a tentativa de consaigeocesso de coletivizacdo da seguranca
quando instituicdes federais, como o MinistérioJdatica, afirmam ser este “um bem por
exceléncia democratico, legitimamente desejadot@dos os setores sociais, que constitui
direito fundamental da cidadania, obrigacdo camgbhal do Estado e responsabilidade de
cada um de nos” (BRASIL, 2012:05).
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2 OS MUNICIPIOS BRASILEIROS E A CRIMINALIDADE

“[...] depende da propria vontade dos
gestores.”
Ricardo & Caruso (2007)

2.1 Preambulo

O municipio é umlocus eficiente para o enfrentamento de problemas vekta
criminalidade no Brasil? Esta questdo, que anin@esente capitulo, é crucial diante da
estrutura das relacbes federativas nas politicascdias, ja que a coordenacdo vertical
destas é estrategicamente afetada por esta rékagéatche, 2004).

Ao discutir o formato das politicas publicas —lumdo a forma como o municipio
executa a politica de seguranca, que € uma poéstratégica — nota-se que determinadas
iniciativas de inserir a tematica na agenda padaracao de individuos e/ou grupos que tém
por objetivo influenciar o processo politico, oufdema mais ampla, desenvolver uma acao
em solidariedade com outros atores, seja no andeitam grupo, classe ou Estado, com a
finalidade de intervir, em uma estrutura formadatemo de interesses que costumam ser
caracterizados como aleatorios (Reis, 2007).

E pertinente considerar que as esferas publicasditam como um sistema capaz de
perceber, identificar, tematizar e problematizadasiandas da sociedade civil (Habermas,
1997) com o intuito de soluciona-las. Essas saollddas a partir de temas elaborados em
forma de opinibes focalizadas, sendo, posteriorepetmansformadas em opinido publica.
Dessa forma, acredita-se que a tematica da segupgibiica recebe devida importancia ao se
transformar em opinido publica e ser compreendidaocum bem publico.

Ressaltar a importancia que os atores politicos daseguranca publica na
contemporaneidade vai ao encontro das explanaghétaldermas (1997), ao afirmar que a
esfera publica tem por objetivo reforcar a presséercida pelos problemas, indo além de
simplesmente percebé-los, e fazer com que taisgmals sejam assumidos pelos poderes. Se
na esfera publica as demandas sao escolhidasmessaa esfera ndo pode ser produzida de
qualquer forma, e, antes que os atores que agemteggtamente a assumam, ela deve

reproduzir-se a partir de si mesma e deve se agafiggomo uma estrutura autbnoma. Na
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esfera publica liberal, os atores podem exercduén€ia, mas ndo poder politico, mas tal
influéncia tem que antes passar por um filtro fatmpelos processos institucionalizados da
formacdo democratica da opinido, transformar-sepeder comunicativo e infiltrar-se em
uma legislacéo legitimada (Habermas, 1997).

Nota-se que o Estado tem, ao mesmo tempo, o gemdstinatario e co-formador da
esfera publica, j& que o mesmo procura assumiatartproblemas em que as solucdes
encontrem a mais ampla aceitacdo possivel a figvidgr controvérsias. Uma destas solucdes
pode ser o que Abrucio (2005) intitulou de “medidds descentralizacdo”, sendo o0s
municipios um ator importante capaz de colabordodalecer determinadas acdes politicas.

Partindo do pressuposto que a administracdo Ubkcional tende a centralizar a
formulacdo e implementacdo de politicas publicagtéB, 2007), deixando aos entes a
responsabilidade de execucéo e gestdo, que nafoénea todos, propde-se neste capitulo
abordar o conceito de descentralizacdo, muito resta principalmente nas politicas sociais;
e relatar como a descentralizacdo do provimentsedgiranca é analisada. Este debate é
importante para compreender como teoricamentedestatida a questdo da gestao local no
que tange a seguranca dos municipes e como 0% @&si@ategicamente interessados em
discutir tal tematica o fazem.

A arena politica em que se insere a segurancé&publconstituida de diversos atores
que atuam em diversas politicas publicas. A palitie seguranca publica é reproduzida no
municipio também por meio de politicas publicasaeter social, pela policia militar, pela
policia civil, como também por meio das Guardas ikipais, objeto este que sera tratado no
presente capitulo para compreender como a Uniapdprauma atuacdo as Guardas
Municipais. Torna-se importante também retratagsslacdo proposta pela Unido que norteia
os entes federados. Ressalta-se que a teméatidaad@i@ das Guardas Municipais como ator
proveniente de sensacdo de seguranca local € ecddduma discussao recente, ja que, no
caso brasileiro, o que prevalece é o modelo de dalisias estaduais: uma civil e outra
militar. Nesse sentido, aborda-se a Guarda Murigpano componente do processo de
descentralizacdo da politica publica municipal neaé&e seguranca, trazendo um novo

formato a mesma.
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2.2 O aparato que regulamenta o provimento de segamca

2.2.1 Incentivos positivos e negativos para o pnarito de seguranca

Para que a Unido, por meio do Ministério da Jastigcance o objetivo de prover
seguranca para toda a populacdo, faz-se necessaexisténcia de leis e Orgaos que
colaborem na definicdo das responsabilidades de @@ fazendo com que cada um tenha
conhecimento daquilo que lhe compete. Neste téfeota-se compreender os principais
movimentos na area da seguranca publica em amtatoral (Soares, 2007) por
compreender que € devido a regulamentacdo ante2012 que se resulta o quadro atual.

Dentre toda a descricdo aqui tracada, considedesmaior relevancia a legislagéo
constitucional e também o Projeto de Lei (PL) ga®dgem ao Sistema Unico de Seguranca
Publica (SUSP) por considerar que este, por masngo seja uma lei efetiva é a visdo da
Unido quando se discute a politica de segurangasgrouma iniciativa do proprio MJ. A
legislacédo € aqui compreendida como um incentigativo por parte da Unido na tentativa
de direcionar as ac¢des e induzir o comportamen ettes federados enquanto que 0s
incentivos positivos seriam 0s repasses financamssmunicipios.

A primeira legislacédo é, portanto, a Carta Mageal@88 que possui um capitulo
especifico sobre a seguranca publica. No ano d&, 20@ongresso Nacional propés uma
Emenda Constitucional (ANEXO C) com o intuito déeedr o artigo 144 da Constituicao
Federal em seu 88° além de acrescentar o 810°npelleor identificar as competéncias da

Guarda Municipal e criagcdo da mesma. O referidgada CF assim esta redigido:

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estadjtdire responsabilidade de todos,
€ exercida para a preservagdo da ordem publicaredamidade das pessoas e do
patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal,

Il - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros midita

8§ 1° A policia federal, instituida por lei como &ogpermanente, organizado e
mantido pela Unido e estruturado em carreira, st a:

| - apurar infragcdes penais contra a ordem polgicmcial ou em detrimento de
bens, servicos e interesses da Unido ou de sumksdes autarquicas e empresas
publicas, assim como outras infragcdes cuja prddoha repercussao interestadual
ou internacional e exija repressdo uniforme, segweddispuser em lei;
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Il - prevenir e reprimir o trafico ilicito de enpmecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da ag&odéaria e de outros drgaos
publicos nas respectivas areas de competéncia;

Il - exercer as fungdes de policia maritima, aeraria e de fronteiras;

V - exercer, com exclusividade, as funcfes de jpojicliciaria da Uniéo.

§ 2° A policia rodoviaria federal, 6rgdo permangontganizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se, nmdoda lei, ao patrulhamento
ostensivo das rodovias federais.

8§ 3° A policia ferroviaria federal, 6rgdo permaeemirganizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se, nmdoda lei, ao patrulhamento
ostensivo das ferrovias federais.

8§ 4° As policias civis, dirigidas por delegadosgpdécia de carreira, incumbem,
ressalvada a competéncia da Unido, as funcfeslidéagadiciaria e a apuragdo de
infracdes penais, exceto as militares.

§ 5° As policias militares cabem a policia ostem&va preservacdo da ordem
publica; aos corpos de bombeiros militares, alématdbuicdes definidas em lei,
incumbe a execucédo de atividades de defesa civil.

§ 6° As policias militares e corpos de bombeirolitargés, forcas auxiliares e
reserva do Exército, subordinam-se, juntamente aimsn policias civis, aos
Governadores dos Estados, do Distrito Federal § dogorios.

§ 7° A lei disciplinara a organizacgédo e o funcioratn dos 6rgaos responsaveis
pela seguranca publica, de maneira a garanticgedia de suas atividades.

8§ 8° Os Municipios poderdo constituir guardas migads destinadas a
protecdo de seus bens, servicos e instalagdesyroafdispuser a I€i.

8 9° A remuneracao dos servidores policiais integsados orgaos relacionados
neste artigo seré fixada na forma do § 4° do ar(BRASIL, 2012).

As mudancas propostas seriam as seguintes:

§ 8° Os Municipios poderdo constituir guardas mipais destinadas a protecao
de suas populacbegle seus bens, servi¢cos, instalagéelgradouros publicos
municipaig, conforme dispuser lei federal.

§ 10° Compete a Unido criar, organizar e manteruarda nacional, com
atribuicdo, além de outras que a lei estabele@prdteger seus bens, servi¢os e
instalacdes. (BRASIL, 2012)

Nota-se que o 88° incrementa a responsabilidadé&apara além do patrimbénio do
municipio, dando a instituicdo a capacidade der aamabém nos logradouros e protegendo os
moradores, tal como € atribuido a Policia Militar.

Anterior ao segundo mandato de Fernando HenriqgaeldSo, a repressao e o
emparelhamento das policias eram o foco da poldécaeguranca publica, pois a visdo de
que a criminalidade estava eminentemente ligadauest§o de policia era fortemente
defendida (Lima, 2010). Um incentivo criado no setju mandato deste presidente foi o
Plano Nacional de Seguranca Publica que, de acmuibAdorno (2003) citado por Lima
(2010), “pretendia alcancar a seguranca public&&mconjunto e propunha uma abordagem

7 Grifo meu.
& Grifo meu.
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sisttmica e holistica no enfrentamento dos proldemia seguranca publica no pais”
(ADORNO apud LIMA, 2003:122) voltado para a mellaodas instituicbes policiais. Neste

periodo a ja existente Secretaria Nacional de @egarPublica (Senasp) contribuiu para a
melhoria da gestdo da politica de seguranca puldesconsiderando a institucionalizacéo

das GM, mas com o:

o estabelecimento de condi¢cbes de cooperacdo amthestituicdes da seguranca
publica; o apoio a iniciativas visando a qualif@agolicial; o investimento (ainda
que timido) na expansdo das penas alternativasivac@o da liberdade; o
desenvolvimento de perspectivas mais racionaisedéfig, nas policias estaduais e
nas secretarias de seguranca, através da elabatagfianos de seguranga publica,
nos quais se definissem metas a alcancar (SOARKS; &-85).

De acordo com o MJ, a perspectiva sistémica éidemrsla a premissa maior para a
boa execucdo da atividade de seguranca publicpeé necessaria a interacdo permanente
dos diversos 6rgaos publicos em consonancia coatiadade. A respeito da prestacdo de
servigos publicos de seguranca, a Unido afirmaegtes servico engloba atividades de cunho
repressivo e preventivo, seja de natureza polamahdo-policial (um exemplo de atividade
nao-policial seria o provimento de iluminacdo pcd)j sendo que ambos devem manter
conjunta e permanentemente o sentimento coletiaederanca (Brasil, 2012) e para tal faz-
se necessario que todos os entes federados cooparam melhor execucéo da politica.

Por meio do decreto n°.6.061 de 15 de marco d&,2@0no governo Lula, a ja
existente Senasp teve sua estrutura e suas comipst@bordadas de forma a promover, de
acordo com Lima (2010), acbes mais especificasirgleiam os estados e 0s municipios.

Dentre as suas responsabilidades compete a Senasp:

i) assessorar o Ministro de Estado na definicdplémentacdo e acompanhamento
da Politica Nacional de Seguranca Pulblica e dogr&mas Federais de Prevencgéo
Social e Controle da Violéncia e Criminalidade;pidnejar, acompanhar e avaliar a
implementagdo de programas do Governo Federalgparea de seguranga publica;
iii) elaborar propostas de legislacdo e regulanggiteem assuntos de seguranga
publica, referentes ao setor publico e ao setwagdd; iv) promover a integragdo dos
6rgdos de seguranca publica; [vi]) estimular e propor aos 6rgdos estaduais e
municipais a elaboracdo de planos e programas ir@egs de seguranca publica,
objetivando controlar acBes de organizacdes criraa®o ou fatores especificos
geradores de criminalidade e violéncia, bem combmesar acdes sociais de
prevencdo da violéncia e da criminaliddpd...] xi) promover e coordenar as
reunides do Conselho Nacional de Seguranca PuBligancentivar e acompanhar
a atuacao dos Conselhos Regionais de SegurangaeP(BRASIL, 2007).

? Grifo meu.



44

A Senasp gerencia o Plano Nacional de Seguranghc&lusendo que este Plano
pretende reduzir a criminalidade e violéncia mediaa implantacdo do SUSP, propondo
maior articulacdo dos entes federados para o pemtonda seguranca aos cidadaos. No ano
de 2007°, um Projeto de Lei foi criado a fim de otimizaomanizacéo e funcionamento dos
Orgdos responsaveis pela seguranca publica alémmsticuiir o SUSP e dispor sobre a
seguranca cidadd. O SUSP nos remete a mesma nogf@dole determinadas politicas
publicas nacionais como a saude e educacdo. loseegte Sistema, existe uma acdo com o
objetivo de reformar substancialmente a esfera cipalj com a institucionalizacdo da
Guarda Municipal, com um papel mais restrito em gar@acdo com demais atores presentes
no provimento da seguranca, mas ainda sendo &uigd&t referéncia nos municipios. O
SUSP se intitula como unico, todavia possui diverd@aos de seguranca autbnomos, que
devem atuar “nos limites de suas competénciagrdeaf cooperativa, sistémica e harmoénica”
(BRASIL, 2007). A operacionalizagcao do SUSP comsddéramento do Plano Nacional de
Seguranca Publica, integra, de acordo com o Mdrg&os pertinentes ao campo da justica
criminal nas trés esferas do Poder Executivo, 80, iexperiéncias bem sucedidas de uma
localidade poderao ser implantadas em outras (BRAXI12).

No que tange o Projeto de Lei acima citado, a Gike@cionada em paragrafo unico
como o ator que ira colaborar nas atividades deepigio de forma suplementar, além de
auxiliar na implementacédo das politicas de segargplica dos entes federados (Brasil,
2007). Nota-se uma importante diferenca de atrdmsgpara a GM entre o PL que institui o
SUSP e a emenda constitucional e para além, d€fi# &lguns PL tramitam a fim de criar

maior autonomia para as GM, tal como demonstraadmul abaixo.

'° O Projeto de Lei citado de niimero 1937 do anoQ 2ramita hoje na Camara dos Deputados comotBroje
de Lei de nimero 3734 do ano de 2012.
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(continua)
Ano Projeto de Lei Aspectos Relevantes
Dispde sobre as atribuigdes e competéncias comuns das Guardas Municipais do Ajustificativa é de que as GM deverdo dar protegdo mais ampla possivel aos bens, servigos e
Brasil, Regulamenta e disciplina a Constitui¢do, atuagdo instalagdes, de forma preventiva e repressivamente.
e manutengdo das Guardas Civis Municipais como Orgdos de Seguranga Plblica em |Art. 22 - As Guardas Civis desempenhardo missdes eminentemente preventivas.
todo o Territério Nacional e dd outras providéncias. Art.32-As Guardas Civis deverdo possuir carater essencialmente civil, porém, quandoem
servigo, seus integrantes estdo autorizados a portararmas
Art.72-§19 Caso o fato caracterize infragdo penal, os Guardas Civis encaminhardo os
2003 PL1.332/2003 envolvidos, diretamente, a autoridade policial competente.
Art. 82 -As Guardas Civis poderdointegrar as atividades policiais de envergadura realizadas
no Municipio, quando planejadas conjuntamente.
Art. 16 - Os érgdos policiais Estaduais e Federais, quando solicitados pelos Comandos das
Guardas Civis, poderdo, em conjunto com as Prefeituras Municipais interessadas,
desenvolver ciclos de debates, treinamento em conjunto, visando o aprimoramento
profissional e operacional do servigo de segurancga a serrealizado pelas Guardas Civis.
Autoriza porte de arma de fogo aos integrantes das Guardas Municipais quando em |Incluir as guardas municipais, independentemente das dimensdes da populagdo do
PL2.857/2004 servigo. Municipio, no rol das institui¢Bes publicas autorizadas ao porte de armas de fogo em servigo.
2004 Dispde sobre registro, posse e comercializagdo de armas de fogo e da outras Incluir as guardas municipais, independentemente das dimensdes da populagdo do
PL 3.854/2004 providéncias. Municipio, no rol das institui¢des publicas autorizadas ao porte de armas de fogo em servigo.
Disp&e sobre regulamentagdo, atribuicdo e competéncias das Guardas Municipais |Fungdo de policia municipal preventiva e comunitaria.
como 6rgdos do Sistema de Seguranga Publica em todo o Territério Nacional e da Art. 20 Sdo atribui¢des especificas das Guardas Municipais: V-exercer o poder de policia com
outras providéncias. o objetivo de proteger a tranquilidade e seguranga dos cidaddos dentro do respectivo
municipio, bem como o poder de policia administrativa, executando o servigo de fiscalizagdo
inerente a legislagdo municipal e o cumprimento de suas posturas.
Art. 70 Quando solicitados para o atendimento de ocorréncias emergenciais, ou deparando-
2005 PL5.959/2005 se com elas, os guardas municipais deverdo dar atendimento imediato, em especial nos
casos de flagrante delito. § 12 Caso o fato caracterize infragdo penal, os guardas municipais
encaminhardo os envolvidos, diretamente, a autoridade policial competente. Paragrafo
Unico. O cargo de Comandante ou equivalente devera ser ocupado por guarda municipal de
carreira.
Art. 11. Aos guardas municipais é autorizado o porte de arma, por tempo integral, nos limites
territoriais do Estado a que pertenga a instituigdo.
Altera a redagdo da Lein2. 10.826/03, autorizando o porte de arma de fogo aos lincluir as guardas municipais, independentemente das dimens&es da populagdo do
PL6.665/2006 integrantes das guardas municipais, nos limites dos respectivos Estados. Municipio, no rol das institui¢des publicas autorizadas ao porte de armas de fogo em servigo.
Dispde sobre a obrigatoriedade de fornecimento de colete a prova de balas aos Sem relevancia para a pesquisa.
2006 PL 6.810/2006 Guardas Municipais de todos os Municipios do Brasil.

PL7.284/2006

Altera dispositivos da Lein® 10.826, de 22 de dezembro de 2003 (Estatuto do
Desarmamento), que dispde sobre registro, posse e comercializagdo de armas de
fogo e munigdo

Incluir as guardas municipais, independentemente das dimens&es da populagdo do
Municipio, no rol das institui¢des publicas autorizadas ao porte de armas de fogo em servigo.

Quadro 1: Projetos de Lei a respeito da Guarda Muni

fonte: Projetos de Lei e outras proposi¢cOes da Camara dos Deputados
elaboracdo propria

cipal em tramitacdo na Camara dos Deputados
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(conclusao)

Altera dispositivo da Lei n® 10.826, de 2003 (Estatuto do Desarmamento).

Incluir as guardas municipais, independentemente das dimens&es da populagdo do

2007 PL1.017/2007 Municipio, no rol das institui¢des publicas autorizadas ao porte de armas de fogo em servigo.
Altera a Leino 10.826, de 22 de dezembro de 2003, que dispde sobre o registro, Incluir as guardas municipais, independentemente das dimens&es da populagdo do
2008 PL3.969/2008 posse e comercializagdo de armas de fogo e munigdo. Municipio, no rol das institui¢des publicas autorizadas ao porte de armas de fogo em servigo.
Incluiinciso XII, no art. 295, do Codigo de Processo Penal (Decreto Lei n2 3689, de 3 |Referente a prisdo especial.
PL4.821/2009
de outubro de 1941).
2009
Altera dispositivos da Lein2 10.826, de 2003 (Estatuto do Desarmamento). Incluir as guardas municipais, independentemente das dimens&es da populagdo do
PL4.896/2009 L S T ’ .
Municipio, no rol das institui¢des publicas autorizadas ao porte de armas de fogo em servigo.
Destina o numero telefénico 153 para chamadas gratuitas de emergéncia, Sem relevancia para a pesquisa.
2010 PL7.937/2010 . N
exclusiva para as guardas municipais.
Destina o numero telefénico 153 para chamadas gratuitas de emergéncia, Sem relevancia para a pesquisa.
2011 PL201/2011

exclusiva para as guardas municipais.

Quadro 1: Projetos de Lei a respeito da Guarda Muni

fonte: Projetos de Lei e outras proposi¢cdes da Camara dos Deputados
elaboragéo propria

cipal em tramitacédo na Camara dos Deputados
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De acordo com a prépria Senasp, o PL n°1.332 @8 @0eferéncia para os demais PL
que discutem a atuacdo das GM, sendo que seteedesRL discutem a questdo do porte de
armas as GM independente das dimensdes da populagaonicipio.

No que tange ao incentivo positivo disponibilizagela Unido tem-se o Fundo
Nacional de Seguranca Publica, instituido pelai&D.201, de 14 de fevereiro de 2001 que é
0 mecanismo de distribuicdo de recursos para oimpemto da seguranca. Na época de
criacdo do Fundo a abordagem sistémica de comp@eers seguranca publica nao foi

priorizada e

o Fundo acabou limitado a reiterar velhos procedto® antigas obsessdes, habitos
tradicionais: o repasse de recursos, ao invésrde ge ferramenta politica voltada
para a indugéo de reformas estruturais, na prééstinou-se, sobretudo, & compra
de armas e viaturas. Ou seja: o Fundo foi absopadia forca da inércia e rendeu-se
ao impulso voluntarista que se resume a fazer dmammesmo (SOARES, 2007:85).

Atualmente para obter tal incentivo é necessaroalente federado tenha i) instituido
em seu ambito, plano de seguranca publica, owd)ap integrantes do Sistema Nacional de
Informacdes de Seguranca Publica, Prisionais e dtogas (SINESPY) cumpram os prazos
estabelecidos pelo 6rgdo competente para o foreetinde dados e informacdes ao Sistema
ou gue iii) os municipios mantenham GM ou realizgdes de policiamento comunitério ou,

ainda, institua o Conselho de Seguranca Pdfilica

2.2.2 Demais iniciativas para provimento da seggeanos municipios

Diagnostico realizado no ano de 2003 que resultodocumentd’rojeto Seguranca
Publica para o Brasifja no governo Lula encontrou como problema a f@dtaonstrucédo de
instrumentos operacionais, j4 que de acordo cond,cabropria seguranca publica estadual é

capaz de atuar na compreensdo das dinamicas dsmiloa proprio estado e de seus

10 Sistema Nacional de Informacdes de SegurancéicRiPrisionais e sobre Drogas (SINESP) possui a
finalidade de armazenar, tratar e integrar dadasoemacdes para auxiliar na formulacéo, implemeida
execugdo, acompanhamento e avaliagdo das polidtzsonadas com: seguranca publica; sistema pab®
execucao penal; e enfrentamento do trafico de @amitras drogas ilicitas (Brasil, 2012).

12«Desde outubro de 2003, com a alteracéo da Leregelamenta o FNSP (Lei. 10.201/01, alterada lpeila°
10.746/03), ndo € necessario que o municipio maat&uarda Municipal para pleitear recursos do Funis

se tiver implantado Conselho de Seguranca Publiceeorealizar acdes de policiamento comunitarimptam
podera apresentar projeto para implementacao desagditadas a prevencdo da violéncia e criminaditiad
(BRASIL, 2005:27).
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municipios, ndo sendo agdes excludentes. Portartialta de instrumentos operacionais é
que constitui a fonte das dificuldades mais urgemtamediatas” (BRASIL, 2003:48) no

ambito local e esse instrumento seria a Guarda dvpati Contudo, as GM sofrem de acordo
com o relatério do MJ, de “néo institucionalizagd@informe trecho do préprio relatério que

aponta:

Hoje, muitas Guardas ndo tém metas claras e caihpdes, ndo atuam segundo
padrdées comuns, ndo experimentam uma identidateiaisnal, que poderia ser a
base para uma autoestima coletiva elevada, e talptdm sido objeto de
guestionamento ou alvo de propostas reformadora@sad/guardas sequer dispdem
de um organograma bem composto, transparenteulad@ a uma dindmica de
fluxos racionalizados e apoiado em um regimentoiglisar moderno e funcional.
Diversas nédo tém hierarquia, cadeia de comandoeoengiamento adequado de
informacgdes. Faltam, em muitas, os fundamentosmmoiipara que a organizacao
mereca esse nome e se governe pelos principiodatiejgmento, que supdem
diagnosticos consistentes e avaliacdes reguladgshll controle interno ou externo,
nem transparéncia, nem mecanismos de legitimidadiédbilidade/eficiéncia. Nao
h&a testes de rotinas ou recrutamento, formacaoqealicacdo orientados por
finalidades publicas e identidade profissional dexida. O acesso a tecnologia de
informagcdo e comunicagdo, freqlientemente, é poecéri contingente. Os
equipamentos e a preparacgao fisica séo precardwsh8 em tantos casos, simbolos
distintivos, rituais proprios, uma linguagem parégc e uma metodologia de
comunicacdo com a sociedade. Os regimes de trab@boguardas de varios
municipios ndo estao padronizados e ndo ha unifagdo nem mesmo no plano do
vestuario ou no acesso a armamento — esse acdiss), ppde provocar uma
tragédia, a qualquer momento, pois geralmente néondicionado a treinamento
condicional adequado (BRASIL, 2003:48).

Nota-se, pela descricdo acima, o quéo importastmsiderar uma legislacao que, tal
como informa oProjeto Seguranca Publica para o Bragibnsiga gerir alguns pontos
norteadores para que a institucionalizacdo da @uihdnicipal ocorra em sua plenitude,
diminuindo a existéncia de GM muito, ou pouco pragas almejando portanto,statusde
protagonistas da seguranca municipal (Brasil, 2003)

O Projeto estabelece as Guardas Municipais reapiidgades para além da protecao
do patriménio ampliando o escopo de atuacéo, paponodificagdes no formato atual da
GM. Para o governo central, a instituicdo Guardaik®lpal é analisada como solucionador de
problemas, devendo, portanto, possuir inUmeras et@8npias para “compreender a
complexidade pluridimensional da problemética dagusmnca publica e a agir em
conformidade com esta compreensao” (BRASIL, 2003:#®nando-se capaz de soluciona-

los de fato.
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Para alcancar o conhecimento pluridimensional, w@ardp deve, em carater
permanente, se fazer presente nas vias publiceando armamentos levV€saproximando-
se dos moradores locais por meio do dialogo, cetapdo assim a confianca desses e, por
consequéncia, inibindo o crime e a violéhti&sta autonomia repassada para o guarda trard
como beneficio a “descentralizacdo da estruturatotkeada de decisfes operacionais”
(BRASIL, 2003:49).

Outras mudancas propostas estdo elencadas no eatoyuna saber, i) adocdo da
metodologia de geoprocessamento e a gestdo danaxfdo atuando tal como@ompStdf
norte-americano; ii) controle interno baseado rdizio entre membros da prépria GM e de
instituicbes interessadas, afim de evitar prejuirasprogressdo da carreira; iii) controle
externo efetivado por ouvidoria independente; st)neulacdo da incorporacao de mulheres e
de minorias indo ao encontro das questbes éticdeyg) formacdo analisada como um
processo permanente e multidisciplinar; vi) coogi#o da identidade institucional e
hierarquia da GM via mérito (o que é consideradwismte para sustentar a disciplina); vii)
realizacdo de qualificacbes profissionais, acom@ar@mto psicologico e, inclusive,
prevencdo ao alcoolismo e drogadicéao; viii) criagéaentros de referéncia para formulacao
de agendas comuns com foco na intervencao e a@aldas resultados; ix) “articulagdo com
a Policia Militar (e também com a Policia Civil)Jjcom as secretarias de Justica e Seguranca
do Estado [...] norteando-se por uma praxe sugidpga, orientada pelo interesse publico”
(BRASIL, 2003:51); dentre outras, sendo que todasnadancas devem “se constituir no
pressuposto para a concessdo do poder de poli@aapaGuardas Municipais” (BRASIL,
2003:51).

Ja& no ano de 2007, para que as instituicdes dessg@® possam atuar em conjunto, o
MJ brasileiro, por meio das diretrizes estabelecjuiEo Sistema Unico de Seguranca Publica,
pela Lei 11.530, de 24 de outubro de 2007, cri®ragrama Nacional de Seguranca Publica
com Cidadania (Pronasci) “que reitera o Plano Nediadle Seguranca Publica do primeiro
mandato do presidente Lula, o qual, por sua vepyjporava, 0 que ja estava, embrionaria ou

Y O “Projeto Seguranca Publica” propde, inclusivénéase no treinamento em artes marciais por crerta
conhecimento é uma vantagem pratica e culturalndihdo na corporacdo o uso comedido da forca covepa
com o respeito aos direitos humanos (BRASIL, 2012).

* Nota-se, ndo em carater exclusivo, todavia conoméaifase, a metodologia de mediacdo de conflRoas{l,
2012).

> Computorized Statistics — Estatistica Computaddidz sistema informatizado de geoprocessamento dos
dados criminais, articulado a modelo participateorigoroso de gestdo, fundado na combinacdo entre
planejamento coletivo e monitoramento permanenfAEL, 2012:50).
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tacitamente, presente no Plano Nacional do govéenoando Henrique Cardoso” (SOARES,
2007:92).

O eixo central do Pronasci é a articulacdo entréid) estados e municipios para o
combate ao crime por meio de convénios celebramwdratos, acordos e consoércios com
estados e municipios (Brasil, 2012). Cabe ressgltaro MJ estabelece alguns parametros no
que tange a seguranca: a defesa social € conaeitmeo uma prestacdo de servigos de
seguranca publica e de defesa civil sendo que aegapublica € uma atividade pertinente
aos 0Orgaos estatais e a comunidade como um todmyetizada quando se protege a
cidadania, prevenindo e controlando a criminalidada violéncia, efetivas ou potenciais,
garantindo o exercicio pleno da cidadania. Ja asde€ivil € um conjunto de medidas que
visam prevenir e limitar os riscos e perdas a i&oesujeitos a populacdo, os recursos da
nacao e os bens materiais de toda espécie, tantgpEssao externa quanto em consequéncia
de calamidades e desastres da natureza (Bras#).201

De acordo com o MJ o Pronasci articula acOes desaesocial com o intuito de
prevenir os individuos e as causas que levam &ng@ por meio de quatro eixos, quais
sejam: i) valorizacdo do profissional de segurapgdlica; ii) melhoria do sistema
penitencidrio; iii) combate a corrupgdo policialivw fortalecimento local na prevencéo a
violéncia. A execuc¢do do Programa é dependenteotidinacdes policiais e comunitarias de
forma articulada, ndo excluindo as estratégias detrale e repressdo qualificada a
criminalidade.

Como estratégia de coordenacdo do SUSP, viabifieauwos estados que aderiram ao
Pronasci a criacdo do Gabinete de Gestdo Inted@@d), que reforca a ideia de atuacao
sistémica do provimento de seguranca, jA que ofvdaaque a implementacdo do GGI se
justifica devido a “interlocucdo dos planos naclomaestadual de seguranca publica para
promover um esfor¢co conjunto das instituicoes m@aegao do respeito as leis e aos direitos
humanos e consequentemente reducdo da criminalieladseguranca publica” (BRASIL,
2012). A proposta é que o GGI atue em trés freseeslo essas i) melhoria da integracéo
entre os O0rgaos do sistema de justica criminaiymiplantacdo do planejamento estratégico
como ferramenta gerencial; e iii) constituicido débimacdo como principal ferramenta de
acao policial (Brasil, 2012).

O MJ propde que o GGI tenha como integrantes geirses atores: o Secretério
Estadual de Seguranca Publica, representanteslideaF@deral, Policia Rodoviaria Federal,
Policia Civil, Policia Militar, Corpo de Bombeirddilitar e Guardas Municipais, além da

cooperacao do Ministério Pablico e do Poder Judici&abe ao GGI definir agbes de forma
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consensual, principalmente no combate ao crimenagdo (trafico de drogas e de armas,

contrabando, lavagem de dinheiro, pirataria, roaboanco e carro forte, roubo de carga,

dentre outros). As decisfes resultantes do dehateogorre no GGI serdo repassadas ao
Conselho Nacional de Seguranca Publica. Nota-semgseo a GM possuindo uma cadeira

no Gabinete, a proposta do GGI perpassa muito pels estabelecimento de uma rede

estadual/nacional de informagdes a respeito denseside defesa social do que de uma rede
municipal/estadual/nacional.

Com a criacado do Gabinete de Gestdo Integradadipahi(GGIM) que coordena as
acbes municipais no que tange a seguranca, o Rroesgera maior articulagdo entre
representantes de nichos da sociedade civil e fagenlies forcas de seguranca no nivel
municipal, quais sejam, Policia Militar, PoliciaviiCorpo de Bombeiros, Guarda Municipal
e Secretaria Municipal de Seguranca Publica. O G@&Ibl responsavel por gerir as acoes
propostas nos quatro eixos do Pronasci no ambitoiapal. Nota-se que o Programa
pressupde a existéncia de Guardas Municipais eacmrh tal organizacdo para colaborar
com as acdes propostas.

Nota-se que a Senasp na implementacdo do SUSRhemeo a importancia dos
municipios na implementacdo de politicas publicatratégicas, em especifico as de

prevencao da violéncia e criminalidade.

O municipio tem um papel fundamental na atuacagrdsencdo da violéncia e
criminalidade, que consistem na realizacao de agdewisem reduzir os fatores de
risco e aumentar os de protecéo, que afetam aéimzi@ do crime e da violéncia e
seu impacto sobre os individuos, familias, gruposraunidades, especialmente em
locais (bairros/regides) e junto a grupos em s#aage vulnerabilidade criminal
(BRASIL, 2012).

Entretanto, o MJ acredita que os municipios deatrar de forma articulada com os
governos estaduais para que a consolidacdo do SU8F em sua plenitude. Para tal, no
ano de 2005, o MJ com o apoio do Programa das Ndgbtelas para o Desenvolvimento
(PNUD) elaborou dsuia para a Prevencdo do Crime e da Violéncatentativa de auxiliar
0S municipios na gestao dessas acoes (Brasil, 200bpcreditar que cada municipio possui
seus proprios problemas devendo produzir suas ipsopolucdes, o Guia ndo pretende
substituir a elaboragcdo concreta de politicas pablno ambito local e observa a acéo e a
autonomia municipal como parte da politica de sagta. Neste documento a Unido sinaliza
um caminho possivel para os municipios melhoraregesédo da seguranca sistematizando

conceitos basicos, que devem ser consideradosendeptemente das particularidades do
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territério, induzindo dessa forma, uma possivelagdio entre os entes federados e néo
implementando uma politica de cardtgdown.

Cabe ao municipio construir estratégias voltadaa p prevencédo da violéncia e da
criminalidade sendo que a GM, de acordo com o Mimémportante instrumento para tal
atuacao. O investimento na prevencao torna-se efiaisnte do que efetuar prisdes. H& duas
categorias basicas de prevencdo ao crime que sermonou homear de prevencao social e
prevencdo situacionalA primeira atua sobre as causas sociais do dedta peduzir a
motivacdo criminal enquanto que a segunda atuacimasnstancias/oportunidades ja que
parte significativa dos crimes ocorre quando a topistade € observada como favoravel para
os infratores (Brasil, 2005).

Mesmo ciente da importancia das GM, a Unido reeoalgue ha muitas davidas sobre
o tipo de atuacdo que se espera das mesmas, salreefacdes com as estruturas estaduais
de policiamento, formas de recrutamento, politieafarmacgéo, recursos e missdo a ser
cumprida pela instituicdo. Excluindo-se o carateventivo da instituicdo, a Unido néo
concebe uma resposta Unica para a estruturacdMgs que “a experiéncia brasileira, neste
particular, € muito heterogénea” (BRASIL, 2005:2f0davia no que tange a politica de
formagcao das GM, a Senasp, dando cumprimento @gmsis no Programa de Seguranca
Publica para o Brasil do Governo Federal, na lag& que regulamenta o Estatuto do
Desarmamento, assim como na implantacédo e fomadetd do SUSP criou Matriz
Curricular Nacional para a Formacéo das Guardas Nuipais. A Matriz ndo se restringe ao
simples acumulo de informacdes ja que esta fodar@bservando o respeito as diversidades
regionais, sociais, econbmicas, culturais e paltiexistentes no pais, possibilitando a
construcao de referéncias nacionais que possanrirad pontos comuns que caracterizam a
formacdo das GM nos municipios brasileiros (Bra2dp5; Vargas, 2010). A Matriz &
considerada um passo extremamente importante, comoito de legitimar e/ou melhorar a
condicdo de atuacdo das Guardas Municipais, salprelestas ndo podem atuar cada qual
conforme julgarem necessario, sendo a construc@mndéocumento norteador uma tentativa
de diminuir as disparidades de atuacdo. A Matma t®&®mo proposta ser mais do que um
curriculo ou um conjunto de conteudos, contribuipdoa a construcdo de uma identidade
profissional Unica da Guarda Municipal e, a0 mesemapo, unificar a gestdo da instituicdo
(Brasil, 2005; Vargas, 2010).

Tal documento possui como principio orientadortg@wcomo direitos humanos e
cidadania e um diagndstico que retrate as atusgncias dos municipios para que 0s eventos

atuais, quando pertinentes, sejam inseridos noe@dat das disciplinas que orientam a
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formagdo de um Guarda Municipal (Brasil, 2005). d¢esentido, tal documento vai ao
encontro das afirmacdes de Sapori (2007) que expiammportancia de compreender a

violéncia também pela 6tica da garantia dos dsditamanos:

Resultado na provisdo da ordem publica significdugéo dos indicadores de
criminalidade e violéncia. O respeito aos direitogs da cidadania constitui pré-

requisito inalienavel no alcance de tais resultades davida alguma. E é possivel,
com certeza, implementar acdes governamentais aramtgm maior eficiéncia no

controle da violéncia [..] (SAPORI, 2007:15).

Diante da documentacdo analisada, nota-se qudaa Waconhece a importancia do

hY

municipio na prevencdo a criminalidade, todaviaa estportancia ndo é diretamente
proporcional ao investimento em GM. A afirmacdaldena medida em que a Unido acredita
que a primeira definicdo a ser tomada quanto as d&Vrespeito a sua qualidade e em
segundo lugar a sua estrutura, que devera seguioloes de seguranca comunitaria, atuando

em conflitos de baixa intensidade:

Por isso, entendemos que a primeira definicdo #oseada quanto as Guardas diz
respeito a sua qualidade. Se nao for para formarGuarda de excelente qualidade,
melhor serd ndo forma-la. Cabe, assim, ao munidigiomuito claro qual sua
missao, qual seu proposito e qual o seu papel mit@iho SUSP. Quando lidamos
com seguranca publica, estamos tratando de algambehs mais importantes para
o ser humano; entre eles a liberdade e a vida.lldaracom estes bens, é necessario
contar com estruturas altamente preparadas, cagazasorporar em sua pratica 0s
ensinamentos sugeridos pela moderna criminolodesenvolver, com a populacgéo,
uma relacao de intimidade e confianca [...] realizao exercicio de suas atividades
a pé e manutencao de intensas relacfes com as idahesy, de forma a serem
conhecidos por todos os residentes e virem a cérlbscpessoalmente, um a um
[...] atuando nos moldes de um “Policiamento Osdnt para a Solucdo de
Problemas”. Isto significa que os integrantes dar@a Municipal devem ter a
capacidade de identificar em suas regides quai®sdatores mais imediatos que
agenciam o crime e a violéncia de forma a constmin as comunidades a outras
agéncias, publicas e privadas, as iniciativas mséctes a eliminacdo destes
agenciamentos [...] de forma a garantir que as ogfades passem a desempenhar
um papel central na definicdo das prioridades d@o ata Guarda (BRASIL,
2005:29-30).

Diante do exposto nota-se que grande parcela deegso de descentralizagcdo da
politica de seguranca publica € baseada na desiizagfio dirigida (Oliveira, 2011), na
inducéo da Unido seja por incentivos negativosioaritivos positivos, compreendida como o
grande patrocinador de uma logica descentralizadaraseguranca publica. E importante
ressaltar que o MJ, por meio da Senasp, tem conuelmadeal de GM aquela que possui
profissionais desarmados, com atividade eminentenyaeventiva, administrando conflitos,

deixando bem claro que este modelo é distante dielmgolicial convencional que dentre
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outras caracteristicas de cunho repressivo, utiicm armamento letal (Misse & Bretas,
2010). Nota-se que a Senasp espera que as GMebessitumpram um papel de colaborador
em um novo padrao de seguranca publica, maximizasd@cursos e o potencial de acao,
invertendo o quadro de disperséo, sobreposicadudeén e ineficiéncia. Diante do exposto
cabe compreender em que conjuntura a importancienaiticipio na descentralizacdo da

politica publica de seguranca ocorre.

2.3 A ordem publica municipal como bem publico

Apoés elencar todos os incentivos existentes no djperespeito a forma como a
descentralizacdo da politica de seguranca ocaaresd necessario relatar como a teoria
observa este processo. Sapori (2007) explana quents desarticulacdo no sistema de
seguranca publica devido ao desenho institucioma&ional ser diferenciado diante das
inimeras e divergentes demandas. O primeiro fatateeciado pelo autor é o carater
“municipalizado/estadualizado/federalizado” do progistema, o que € determinante quando
tenta-se compreender o nivel de fragmentacao etest® alto nivel de divisdo do trabalho
com diferentes tipos de responsabilidades, a asfrburocratica das organizagdes e 0s niveis
deaccountabilitydo sistema também colaboram para o afrouxametgmmmdo sistema e sua
relacdo com o ambiente externo.

Saunders (s/d) avalia que dificilmente governageraporaneos ndo optem por graus
de descentralizacdo ja que tal formato governarhpotke trazer algumas vantagens, a saber:

Oportunidades para maior participacdo no governoaevida publica. Maior
eficiéncia e responsabilidade; uma abordagem pagowerno que incentiva a
inovacdo em algumas partes do pais que, se berdidac@ode ser adotada em
outros lugares; a concorréncia produtiva entreca®ignos como um subproduto da
maior gama de opcdes disponiveis para as pesseasnismos adicionais para a
prevencdo, gestéo e resolucdo de conflitos (SAUNRERI:32).

Partindo da afirmacdo de que mecanismos de prégeséo efetivos quando
descentralizados e de que a manutencdo da orddimgpélum dos principais bens coletivos
da sociedade moderna, e que a prevencdo a cridadeli constitui uma atribuicdo
estruturante do Estado e da prépria sociedade ($ap07, Saunders, s/d), faz-se necessario,

antes de discorrer acerca de como se deu o prodeskmitimacao da instituicdo Guarda
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Municipal no Pais, compreender o que denominamdsedepublico. De acordo com Sapori
(2007), a nogéo de bem publico pressupbe a exiatdaaim coletivo que:

institucionaliza uma atitude especifica em relag@oacesso a bens socialmente
valorizados, caracterizada pela nocéo de que ¢ais tlevem estar acessiveis a todos
os membros da coletividade e, portanto, ser pregviaon vistas a esse objetivo.O
corolario do processo de coletivizacdo da-se quaadprovimento do bem
socialmente valorizado passa a ser executado panmj@s organizacionais estatais,
providos do aparato burocratico necessario patmalstribuicdo. E para que esse
processo de coletivizacdo se consolide, as elimndeicas e politicas séo
decisivas, cabendo-lhes realizar a escolha de @@rlbu ndo no rateio dos custos
econdmicos advindos da coletivizacdo (SAPORI, 2I8)7:

A répida expansdo da populacdo urbanizada criodiges para que as atividades
criminais fossem concebidas como uma realidadeivaade intervencdo por ser analisada
justamente como um problema publico (Sapori, 200@).constatacdo também é retratada
pelo préprio Ministério da Justica brasileiro queedita que a sensacdo de inseguranca abala
o tecido social, desaguando nas relacfes pessoa#s anstituicdes publicas que “sem
credibilidade, perdem as bases de sua legitimidadgue traz riscos aos alicerces da
democracia, cuja reconstrucdo vem custando tanfmwao brasileiro” (BRASIL, 2012). Na
tentativa de reverter esse quadro, o Ministéridusica tragcou a meta de reduzir a violéncia
que se desponta sob a forma da criminalitfadeordem publica entendida como uma ordem
espacialmente distribuida no territério para udofdos individuos é abalada pelos motivos
acima apontados, fazendo com que o problema u#tsapa limite criminal alcancando um
patamar politico, com profundas consequénciasisocia

Na contemporaneidade, quando o governo negligedeterminado setor da
sociedade, ndo se trata de um bloqueio no procdssdransicdo representado pela
Constituicdo de 1988 e sim de uma abertura asaiiias delituosas, abrindo espaco para a
criminalidade. Algumas regides brasileiras sdo siltlas a dupla tirania exercida por
traficantes e policiais corruptos (amostra minaatamas significativa das policias). Esse
poder “paralelo”, portanto, acaba subtraindo pdaebrangéncia do Estado Democratico de
Direito e se ndo houver acdes que inviabilizensitab¢do, a consequéncia sera de nichos da
sociedade civil se tornarem tolerantes ao conwwim a violéncia e comecar a naturaliza-la
(Brasil, 2012). Para que néo haja tal negligencidmecredita-se que 0 municipio € o sujeito
da gestdo publica da seguranca local, mesmo adbua esfera federal o papel de

' O Ministério da Justica, por meio do documentoof@o Seguranca Publica” reconhece o caréater
multidimensional que permeia as discussfes acerceguranca publica e se manifestam como “ateains”
riscos de simplificacdo que estdo presentes quardsepara o assunto da complexidade sdcioecondmico-
cultural a que pertence.
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coordenador da politica de seguranca publica efeaaesstadual o papel de provedor da
seguranca.

Prop6e-se, nos trés niveis em que se desdobraenpegrograma (federal, estadual
e municipal), a instauracdo de um novo angulo aedaigem da problematica da

politica de seguranca e a negociacao de uma niavgal de uma nova modalidade
de pacto com a sociedagmrticularmente com as comunidades lotaBRASIL,
2012:17).

Desse modo, as Guardas Municipais transformaramprsecipalmente a partir dos
anos 2000, em praticas inovadoras no quadro rééeeenpoliticas de seguranca atuais para
solucionar problemas de viés social ligados a esgmmla criminalidade (Bretas & Morais,
2009). Os fatores que dificultam as atividades@aardas Municipais de acordo com Bretas
& Morais (2009) sdo os inumeros metodos e propesjtee cada Guarda Municipal brasileira
possui, situacdo esta resultado de um arranjo daderaté entdo sem mecanismos de
coordenacao ou regulamentacao nacional. O prolpeaca ndo estar eminentemente ligado a
Guarda Municipal em si e seu gestor, mas vai a&am as variacdes que podem existir
dependendo de como se compreende a Guarda Munitpetivo, atribuicbes ou, pura e
simplesmente, o nome” (BRETAS & MORAIS, 2009:160& Almeida (s/d) compreende
que, nos territérios em que a municipalizacdo amarfgeja em qualquer politica publica), os
Executivos locais tendem a enfrentar uma demanda ipze “ndo apenas significam pressao
sobre 0s gastos municipais, mas também supde #reiss de capacidade gerencial para
operar um sistema complexo, nem sempre ao alcascendnicipios” (ALMEIDA, s/d:06).

Para além de um problema de definicdo, de acaydoacanalise dos autores, nichos
da sociedade civil buscam ou “forcas de seguramcaalfil igual ao das ja existentes”
(BRETAS & MORAIS, 2009:160), ou as Guardas Muni@paomo proposta de atuacao
alternativa, por meio de novas praticas de cunmouodario ou assistencialista. Os autores

ainda discorrem da dificuldade de quem deve gssa @ova ideia:

Agravando esse problema, a criacdo de guardas ipamea boa ideia aos
mandatarios do poder publico, mas ndo havia pesggwéificado para formular um
projeto de criagcao de guarda, o que levou muitosicfpios a colocar suas guardas
sob a direcdo de especialistas em seguranca puidipaniveis, entregando essas
novas organizagdes a policiais militares ou ciwigjtos deles impregnados com as
visbes mais tradicionalistas de seguranca pUblIBRETAS & MORAIS,
2009:160).

17 Grifo meu.
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Na esteira desse debate, compreende-se a Guardeipdlicomo um servico publico
visto pelos municipes como importante e legitimpei@ante o Executivo municipal em alguns
municipios do territorio nacional, todavia, conferndados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) diferentes formas@e atribuidos as Guardas Municipais
nacionais. A tentativa de explicar tais formatogdsos pode ser estabelecida por meio das
consideragdes de Almeida (s/d) que acredita queaepso de descentralizagao transformou-
se em uma descentralizacdo caoltica, argumentocantado a visdo de engajamento

“individual” do prefeito, na qual,

esta progride ao sabor da capacidade de demanddietdslas, da disponibilidade
de recursos e do engajamento politico dos exesuggtaduais e municipais e do
ainda complicado jogo de aliangas e oposi¢6es gotrernadores e prefeitos eleitos
em um sistema pluripartidario (ALMEIDA, s/d:06).

Esta certa “auséncia” da Unido como ator que paspapel de coordenador e indutor
das ac¢Bes municipais nos remota ao questionamentmea descentralizar € muito mais do
que transferir, é aderir as caracteristicas queatortal acdo benéfica para o governo local.
N&o se trata de um processo trivial, reduzido aardeciséo politica do lider do Executivo e
demaissteakholders A disposi¢édo operacional nos planos subnaciodaigjoverno para
planejar, coordenar e controlar o processo propoacéd um padrdo minimo na qualidade da

prestacdo de servicos ofertados pela administiagilaca.

2.4 Sobre a legitimidade dada ao municipio para pke@r seguranca publica

Sapori (2007) explana que h&d uma desarticulacésistema de segurancga publica
devido ao desenho institucional nacional ser difgieglo diante das inUmeras e divergentes
demandas. O  primeiro fator evidenciado pelo autor &  carater
“municipalizado/estadualizado/federalizado” do progistema, o que € determinante quando
tenta-se compreender o nivel de fragmentacao etest® alto nivel de divisdo do trabalho
com diferentes tipos de responsabilidades, a asérburocratica das organizagdes e 0s niveis
deaccountabilitydo sistema também colaboram para o afrouxametgmmmdo sistema e sua

relacdo com o ambiente externo.
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Na tentativa de diminuir tal hiato existente tamb@&o nivel municipal, faz-se
necessario ressaltar a ja citada tentativa deléogme institucionalizar um Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP) brasileiro, tal como garem nas areas da saude e da assisténcia
social. Inserido nesse sistema, existe uma acamauinjetivo de reformar substancialmente a
esfera municipal, com a institucionalizacdo da @GaaMunicipal, sendo a instituicdo
referéncia, no provimento de seguranca publicamgscipios.

Tal proposta surgiu apds a realizacdo de um d&@Eo que encontrou como
problema a falta de construcdo de instrumentosaoerais, ja que de acordo com o
Ministério da Justica, a propria seguranca pul#siadual € capaz de atuar na compreensao
das dindmicas criminais do préprio estado e de iseumscipios, ndo sendo acdes excludentes.
Portanto, a “falta de instrumentos operacionaisie @pnstitui a fonte das dificuldades mais
urgentes e imediatas” (BRASIL, 2012:48) no ambatcal e esse instrumento seria a Guarda
Municipal. Contudo, as GM sofrem, de acordo conelatério do Ministério da Justica, de
“ndo institucionaliza¢do”, conforme trecho do piépelatério que aponta:

Hoje, muitas Guardas ndo tém metas claras e caihpdes, ndo atuam segundo
padrées comuns, ndo experimentam uma identidatdtu@isnal, que poderia ser a
base para uma autoestima coletiva elevada, e tamoptdm sido objeto de
guestionamento ou alvo de propostas reformador@sad/guardas sequer dispdem
de um organograma bem composto, transparenteulad@ a uma dindmica de
fluxos racionalizados e apoiado em um regimentoiglisar moderno e funcional.
Diversas nédo tém hierarquia, cadeia de comandoeoengiamento adequado de
informacgdes. Faltam, em muitas, os fundamentosmmoigipara que a organizagao
mereca esse nome e se governe pelos principiodadejgmento, que supdem
diagndsticos consistentes e avaliacdes reguladgshll controle interno ou externo,
nem transparéncia, nem mecanismos de legitimidadiédbilidade/eficiéncia. Ndo
h&a testes de rotinas ou recrutamento, formacaoqealicacdo orientados por
finalidades publicas e identidade profissional d@xida. O acesso a tecnologia de
informacdo e comunicacdo, frequentemente, é precari contingente. Os
equipamentos e a preparacéo fisica sdo precadmshél em tantos casos, simbolos
distintivos, rituais proprios, uma linguagem parégc e uma metodologia de
comunicagcdo com a sociedade. Os regimes de trabboguardas de varios
municipios ndo estao padronizados e ndo ha unifagdo nem mesmo no plano do
vestuario ou no acesso a armamento — esse acdiss), ppde provocar uma
tragédia, a qualquer momento, pois geralmente néondicionado a treinamento
condicional adequado (BRASIL, 2012:48).

Nota-se, pela descricdo acima, o quao importaestabelecer uma legislacdo que, tal
como informa o “Projeto Seguranca Publica” gereumdgpontos norteadores para que a
institucionalizacdo da Guarda Municipal ocorra am plenitude sem a existéncia de GM
muito, ou pouco preparadas, almejando, portantstatusde protagonistas da seguranca

municipal (Brasil, 2012).
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Este mesmo documento, ao contrario do previst QEI1988, estabelece as Guardas
Municipais a responsabilidade de proteger o patriméamplia o escopo de atuagéo,
propondo modificacées no formato atual da GM. Bagaverno central, a instituicdo Guarda
Municipal € analisada como “solucionador de proligin devendo, portanto, possuir
inUmeras competéncias para “compreender a compléigluridimensional da problematica
da seguranca publica e a agir em conformidade cdancempreensao” (BRASIL, 2012:49),
tornando-se capaz de soluciona-los de fato.

Para alcancar o conhecimento pluridimensional, wardp deve, em carater
permanente, se fazer presente nas vias publicaanfmarmamentos levsaproximando-se
dos moradores locais por meio do didlogo, conquiktaassim a confianca desses e, por
consequéncia, inibindo o crime e a violéhti&sta autonomia repassada para o guarda trard
como beneficio a “descentralizacdo da estruturatotieada de decisbes operacionais”
(BRASIL, 2012:49).

Outras mudancas propostas estdo elencadas no eaoyna saber, i) adogcao da
metodologia de geoprocessamento e a gestdo danaxfao atuando tal como@ompStaf
norte-americano; ii) controle interno baseado rdizio entre membros da prépria GM e de
instituicbes interessadas, afim de evitar prejuirasprogressdo da carreira; iii) controle
externo efetivado por ouvidoria independente; st)neulacdo da incorporacao de mulheres e
de minorias indo ao encontro das questfes étiadey) formacdo analisada como um
processo permanente e multidisciplinar; vi) coogi#o da identidade institucional e
hierarquia da GM via mérito (o que é consideradwismte para sustentar a disciplina); vii)
realizagdo de qualificacdes profissionais, acomgamgmto psicolégico e, inclusive,
prevencdo ao alcoolismo e drogadicé&o; viii) criagéaentros de referéncia para formulacao
de agendas comuns com foco na intervencao e a@aldas resultados; ix) “articulagdo com
a Policia Militar (e também com a Policia Civil)Jfjcom as secretarias de Justica e Seguranca
do Estado [...] norteando-se por uma praxe sugidpga, orientada pelo interesse publico”
(BRASIL, 2012:51); dentre outras, sendo que todasnadancas devem “se constituir no
pressuposto para a concessdo do poder de poli@aapaGuardas Municipais” (BRASIL,
2012:51).

8 O “Projeto Seguranca Publica” propde, inclusivénéase no treinamento em artes marciais por crerta
conhecimento é uma vantagem pratica e culturalndihdo na corporagdo o uso comedido da forca covepa
com o respeito aos direitos humanos (BRASIL, 2012).

!9 Nota-se, ndo em caréater exclusivo, todavia cononéifase, a metodologia de mediacéo de conflRoss{,
2012).

2 Computorized Statistics — Estatistica Computadodz sistema informatizado de geoprocessamento dos
dados criminais, articulado a modelo participateorigoroso de gestdo, fundado na combinacdo entre
planejamento coletivo e monitoramento permanenfAEL, 2012:50).
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O tdpico ‘v’ exposto acima ja possui legitimidague meio da Secretaria Nacional de
Seguranca Publica (SENASP), do Ministério da Jastige elaborou o documento intitulado
‘Matriz Curricular Nacional para Formacéo das GaarMunicipais’, desenvolvido entre os
anos de 2004 e 2005. Este documento teve por wbjetstituir uma referéncia nacional no
que tange as acdes empreendidas por todas as &Wuwtacipais. A ‘Matriz Curricular
Nacional para Formacdo das Guardas Municipais’ risiderado um passo extremamente
importante, com o intuito de legitimar e/ou melmoaacondicdo de atuacdo das Guardas
Municipais, sabendo que estas ndo podem atuar qualaconforme julgarem necessario,
sendo a construgdo de um documento norteador urtaive de diminuir as disparidades de
atuacao.

De acordo com o proprio documento, a ‘Matriz Gudar Nacional para Formacgao
das Guardas Municipais’ tem como proposta ser d@igue um curriculo ou um conjunto de
conteudos, fazendo com que tal matriz norteie @ssagconcretas presentes no cotidiano das
Guardas Municipais em todo o territério nacionaé elaro, contribuir para a construcédo de
uma identidade profissional Unica da Guarda Muaiog ao mesmo tempo, unificar a gestao
da instituic&o.

Tal documento, portanto, propde um processo favmainico, tendo como principio
orientador pautas como, direitos humanos e cidadanim diagnéstico que retrate as atuais
caréncias dos municipios para que 0s eventos atussdo pertinentes, sejam inseridos no
conteudo das disciplinas que orientam a formacamd&uarda Municipal (Brasil, 2005:08).
Nesse sentido, tal documento vai ao encontro dasagioes de Sapori (2007) que explana da

importancia de compreender a violéncia tambémdteta da garantia dos direitos humanos:

Resultado na provisdo da ordem publica significdugcéo dos indicadores de
criminalidade e violéncia. O respeito aos direitods da cidadania constitui pré-

requisito inalienavel no alcance de tais resultades davida alguma. E é possivel,
com certeza, implementar acdes governamentais apamtgm maior eficiéncia no

controle da violéncia [..] (SAPORI, 2007:15).

Outro aspecto a ser ressaltado é a respeito doétallle Gestdo Integrada (GGI) que
possui o formato de forum deliberativo e executiu®, em tese, opera por consenso, sem
hierarquia. O objetivo do GGI é coordenar o Sistdumco de Seguranca Publica nos
estados, conforme termo de convénio celebrado antteido, por intermédio do Ministério
da Justica, por meio da Secretaria Nacional der8ega Publica, e os estados federados, por
intermédio de suas Secretarias Estaduais de SeguiPaiblica e Defesa Social. A proposta é

que o GGI aja em trés linhas de acdo, sendo @ssaslhoria da integracdo entre os 6rgaos
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do sistema de justica criminal; ii) implantacdopdanejamento estratégico como ferramenta
gerencial; e iii) constituicdo da informacéo comimg@pal ferramenta de agéo policial (Brasil,
2012). Seguindo a mesma logica do GGl, criou-salbirigte de Gestéo Integrada Municipal
(GGIM) articulando representantes da sociedad¢ eias diferentes forcas de seguranca que
juntas atuardo implementando ac¢des previstas pef@bci nos municipios.

A existéncia de Guardas Municipais, em diversosiaipios brasileiros é interessante,
mesmo que esta existéncia ainda aconteca de foiflsr@rstiada da proposta do governo
federal. Partindo dos dados do Instituto Brasilai® geografia e Estatistica (IBGE)
expostos na proxima sessao, pode-se refletir previte que, para o Executivo local presente
em cada regido, as Guardas Municipais sdo condakeravestimentos na area da seguranca
publica, pois, querendo ou ndo, 0 municipio acaba gpmpartilhar com os governos
estaduais e com a Unido a responsabilidade pelemg@éo do crime e da violéncia, na

expectativa de melhorar a seguranca da populasgétentée em seu territorio.

L perfil dos Municipios Brasileiros, 2009.
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3 GUARDAS MUNICIPAIS CRIADAS DE FORMAS DIVERSAS EM CONTEXTOS
DIVERSOS

“VYamos além do patrimonio fisico.”
GM em Belo Horizonte

3.1 Preambulo

Quando nos debrucamos sobre a legislacdo vigerdese refere aos mecanismos
capazes de prover maior sensacao de segurancmladdas, € possivel observar a existéncia
de leis que contemplem a criacdo de Guardas Manscielatando um tipo ideal de atuacao.
Essa legislacdo, como ja relatado, em muitos aspecio considera a heterogeneidade das
regides da federacdo e, em escala maior, descomsadeespecificidades dos municipios,
deixando a gestdo local com a responsabilidadenserii em seu contexto acdes que
efetivamente n&o contribuirdo.

Diante de macro-diretrizes dificeis de alcancate eapitulo propde demonstrar por
meio de dados secundarios que os governos mursigleaenvolvem acdes de prevencao ao
crime e da melhoria da sensac¢éo de insegurancangiorsim, da Guarda Municipal, porém
independente do direcionamento ou de uma poligcgeduranca em que o0 municipio seja um
ator relevante.

Autores como Neto (2004) relatam acerca de angpldiversas acdes ocorrendo no
ambito municipal que ndo séo consideradas formaselieoria da seguranca dos municipes e

sim politicas de cunho social. Neto (2004) vai amafirmar que

[...] a politica de seguranca publica implementada cada municipio pode ser
analisada como resultado da combinacao de polificagramas e acdes do governo
estadual e politicas, programas e a¢cfes de prfeitunicipal, que podem ter maior
ou menor grau de convergéncia ou divergéncia (NE2D04:54).

As iniciativas por parte das prefeituras existeahgcomo o autor elenca em seu texto,
ao mencionar a criagcdo de conselhos, comissdestésonentre outros mecanismos que

abordem o tema da seguranca local. O objetivo tefeifps é fazer com que nestes espacos
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surjam a¢Bes municipais na area da seguranca (R@dd), inserindo assim outras praticas
gue ndo somente a atuacao da GM.

O Executivo local tem ciéncia de que o mesmo pdgsyel subsidiario na area da
seguranca publica” (NETO, 2004:55) e, na esteisselelebate, propdem-se as analises e as
abordagens relatadas no presente capitulo, comrfacostituicio Guarda Municipal. Os
cruzamentos realizados e aqui apresentados feanitita construgdo do argumento de que nao

esta facultado ao municipio somente a protecansialacbes municipais.

3.2 Sobre o0 método adotado

O processo de producédo de conhecimento necessitaaléorma de pensar especifica
para se chegar a natureza de um determinado prajbefa para estuda-lo ou explica-lo. Para
fins desse estudo, a abordagem metodologica assuimica quantitativa, pois a mesma
permite a realizacdo de estatisticas descritivde simplificar representacdes complexas.
Permite, ainda, a verificagdo da existéncia deetaybes entre variaveis de interesse.

Quanto aos meios a pesquisa consta de revisdodndilca referente ao objeto de
pesquisa, aqui definido como a tematica do proceesaescentralizacdo e a questdo da
seguranca publica sob a 6ética dos municipios. As@evbibliografica, de acordo com Demo
(2000) consiste na pesquisa “dedicada a recondeonia, conceitos, ideias, ideologias,
polémicas, tendo em vista, em termos imediatosmapar fundamentos tedricos” (DEMO,
2000:20), tentando criar um didlogo entre os agtd@econhecimento tedrico ganha forca ao
sustentar as leituras que se fazem de determinatexto social, embasado por teorias e
teses, capazes de ler o fendbmeno e, a partir de,@rbpor uma solucdo para o problema que
se coloca.

Além da revisdo bibliografica, realizou-se umaquesa documental tendo como
principal acervo documentos legais, sobretudo mslégfio, disponibilizados pelo portal do
Ministério da Justica, a fim de compreender agriies da Unido para com os demais entes
federados quando a pauta na agenda politica @eaiteeslo provimento de seguranca local e
como efetivamente institui-lo. De fato, por searale um objeto em certa medida novo
dentro do contexto académico foram empregados gesfono sentido de organizar
informacdes dispersas conferindo-lhes uma anakseam utilizados ainda documentos

secundarios tendo como fonte de informacdo baneatados estatisticos acerca da atuacéo
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da Guarda Municipal no Brasil, para esclarecer rdet@das caracteristicas e aspectos
inerentes ao objeto de pesquisa.

Como a pesquisa necessita de um corte tempornlizoutse das informacdes
referentes ao ano de 2009 disponiveis no portalndttuto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), onde foram configurados gré&fie percentagens para fins analiticos.
Realizado o corte temporal nos dados secundamoseélizada a etapa de compilacédo e
analise destes dados ja em formato utilizavel,gmtesnaPesquisa de Informacdes Basicas
Municipais em especifico, no topicBeguranca do portal eletrdnico jA& mencionado. De
acordo com o proprio documento, estas informac&eteen com o intuito de auxiliar as
administragdes municipais a lidar com a seguragbiga no ambito da propria prefeitura.

Os dados obtidos resultardo em uma melhor comgéieento contexto e do fenémeno
das GM existentes no territorio nacional e suasavels. Estes dados secundarios foram
processados na ferramenta do Pacote Office — Miftr&scel/2007 e reelaborados em forma
de tabelas e graficos na tentativa de comparaegiSas da federacdo e os estados brasileiros
gue se destacam quando se trata da forma como es@Nhstitucionalizada.

Para o escopo dessa pesquisa foi realizado umegdeelno universo de dados
disponiveis no portal do IBGE. A escolha das infages foi baseada num conjunto de
variaveis que possibilitam descrever as caradmassdas Guardas Municipais presentes no
Pais a partir de nameros. O tratamento realizadan@io de técnicas estatisticas procurou
estabelecer a relacdo da forma como a politicagaitle seguranca € proposta pela Unido e
como a mesma € retrada nos municipios por meiGias

Deste modo, tenta-se esbogar um comparativo queesipeito a distribuicdo da GM
nas regides da federacdo e também por contingeptégeional, além de descrever como € o
treinamento, a formacdo do comandante da GM eocodigparmamento que é utilizado pelas
GM nas regides da federacdo. Estabeleceu-se qoenat@io do nimero de guardas nos
territérios considerados, ainda é pequeno em relag&omatdrio dos municipios brasileiros,
e para além, identificou-se que séao territérios cdemandas locais bem especificas,

conferindo importancia ambigua & organizacao (Br&t&orais, 2009).
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3.3 Comparativonacional acerca das Guardas Municipa

3.3.1 Percentual de municipios brasileiros que possuéivi

De acordo com a dinamica federativa, o Brasil pds&65 municipios distribuidos
maneira ndo homogénia pelo territério nacionaleens 26 Estadcmais o Distrito Federa
Desses, apenas 865 municipios possuem o0s senac@Guarda Municipal o que represe
15,54% das prefeituras. O Grafico 1 demonstra eefmde municipios que contém a Gue

Municipal institucionalizad;

B com GM msem GM

Gréfico 1: Percentuale municipios que possuem e que ndo possuem GMardeipal— 2009.
Fonte: dados do Instituto Brasileiro de Geografizstatistica (IBGE

O numero ainda é incipiente diante da quantidadmualeicipios existentes, todav
tal panorama nao € considerado uma surpresa, ainastitucionalizacdo da Guar
Municipal ainda € algo analisado como novo, alés atos normativos que dao sustent
as acgOes de investimento na seguranca local, quéas@idos de 2007 (principalmente aqu
vinculados ao Pronasci, como o Bolsa Formacdo qasdificacdo profissional, o Funt
Nacional de Seguranca Publica e o Sistema Uni@®ederanca Public:

O crescente surgimento das GM ppais € aqui analisado como consequéncia de
nova percepcgao por parte dos prefeitos com relagdoma de atuacdo na &rea da segur
publica. Como a Unido vem, nos ultimos anos, vadorilo via repasses de verba a alo

local no provimento da seguranca, esses 865 miomsghodem compreender que €, tal cc
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Neto (2004:56) aponta, “mais vantajoso para asepoels expandir e aperfeicoar as acoes
das Guardas Municipais, ou mesmo criar Guardas dvpais”.

A proposta desta andlise ndo pretende explicaorqug da adesdo de algumas
prefeituras, todavia a questao do repasse de vérbgsi compreendida como a variavel mais
significativa. Outras vantagens que levem as freds a considerar a institucionalizacao da
GM como positiva existem e é possivel considerat mantendo as variaveis tais como estao

este percentual aumente a cada ano.

A atuacdo das prefeituras é condicionada por dgerfatores, incluindo as
inclinac6es dos prefeitos e de seus partidos, miasigalmente pelos problemas de
seguranca publica no municipio e pelas demandpsplaacao, pelos investimentos
estaduais na prevencdo do crime e da violénciaredatiaoria da seguranca publica
do municipio [...] (NETO, 2004:57).

3.3.2 Distribuicdo da GM por regides da federacao

Levando em consideracdo a propor¢cdo do numero wdcipios de cada regido
geografica do pais, € possivel ver a disparidadmdeentracdo da Guarda Municipal entre as
regides. A distribuicdo da GM pelas regides podeasalisada no Grafico®2 Entre as 5
regides do Brasil, a Nordeste possui 0 maior nurdermunicipios com Guarda Municipal,
23,18%, seguida da regido Sudeste, 19,6%. A rdgufite possui um percentual de 13,14%
de municipios com GM. Por ultimo, a regido Sul aprea 4,71%, e a regido Centro-Oeste,

3,43% de municipios protegidos por este equipamento

22 percentagens: Numero de municipios da regido cemrda Municipal/NUmero total de municipios da
regiaox100.
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Gréfico 2: Distribuicdo da Guarda Municipal porifeg da federagé— 2009.
Fonte: dados do Instituto Brasileiro de Geografizstatistica (IBGE

Entreos estados que se destacam percentualmente cadorelanunicipios com GN
na regido Norte, os dois estados que mais se desfaela presenca da Guarda Municipal
i) Amazonas, em que a GM esta presente em 35 mioscou seja, 56,45% (mais da me
dos municipios do estado); e ii) Para, que posddi feesente em 15 municipios, 0 ¢
equivale a 10,49% do total. No Nordeste se destdtainia e Alagoas, que contam cor
Guarda Municipal, respectivamente, em 38,37% e985,de seus municipios. Ja ncdeste,
Rio de Janeiro e Sédo Paulo sdo os estados comesigmporcdes de Guardas Municig
entre 0os municipios, 73,91% e 29,14% respectivaaneNb Sul, o estado de ma
visibilidade € o Parand, que conta com a preseac&M em 6,15% dos municipir
ultrapassando Santa Catarina, 3,07%, e Rio Gran&ilo$,54%. Por fim, na regido Cer-
Oeste se sobressai em Mato Grosso do Sul com H69%hunicipios com GI

Ao ordenar os estados brasileiros segundo os ddeld@)09 do IBGE, a partir «
propor¢ao dos municipios que contém a Guarda Muadiod estado de Minas Gerais ocug
17° posicao. Entre os seus 853 municipios, apehdelbs contam com a Guarda Muni.

Neste ranking se sobressaem Rio de Janeiro, Amazonas e Bahia o3 tré:
primeiros estados a apresentarem uma alta propoigdmdades com a Guarda Munici
instituida. Por dltimo, estdo os estados de Rord@om 1,92%, e Acre, com nenhi
municipb a contar com a GM. O Distrito Federal também p@gsui GM. Estas informacd

estao ilustradas na tabel:
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TABELA 1
Ranking dos estados brasileiros X presenca de Guardlunicipal - 2009
. Total de Municipios
Posicao Estados Municipios com G.M. 7o
1 Rio de Janeiro 92 68 73,91%
2 Amazonas 62 35 56,45%
3 Bahia 417 160 38,37%
4 Alagoas 102 36 35,29%
5 Ceara 184 55 29,89%
6 Sao Paulo 645 188 29,15%
7 Maranhao 217 55 25,35%
8 Pernambuco 185 42 22,70%
9 Sergipe 75 16 21,33%
10 Amapa 16 3 18,75%
11 Paraiba 223 24 10,76%
12 Para 143 15 10,49%
13 Espirito Santo 78 8 10,26%
14 Rio Grande do Norte 167 15 8,98%
15 Mato Grosso do Sul 78 6 7,69%
16 Roraima 15 1 6,67%
17 Minas Gerais 853 54 6,33%
18 Parana 399 24 6,02%
19 Piaui 224 13 5,80%
20 Rio Grande do Sul 496 23 4,64%
21 Mato Grosso 141 5 3,55%
22 Santa Catarina 293 9 3,07%
23 Tocantins 139 4 2,88%
24 Goias 246 5 2,03%
25 Rondbénia 52 1 1,92%
26 Acre 22 0] 0,00%
27 Distrito Federal 1 0 0,00%

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatés(IBGE) Diretoria de Pesquisas,
Coordenacédo de Populacdo e Indicadores SocésgUisa de Informagdes Basi
Municipais 2009.

Elaboracao propria.

Os trés primeiros estados séo de regides da fgdediferentes, possuem contingente
populacional diferente e culturalmente também stavemhtes. N&o existe, previamente, algo
que ligue a institucionalizagédo da GM e os trémspnios estados, 0 que nos leva a questionar
se ha baixa integracdo entre as acfes de cada ssesdestados com seus respectivos
municipios, levando em consideracdo que o totahdeicipios em cada um dos trés estados
citados é praticamente o dobro daqueles municguospresenca da GM.

Quando consideramos o estado de Minas Geraiseeed{fa é extremamente maior,
nos remetendo a hipotese deste trabalho. A podig@&stado de Minas Gerais nesteking
poderia ser diferente, ja que este possui inforemgdbre o impacto da criminalidade no

territério, o que colaboraria na verificacdo de igumunicipios poderiam desenvolver
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politicas de prevengdo e institucionalizar GM (Ne2004). Estas informag¢bes sobre a
incidéncia e o impacto de crimes e violéncia p@lsedar uma ferramenta util para balizar a

criacdo de GM, fazendo com que estas existissem r@adimente é necessario.

3.3.3 Distribuicao da GM pela populacdo dos munioip da federacao

A relacdo da Guarda Municipal por tamanho da pog@d dos municipios brasileiros
nos direciona a compreender que a presenca da &Mandicipal nos municipios brasileiros
esta diretamente relacionada com o tamanho da ggmdos municipios. Quanto maior em

populacdo é o municipio, mais chances deste téiuiit® a Guarda Municipal (GRAF.3§:

B Acima de 500.000 H De 100.001 a 500.000 = De 50.001 a 100.000
H De 20.001 a 50.000 H De 10.001 a 20.000 ¥ De 5.001 a 10.000
Abaixo de 5.000

Gréfico 3: Distribuicdo da Guarda Municipal porssa populacional — 2009.
Fonte: dados do Instituto Brasileiro de Geografisstatistica (IBGE)

Uma possivel explicacdo pode ser referente a waagbstdo por parte da prefeitura
destes municipios com populacdo superior a 50th@b@lantes em conjunto com nichos da
sociedade civil organizada no que tange a criagdeqliipamentos — tais como os foruns

% percentagens: Niumero de municipios da regido cerrda Municipal/NGmero total de municipios da
regiaox100.
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metropolitano%' e os Conselhos Municipais de Seguranca Publica-egiaboram para que o

municipio se insira como ator estratégico nas agfileseguranca. Em municipios mais
populosos esta visdo por parte da prefeitura é faaisporque espera-se que maior seja a
resposta da sociedade, do governo federal e damgpd® estado as demandas do prefeito

que estardo diretamente ligadas as preocupacd@sdildguos residentes.

3.3.4 Sobre o treinamento das GM

De acordo com Soares (2006), solucdes uniformese@idas lineareper si ndo
funcionam para as GM. Entretanto, é importanteidensr que para o efetivo atuar de forma
a prevenir as ocorréncias graves que envolvem warpemto de segurancga publica faz-se
necessario que o mesmo esteja devidamente tremeckpacitado para tal.

Na analise abaixo, a soma total das % resultanmais de 100% porque é possivel
gue o0 municipio tenha treinado a GM “na ocasiamgdesso”, e este treinamento continuado
periodicamente ou ocasionalmente.

O que se percebe é que Sul e Centro-Oeste, ragi@egpresentam menor niumero de
municipios com Guarda Municipal, a manutencdo emmds de treinamento se destaca no
cenario nacional. Ao se ingressar na Guarda Muali€ip,5% dos servidores do Sul e Centro-
Oeste passam por capacitagdo logo no inicio, contidda permanecem altas as taxas de
treinamento periodico da guarda, 57,14% no Sul &%2no Centro Oeste. O Sudeste
acompanha o bom desempenho das GM do Sul e Ceeste-(Nesta regidao 65,72% dos
municipios recebem treinamento na ocasido do isgréerifica-se uma rotina de 55,66% de
treinamentos periddicos, 22,33% de treinamentosiatais e por fim, 6,29% das GM néo
sao treinadas ou capacitadas em nenhum momento.

A regido que apresenta resultado menos satisfa#oa Nordeste, em que menos da
metade dos municipios com Guarda Municipal recetremamento na ocasido do ingresso,
45,19%, e esta baixa de capacitacao inicial ndménizada com capacita¢des periddicas ou
ocasionais, 0 que gera um percentual de 30,53% ueicipios sem treinamento ou
capacitacao (GRAF. 4).

24 Féruns Metropolitanos sdo instancias em que &ymsminimizar as areas de conflito e ampliar oseso
entre 0s municipios, criando condicdes mais fawsapara debater e negociar sobre assuntos referant
seguranca publica com o estado e com a Unido (Real).
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Gréfico 4: Periodicidade do treinamento da Guardaibpal por regides da federa¢— 2009.
Fonte: dados do Instituto Brasileiro de Geografizstatistica (IBGE

Neste ponto cabe ressaltar a importancia da crided®dlatriz Curricular lacional
para a Formacgéo das Guardas Municipais’. O jaeigatigo 144 da CF limitou a atuacgéo
Guardas Municipais a protecdo dos bens, serviciostalacbes presentes nos municif
entretanto, as atribuicbes das Guardas Municipascpmente se ultiplicaram gracas a
crescimento indmeras vezes desordenado das cidaskesomplexos problemas referentt
urbanizacdo. Deste modo a iniciativa de criar ucudento que unifigue o que é pertine
em seu treinamento, assim como definir que ndesume a protecao do patrimdnio, nao ¢
interessante, como importante para uma boa geat8egilirang

Ao analisar a capacitagdo da Guarda Municipal Eeses de tamanho da popula
municipal, parece haver uma relagdo inversament@opcional que segue um pad
regional e nacional. Ao diminuir o tamanho da papéab em um municipio aumenta a che
da Guarda Municipal ndo ser treinada ou capacitadajue torna o inverso també
verdadeiro, quanto maior a cidade, mais chance darda Municipal ser treinada
capacitada, isto em trés estagios; na ocasido glesso, que pode ser combinada ¢
treinametos de capacitacdo periddicos e/ou ocasionais. fdficg 5, segue a descric
detalhada do percentual de Guardas Municipais tagas por municipio levando €

consideracao a regido geografica e a populacdmnpgipios
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Graéfico 5: Guardas Municipais que recebem treinampar regiées da federacgao e classe populacio2@09.
Fonte: dados do Instituto Brasileiro de Geografizstatistica (IBGE)

E possivel classificarmos também os piores desanmseno que tange treinamento e
capacitacdbes nas Guardas Municipais. O pior des#mpeno quesito treinamento e
capacitacdo da Guarda Municipal se concentra nddste, que apresenta os trés primeiros
estados daanking nacional: Paraiba, em que quase a metade das GNpasda por este
processo, 45,83%, seguidas da Bahia, 44,5% e 8eB)ip/7%.

Minas Gerais apresentou, em 2009, apenas 1,85%sMasem treinamentos e/ou

capacitacdes, tal como pode ser observado na T2ladlaixo:



TABELA 2
Ranking dos estados brasileiros X Guarda Municipah&o treinada
ou capacitada - 2009
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Numero de G.M.

Posicado Estados . . %
ndo capacitada
1 Paraiba 11 45,83%
2 Bahia 71 44,38%
3 Sergipe 6 37,50%
4 Rio Grande do Norte 5 33,33%
5 Piaui 4 30,77%
6 Pernambuco 12 28,57%
7 Santa Catarina 2 22.22%
8 Amazonas 7 20,00%
9 Mato Grosso do Sul 1 16,67%
10 Rio de Janeiro 11 16,18%
11 Maranhao 8 14,55%
12 Ceara 7 12,73%
13 Espirito Santo 1 12,50%
14 Alagoas 3 8,33%
15 Para 1 6,67%
16 Parana 1 4,17%
17 Sao Paulo 7 3,72%
18 Minas Gerais 1 1,85%
19 Rond6nia 0 0,00%
20 Amapa 0 0,00%
21 Tocantins 0 0,00%
22 Rio Grande do Sul 0 0,00%
23 Mato Grosso 0 0,00%
24 Goias 0 0,00%

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estat#s(IBGE) Diretoria
de Pesquisas, Coordenacédo de Populacao e Indksa@Burciais,

Pesquisa de Informag8es Basicas Municipais 2009.

Elaboracéao proépria.

A prépria “Matriz Curricular” ja citada propde qualguns conteudos “devem

apresentar-se de maneira padronizada no conjustagi®s como, por exemplo, a nogéo de

cidadania ou algumas técnicas de atuacéo profasjamu seja, nenhuma GM deveria estar

classificada como “ndo capacitada”. Para além, eal@ncontro do pressuposto basico do

federalismo que € ser um sistema mais adequaduoaéseEs com heterogeneidades territoriais,

a [...] “Matriz Curricular’ deve levar em conta diversidade que caracteriza o Pais e o0s

processos educativos deverao manter-se sincrosizaddequados as realidades especificas

de cada Municipio” (Brasil 2005:08). Tal afirmag&ms leva a refletir que existem diferentes

motivos para a criminalidade ser um fenémeno ptesen municipio, sendo extremamente

necessario que as prefeituras invistam em capéetggara reduzir efetivamente a sensagao
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de inseguranca no territério. Para Soares (200d}jsténcia de GM néo treinadas coloca em

cheque a real importancia que esta possui paguassea publica. E importante

[...] valoriza-las profissionalmente, qualifica-lasganizacionalmente, para que elas
se tornem as agéncias de seguranca publica dmfugficientes e respeitosas da
legalidade, merecedoras da confianca popular, &tiansparentes, inteligentes e
capazes de prevenir, geridas racionalmente e dotidmecanismos de diagndstico-
planejamento-avaliacdo e monitoramento, antecipamidamancas as quais as
policias estaduais e federais deveriam se subnatsim que possivel (SOARES,
2006:04).

3.3.5 Sobre a formacéo dos comandantes das GM

A respeito da formacéo do comandante das Guardascidais no Brasil percebe-se
gue a maior parte dos individuos que ocupam calgosomando sdo oriundos da policia
militar ou da propria formacédo da Guarda Municigahnalise dos dados retrata que a cultura
da policia civil ndo € predominante na escolhamecamandante para a Guarda Municipal.
Os numeros que representam o comando formado fioiafgocivis sdo baixos: em numeros
absolutos sdo 38 Guardas Municipais no Brasil quesantam essa caracteristica, e somente
2 no estado de Minas Gerais (GRAF.6).
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Gréfico 6 : Formacao do Comandante da Guarda Madicias regides da federac 2009.
Fonte: dados do InstituBrasileiro de Geografia e Estatistica (IB(

Esse elevado numero de policiais militares presemés Guardas Municipais vai
encontro das afirmacdes de Bretas e Morais (2008)discutem ser essa uma das varié
que prejudica a implantacdo de Glas Municipais ou de um modelo nacional de guart

que tal iniciativa

[...] levou muitos municipios a colocar suas guarsiab a direcdo de especialis
em seguranga publica disponiveis, entregando @ssas organizacdes a policii
militares ou civi, muitos deles impregnados com as visdes maiscioadilistas de
seguranca publica. Essa presenca de policiaisuafetque nos parece uma (
grandes qualidades do processo de implantacdo dwrd&u Municipais:
possibilidade de agir sem a preexisté de uma cultura organizacional, de sabet
praticas consolidadas e compartilhadas pelos ag@oleciais, que tanto obstact
tém posto a reforma das policias (BRETAS & MORAI809:160)

Autores como Soares (2006) reforcam as explanai®dretas &Morais (2009). A
iniciativa do prefeito em institucionalizar a GM iéaportante, porém cabe ao lider
Executivo local, saber qual é o papel da GM e aadua os membros dessa instituicdo at
como é esperado. Cabe nesta analise consideragsiifidace do prefeito entender que
Guarda Municipal compreendera melhor o seu papeidpio lider desta € um dos memb
Este questionamento pode ser observada por megtedado nimero dGM que possuem

em seu organograma um Guarda como comandantetitiagicdo, pois do contrari
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guando o prefeito acha que se enfrenta a inseguremm truculéncia repressiva,
pensa imediatamente em criar uma Guarda Civil Mpaicarma-la até os dentes e
lanca-la as ruas, provavelmente induzindo-a apagferencialmente contra pobres e
negros. Convida um oficial da PM para chefia-lao(nd@n oficial critico, mas um
entusiasta do modelo belicista) e aposta todaglasfna criacdo de uma Policia
Militar em miniatura, sem atentar para o fato de quPM, via de regra, ja € um
pequeno exército em desvio de funcdo. A Guardassetpia da copia, o desvio do
desvio, a miniatura da miniatura, importando e @&@mplo todas as deficiéncias
organizacionais, culturais, gerenciais e estrassgia PM (SOARES, 2006:03).

3.3.6 Sobre o tipo de armamento utilizado pelas GM

Outro aspecto que retrata a institucionalizacaocarater individualizado da Guarda
Municipal € a respeito do tipo de armamento utilzpelos guardas. O Gréfico 7 demonstra
que a Guarda Municipal, em sua predominancia, séuma nenhum tipo de arma ou com
apenas armas nao letais. O Sudeste e Sul saoi@ssregn que se tem maior predominancia
de armas de fogo, 13,21% e 10,71% respectivamente.

Cabe nesse ponto uma observacgdo: esse contexfi)lghsera alterado. Veiculos de
comunicacao informam que 1200 guardas ja estacs aptatuar armados apos terem se
submetido as avaliacdes previstas no Estatuto darBemento. A Guarda Municipal de

Belo Horizonte, por exemplo, tera permissdo deap@nmas de fogo no més de juffio.

% Noticia registrada no link: <http://noticias.r7oueidades/noticias/guarda-municipal-de-belo-hotigerai-
usar-armas-a-partir-de-julho-20110604.1rRiublicada em 04/06/2011.
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Graéfico 7: Tipo de arma utilizada pela Guarda Miggknas regides da federa— 2009.
Fonte: dados do Instituto Brasileiro de Geografizstatistica (IBGE

* A soma percentual dos municip da Regido Sul que possuem Guarda Municipal x Tdgo&rmas Utilizada
nao atinge 100%, sendo um erro do Intituto de Gaizge Estatistica (IBGI

O alto indice do uso de armas de fogo nas regiidest e Sul vai de encontro
objetivo a ser alcanda pela ‘Matriz Curricular Nacional para a Formagis Guarda
Municipais’ que esta eminentemente ligado a quedti@atuacdo pela oOtica da preven
Diante das especificidades do municipio [-se assumir modos operacionais um t:
quanto diversificads todavia a legislacdo e o modo de atuacao predone ndo leva el
consideracao a arma de fogo, afinal o uso de armande fogo possui carater ostens|

A prevencéo esta relacionada as ideias de cidadamigproprio documento vai alé
ao afirmar ge as Guardas Municipais sdo os verdadeiros “agjedie construcdo des

processo de cidadania por q

é no espaco publico que (a Guarda®) vai exercer a maior parte de suas func
tais como: garantir a ocupagdo e a utilizacdo dedtioa deste mesmo esp:
publico, garantir o respeito dos direitos fundamintlo cidaddo na vida cotidial
proteger o0 meio ambiente e o patrimbnio ecolé detectar todo tipo de
deficiéncias e panes que impedem a livre circulagfoidadao e a correta utilizag
dos servigos publicos urbanos. Sua presenga, recwighpela populagao, tambi
contribui para prevenir e mediar pequenos conf(BRASIL, 2005:(8).

%6 Grifo meu.
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na espera que tal contribuicdo ocorra muito maislidlogo do que imposi¢do de uma cultura
de policia, afinal, tal como nos explana Soare®§ 0seguranca ndo € provida somente por
meio de acbes oriundas das policias tradicionaisodsivel planejar “politicas preventivas
especificamente desenhadas para esse fim, consetnda base em diagndsticos precisos,
sensiveis as particularidades locais e aptas mépir as dinamicas imediatamente geradoras
de violéncia” (SOARES, 2006:02). As GM podem almegaiso de armas de fogo, todavia
esta ndo é a forma de atuacdo proposta, send@lgagdb possa ser melhor analisada caso
esteja articulada com outros métodos de gestao.

Com relagéo as demais regifes da federacdo emagué utilizado armamento ou é
utilizado armas néao letais, pode-se inferir quefeite inibitorio da exclusiva presenca das
Guardas Municipais nas ruas, de forma ostensivafermizada seja suficiente, ou seja, “[...]
mesmo sem poder de policia a Guarda Municipal s@impedida de cumprir um relevante
papel na proviséo de seguranca” (SOARES, 2006:02).

Percebe-se que as Guardas Municipais ainda naeis@s, pelo Executivo local,
como um ator estratégico para resolver problemi@serges a seguranca devido a adesao
baixa e devido a relevancia da policia estaduatarobate a criminalidade, mesmo com a
Unido, a partir dos anos 2000, propondo iniciatidasrever esta logica. A atuacdo da GM
ainda mescla entre uma acao voltada para o pokcisoncomunitario, que busca atuar de
forma preventiva e o policiamento ostensivo e acaphio da lei penal, sobrepondo-se as
praticas das policias militares; sendo que est@éteria pode estar relacionada as proprias
demandas do municipio. Todavia, a possivel reddgdorime e do medo do crime loco
pode estar vinculada, dentre outras acdes govemaisea presenca da GM no territério, que
pode, em certa medida, intimidar um ato infracianghra além, conseguir modificar fatores
comportamentais.

A partir das informacdes trazidas neste capitliserva-se um quadro descontinuo e
heterogéneo da presenca e estruturagcdo da Guandigipal no ambito local de governo,
mesmo com a tentativa do Governo Federal de detarrpossiveis padroes de atuacao. Na
tentativa de fortalecer a presenca da Unido nestario, que ainda € um desafio, a politica
publica de seguranca que a Unido prop0e esta orlda a integracdo e coordenacdo dos
aparatos de seguranga nos trés niveis de governo.

A disposicao operacional nos planos estaduaisodergo para planejar, coordenar e
controlar a seguranca proporciona um padrao mimienqualidade na prestacao de servicos
ofertados pela administracdo publica e a Unidmtdideste cenario, ndo pretende passar por

cima da autonomia dos estados. Todavia, por mei®rdoasci e da regulamentagédo do
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SUSP, reconhece-se que 0 municipio possui papevamie no debate e que o
reconhecimento desta importancia pelo municipiopdite ocorrer de forma desordenada ou
individualizada. Para tanto, estratégias da Uné#tentativa de coordenar melhor as acdes do
municipio no ambito da seguranca se dao via ingentiegativos, que seriam as legislacdes
recém criadas e 0s incentivos positivos que seosmecursos financeiros para investimento
na area da seguranca repassados aos municipios.

Diante destes problemas, percebe-se que a progestastitucionalizacdo de um
sistema Unico de seguranca ainda esta aquém dorad@spee que as relacdes
intergovernamentais na area da seguranca pubhcka @icorrem por meio de propostas de
adesao, e ndo somente pela mera transferéncismEnsabilidades. Para que a transferéncia
de atribuicbes ocorra em sua plenitude, a ades@iertes federados devera ocorrer mediante

estratégias bem elaboradas por parte do Goverrerdted
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CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se neste trabalho compreender como a I@gEsente no pacto federativo
nacional se reflete na politica de seguranca padjae tem como principal ator no municipio
a Guarda Municipal, nem sempre observado comaeataatégico para a reducdo da sensacao
de seguranca local, mesmo este se fazendo preseraena politica e na pauta da gestao
publica local. Uma das razdes para que o Execldnal ndo perceba a GM como um agente
de mudanca desta perspectiva que se tem de segyrablica € o fato de esta ainda estar
fortemente vinculada a represséo. Além disso, asaipios ainda se resguardam relacionado
as limitacdes de acdo na area da seguranca conostaselo desenho do pacto federativo
previsto na Carta Magna.

Por meio da literatura aqui reproduzida pode-seefar que o governo do estado
preocupa-se em atuar na area da seguranca putiticp@lmente por meio de ac¢des policiais
(Neto, 2004), pouco inserindo a esfera municipakenaatica, enquanto que o governo federal
vem, nos ultimos anos, desenvolvendo programasizatmlo o municipio e induzindo-o a
criar Guardas Municipais por meio de repasse derses. Para além, observou-se que a
atuacdo da GM nem sempre esta em conformidade starpelitica de seguranca publica
proposta pela Unido por meio do Ministério da gastsendo uma das possiveis causas a
heterogeneidade da demanda presente no territorio.

Para além, poucas sdo as iniciativas de constrdedoima politica estadual de
seguranca que integre acdes das prefeituras paranar o crime e a violéncia (Neto, 2004).
Pode-se concluir que esta dificuldade se da petodé policiamento que ainda €, em carater
majoritario, o tipo que visa atender as ocorréneiaplicar a lei penal, mesmo crescendo a
perspectiva de policiamento comunitario como eSfiat de combate a criminalidade. A
cultura dominante, inserida nas GM, relacionaddauacdo do policial militar, pode estar
vinculada ao grande niumero de GM administradasmilitares. Esta situacdo € passivel de
guestionamento quando se observa o aumento de &ubdhicipais portando armas, por
exemplo.

Um problema que pode ser apontado é que a idejolidamento comunitério é
relacionada as policias militares estaduais e raampe as Guardas Municipais. Este tipo de
policiamento propde a aproximacao do policial coseciedade e é plausivel que a GM tenha
por responsabilidade a compreensdo dos problenfagenmtes ao espaco em que estao

inseridas. Uma possibilidade de institucionalizanaupolitica de seguranca publica que
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integre estados e municipios seria dividir acoegalieia para a policia estadual (que envolva
atendimento as ocorréncias e aplicacdo da lei)0esagociais e urbanas a Guarda (que
abarque acbes de prevencao) (Neto, 2004). Estacpatieve ser muito bem disseminada
entre osstakewoldersdevido ao espaco em que esta ocorre ser 0 mesracap@os 0S
seguimentos de seguranc¢a: 0 municipio.

Diante do referencial tedrico exposto, a questiifatta de diretriz constitucional vai
se tornando irrelevante na proporcdo em que o rairder municipios que possui GM
instituida cresce. A visdo de que a maioria dokepos tenta ndo envolver-se com a questao
da seguranca publica — colaborando, as vezes, cdoagio de equipamentos, viaturas ou
iméveis — vai ficando paulatinamente para tras.p@geitos que se preocuparam com a
tematica da seguranca e se prepararam para redagminalidade local alcancaram éxito,
“em particular a criminalidade violenta [...]. Hanseja feita aos desbravadores. Eles estéo
colhendo, agora, merecidamente, os frutos politimla ousadia e o sucesso” (SOARES,
2006:03). A atuacdo da GM, portanto €, muitas vezes iniciativa de cunho local, o que
corrobora a hipétese deste trabalho, de que, alpmcmaior sensacdo de seguranca local €
uma acao individualizada do prefeito.

Mudancas neste quadro individualizado comecaraorgir nos anos 2000, quando a
Unido assumi o papel de coordenador das ac6esafe@desr de seguranca publica, inclusive
com a instituicio de um Sistema Unico de Segur®itdica, inspirado em outras politicas
coordenadas nacionalmente, como saude e assist@ci@a

Conclui-se que, diante das limitacdes existerggs gor parte do governo central, ou
por parte dos estados, para resolver as questigesntes a seguranca publica, as prefeituras
devem sim, ampliar suas acfes na area em questdoanque as iniciativas ocorram tal
como estdo acontecendo: em carater um tanto ca@iquerspectiva, portanto, € de um
aumento da participacdo dos governos locais e tande nichos da sociedade civil nos
debates acerca da seguranca nos municipios, emepuoha democracia mais deliberativa.

Para além, ao finalizar este estudo, aconselhaalezar uma andlise continua da
institucionalizacdo da Guarda Municipal. Tal areksaqui considerada importante ja que a
GM é uma instituicdo nova e ainda carece de estedbagnodsticos das acdes em curso. Um
estudo comparativo no momento em que as GM possuirea mesma macro diretriz de
atuacdo também € considerado enriquecedor, ja tuemente realizar tal estudo é

complexo, pois ndo ha possibilidades de compairacamparavel.
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