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RESUMO

Um cenario cadtico fundado no incessante aumento das taxas de criminalidade e aprisionamento e
na subjetiva percepgao sobre a (in)seguranca dos cidadaos clama por mudangas na propria nogao de
seguranca publica. Assim, os municipios, por sua proximidade com o cidadao, ganham espago para
fornecer respostas e manejar atitudes mais efetivas conforme as peculiaridades locais. Nesse sentido,
o presente trabalho analisou as principais vantagens que o municipio possui na garantia da seguranca
de seus habitantes frente aos demais entes federativos e como o tema foi abordado nas propostas dos
principais candidatos a Prefeitura de Curitiba nas Eleigdes de 2020. Constatou-se clara preocupagao
com o alargamento de medidas preventivas na seguranga publica, bem como foi possivel concluir
pela auséncia de uma consciéncia consolidada da efetividade, possibilidade e/ou necessidade de
consecucao da seguranga publica por meio de politicas alternativas. A metodologia utilizada foi a
pesquisa bibliografica, qualitativa e descritiva.

Palavras-chave: seguranga publica; municipalizagao; Guarda Municipal; politicas alternativas;
elei¢des Curitiba 2020.

ABSTRACT

A chaotic background founded in the increasing criminality rates and imprisonment and on the
subjective understanding about the (un)security of citizens shouts for changes in the very notion of
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public security. Therefore, the municipalities, because of their proximity to the citizens, earn space to
provide answers and handle more effective attitudes according to local peculiarities. In this regard,
the present work analyzed main advantages that the municipality has in ensuring the safety of its
inhabitants compared to remnant federative entities and how the theme was addressed in the
proposals of the main candidates for the City of Curitiba in the 2020 elections. There was a clear
concern with the extension of preventive measures in public security, as well as it was possible to
conclude by the absence of a consolidated awareness of the effectiveness, possibility and/or need to
achieve public security through alternative policies. The methodology used was a qualitative,
documental and bibliographic research.

Keywords: public security; municipalization; Municipal Guard; alternative policies; Curitiba
elections 2020.

1. INTRODUCAO

Mesmo ap6s o advento de propostas e mais propostas dos dirigentes governamentais
a respeito da seguranca publica brasileira, no fundo o pais segue com as mesmas praticas
padronizadas: policiamento militarizado, ostensivo e repressivo, sobretudo feito a partir do
ambito estadual. Em reflexo, ha mais de décadas a seguranca ptiblica tem sido colocada pelos
cidaddaos como um dos maiores problemas do Brasil, verificando-se um incessante aumento
no numero de crimes, violagdes aos direitos humanos e a violéncia em geral.

Dentre as deficiéncias desse modelo paradigmatico, pode-se citar a falta de
planejamento e de investimentos, a formacgao deficiente dos agentes, a heranca autoritaria no
amago brasileiro, os abusos dos direitos humanos pelo proprio Estado, a corrupgao
institucional, entre outros. No ambito policial, em sua maior parte abre-se mao de agoes
preventivas - sejam integradas, sociais e/ou situacionais -, para se centrar nas obrigacoes
negativas, com foco em atender ocorréncias, prender em flagrante, vistoriar e revistar
suspeitos etc.

Essas falhas provocadas pelo modelo atual da seguranca publica brasileira tém gerado
um aumento na percepgao de inseguranca dos cidadaos, o que por sua vez tem levado a uma
pressao social no sentido de cobrar das autoridades publicas a adogao de outras formas de

combate e prevengao.
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Nesse quadro, o Municipio toma para si o protagonismo das politicas de seguranca
publica, sobretudo por ter maior proximidade com o cidadao, conseguindo prover com mais
concretude os direitos fundamentais de seus habitantes, a0 mesmo tempo em que consegue
aproximar a sociedade civil organizada do debate. Acompanha-se, pois, o fendmeno da
municipalizacdo da seguranga publica.

Porém, ha também questdes ainda problematicas sobre algumas das formas de
atuacdo municipal neste campo, especialmente através das Guardas Municipais. Ocorre um
conflito entre o papel que o legislador constitucional previu as GMs - extremamente restrito
-, e a funcdo que esta instituigio vem desempenhando em diversos locais, muito mais
abrangentes, fato que culminou na edicao do Estatuto Geral das Guardas Municipais (Lei.
13.022/2014).

Considerando que o exercicio da seguranca publica no ambito municipal
protagonizado pela GM, além de encontrar ressalvas legais, também acaba por replicar o
proprio paradigma tradicional policialesco brasileiro, faz-se necessario tomar ciéncia da
possibilidade, efetividade e necessidade de politicas alternativas de segurancga publica.
Exemplos destas sdao o investimento em iluminagao publica, incentivos ao esporte e a
educacao, politicas ecoldgicas, estratégias baseadas na teoria das atividades rotineiras, entre
outros. Isto, principalmente, a partir do ambito dos dirigentes municipais, que por certo sao
os principais gerenciadores da municipalizacdo da seguranga publica de suas respectivas
localidades.

Por tal razao, apos analisar os pontos acima elencados, a presente pesquisa buscou
avaliar as propostas eleitorais dos principais candidatos a Prefeitura de Curitiba nas elei¢des
de 2020, por meio da leitura de suas cartas propostas. Especificamente, examinou-se se ha
uma percepgao da ideia de municipalizacao da seguranga publica, identificando a existéncia
(ou nao) de conhecimento dos debates sobre meios alternativos de seguranca publica, que

excedem o mero ambito policial, ou se, de modo contrdrio, ha restricdo dessa discussao a
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atividade das guardas municipais, por meio de uma atuagao similar as policias militares

estaduais.

2. DA POLITICA DE SEGURANCA PUBLICA TRADICIONAL

A politica de seguranca publica brasileira se encontra estagnada, no sentido de que,
mesmo apos se assistir a renovacao de dirigentes estatais, mandato ap6s mandato, e cada um
com sua respectiva proposta “propria e inovadora”, na realidade, o pais segue com a mesma
pratica nas instituigdes responsaveis por garantir a seguranga dos cidadaos: policiamento
militarizado, ostensivo e repressivo, utilizados de maneira insistente pela Administracao.
Politica essa que, inobstante sua recorréncia, ndo demonstra surtir efeitos positivos na
reducao da violéncia e na promocao de direitos dos cidadaos.

Isso porque, mesmo apods tantas décadas nas quais a seguranca publica foi delineada
como um dos principais objetivos de atengao, ela prossegue sendo uma das principais
mazelas na sociedade brasileira. Conforme pesquisa feita pelo CNI-IBOPE (“Retrato da
Sociedade Brasileira”), no ano 2011, a seguranca publica foi colocada em segundo lugar a
respeito das maiores mazelas do Brasil, dentre 23 problemas elencados.> Nessa mesma
pesquisa, realizada uma década depois, constatou-se que a segurancga publica/violéncia
continua dentre os cinco maiores problemas da realidade brasileira.*

Segundo Adorno, essa falha existente em nossas praticas de seguranga fica visivel pelo

aumento no numero de crimes, graves violagdes aos direitos humanos e analisando-se a

3 CNI-IBOPE. Retratos da Sociedade Brasileira: Segurancga Ptblica. Brasilia: CNI, 2011. Disponivel em:
<http://arquivos.portaldaindustria.com.br/app/cni_estatistica_2/2014/08/27/53/RetratosDaSociedad
eBrasileira_05_Segurana.pdf>. Acesso em: 26/05/2020.

¢ Confederacao Nacional da Industria Brasileira. Retratos da Sociedade Brasileira. Ano 10, n. 55.
Brasilia: CNI, 2021. Disponivel em:
<https://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/81/3c/813cc07a-c385-4dd0-b305-
£82d92432365/retratosdasociedadebrasileira_55_principaisproblemasdopaiseprioridadespara2021.
pdf>. Acesso em 08/03/2021.
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violéncia em geral. Inobstante as pressdes por parte da populagao, e os estimulos por meio
de investimentos — especialmente na seara estadual e federal — de recursos materiais e
humanos, além das mudangas ocorridas nas diretrizes institucionais das agéncias
responsaveis pelo controle da ordem publica, os resultados tém sido pouco visiveis.>

Esse cenario demonstra o fracasso das politicas tradicionais de controle do crime e da
violéncia em geral, que geralmente sao reativas, militarizadas e baseadas na repressao.
Ignacio Cano cita algumas deficiéncias nesse modelo, como a falta de planejamento e de
investimentos, a formacao deficiente dos agentes, a herancga autoritaria no amago brasileiro,
os abusos dos direitos humanos pelo proprio Estado, a corrupgao institucional, entre outros.®

No ambito policial, costuma-se separar os tipos de atividade tanto a partir de um
policiamento preventivo, cujo campo de atuacao é abrangente, e que busca anteceder a
pratica delitiva, como também a partir de um policiamento repressivo, isto é, de controle
social, com o campo de atuagao restrito e voltada para obrigacdes negativas. Para Bengochea,
atualmente as institui¢des policiais estdo centradas somente nestas ultimas obrigagoes,
negativas, com o foco em prender, vistoriar, revistar, etc. Segundo o autor, “Hoje a policia
nao faz mais prevencao, ela faz atendimento de ocorréncia. Se estivessem trabalhando em
um processo mais amplo e com todas as variaveis, a intervengao da policia estaria
diminuindo e possibilitando um papel mais de interagao”.”

E muito dessa politica tradicional pode ser associado com o proprio conceito popular
de seguranga publica, isto €, uma nocao que esta exclusiva e indissociavelmente conectada

as institui¢des policiais, ou mesmo, de uma ideia vinculada simplesmente ao combate a

5 ADORNO, S. A gestao urbana do medo e da inseguranca: violéncia, crime e justica penal na
sociedade brasileira contemporanea. (Tese de Livre-Docéncia em Sociologia). Sao Paulo: USP, 1996.

¢ CANO, Ignacio. Politicas de seguranga publica no Brasil: tentativas de modernizagao e
democratizagao versus a guerra contra o crime. Revista Internacional de Direitos Humanos.
Ntmero 5, ano 3, 137-155, 2006. p. 136.

”BENGOCHEA, Jorge Luiz Paz et al. A transi¢ao de uma policia de controle para uma policia cidada.
Sao Paulo em Pespectiva, 18(1): 119-131, 2004. p. 122.
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criminalidade. Na contramao a este pensamento, parte da doutrina sustenta uma nogao mais
ampla de seguranca publica, nos quais estas institui¢des e problemas estao, com efeito,
inclusos, mas nao o satisfazem por si.

Nesse sentido, Lazzarini defende que a seguranga ptiblica “é o afastamento, por meio
de organizagdes proprias, de todo perigo, ou de todo perigo, ou de todo mal, que possa afetar
a ordem publica, em prejuizo a vida, da liberdade, ou dos direitos de propriedade do
cidadao” ®

Ja Moraes é firme ao apontar que “Nao se deve confundir seguranga publica com o
combate a criminalidade; se aquela existe, de fato, este ndo tem necessidade de existir”. Na
visao do autor, “Dar seguranca é prevenir, por todos os modos permitidos e imaginaveis,
para que a infragao penal nao ocorra; para combater o delito, ao contrario, é preciso, por
omissao, imprevisao, desconhecimento ou interesse, deixar que ele ocorra”. Inclusive, o autor
aponta que os gastos e prejuizos, tanto materiais quanto humanos, sao em regra muito
maiores por meio da nogao tradicional da politica de combate e repressao, do que com uma
ideia de seguranga mais ampla e planejada.’

E dentro dessa perspectiva de seguranga publica tradicional, o Estado parece nao ter
conseguido fornecer respostas mais eficazes na garantia da seguranca de seus cidadaos, o
que se afere tanto a partir de elementos objetivos, como nas taxas de encarceramento e
criminalidade, como a partir da propria percepgao de inseguranca dos individuos. Verifica-
se, portanto, uma falta de sintonia entre as mudangas e avangos socio-politicos, e a pratica
policial tradicional, que é ampliada pela auséncia de um paradigma mais dinamico e

otimizado, que de fato faca funcionar um sistema de seguranca publica no Brasil.*°

8 LAZZARINI, A. Estudos de Direito Administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999.
p- 187.

9 MORAES, Bismael Batista. Direito e Policia: Uma introdugao a Policia Judiciaria. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1986. p. 60.

10 BENGOCHEA et al, op. cit. p. 119.
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Essas falhas provocadas pelo modelo atual da seguranca publica brasileira tém gerado
um aumento na percepgao de inseguranca dos cidadaos, o que por sua vez tem levado a uma
pressao social no sentido de cobrar das autoridades publicas a tomada de medidas mais
eficientes, ainda que se deixe de lado as competéncias e atribui¢oes legalmente reguladas das
institui¢gdes!! (como tem ocorrido com a Guarda Municipal, conforme se desenvolvera mais
adiante).

Em outras palavras, “o crescimento da violéncia e da criminalidade, assim como o
aumento do sentimento de inseguranga, associados as dificuldades dos governos federal e
estaduais para atenderem as demandas de seguranca da populagao, tem feito com que outras
formas de combate e prevencao comecem a ser adotadas”2.

Todavia, a situagao financeira dos estados - muitas vezes caotica - e a ampla
abrangéncia das competéncias da Unido, impedem que sejam feitos investimentos
significativos nessa area, fato que tem contribuido para um aumento nos poderes
municipais.’® Destarte, tem-se observado uma tendéncia de os governos municipais,
impulsionados pelos anseios da sociedade civil organizada, somem esforcos a fim de
implementar politicas locais de prevencao e controle da violéncia, e garantia de direitos,
conforme as especificidades de cada local.™

Com efeito, os estados demonstram nao possuir a mesma capacidade de resposta em
termos de seguranga quando comparados aos municipios. Especialmente no ambito policial,
nosso modelo atual é baseado nas rondas feitas pela Policia Militar ou nos atendimentos ao
“190”, nos quais o agente ¢ um policial que frequentemente nao € natural do municipio, e

por isso, nao conhece as peculiaridades locais. “Nao ha preocupacdo com as questoes

T CANO, op. cit. p. 138.

12 AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de; FAGUNDES, Andréa Lucas. A municipalizagao da seguranga
publica no Brasil: pressupostos tedricos e critérios para implementac¢ao de politicas ptblicas de
seguranca. Revista de Estudos Criminais. 89-106, jul-set., 2007. p. 91.

13 CANO, op. cit. p. 138.

4 AZEVEDO; FAGUNDES, op. cit. p. 91.
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preventivas e também um encontro mais proximo entre a policia e o cidadado, pois este é
atendido pelo ambito estadual, distante do municipe”.’®

Bengochea lista alguns caminhos para se alterar esse quadro de seguranga publica sob
a perspectiva de uma sociedade democratica. Segundo o autor, isso envolveria
principalmente mudangas nas politicas de qualificagao profissional, mas também no modo
como se pensa a efetivacao dessas praticas, devendo ser protagonizadas “as relagdes com a
comunidade, contemplando a espacialidade das cidades; a mediacao de conflitos do
cotidiano como o principal papel de sua atuacao”.'

Percebe-se, desse modo, a relevancia que ganha o Municipio, sobretudo por conta
dessa proximidade com o cidadao. Conforme frequentemente dizia o ex-governador e
ministro Franco Montoro, “Ninguém vive na Unido ou no estado. As pessoas vivem no
municipio”.”” E através dele que se logra assegurar uma maior concretude dos direitos
fundamentais do cidadao, servindo como atores centrais na efetivacao das liberdades
individuais e direitos sociais dos cidadaos que nele residem, conforme serda melhor
verticalizado adiante.®

Por conseguinte, percebe-se o clamor por politicas alternativas de seguranca publica,
dando especial enfoque nas medidas de descentralizacao administrativa, tendo em conta as
peculiaridades e necessidade de cada local. Isso porque “A proximidade do centro decisdrio

do ambiente em que se deve atuar pode estimular a comunicagao entre Estado e sociedade,

15 BRAGA, Calor Alexandre; OLIVEIRA, Sheila Fernandes Pimenta. Um plano de agdo para um
sistema de seguranca publica municipal. Revista Eletronica “Didlogos académicos”. V. 11, n°® 2, p.
96-114, jul-dez, 2016. p. 98.

1t BENGOCHEA et al, op. cit. p. 119.

17 MELLO, Paulo Marcio de. Ninguém vive na unido ou no estado. Todos vivem no municipio.
Monitor Mercantil. Disponivel em: <https://monitormercantil.com.br/ninguum-vive-na-uniuo-ou-
no-estado-todos-vivem-no-municupio/>. Acesso em: 09/03/2021.

18 SILVA, Kayan Acassio da. Tentativas de municipalizagdo da seguranga publica no brasil: uma
analise da PEC 95/1995 a lei 13.022/2014. Revista Brasileira de Seguranca Publica. Sao Paulo, v. 13,
n. 2, 86-101, ago/set, 2019. p. 97.
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o que amplia as condi¢Oes de gestao politica da diversidade social, uma das maiores fontes
geradoras de conflitos urbanos”.’” E certo que tal proximidade com o conflito retira o
enfrentamento da questao como um problema “deles”, a favor de uma perspectiva “nossa”,
estimulando, pois, o interesse da sociedade civil.

Nesse sentido, essa transicdo em nosso paradigma atual de seguranca esta
indissociavelmente ligada a uma reformula¢dao do préprio modo como encaramos a no¢ao
de seguranca publica, que possa retirar o0 monopdlio das institui¢des policiais e englobar
meios alternativos de fazer valer os direitos dos cidadaos. Nesse sentido:

“A Justica e a Policia, por si s, provavelmente, sao o fator de intervencdo de menor
capacidade de influenciar nas mudangas das condi¢des desse fendmeno — inseguranca
publica. Enquanto nao se conseguir estabelecer outra forma de percepcao desse problema,
visualizando o maior nimero de elementos que o compdem, estaremos obtendo os mesmos
resultados de curar uma doenga infecciosa, por exemplo, somente com remédio contra a

dor, aumentando sucessivamente as doses, tendo, como conseqiiéncia, seu crescimento
continuo” .20

Por derradeiro, imprescindivel que a seguranca publica passe a ser vista como um
processo amplo e dinamico, que nao se restringe ao ambito policial, mas que envolve um
conjunto de agdes publicas e comunitarias que busquem assegurar, por meio de uma
prevengao efetiva e repressao adequada, os direitos e a cidadania de todos, individual e

coletivamente considerados.

3. MUNICIPALIZACAO DA SEGURANCA PUBLICA

Como referenciado, as falhas proporcionadas pelas politicas de seguranga publica
tradicionais, encabecadas sobretudo pelos entes estaduais, fizeram com que, em muitos
casos, 0s municipios passassem a aumentar seu papel neste campo.

Sobretudo por conta da elevagao nas taxas de criminalidade, e a generalizacao coletiva

¥ Ibid., p. 97.
20 BENGOCHEA et al. op cit. p. 121.
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na sensagao de inseguranga dos principais centros urbanos, as Prefeituras se viram obrigadas
a reinterpretar os seus limites — e a propria concepgao — da seguranga publica. Assim, esta
passou a ser um género de primeira necessidade aos cidadaos/eleitores, e, em consequéncia,
foi um dos temas primordiais a ser elaborado e divulgado pelos candidatos nas tltimas
elei¢des.?!

Essa perspectiva municipal nao emergiu por mera oportunidade. Nao foi pela simples
ineficiéncia do policiamento ostensivo provido pela Policia Militar, por exemplo, que os
municipios tomaram para si esta ardua tarefa de garantia de direitos aos cidaddaos. Em
verdade, muito se aponta para algumas vantagens que os municipios possuem em assegurar
a seguranca de seus habitantes, vantagens essas que sao reflexos diretos de sua condicao
inerente de ente federativo, e que fornecem privilégios singulares quando cotejados com o
ambito estadual e da Uniao.

Tais vantagens estao ligadas a proximidade que a administra¢gdo municipal tem com
os habitantes e com as realidades proprias e particulares de cada lugar. O municipio, melhor
do que nenhum outro ente, é capaz de fornecer respostas mais individualizadas para cada
caso concreto, tanto por sua aptidao em se conectar com seus respectivos cidadaos, quanto
por sua contiguidade com os problemas adjacentes a sua cidade.

Inobstante a Constituigao reservar a seguranga publica como sendo um assunto ligado
diretamente ao governo federal e estadual (art. 144), é fato que “os governos estaduais
encontram Obices para realizar uma gestao adequada as realidades de cada populagao nos
diferentes municipios brasileiros”, mormente pela dimensdo continental do territério
brasileiro, razao pela qual “o governo municipal, assumiu atribui¢des e responsabilidades,

sendo um participe no campo da seguranca puiblica e passou a se preocupar com a elaboragao

2t GUINDANI, Miriam. O processo de gestao da seguranca municipal. O publico e o privado, p. 73-
85 n? 4, julho-dezembro, 2004. p. 74.
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de uma politica municipal de seguranga”.?

Nesse sentido, Cano lista algumas dificuldades que obstaculizam ag¢oes efetivas dos
estados e da Unido na seguranga publica®. No caso da Unido, a limitagao decorreria, entre
outros fatores, primeiro por um temor de provocar suspeitas nos governos estaduais de
atitudes intervencionistas do governo federal, que contrariassem o pacto federativo. O
segundo ponto que o autor elenca seria referente aos altos custos politicos decorrentes de um
fracasso nas medidas tomadas, acaso se envolvessem mais profundamente.

No caso da Policia Federal em especifico, Cano aponta para o porte reduzido de seu
efetivo, além de o sistema de justica criminal federal ter competéncias limitadas a
determinados delitos. Assim, por conta dessas barreiras, “o papel do poder federal foi,
sobretudo, incentivar, por meio de financiamentos, interveng¢oes nos estados, que atendam
certos requisitos técnicos e politicos” 2, por meio de inciativas (bem ou mal sucedidas), como
a criagio do Fundo Nacional da Seguranca Publica, o Plano de Integracao e
Acompanhamento de Programas Sociais de Prevencao a Violéncia Urbana, o Sistema Unico
de Seguranca Publica, entre outras.

Ja& no ambito estadual, representado principalmente pelas Policias Militares,
justamente o expoente de nosso modelo atual de politica de seguranca publica, dentre suas
deficiéncias, o autor destaca: falta de investimento suficiente, formacao deficiente dos
agentes policiais, heranga autoritdria, insisténcia no modelo da guerra como metafora e como

referéncia para as operagdes de seguranca publica, abusos aos direitos humanos,

2 BORGES, Luciano Jose Moreira Junior. O poder de policia das guardas municipais e a
municipalizagao da seguranca publica. A constitucionalidade da atua¢do das guardas municipais,
como 6rgao do sistema de seguranca publica na esfera municipal. Ambito Juridico. 01/09/2017.
Disponivel em: <https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/o-poder-de-policia-
das-guardas-municipais-e-a-municipalizacao-da-seguranca-publica-a-constitucionalidade-da-
atuacao-das-guardas-municipais-como-orgao-do-sistema-de-seguranca-publica-na-esfera-
municipa/>. Acesso em: 20/05/2020.

2 CANO, op. cit. p. 138-140.

2 Ibid., p. 138.
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particularmente os que se referem ao uso da forga, numerosos casos de corrupgao policial.

Seria ingenuidade, todavia, acreditar que a administracdo municipal é a resposta
indisputavel para solucionar o problema. Evidente que inexiste formula magica para sanar
as deficiéncias da seguranca publica brasileira. Com efeito, os entes municipais possuem
caracteristicas que os fazem melhor corresponder a grande parte de nossas falhas em termos
de seguranca. Mas é certo que, ao lado dessas vantagens, também ¢é necessario desvelar suas
desvantagens.

Nesse sentido, Carvalho de Souza, em nota técnica destinada a Camara dos
Deputados, elenca alguns dos defeitos que os municipios possuem na gestao de seguranca
publica, sobretudo a partir de uma perspectiva policialesca®. Primeiramente, aponta-se para
a auséncia de Magistratura e de Procuradorias Municipais, diferentemente do que ocorre
com a Policia Federal, a que corresponde uma Justiga e Ministério Publico Federal, bem como
as Policias Civil e Militar, com a Justica e Ministério Publico Estadual.

Outro fator considerado pelo autor consiste em eventual desvio de emprego.
Especialmente nas cidades do interior do pais, o efetivo municipal poderia servir de
instrumento de poder a pratica de ilicitos administrativos e penais pelas liderancas politicas
locais, como repressao aos direitos de trabalhadores rurais, apropriacao de terras, fraudes
eleitorais, etc.

Também se coloca as despesas de custeio como uma barreira. Carvalho de Souza
argumenta que, em um calculo sensato, para que uma delegacia municipal pudesse
funcionar, seria necessario ao menos um delegado, um subdelegado, dois agentes, dois

patrulheiros e dois carcereiros, de modo que muitas localidades nao conseguiriam arcar com

% Ibid.
% SOUZA, Joao Ricardo Carvalho de. Municipalizagdo da Seguranca Publica. Nota Técnica.
Setembro/2000. Disponivel em: <https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-

tecnicas/publicacoes-da-consultoria-legislativa/arquivos-pdf/pdf/008959.pdf>. Acesso em:
20/05/2020.
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uma remuneracao digna a estes servidores. Conforme expde, “em municipios onde
notoriamente se paga a professores apenas um décimo do salario minimo, os niveis de
remuneragao para os servidores policiais a cargo da arrecadacdo do proprio municipio
constituir-se-ia em mera utopia”.?”

Por fim, é fato que “As iniciativas de alguns municipios, particularmente os pequenos,
podem sofrer deficiéncias técnicas e nao chegar a ter o grau de homogeneidade e articulacao
que tem um programa nacional bem aplicado”.?®

Destarte, percebe-se que eventual transicao do modelo de gestao da seguranga publica
nao € incolume a criticas. Genericamente pode-se elencar alguns dos problemas, mas
levando-se em consideracdo a grande quantidade de municipios no territorio brasileiro, é
fato que cada caso podera ter tantos outros empecilhos particulares.

De todo modo, se a municipalizacao da seguranga publica demonstra ser um novo
caminho a se trilhar, na tentativa de mudanga do paradigma tradicional que atualmente
ainda vigora nesse campo, quais seriam entdo as caracteristicas e vantagens dos municipios
frente aos demais entes, que proporcionam essa tomada de papéis?

Para Soares, inobstante o risco de monopolizagao da seguranga por parte das elites
locais em pequenas cidades — conforme exposto acima — a descentralizacao das agéncias
governamentais tende a facilitar e desenvolver o funcionamento dos instrumentos de
controle externo democratico. Além disso, também melhora os meios de articulacao com a
sociedade, e fornece um planejamento sensivel as peculiaridades de cada bairro
(especialmente no caso das grandes cidades) e/ou das comunidades. Por fim, também
aperfeicoa as sistematicas de avaliagao de politicas publicas.”

Ademais, a municipalizagao aprimora o controle das institui¢des pela sociedade local,

e permite que o cidadao esteja mais proximo dos poderes decisdrios para levar suas sugestoes

7 Ibid., p. 7.
28 CANO, op. cit., p. 146.
» GUINDANJ, op. cit., p. 83-84.
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e reclamacgOes sobre o desempenho das institui¢des. De outro lado, também permite um
controle dos agentes de seguranca publica sobre a sociedade local, como por exemplo, na
forma de guardas de quarteirao, conhecendo pessoalmente as peculiaridades do local e seus
moradores, de modo a capacitar uma resposta mais efetiva a eventuais problemas. Também
a interagao entre cidadaos e agentes de seguranca - que inevitavelmente entrariam em
contato de modo cotidiano - naturalmente desenvolveria uma maior colaboracao mutua,
como por exemplo, por meio da realizacdo de dentncias, disposi¢ao para prestar
depoimentos, ou mesmo gerar um aumento na predisposi¢do ao cumprimento da lei.
InteragOes estas que nao tém se demonstrado presentes no sistema vigente, marcado pelo
distanciamento dos drgaos de seguranca e deterioragao das qualificagdes dos servidores.®
Também as Guardas Municipais atendem melhor ao conceito de policiamento
comunitdrio e orientado para a solu¢ao de problemas, tendo em vista sua aproximagao com
a comunidade. Este método é focado principalmente em solucionar as questoes que estao por
detras dos incidentes criminosos, buscando estabelecer parcerias com os habitantes de
determinadas localidades a fim de reduzir o crime, e nao apenas combaté-lo com a aplicacao
da lei. De forma didatica, a ideia de policia comunitaria esta atrelada ao patrulhamento a pé
e a implementacao de pequenos postos de policia nos bairros, enquanto o policiamento
orientado para solucao de problemas esta diretamente relacionado com patrulhas guiadas e
uso de outros 6rgaos do Municipio para auxiliar na eliminagao de fatores criminogenos.*
Ademais, se é certo que, conforme exposto, um programa nacional bem projetado
pode ser aplicado de forma mais homogénea e articulada, o que se verifica na pratica é que
estes ndo tém saido do papel, sendo marcados por atrasos e paradas, além de entrarem em
colapso e perderem forga rapidamente quando mudam as condigdes politicas. Isto €, verifica-

se uma falta de continuidade nos planos nacionais.*

30 SOUZA, op. cit. p. 6-8.
31 TONRY, Michael; MORRIS, Norval (Org.). Policiamento moderno. Sao Paulo: Edusp, 2003.
32 CANO, op. cit., p. 146.
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Dessa forma, é possivel compreender que a esfera municipal detém condigoes
particulares quando comparada com o ambito estadual e da Uniao, que permitem que se
prospere na criagao, desenvolvimento e execucdo de politicas publicas relacionada a
seguranca dos cidaddos. Como se pode ver, as vantagens decorrem, sobretudo, porque “E
nos municipios que ocorrem situagdes/eventos envolvendo os cidadaos e, também, nesse
ambito que os governos tém contato mais proximo com a populagao”®, sendo notério que
essa proximidade de que dispde a administracdo municipal para com seus habitantes ajuda
tanto na identificacdo do problemas particulares de cada localidade, como na fiscalizagao de
medidas e na propria percepgao subjetiva dos cidadaos sobre a seguranca em sua moradia e
arredores.

Todavia, fato é que a Constituicao Federal legislou sobre seguranga publica a partir
de uma perspectiva politica tradicional, baseada quase que exclusivamente na atividade
policial, tal qual mencionado anteriormente. Afinal, destinou-se apenas um artigo para tratar
do tema (art. 144), e mesmo dentro deste, cuidou-se de regulamenta-lo unicamente através
da: policia federal (I); policia rodovidria federal (II); policia ferrovidria federal (III); policias
civis (IV); policias militares e corpos de bombeiros militares (V); policias penais federal,
estaduais e distrital (VI).

Por certo, a opgao do constituinte provoca empecilhos quando se busca alterar o
paradigma atual, afetando sobremaneira o papel e as atribui¢des das Guardas Municipais.

Isto é, a Constituicao reservou um papel diminuto a seguranca publica dentro do
ambito municipal, exaurindo-se na criacao facultativa das Guardas Municipais. E mesmo
esta instituicdo nado foi destinada a possuir grandes competéncias, sendo-lhe destinado a
protecao dos bens, servicos e instalagdes do Municipio, conforme dispde o art. 144, §8° da
CF. Por certo, tal opgao traz empecilhos ao desenvolvimento legal e adequado das atribui¢oes

desta instituicdo, forcando, muitas vezes, os dirigentes municipais a desenvolverem politicas

33 AZEVEDO; FAGUNDES, op. cit. p. 91.
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alternativas para se preservar a seguranca de seus cidadaos, conforme sera visto a seguir.

3.1. Da seguranga por meio das Guardas Municipais

De acordo com o art. 144, §8°% da nossa Constituicao Federal, “Os Municipios poderio
constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalagdes, conforme
dispuser a lei”. Desse modo, consoante a letra de nossa Carta Magna, a fun¢ao precipua das
Guardas Municipais (GMs) seria a de zelar pelo patrimonio do Municipio. Na denominagao
de Pereira Filho et al., pelo texto constitucional, elas funcionariam como “porteiros do
patrimonio”.

Também partidario dessa perspectiva funcional mais restrita no ambito da seguranca
publica, Hely Lopes Meirelles sustenta que a Guarda Municipal seria “apenas um corpo de
vigilantes adestrados e armados para a protecao do patrimonio publico e maior seguranga
dos municipes, sem qualquer influéncia e manuten¢ao a ordem publica (atribui¢ao da policia
militar) ou de policia judicidria (atribuigao da policia civil)”.®

Assim, é notorio que nossa Carta Magna reservou um papel um tanto quanto limitado
para essa instituicao. Sua propria natureza ja é alvo de controvérsias, tendo em vista o seu
carater facultativo, uma vez que os gestores municipais poderdo decidir por institui-las ou
nao — algo sui generis em termos de Segurancga Publica ao redor do mundo.*

Porém, seja pelo aumento da criminalidade registrada desde 1988, seja pelos anseios
populares, ou ainda, pelo descontentamento dos proprios oficiais, o fato é que a Guarda

Municipal extrapolou a sua fungao e o seu papel, inicialmente previstos pelo legislador

3 FILHO, Oliveira; SOUZA, Maria; ALVES, Patrick. Avaliacao de Impacto das Guardas Municipais
Sobre a Criminalidade com o uso de Tratamentos Binarios, Multivalorados e Continuos. Revista
Brasileira de Economia, v. 72, n. 4, 515-544, out/dez 2018. p. 519.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 429.
% FILHO, op. cit., p. 521
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constituinte.”

O questionario da Munic 2012 (IBGE 2013)*® da cor a essa pintura. Nele, foram
registradas as principais atividades exercidas por Guardas Municipais. Muito mais do que
apenas zelar pelo patrimonio, sua atividade é ampla e dinamica. Apenas para concretizar
alguns dados, a pesquisa apontou que 72,9% dos GMs exercem atividades de “Auxilio a
Policia Militar”, 67,7% realizam Patrulhamento ostensivo, e 59,3% prestam “Auxilio a Policia
Civil”.

E devido a essa disparidade entre Constituicao e realidade, verifica-se que os préprios
Guardas Municipais ndo sabem definir ao certo o seu proprio papel, sua fungao, e, tampouco,
os seus limites na Seguranca Publica do pais. Nesse sentido expuseram Bodé e Bordin, por
meio de um survey realizado com os Guardas Municipais de Curitiba. Apos as entrevistas,

os pesquisadores apontaram que:

A grande maioria salienta que nao sabe bem qual é a sua funcdo ou seu papel,
oscilando entre um indefinigdo explicita: ‘eu acho dificil definir’ (GN1-1) ou ‘a gente
fica numa incégnita” (GN2), e a nogao de ‘é um faz tudo’ (GN1-3), um ‘mix (...) um
pouquinho de tudo’ (GN1-2), vale dizer, ‘é a parte operacional, € a parte de policia, €
a parte de assisténcia... na realidade é um pouquinho de tudo assim, sabe, ¢ um
pouquinho do corpo de bombeiro, é um pouquinho da Policia Militar...” (GN1-2)%.

Nao foi outra a conclusdo que obtiveram Almeida e Brasil durante suas entrevistas
com os Guardas Municipais de Fortaleza. As pesquisadoras puderam concluir que a
incerteza sobre a sua func¢ao é uma constante nas guardas municipais, que nao tem por certo

se sua funcao seria a de dar seguranca aos cidadaos ou de proteger o patrimoénio do

%7 VARGAS, Joana; JUNIOR, Almir. As guardas municipais no Brasil: Um modelo de andlise.
DILEMAS: Revista de Estudos de Conflito e Controle Social, v. 3, n. 7, jan/fev/mar 2010.

3% IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. (2013). Pesquisa de informacdes basicas
municipais: Perfil dos municipios brasileiros —2012. Rio de Janeiro: IBGE.

% BODE, P; BORDIN, M. Guarda Municipal de Curitiba: Percep¢des de seus Agentes sobre as

Mudangas em Curso. CSOnline — Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, ano 5, ed. 12, abr/jul 2011. p.

79-80.
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municipio.®

E essa incerteza — observada tanto a partir de um ponto de vista juridico quanto
subjetivo — € tanta, que a atuagao e as capacidades dos guardas municipais podem variar
significativamente quando se cotejam os diferentes municipios brasileiros. Conforme relata

Guindani:

algumas prefeituras optaram pela criagdo de uma secretaria especifica de Seguranga
Municipal, sem necessariamente possuirem guardas civis —foi o caso de Vitdria (ES),
em 1997-; outras reformularam radicalmente suas Guardas, armando-as —foram os
casos de Novo Hamburgo (RS) e Diadema (SP), em 2000; houve ainda aquelas que
investiram em programas multissetoriais de prevengao da criminalidade e
mantiveram suas Guardas desarmadas —Porto Alegre (RS) e Rio de Janeiro (2000). A
aposta em conselhos municipais de seguranca e contratos locais de gestao - Jardim
Angela, cidade de Sdo Paulo, em 2000- também comecaram a fazer parte da agenda
publica, assegurando, assim, a participagdo e o controle social por parte das
comunidades locais.*!

Mesmo em sede do Poder Judiciario a discussao ja veio a ganhar contornos outrora,
tendo sido o Supremo Tribunal Federal instado a delinear melhor as competéncias da Guarda
Municipal. Conforme pontuou o min. Marco Aurélio, a reserva de lei prevista no art. 144,
§82 da CF, é demasiadamente abrangente, o que nao se coaduna com o sistema constitucional
de reparticio de competéncias, devendo-se impor, pois, limites em sua interpretagao.
“Noutros termos, € preciso que esta Corte defina parametros objetivos e seguros que possam
nortear o legislador local quando da edi¢ao das competéncias de suas Guardas Municipais” .*?

E inobstante essa atuagao juridicamente limitada, a Guarda Municipal, desde a sua
criagdo constitucional, tem sido apontada como sendo responsavel pela diminui¢ao de uma
substantiva parcela da criminalidade nas localidades onde ¢ instituida.

Nesse sentido, Pereira Filho et al., em sua andlise, concluem que as GMs acarretam

4 ALMEIDA, R; BRASIL, G. Formagao da Guarda Municipal: Uma Aventura. DILEMAS: Revista de
Estudos de Conflito e Controle Social, v. 4, n. 4, out/nov/dez 2011. p. 603.

4 GUINDANTI, op. cit. p. 75.
42 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 608.588/SP. Rel. Min. Luiz Fux.
Julgado em: 17 de maio de 2013.
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impactos positivos sobre a redugao na taxa de homicidio das localidades analisadas,
produzindo efeitos ainda mais significativos nos Municipios menos populosos®. Ferreira et
al., por sua vez, além de reafirmarem que as estimativas indicam que as Guardas Municipais
sao responsaveis pela reducao na criminalidade relacionada a taxa de homicidios*, também
concluem que a GM paulista € responsavel pela reducao de até 402 roubos e furtos por 100
mil habitantes®.

Tendo em vista esse cendrio, a fim de dar contornos de legalidade para a atuagao
cotidiana das guardas, em 8 de agosto de 2014 foi promulgado o “Estatuto Geral das Guardas
Municipais” (Lei. 13.022). A norma visou desenvolver melhor as atividades da GM,
elencando principios a serem seguidos, ampliando as atividades dos guardas, conferindo-
lhes um rol de competéncias, requisitos, prerrogativas, etc.

Com a nova legislacdo, aos guardas municipais caberia “a fun¢ao de protegao
municipal preventiva” (art. 2%), envolvendo um rol de competéncias como, por exemplo, a
atuacao preventiva para protecao da populagao (art. 52 III), a colaboragao com a pacificagao
de conflitos (V) e também as competéncias de transito que lhes forem conferidas (VI). Nao
por outro motivo que Souza e Albuquerque, analisando o referido Estatuto, defendem que
ele “transformou as guardas municipais em policias municipais”“.

Contudo, as novas diretrizes trazidas pelo Estatuto das Guardas Municipais sao
questionaveis, pois ultrapassam demasiadamente o papel original que o constituinte
reservou a essa instituicao. Inclusive, ha autores que deixam de considerar a GM como parte

da seguranca publica propriamente dita, por nao estar listada no caput do art. 144, da

# FILHO, op. cit., p. 536.

#4 FERREIRA, L, MATTOS, E; TERRA, R. O Papel das Guardas Municipais na Reducao da
Criminalidade: Evidéncias Empiricas para Um Painel de Municipios Paulistas. Pesquisa e
Planejamento Econdmico, v. 46, n. 2, ago 2016. p. 164.

4 Ibid, p. 174.
% SOUZA, César Alberto, ALBUQUERQUE, Marinson Luiz. Seguranca Publica: Historicos,

Realidades e Desafios. Curitiba: Intersaberes, 2017. p. 101.

— ANIMA: Revista Eletronica do Curso de Direito do Centro Universitario
UniOpet —Vol. 26 — Curitiba, jan./jun., 2022-ISSN 2175-7119 -

132



Revista Eletronica

v v v 85
anima >’ Opet

Constituicao”. Nesse sentido, também José Afonso da Silva estipula que "Os constituintes
recusaram varias propostas de instituir alguma forma de policia municipal. Com isso, os
Municipios nao ficaram com nenhuma especifica responsabilidade pela seguranga publica”,
ao que concluir que a Constituicdo “nao lhes autorizou a instituicdo de o6rgao policial de
seguranga e menos ainda de policia judicidria” .4

Por essa razao, ha um claro problema de legitimidade na atuacao das Guardas
Municipais, por agirem em descompasso ao determinado na Constituigao, sob a égide de
uma lei infraconstitucional que atribui func¢des completamente fora do sentido da Carta
Magna. Como visto, essa falta de um delineamento claro sobre suas atribuigoes leva a
existéncia de uma instituicao de seguranca publica cujas atribui¢des sao regidas de acordo
com o arbitrio de cada Municipio, de maneira que a legitimidade de seu exercicio pode ser
questionavel.

Destarte, denota-se a necessidade de uma eventual emenda a constituicao a fim de
que a GM possa ter sua competéncia melhor delineada, de forma a legitimar juridicamente a
atividade de seus agentes na seguranca publica. E s6 desse modo que sera obtera seguranga
juridica para a Administragao Publica e para o prdprio particular, com escopo no principio
da legalidade que permeia ambas as atuagdes®.

Com isso, nao se pode deixar de ressaltar que a Guarda Municipal vem
desempenhando um papel significativo em termos de seguranga publica nacional, mesmo
por conta de seus atributos caracteristicos que lhe confere aptidao para uma atuagao cidada
mais efetiva, tal como exposto. Todavia, por conta dos possiveis impasses legislativos em sua

constituicdo, bem como levando em conta as falhas de nosso sistema ocasionadas pela

4 MEDEIROS, Aristides. Guarda municipal e seguranga publica. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-
4862, Teresina, ano 14, n. 2209, 19 jul. 2009. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/13187. Acesso
em: 30 mar. 2021.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 372 ed., rev. e atual. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2014. p. 794.

# BORGES, op. cit.
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utilizacdo demasiada do policiamento ostensivo e repressivo como principal meio de gestao,
¢ primordial de se enfatizar que existem estratégias alternativas de controle social com os
quais os dirigentes municipais podem impactar positivamente a seguranga publica de uma
localidade, e que ultrapassam a atividade policialesca das GMs, como sera visto a seguir.
3.2. Rumo a politicas alternativas de seguranca publica

Conforme exposto, observa-se que as Guardas Municipais tém um papel delicado na
seguranca publica, sendo questionavel sua legitimidade para atuar em complemento as
policias militares e civis da forma como vem fazendo. E aliado a isso, verifica-se um quadro
um tanto quanto estagnado nos meios eleitos pelos administradores de se combater a
criminalidade e garantir os direitos dos cidadaos.

Tendo em mente esse cendrio, e partindo de um conceito mais amplo relativo a
seguranga publica, urge uma necessidade de se rever os atores, ferramentas, objetivos e
meios utilizados nesse campo. Isto é, tendo em vista o notoério fracasso no paradigma
tradicional, ha de se buscar novos horizontes a fim de buscar melhores resultados,
desenvolvendo-se uma nova forma de pensar relativo a seguranca publica, que englobe
novos participes, e que também distribua novos papéis a serem desempenhados pelos mais
variados atores, direta ou indiretamente.

E esse pensar heterodoxo esta estritamente vinculado nao s6 a capacidade do gestor
municipal em propor novas formas de se fazer politicas de seguranca publica, mas ao seu
papel enquanto principal administrador de uma cidade. Com efeito, um municipio mal
planejado e mal gerido pode vir a ser fonte do aumento da violéncia e da criminalidade.
Disfung¢des como “O congestionamento do transito (fungao urbanistica da circulagao), a
inexisténcia de areas adequadas ao lazer (fungao urbanistica da recreacdo), a intranquilidade
do repouso dos seus moradores (fungao urbanistica da residéncia), a inexisténcia de espacos
de trabalho dignos para todos os cidadados (fungao urbanistica do trabalho)”, sao atribuigoes

diretas do gestor municipal e que refletem consequéncias nos indices de violéncia de uma
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cidade.®

Dentro dessa perspectiva, pois, ganha especial relevo a func¢ao dos prefeitos, na busca
de consolidar meios para implementacao de politicas publicas de seguranca, o que por certo
exige determinadas habilidades e competéncias. Nesse sentido, “A geréncia da politica de
seguranga municipal pressupde a capacidade de aproximar diferentes representantes da
sociedade, através do conselho municipal de seguranca e de outras instancias de
mobiliza¢ao” .

Dai a importancia de se avaliar os posicionamentos dos candidatos a prefeitura sobre
suas respectivas nogoes de seguranca publica, seu manejo, seus meios de consecucao, suas
prioridades na garantia dos direitos de seus cidadaos, entre outros, ja que serdo justamente
estes os principais sujeitos a estabelecer e executar as reformas que se entenderem
necessarias.

Por conseguinte, o gestor deve ter ciéncia e estar atento para meios alternativos de
seguranca publica, que vao de encontro as politicas repetitivas de policiamento ostensivo e
repressivo feito a partir das Guardas Municipais.

Afinal, dentro de uma perspectiva mais ampla, o policiamento ¢ apenas um dos
elementos que compodem as medidas de seguranca publica. Alinhado a essa ideia cabe
mencionar a teoria da atividade rotineira, segundo a qual, a fim de que crime ocorra, é
necessaria a conjugacao de trés elementos no mesmo espago e tempo: primeiro, um ofensor
motivado, que por alguma razao esteja predisposto a cometer um crime; em segundo lugar,
um alvo disponivel que possa ser atacado, que pode ser tanto uma pessoa quanto um objeto;

e, por fim, a auséncia de guardides capazes de prevenir violagoes.>

% FARIAS, Paulo José Leite. Ordem urbanistica e a prevengao da criminalidade. Revista de

Informacao Legislativa. Brasilia, a. 42, n. 168, 167-184, out-dez, 2005. p. 171.

51 GUINDANJ, op. cit., p. 79.

52 CLARKE, Ronald; FELSON, Marcus. Routine activity and rational choice. Vol 5. New Jersey:
Transaction Publishers, 1993. p. 2.
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Sob essa otica, primeiramente pode-se observar que a existéncia de guardides se
configura como apenas mais um dentre os elementos promotores de um delito, inobstante o
seu foco monocular pelas politicas tradicionais. E, além disso, esse mesmo elemento nao se
refere apenas a policia em si, e tampouco aos 6rgaos judiciarios. Em verdade, sobressaem
aqui também os mecanismos de controle social informais. Conforme esclarecem Clarke e
Felson, as pessoas mais provaveis de prevenir a ocorréncia de um delito nao sao os policiais,
que raramente estdo por perto na hora da ocorréncia, mas sim vizinhos, amigos, parentes,
vitimas e transeuntes.>

Partindo das conclusoes extraidas por esses autores, € possivel de se averiguar como
as fungdes urbanisticas — e a organizacao da cidade em si - estao diretamente relacionadas a

incidéncia de crimes. Como sustentam:

o local de residéncia dos ofensores e das vitimas (funcdo de residir), o relacionamento
entre ofensores e vitimas (fungdo de circulagdo, trabalho, residéncia e recreacao), o
local dos contatos entre a vitima e o ofensor, a idade das vitimas ou o nimero de
adultos em uma casa (fungao de residir) e o horario da ocorréncia do crime constituem
variaveis relevantes para a pesquisa da causa pratica dos altos indices de
criminalidade em um determinado local.>*

Por certo, o objeto do presente estudo ndo é¢ uma analise pormenorizada da aludida
teoria, mas ainda assim, seus progndsticos possuem significativo valor no escopo de se
afirmar que a atividade policial nao pode ser tomada como tinica fonte de combate ao crime.

Ademais, politicas alternativas de seguranca publica devem ter por diretriz nado s6 a
atividade repressiva — protagonizada pela Policia Militar -, como também deve ter em conta
a necessidade de se criar politicas de prevencao primadria, secundaria e terciaria. A primeira
estaria voltada a propria raiz do conflito criminal, buscando evita-lo antes mesmo que se
manifeste. Educagao, socializagdo, trabalho, bem-estar e qualidade de vida sao campos

diretamente ligados a essa estratégia. A prevencao secunddria, por sua vez, estaria ligada ao

5 Ibid. p. 3.
5 FARIAS, op. cit., p. 175.
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“quando” e “onde” o crime se exterioriza, atuando diretamente sob os grupos que ostentam
maior risco em sofrer ou protagonizar um delito. Materializa-se na politica legislativa penal
e na acao das policias, além dos programas de prevencao policial, no controle dos meios de
comunicagdo, na organizacdo urbana e a utilizacdo da arquitetura da cidade como
instrumento de protecao. Por fim, a prevencao terciaria é aquela que incide sobre a pessoa
do recluso, com o fim de evitar a reincidéncia. Seria representada pelos programas de
resposta ao delito, e operam principalmente no ambito penitenciario.>

E essas agOes pautadas na prevencao primadria, secunddria e tercidria, por sua vez,
devem se constituir a partir de duas perspectivas: a situacional e a social. A primeira deve
“voltar-se para o ambiente e o sistema que favorecem e alimentam a dinamica criminal; a
segunda, focalizar os fatores estruturantes da vulnerabilidade criminal - desigualdade social,
fragilizagao dos vinculos familiares/sociais, cultura do narcotrafico, violéncia interpessoal e
intrafamiliar”.%

Partindo desse quadro mais amplo de seguranga publica - que foge em muito do
simples policiamento repressivo -, pode-se compreender a importante funcao que possui os
dirigentes municipais na criagao de politicas garantidoras dos direitos de seus cidadaos, as
quais prescindem das atribui¢oes constitucionalmente questiondveis que vém sendo
perpetradas pela Guarda Municipal.

Programas de prevencao social, por exemplo, podem ser mais bem desempenhados
pelas Prefeituras do que por qualquer outro ente federal, pela proximidade do problema
atinente a determinada localidade, e por conseguinte, por conta da melhor identificagao de
sua respectiva solugao. Essas agoes buscam criar melhores condi¢des de vida para pessoas
identificadas com alto risco de desenvolver comportamentos delitivos, com o fito de

enfraquecer esse risco. Sao programas como projetos educativos, de formacao profissional,

% PABLOS DE MOLINA, Antonio Garcia. Tratado de Criminologia. 3? ed. Valéncia: Tirant lo Blanch,
2003. p. 984-985.
% GUINDANJ, op. cit., p. 77.
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de formacao cidadad, projetos culturais e recreativos, centros de apoio a vitima, entre outros,
os quais normalmente ja estdo mais préximos ao cotidiano das Prefeituras.”

Nesse sentido, pode-se citar de exemplo a atividade desempenhada pela UNESCO,
que acompanhou projetos de governos locais, ONGs e outras entidades da sociedade civil
que visavam reduzir os indices de violéncia a partir do incentivo ao esporte e ao lazer. A
pesquisa demonstra a importancia da promogao de atividades que garantam uma formacgao
adequada — mormente na populagdo mais jovem — como uma maneira de se evitar que
recorram ao trafico e a violéncia em seu cotidiano®. Com isso, estar-se-ia diminuindo tanto
a probabilidade de um potencial transgressor, quanto a disponibilidade da pessoa enquanto
vitima de um delito.

De todo modo, o objetivo do presente excerto ndo € esgotar as possiveis politicas
alternativas que podem ser encabegadas pelos dirigentes municipais, sendo demonstrar que
existem varios meios de se impactar na seguranca publica de uma localidade, ndo se
limitando na mera atividade da Guarda Municipal, ou mesmo se esgotando nas agéncias
policiais. Muito além, percebe-se que o planejamento urbano como um todo esta ligado ao
desenvolvimento da seguranga de uma localidade, ao que se deve envolver politicas de
setores distintos, tais como a educagao, o lazer, a iluminagdo publica, o trabalho, a moradia,

entre outros.

4. OS DISCURSOS DE SEGURANCA PUBLICA NAS ELEICOES A PREFEITURA DE
CURITIBA 2020

Como inicialmente mencionado, analisado o cenario tradicional da seguranca publica

brasileira, e examinado o fendmeno da municipalizagao da seguranga publica, passa-se a

% CANO, op. cit., p. 152.
% CASTRO, Mary Garcia et al. Cultivando vida; desarmando violéncias: experiéncias em educacao,
cultura, lazer, esporte e cidadania com jovens em situacao de pobreza. Brasilia: Unesco, 2001.
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uma analise qualitativa dos discursos manifestados pelos principais candidatos a Prefeitura
de Curitiba em 2020, a fim de verificar a forma pela qual tais debates sao manifestados em
seus discursos.

Para tanto, o exame se pautou exclusivamente no Planos De Governo divulgados nas
cartas de apresentagao dos concorrentes, que foram distribuidas nos mais diversos canais de
comunicagao®. E necessario salientar que tal opcio representa um recorte metodoldgico a
fim de tornar possivel a pesquisa, sendo certo que tais documentos podem nao representar
a integralidade dos projetos do candidato, os quais, também, podem sofrer alteragdes ao
longo da campanha eleitoral. Ademais, ha de se considerar que o recorte realizado pode
eventualmente excluir propostas dos candidatos que nao foram manifestadas em seus Planos
de Governo divulgados, e sim mediante outros meios de comunicagao, como entrevistas,
redes sociais, propagandas, carreatas, entre outros.

Por fim, também cabe ressalvar que a falta de concretude e a elaboragao de propostas
mais genéricas verificaveis em algumas das cartas de apresentagao possa ser uma opgao do
candidato/partido de se valer do manifesto mais como um guia relacionado aos ideais da
gestao, do que como um roteiro de projetos concretos para a solugao dos problemas da cidade
e das metas estabelecidas. Feitas tais considera¢des, passa-se a andlise, em linhas gerais, das
propostas apresentadas.

Rafael Greca, candidato vencedor das elei¢oes ja no primeiro turno pelo Democratas,
cita em seu Plano de Governo, como propostas para a seguranca publica de Curitiba a
criagdo de uma patrulha ambiental; o reforco do quadro de policiais e a modernizagao da
Guarda Municipal; ampliar as praticas de policiamento ostensivo da Guarda Municipal por
meio de investimentos em tecnologia e mobilidade; agdes de monitoramento urbano pela

modernizac¢ao do Centro de Controle Operacional e pelo incentivo a populacdo a aderirem o

% G1 PR. Elei¢des 2020: plano de governo dos candidatos a prefeito de Curitiba. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/pr/parana/eleicoes/2020/noticia/2020/09/28/eleicoes-2020-plano-de-governo-
dos-candidatos-a-prefeito-de-curitiba.ghtml>. Acesso em: 15/11/2020.
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videomonitoramento municipal; e ag¢des de acolhimento de dependentes quimicos em
situagao de rua e programas de prevencao ao uso de drogas.

Ja as propostas de Goura, segundo colocado nas elei¢oes e representante do Partido
Democratico Trabalhista, dizem respeito a implantacdo de praticas de policiamento
comunitario na Guarda Municipal por meio de sua aproximagao com a comunidade; investir
e qualificar a Guarda Municipal por meio do uso intensivo da tecnologia e realizagao de
treinamentos; a¢Oes intersetoriais para a prevenc¢ao da criminalidade na juventude e para a
saude mental dos agentes de seguranca publica; ampliar o efetivo da Patrulha Maria da
Penha; agoes de monitoramento por meio do dispositivo de seguranga preventiva “botao do
panico”; e fortalecer os servigos de atendimento as vitimas de violéncia sexual e das minorias.

Na terceira posi¢ao, com 52.340 dos votos validos®, ficou o candidato Fernando
Francischini, do Partido Social Liberal. Sua gestao de seguranga publica é pautada na “Teoria
das Janelas Quebradas”, e em virtude disso, apresenta propostas como politica de tolerancia
zero com pichag¢oes em locais inapropriados; intensificagao da iluminagao publica; melhorar
os servigos de limpeza nas ruas da cidade; integracao entre as policias pela criagao de um
centro de inteligéncia com compartilhamento de informagoes; desenvolver uma rede de
monitoramento pela instalacdo de cameras; ampliacao dos canais de acesso a vitimas de
violéncia doméstica; tratamento dos usudrios de drogas; ampliacao do quadro de policiais;
promover a coleta de dados local e a implantacao de tecnologias de alarme a fim de evitar ou
mitigar danos por desastres, ameacas e riscos; realizagao de treinamentos de prevencao a
criminalidade e prevencao de desastres naturais por parte de policiais, bombeiros e técnicos.

Joao Guilherme, do Partido Novo, concluiu sua corrida as elei¢des na quarta
colocacao, com 40.505 dos votos validos. Em sua campanha, o candidato elaborou como

propostas de seguranga publica o investimento em treinamento e equipamentos da Guarda

60 ESTADAO. Elei¢oes 2020. Politica Estadao. Disponivel em:
https://politica.estadao.com.br/eleicoes/2020/cobertura-votacao-apuracao/primeiro-
turno/pr/curitiba. Acesso em: 28/08/2021.

— ANIMA: Revista Eletronica do Curso de Direito do Centro Universitario
UniOpet —Vol. 26 — Curitiba, jan./jun., 2022-ISSN 2175-7119 -

140



Revista Eletronica

v v v 85
anima , Opet

Municipal; agOes preventivas de combate ao crime; integracao da GM com a Policia Militar
para o atendimento de ocorréncias no “190” e intensificar a sua atuacao; intensificacao dos
plantdes da Patrulha Maria da Penha; criar comités da comunidade; revitalizagao de espagos
publicos e iluminacado; retomar a Central de Seguranca que fora instalada na Copa do Mundo
de 2014; e implantagao de portais de monitoramento nas divisas municipais.

Por fim, a quinta colocada nas elei¢des de Curitiba, Christiane Yared do Partido
Liberal, com 32.677 dos votos validos, pregou pela integracao da Guarda Municipal com as
demais forgas policiais, bem como com a propria comunidade; o investimento na formacao
e nos instrumentos de trabalho da GM, além da melhoria de seus salarios; e a criacao de uma
guarda cidada, por meio de programas informativos.

Sob o exposto, o primeiro elemento que coube analisar foi a presenca de metas
vinculadas a um reforgo nas agoes preventivas. Tal objeto pode ser verificado, em maior ou
menor grau, em todas as propostas dos candidatos, o que demonstra sua ciéncia de que a
area da seguranca publica é mais abrangente do que o mero policiamento ostensivo e
repressivo.

Contudo, neste mesmo ponto também se observou que nado se aprofunda o debate
sobre os diferentes tipos de prevengao, e por vezes sequer se explica de forma mais robusta
qual o meio que serd utilizado para sua efetivagdo, unicamente propagando que serao
realizadas “ag¢oes de prevengao”, “programas de prevengao”, “treinamentos de prevengao”,
entre outros.®’ Além disso, os pontos que versam sobre prevencao sao relativamente
genéricos, ndo se demonstrando a relacdo de causa e efeito entre a acdo a que pretende
promover o candidato, e como ela podera impactar na seguranca publica.

Por vezes, as a¢Oes preventivas declaradas limitam-se a politicas de prevencao em

algumas areas especificas, geralmente vinculadas ao uso de substancias entorpecentes.

¢! Novamente, € imperioso considerar que tais generalidades podem advir de uma opgao do partido
em nao apresentar uma carta proposta minuciosa, com a exposi¢ao nos minimos detalhes dos planos
atinentes a seguranca publica.
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Em verdade, pode-se verificar que os candidatos tendem a se valer do termo
“prevenc¢ao” mais como um jargao geral, quando em verdade sao elencadas apenas agoes de
prevencao secundaria e situacional, isto é, aquelas que sao aquelas ligadas ao “quando” e
“onde” o crime se exterioriza, e ainda tendo como personagem central a figura das policias.
Em geral, tratam-se de politicas de prevencao pautadas por duas agoes: (i) a ampliagao das
praticas de policiamento ostensivo, melhorando sua mobilidade, tecnologias e atendimento
de ocorréncias; e/ou (ii) agoes de monitoramento urbano, por centros de controle
operacionais, videomonitoramento municipal, vigilancia das fronteiras, entre outros.

Isto €, a0 menos nas pautas de seguranca publica propriamente dita, nao se abre a
discussao para atitudes estratégias de prevencao primaria, como por meio de programas de
educagao, socializagao, trabalho, etc. Muitos menos sao apresentados projetos de prevengao
terciaria, que incidem sobre o tratamento da pessoa do recluso.

Outro elemento que pode ser observado em comum nas propostas, é o grande
destaque que detém o papel da Guarda Municipal na seguranga publica curitibana. Com
efeito, € inegdvel que a todos os projetos ou visam algum tipo de reforma/melhoria dentro
das proprias GMs, ou se valem dela como instrumento para concretizagao de alguma politica.

Nesse sentido, portanto, muito se preza pelos investimentos nas guardas, a fim de que
seus agentes tenham melhores condi¢cdes de trabalho, como viaturas, equipamentos,
tecnologias, aumento de saldrios e aumento no quadro de agentes. Porém, pode-se observar
em unissono que nao ha qualquer tipo de cuidado com relagao as atribuigdes constitucionais
e legais da Guarda Municipal, sendo que a maioria dos candidatos propde sua integragao
aos demais Orgaos de policia, sobretudo a Policia Militar, como se da mesma natureza
fossem, o que em tese poderia encontrar incompatibilidades regulatdrias, como ja exposto.
Além disso, ao propor a jungao desses drgaos de seguranca, deixa-se de exaltar e desenvolver
as qualidades proprias das guardas, tidas como reflexo da municipalizagao da seguranga

publica.
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Ademais, cabe consignar que, ao se prezar pela integracao das guardas as policias
militares, é possivel que se corrobore o modus operandi do sistema de seguranca em vigor,
protagonizado pelo policiamento militarizado, ostensivo e repressivo, e que, como
demonstrado, nao parece surtir efeito na reducao dos indices de violéncia. Isto é, nao sé se
deixa de aproveitar as qualidades caracteristicas das guardas na gestao da seguranga publica,
mas também, aprofundam-se grandes deficiéncias ja presentes em nosso sistema.

Por derradeiro, também é possivel verificar que, a despeito de ser citada por alguns
dos candidatos, nao é possivel afirmar que a preocupagao com um policiamento comunitario
seja predominante dentre as pautas de seguranca publica. Ainda que alguns preguem por
uma aproximacao entre as GMs e a comunidade, ndo se pode dizer que sao propostas
concretas e bem delineadas sobre como seria efetivada tal confluéncia. Com efeito, é possivel
concluir que os candidatos prezam mais por uma proximidade de estruturagao das guardas
como se policias militares fossem, do que uma reformulacao de sua organizacao a fim de que
passe a atuar voltada e conjuntamente com a comunidade na qual esta inserida.

Desse modo, observa-se que as propostas oferecidas pelos candidatos a Prefeitura de
Curitiba de 2020 examinados, de forma geral, estdo de alguma forma conectadas a instituicao
da Guarda Municipal, seja por meio de atitudes preventivas ou repressivas, seja por meio do
desenvolvimento de suas condigdes de trabalho e estrutura. Nao se pode verificar sequer um
posicionamento contundente no sentido de alterar sua forma de atuacdo policialesca.
Portanto, € possivel de se concluir que, mesmo dentro do fendmeno da municipalizagao da
seguranga publica, ainda nao ha um discurso categdrico sobre a necessidade de se elaborar
propostas que visam garantir a seguranga publica por meios alternativos, isto é, que se

distanciem de maneira mais sensivel das instituigdes policiais.

5. CONCLUSOES

Diante do exposto, pode-se concluir que a politica de seguranca publica brasileira se
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encontra estagnada, pois mesmo apds uma consideravel sequéncia de elei¢des politicas
desde a redemocratizacao, e a continuidade do crescimento nos indices de violéncia, o pais
segue com a mesma pratica nas institui¢cdes responsaveis por garantir a seguranga dos
cidadaos: policiamento militarizado, ostensivo e repressivo.

Este modelo politico, em grande parte, pode ser associado a propria nogao popular de
seguranca publica, isto é, uma ideia que esta exclusiva e indissociavelmente conectada as
institui¢des policiais, ou mesmo, de uma nogao vinculada simplesmente ao combate a
criminalidade.

Diante do fracasso desse paradigma tradicional, € necessario que se tenha em mente,
pois, uma ideia mais dinamica e menos limitada de seguranca publica, da qual as institui¢oes
policiais sao apenas um dos componentes. Também, verifica-se que a reforma no conceito de
seguranca publica deve, necessariamente, enfatizar mais as politicas de prevencao ao delito,
que sao a melhor forma pela qual a Administracao pode fazer valer o direito de seus
cidadaos.

Essas falhas provocadas pelo modelo atual da seguranca publica brasileira tém gerado
um aumento na percepc¢ao de inseguranca dos cidadaos, o que por sua vez tem levado a uma
pressao social no sentido de cobrar das autoridades publicas a tomada de medidas
alternativas.

Por essa razao, tem-se observado uma tendéncia de os governos municipais, devido a
sua maior proximidade com os cidadaos e reconhecimento dos problemas peculiares de cada
localidade, somarem esforcos a fim de implementar politicas locais de prevengao, controle
da violéncia, e garantia de direitos.

Com efeito, os entes municipais, melhor do que nenhum outro, sao capazes de
fornecer respostas mais individualizadas para cada caso concreto, tanto por sua aptidao em
se conectar com seus respectivos cidadaos, quanto por sua contiguidade com os problemas

adjacentes a sua cidade. Evidente que, assim como os ambitos dos estados e da Uniao
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possuem questdes que conflitam diretamente com a gestao de politicas de seguranca publica,
também é possivel elencar problemas atinentes a Administragao Municipal nessa drea, tais
como a auséncia de Magistraturas e Procuradorias Municipais, que poderiam conferir um
melhor controle dos agentes, o desvio de emprego, o custeio, entre outros.

Contudo, é certo que pode ser formulado um rol de vantagens adjacentes aos entes
municipais. Como exposto, a descentralizacao das agéncias governamentais tende a
desenvolver o funcionamento dos instrumentos de controle externo democratico. Além
disso, também melhora os meios de articulagao com a sociedade, e fornece um planejamento
sensivel as peculiaridades de cada bairro. Por fim, também aperfeicoa as sistematicas de
avaliagao de politicas publicas, entre outros.

Dessa forma, é possivel compreender que a esfera municipal detém condigoes
particulares quando comparada com o ambito estadual e da Uniao, que lhe confere preciosas
vantagens no desenvolvimento de politicas de seguranca publica.

Porém, a Constitui¢ao reservou um papel diminuto a seguranga publica dentro do
ambito municipal, exaurindo-se na criacao facultativa das Guardas Municipais. E mesmo
esta instituicdo nado foi destinada a possuir grandes competéncias, sendo-lhe destinado a
protecao dos bens, servicos e instalagdes do Municipio, conforme dispde o art. 144, §8° da
CF. Por certo, tal opgao traz empecilhos ao desenvolvimento legal e adequado das atribui¢oes
desta institui¢do, forcando, muitas vezes, os dirigentes municipais a desenvolverem politicas
alternativas para se preservar a seguranga de seus cidadaos.

Por tal razao, ganha especial relevo a fun¢ao dos gestores municipais, dos quais se
exige a capacidade de propor formas heterodoxas de se fazer politicas de seguranca publica,
a fim de, concomitantemente, evitar incorrer eventuais impasses legais e fugir do fracasso
protagonizado pelas politicas tradicionais de policiamento ostensivo como principal
instrumento.

s

E imprescindivel que os dirigentes municipais tenham em mente, repisa-se, que o
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policiamento ¢ apenas um dos elementos que compdem as medidas de seguranca publica.
Também ha de se ter em conta a existéncia e funcionalidade de meios de controle social
informais, realizados por agentes paraestatais; o impacto da fun¢ao urbanistica da cidade na
incidéncia de crimes; a necessidade de se focalizar em politicas de prevencao primaria,
secundaria e terciaria, diante de sua atual escassez, entre outros.

Apos o exame de tais elementos, o presente estudo avancou no sentido de avaliar sua
presenca ou nao nos discursos politicos dos principais candidatos a Prefeitura de Curitiba
em 2020.

O primeiro ponto examinado foi sobre a necessidade de mutacdo do conceito de
seguranga publica, especialmente por meio do aumento de atividades preventivas em todos
0s niveis, isto ¢, tanto primarias, quanto secundarias e terciarias. Foi possivel observar que
ha uma ciéncia sobre a necessidade de aumento de atividades preventivas na seguranca
publica. Porém, além de as propostas serem relativamente genéricas sobre quais atitudes
devem ser tomadas para seu desenvolvimento, o termo “prevengao” é empregado, em
grande parte, exclusivamente para ilustrar agoes de prevencao secundaria e situacional.

Sobre a Guarda Municipal, nao houve um sé candidato que deixou de cita-las em seus
Planos de Governo, demonstrando o papel protagonista que representam na seguranga
publica municipal. Foi observado que todas as propostas pregam por uma melhora em suas
condicOes de trabalho e na estrutura da instituicao, porém, quanto ao desempenho de suas
fun¢des propriamente dito, muito se sustenta uma atuacdo similar (ou mesmo integrada) a
Policia Militar, o que pode corroborar o paradigma atual da seguranca publica brasileira.

Por fim, uma alteragao em nosso padrao de policiamento por meio de concepgdes
como “policiamento comunitario” ou “guarda cidada”, ainda sao visivelmente timidas nas
propostas politicas, e mesmo quando presentes, ndo é explicado o que efetivamente o
candidato pretende alterar no funcionamento das instituigdes policiais.

Com base em tais observagdes, € possivel concluir que ainda ndo ha um discurso

— ANIMA: Revista Eletronica do Curso de Direito do Centro Universitario
UniOpet —Vol. 26 — Curitiba, jan./jun., 2022-ISSN 2175-7119 -

146



2 N
anima (oY Opet
Revista Eletrénica e
8 UAAPLEI g N ol

categodrico sobre a necessidade de se elaborar propostas que visam garantir a seguranga
publica por meios alternativos, que se distanciem de maneira mais sensivel das institui¢oes

policiais.
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