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RESUMO

De que forma o tema da seguranca publica tem surgido na agenda politica de municipios afastados dos
eixos das capitais e regidoes metropolitanas? Esta é a pergunta maior a qual se relaciona esta pesquisa,
cujo primeiro resultado é um panorama dos indicios do protagonismo municipal em relacdo as politicas de
seguranca publica naZona Suldo Rio Grande do Sul (RS). A partir de categorias como modelo tradicional de
seguranca e modelo com cidadania, sdo analisados dados referentes as candidaturas ao Poder Executivo
de 27 municipios em 2012 e 2016, bem como a institucionalizacdo de instancias municipais favorecedoras
do protagonismo politico. Os resultados permitem indicar que a pauta da seguranca publica consolidou
seu ingresso no ambito das disputas politicas municipais, ndo obstante ainda se configure como um tema
de discursos tensos e estratégias polarizadas por modelos e paradigmas divergentes.

Palavras-chave: Seguranca publica; politicas de seguranca publica; protagonismo municipal; Rio Grande
do Sul; eleicoes.

ABSTRACT

ANALYSIS OF THE MUNICIPAL PROTAGONISM IN PUBLIC SECURITY POLICIES IN THE SOUTHERN ZONE
OF RIO GRANDE DO SUL

In what way has the issue of Public Security been raised in the political agenda of municipalities that are remote
from the axes of capitals and metropolitan regions? This is the major question to which the present research relates,
whose first result is a panorama of the signs of the municipal protagonism in relation to Public Security policies in the
Southern Zone of Rio Grande do Sul (RS). Based on categories such as the traditional security model and model with
citizenship, data are analyzed regarding the candidatures to the Executive Power of 27 municipalities in the years
2012 and 2016, as well as the institutionalization of instances favoring political protagonism. The results allow us to
propose that the Public Safety agenda consolidated its entry into the scope of municipal political disputes, although it
still constitutes a theme of tense discourses and strategies polarized by divergent models and paradigms.

Keywords: Public Security; Public Security policies; municipal protagonism; Rio Grande do Sul; elections.

DOI: 10.31060/rbsp.2019.v13.n2.1068
Data de recebimento: 28/12/2018 — Data de aprovagao: 26/03/2019

40 Rev. bras. segur. publica | S3o Paulov. 13, n. 2, 40-55 ago/set 2019



Andlise do protagonismo municipal em politicas
de segurancga publica na zona sul do Rio Grande do Sul

Luiz Antonio Bogo Chies e Samuel Malafaia Rivero

INTRODUCAO

Neste estudo sdo apresentados dados que permitem refletir acerca do protagonismo municipal em
relacdo as politicas de seguranca pUblica em um recorte geogréfico do estado do Rio Grande do Sul (RS),
o qual foi denominado Zona Sul. Parte-se da indagacdo maior sobre a forma como os municipios afastados
dos eixos das capitais e regides metropolitanas tém encarado a criminalidade e a violéncia. O objetivo é
explorar como o tema da seguranca tem surgido na agenda politica desses municipios.

Ressaltam-se, entretanto, duas peculiaridades da pesquisa: a) tem caracteristicas exploratérias e visa
compor uma percepcao inicial de um movimento de incremento do protagonismo municipal no campo da
seguranca publica (o qual se apresenta como agenda de investigacdo); b) por tal motivo, registra discursos
e estruturas institucionais que devem ser ponderados mais como indicios do movimento do que o préprio
ja consolidado. Dada a segunda peculiaridade, o estudo pretende estimular e fomentar tal movimento.

O recorte geografico determinado envolve a Mesorregido do Sudeste Rio-Grandense — uma das
sete mesorregides do RS — e mais dois municipios: Bagé e Acegud. A mesorregido é formada por 25
municipios agrupados em quatro microrregides (Figura 1). Dois se destacam como polos regionais: Pelotas
e Rio Grande.

FIGURA 1

Mesorregido do Sudeste Rio-Grandense

Nome_Mesorregido

O Centro Ocidental Rio-grandense N=31
O Centro Oriental Rio-grandense N=54
O Metropolitana de Porto Alegre N=98
O Nordeste-Rio-grandense N=54

O Noroeste Rio-grandense N=216

© Sudoeste Rio-grandense N=25

O Sudoeste Rio-grandense N=19

As alturas dos retangulos do diagrama
de barras sdo proporcionais ao
ndmero de unidades especiais para
cada modalidade da variavel:

‘Nome_Mesorregido’

maximo=216 para a modalidade
‘Noroeste Rio-grandense’
Elaborado com Philcarto —02/10/2019 — http.//philcarto.free.fr

Fonte: Elaborado pelos autores (2019).
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Os municipios de Bagé e Acegué foram agregados ao recorte por apresentarem significativa importancia
na perspectiva regional, por apresentarem experiéncias em acbes de seguranca publica (KERBER;
PAZINATO, 2013), e ainda, no caso de Acegua, por estar inserido na Associacdo dos Municipios da Zona Sul
(Azonasul), importante 6rgdo de representacdo dos municipios neste contexto geogréfico.

Consolidou-se, assim, um campo empirico de 27 municipios. Ndo obstante, o conjunto é tratado como
Zona Sul do Rio Grande do Sul (denominacdo também utilizada para se referir a mesorregido). Tal licenca
aos limites e critérios geopoliticos é proposta ndo como uma quebra de cientificidade e credibilidade,
mas como uma estratégia a potencializar os resultados da pesquisa, de modo que possam ser também
contributivos para acdes de atores e instancias politicas no contexto geogréfico da regido.

A construcdo do objeto de pesquisa tendo como eixos o protagonismo municipal na seguranca publica e
o recorte espacial da Zona Sul do RS decorre das seguintes constatacoes:

a. desde os governos de Fernando Henrigque Cardoso (1995 a 1998, e 1999 a 2003), e com énfase maior a
partir dos governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003 a 2006 e 2007 a 2011), um novo tratamento politico
em relacdo a seguranca publica alargou seu campo empirico e organizacional a partir de uma renovada
compreensdo federativa, bem como tensionou o que se pode entender como o(s) paradigma(s) de
seguranca publica, inserindo e reforcando dimensdes de prevencao e efetivacdo da cidadania, ao lado
de uma tradicional caracteristica repressiva;

b. dentro deste contexto, em especial a partir das eleicdes municipais de 2000, “o tema da seguranca piblicae
mais especificamente do papel dos municipios na drea da seguranca pUblica ganhou importancia na agenda
dos candidatos a prefeito” (MESQUITA NETO, 2011, p. 169). Analisando a relagcdo entre os municipios
e a seguranca publica, Ursula Dias Peres, Samira Bueno e Gabriel Marques Tonelli (2016) destacam trés
momentos a partir de 1990: da invisibilidade a entrada dos municipios no debate; a atuacdo dos municipios
como atores coadjuvantes, ja em 2003; e o municipio como protagonista, a partir de 2010;

¢. alguns municipios da Zona Sul do RS ndo tém ficado alheios a esses processos. Estudo coordenado por
Aline de Oliveira Kerber e Eduardo Pazinato (2013) analisou os municipios por meio de um indice de
Municipalizacdo da Seguranca (Imusp), 8 dos 27 municipios da regido obtiveram categorizacdes quanto
ao seu processo de envolvimento com politicas de seguranca publica: Bagé, Pelotas, Rio Grande e Sdo
José do Norte com um processo de municipalizacdo significativo; Arroio Grande com um processo
relevante; e Acegud, Chui e Jaguarao, incipiente.

Trata-se de um objeto de pesquisa pertinente na medida em que busca analisar, num contexto regional,
o desenvolvimento de um processo que se da no plano nacional, o qual conecta os municipios com um
importante elemento de direito e de politicas (publicas e sociais) como é o da seguranca.

Também é de se ressaltar que o processo regional de envolvimento municipal com a seguranca publica
identificado pelo 1° Censo sobre A¢des Municipais de Seguranca do Rio Grande do Sul (KERBER; PAZINATO,
2013) foi realizado com base em dados de 2012. A realidade j apresenta modificacbes desde entdo.
Pelotas, por exemplo, possui hoje uma secretaria municipal exclusiva para a seguranca publica, a qual ndo
existiaem 2012. Sdo, portanto, aspectos desse movimento —em seus avangos e eventuais recuos, em seus
desafios e potencialidades, em seus atores e instancias — que a agenda de pesquisa na qual se insere este
texto se propde estudar.
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Duas dimensdes do movimento de protagonismo municipal sdo tratadas: a) propostas de governo
registradas no TSE (Tribunal Superior Eleitoral) pelos candidatos a prefeito nas eleicdes de 2012 e 2016;
b) a institucionalizacdo municipal de instancias favorecedoras do protagonismo municipal, através de
legislacdo em cada municipio.

Critérios e referenciais de anélise serdo expostos nos itens a seguir, com a abordagem dos recentes
tensionamentos paradigmaticos em relacdo as politicas de seguranca pUblica no Brasil.

SEGURANCA PUBLICA: TENSIONAMENTOS PARADIGMATICOS
E ENVOLVIMENTO MUNICIPAL

A seguranca — ndo obstante ser conceito polissémico e apropridvel em diferentes sentidos (LIMA; SILVA;
OLIVEIRA, 2013) — é direito individual e social consagrado na Constituicdo brasileira (artigos 5° e 6°),
sendo um dos importantes pilares das perspectivas de realizacdo dos objetivos da Republica: “I - construir
uma sociedade livre, justa e solidéria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo” (BRASIL, 1988, art. 3°).

Ja anocdo de seguranca publica— também “conceito ambiguo, utilizado com significados diferentes e as
vezes conflitantes” (MESQUITA NETO, 2011, p. 32) — é aqui assumida de acordo com os termos sugeridos
por Paulo de Mesquita Neto:

[...] a finalidade ou objetivo de um conjunto de ac¢des realizadas por um conjunto de individuos,
grupos ou organizacoes, que podem ser agentes publicos, privados e/ou comunitarios, visando
sempre, primeiramente e acima de tudo, garantir os direitos dos cidaddos, particularmente a vida
e a liberdade, e aigualdade de todos perante a lei. (MESQUISA NETO, 2011, p. 36).

Em sua dimensao politica e operacional, como sustentam Arthur Trindade Costa e Renato Sérgio Lima (2014,
p. 482), “Trata-se menos de um conceito tedrico e mais de um campo empirico e organizacional que estrutura
instituicoes e relacdes sociais em torno da forma como o Estado administra ordem e conflitos sociais”.

E assumindo esta perspectiva como prioritéria que aqui se analisam as interseccdes entre seguranca
plblica e o protagonismo municipal na Zona Sul do Rio Grande do Sul.

Marco significativo na realidade contemporanea do campo da seguranca pUblica brasileira é a Constituicdo
de 1988, pois:

[...] foi a primeira a definir o conceito de seguranca publica como distinto do de seguranca
nacional, o qual disciplinava, nas Constituicbes anteriores, as atividades de enfrentamento ao
crime e a violéncia.[...]

Todavia, inserir o tema da seguranca pUblica no processo de democratizacdo das instituicoes era
mais do que uma questdo de desejo, envolvia ter que lidar com arranjos politicos e institucionais
muito mais sélidos do que a prépria letra da lei, os quais, se em nada questionados, poderiam
vir a comprometer o alcance de qualquer proposta por governos civis. (LIMA; SINHORETTO,
2011, p. 130-131).
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Outra divisa histérica desse processo é o texto base da 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2009, p. 14), o qual orienta a politica “por uma abordagem sistémica, que valorize a
gestdo pautada na promocao dos direitos humanos e na valorizacdo profissional”, compreendendo ainda que:

A preservacao da ordem publica democrética pressupde uma ampliacdo dos atores sociais
responsaveis pela drea de seguranca publica para além das organizacdes policiais. As instituicdes de
seguranca publica estdo destinadas a servir os cidadaos e as cidadas, proteger direitos e liberdades,
inibir e reprimir suas violacdes. As redes sociais, bem como as municipalidades e a Defesa Civil,
ganham, nesse contexto, importancia estratégica. (MINISTERIO DA JUSTICA, 2009, p. 14).

N3o obstante o desejo democratizante e o subsequente tensionamento politico, sobretudo por parte
do governo federal (a0 menos entre 2003 e 2011), ndo se pode considerar que tal transicdo esteja
consolidada, tampouco que ndo haja resisténcias, contradicdes e paradoxos.

Cabe retomar que aqui se assume a seguranca publica como um “campo empirico e organizacional”, o qual
envolve disputas entre as organizacdes que o compdem, sobretudo “em torno da forma como o Estado
administra ordem e conflitos sociais” (COSTA; LIMA, 2014, p. 482). Nesse sentido, as andlises decorrentes
de pesquisa coordenada por Renato Sérgio de Lima a respeito da “adesdo ao novo paradigma” pelos
participantesda 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Plblica, realizada em agosto de 2009, sdo instigantes:

[...] o “"novo paradigma” [...] configura-se muito mais como projeto politico do que como uma
corrente de posicdes consolidadas. A analise dos dados revela um campo de disputas ainda
intensas sobre os significados que Lei, Ordem e Seguranca Pdblica assumem para diversos
segmentos envolvidos com a tematica da seguranca publica. (LIMA; ROMAO, 2011, p. 172).

Nesse contexto é fundamental que pesquisas na drea das politicas de seguranca publica sejam subsidiadas
por perspectivas teodricas que permitam identificar os diferentes sentidos assumidos pelos atores e
instancias, bem como pelos planos, projetos e acdes que decorrem de sua atuacdo no campo. Para tal
fim, assume-se como um primeiro subsidio a categorizacdo de trés paradigmas de seguranca — nacional,
publica e cidadad —, a qual vem sendo utilizada tanto por autores brasileiros (FREIRE, 2009), como de outros
pafses (ARZATE; VELAZQUEZ, 2014), conforme o Quadro 1.

Salienta-se, acompanhando Freire (2009), que tais paradigmas ndo sdo estanques e excludentes, mas
permitem, a partir de seus elementos, destacar sentidos em crencas, valores e estratégias de gestores e
atores das politicas de seguranca. O seu uso como referencial nesta anélise é complementado por outras
abordagens teédricas e metodoldgicas de identificacdo de sentidos.

Em relacdo aos modelos de seguranca publica, seguindo Tulio Kahn (2005) e Luiz Eduardo Soares (2005),
as categorias estabelecidas foram: a) modelo de seguranca tradicional, que enfatiza o papel repressivo
e operacional de agéncias e atores, priorizando, no caso prisional, aumento de vagas e unidades para
0 encarceramento, compra de mais equipamentos, melhoria no treinamento, focalizando o debate na
custédia e fiscalizacdo de presos (provisérios ou definitivos); b) modelo de seguranca com cidadania, que
enfatiza o carater pluriagencial e comunitério, partilha a visdo de que a seguranca deve converter-se em
um tema transversal do conjunto das politicas publicas (estaduais e municipais), e que, impulsionada pelo
poder pUblico, deve ser exercida em conjunto com a sociedade civil, envolvendo planejamento e acdes
tanto repressivas como preventivas.
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QUADRO 1

Paradigmas de seguranca, segundo dimensao de analise

Dimensdo de Paradigmas de seguranca

analise Seguranca nacional Seguranga publica Seguranca cidada

Protecdo dos interesses  Preservacdo da ~ o
Promocao de convivéncia

I nacionais, associados ordem publica e da s )
Objetivo . . . 8 cidada, prevenindo e
as preferéncias dos incolumidade das A
o controlando a violéncia
detentores de poder pessoas e do patrimoénio
. Ameaca aos interesses .. . Fatores que ameacam 0 gozo
Conceito de €aca a0 .~ . Ameaca aintegridade das qu 36am 0 gozo
PO nacionais, a soberania e a .. . pleno da cidadania; a violéncia
violéncia pessoas e do patriménio

ordem publica € multicausal

Implementacdo de politicas
setoriais articuladas com foco
no ambito local; atuacdo do
governo federal, estados e

Eliminacdo de qualquer

ameaca aos interesses
Papel do Estado  nacionais; foco na

atuacdo das Forcas

Controle e prevencao

da violéncia; foco nas
instituicoes policiais e nas
estratégias de repressao

Armadas municipios.
Papel dos Submissdo; os individuos  Eleitores; pouca Possui papel preponderante
rapel nao participam das participacdo ativa na na gestao local das politicas
individuos L "

decisdes politica de seguranca

Implementacao de politicas

Estratégia de Criacdo de instituicoes de Foco na atuacdo policial ~ setoriais integradas voltadas

. s repressdo a qualquer ato e nas estratégias de para prevencao e controle;
politica publica - } - N L
considerado subversivo  repressao fomento a participacdo dos
cidadaos

Fonte: FREIRE (2009, p. 108-109); compilado pelos autores.

Quanto as estratégias, acompanhando Paulo Mesquita Neto (2011), utilizou-se a perspectiva de que sdo
de énfase repressiva as que limitam seus objetivos e resultados a identificacdo e prisdo ou apreensdo dos
responsdveis pela pratica de crimes, infracoes e violéncias; e, de énfase preventiva aquelas cujos objetivos
e resultados sdo a reducdo do crime e da violéncia, do dano causado pelo crime e pela violéncia e da
reincidéncia na agressao e vitimizacao.

No que se refere a participacdo dos municipios nas politicas de seguranca publica, trata-se de um processo
ainda recente, o qual estd permeado por multiplas peculiaridades e desafios. Uma primeira peculiaridade
decorre da prépria Constituicao federal. Ao tratar da seguranca publica no seu artigo 144, ndo obstante
registre que a mesma é “dever do Estado, direito e responsabilidade de todos”, é timida em conferir
atribuicdes e competéncias aos municipios, os quais, dentro da perspectiva de configuracdo de um campo
organizacional, sdo mencionados apenas no § 8°, o qual dispde que [os municipios] “poderdo constituir
guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalacdes, conforme dispuser a lei”.

Logo, as administracdes municipais ndo se veem necessariamente exigidas a assumir responsabilidades com
questodes de seguranca publica (seja numa concepcao restrita, seja numa concepcao ampla). Diante disso:

A atuacdo das prefeituras é condicionada por diversos fatores, incluindo inclinacdes dos prefeitos

e de seus partidos, mas principalmente pelos problemas de seguranca publica no municipio e pelas
demandas da populacdo, pelos investimentos estaduais na prevencdo do crime e da violéncia e
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na melhoria da seguranca publica no municipio e pelos recursos disponiveis no municipio para
investimento na area da seguranca pUblica (MESQUITA NETO, 2011, p. 175).

Outro fator a ser considerado é o de que quando as administracdes municipais passam a se envolver com
a seguranca puUblica podem acabar participando também das disputas e paradoxos da area. Assim, nas
andlises que se seguem, aspectos como o porte do municipio sdo levados em consideracdo, haja vista que
“existe uma relacdo clara entre criminalidade e o tamanho da cidade” (KAHN, 2005, p. 53) e os niveis de
criminalidade sdo um fator significativo para que o municipio passe a se envolver mais ativamente com
politicas de seguranca publica.

ZONA SUL DO RS: LNDiCIOS DE PROTAGONISMO
NA SEGURANCA PUBLICA A PARTIR DAS CANDIDATURAS
AO EXECUTIVO MUNICIPAL

O conjunto de 27 municipios desta andlise representa 9,56% da populacdo do estado do Rio Grande
do Sul, reunindo 1.082.293 habitantes (IBGE, 2018). Compreende uma area de 48.184,707 km2, o que
equivale a 17% do territério do estado. O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) varia de
0,623 (Sdo José do Norte) a 0,744 (Rio Grande), oscilando entre as faixas de alto e médio desenvolvimento
humano, conforme a classificacdo proposta pelo Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) (IBGE, 2013, 2017).

Os municipios foram divididos em quatro estratos populacionais (Tabela 1) a fim de favorecer as anélises
que consideram o porte dos municipios, dado relevante em termos de indices de violéncia e criminalidade
(KAHN, 2005).

TABELA 1

NUmero de municipios e distribui¢cdo da populagio, segundo porte populacional
Zona Sul do Rio Grande do Sul, 2018

Nimero de Distribuicdo da

Porte populacional Municipios T | e )

Acegud, Amaral Ferrador, Arroio do Padre,
Arroio Grande, Candiota, Cerrito, Chuf, Cristal,
Herval, Morro Redondo, Pedras Altas, Pedro 15 55,6
Osério, Pinheiro Machado, Santana da Boa
Vista, Turucu.

Pequeno porte | — até
20.000 habitantes

Pequeno porte Il - Cacapava do Sul, Capdo do Ledo, Encruzilhada

entre 20.001 e 50.000 do Sul, Jaguardo, Piratini, Santa Vitéria do 8 29,6
habitantes Palmar, Sdo José do Norte, Sdo Lourenco do Sul

Médio porte — entre

50.001 e 100.000 Cangucu 1 3,7
habitantes

Grande porte — mais
de 100.000 habitantes

Total 27 100,0

Fonte: IBGE (2018). Elaborado pelos autores.

Bagé, Pelotas, Rio Grande 3 11,1
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Como primeira dimensdo de analise foram coletados no site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) os
registros das propostas dos candidatos a prefeito nas eleicbes de 2012 e 2016.

Foram acessadas propostas de 157 candidaturas. Descartadas as indeferidas pela Justica Eleitoral, as rendncias
e aquelas que ndo apresentavam propostas disponiveis no site, restaram 145. Entre estas, 83 eram referentes
deleicdode 2016 e 62, a de 2012. Neste conjunto mapearam-se as ocorréncias a partir do termo “seguranca”.
Excluidas aquelas em que a identificacdo ndo se correlacionava com a area de seguranca publica (seguranca
alimentar, por exemplo), foram computadas as que: a) faziam referéncia ao tema seguranca publica; b)
apresentavam um item préprio para tratar deste tema; c) empregavam a expressao “seguranca cidada”; d)
continham proposta de criacdo de uma secretaria municipal especifica no campo da seguranca.

TABELA 2

NUmero e propor¢io de propostas relativas a seguranca puablica dos candidatos a prefeito
Zona Sul do Rio Grande do Sul, 2012-2016

. 2012 2016
Propostas analisadas - _
N° Proporgao (%) N° Propor¢ao (%)

Propostas com .reFerenoa a 34 55 55 66
seguranca publica
Propostas com }tem especifico para > 34 36 43
seguranca publica
Propostas que utilizaram a

= O g 3 5 2 2
expressao “seguranca cidada
Propostas de criacdo de secretaria 3 s 4 c

municipal especifica
total 62 100 83 100
Fonte: TSE (2018). Elaborado pelos autores.

Os resultados dessa analise indicam que, salvo em relacdo a utilizacdo da expressdo “seguranca cidada”,
os demais itens aumentaram em nimeros absolutos e em percentuais.

No que se refere aos candidatos eleitos em cada pleito, também se elevou o nimero daqueles que
incluiram o tema da seguranca em suas propostas: em 2012 foram 9 candidatos (33%); em 2016 foram
14, o que corresponde a 52% dos cargos do Executivo municipal em disputa.

Detalhando-se, em relacdo ao pleito de 2016, a quantidade de candidatos que incluiram o tema da
seguranca publica em suas propostas e o porte do municipio, verificou-se que nas localidades pertencentes
ao estrato grande porte a maioria dos candidatos apresentou propostas em relacdo a seguranca publica.
Nas de pequeno porte da faixa I, até 20 mil habitantes, encontra-se um significativo nimero de registros
de que nenhum candidato apresentou propostas em relacdo ao tema (Tabela 3).

A Tabela 3 também auxilia a refletir sobre a importancia que as propostas na area de seguranca publica
podem ter em relacdo ao sucesso no pleito eleitoral. Ainda que em seis municipios todos os candidatos
tenham apresentado propostas para o setor, e que em outros trés a maioria deles tenha feito o mesmo,
em 14 localidades os prefeitos que se elegeram incluiam tal item em suas propostas (Tabela 4).
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TABELA 3

Ndmero de municipios, por condi¢do de candidatos a prefeito que apresentaram propostas em
seguranca publica, segundo porte do municipio

Zona Sul do Rio Grande do Sul, 2016

Todos os Maioria dos Minoria dos Nenhum
Porte candidatos candidatos candidatos candidato
s Eatel apresentaram apresentou apresentou apresentou
propostas em propostas em propostas em propostas em

segurancga publica seguranga piblica seguranga publica seguranca publica
Grande Porte —

acima de 100.000 1 2 - i
habitantes

Médio Porte —
entre 50.001 e - - 1 -
100.000 habitantes

Pequeno Porte
Il —entre 20.001 e 4 1 1 2
50.000 habitantes

Pequeno Porte

| —até 20.000 1 - 8 6
habitantes
Lzl 6 3 10 8
municipios

Fonte: TSE (2018). Elaborado pelos autores.

TABELA 4
Numero de prefeitos eleitos com propostas em seguranga publica, segundo porte de municipio
Zona Sul do Rio Grande do Sul, 2016

Prefeitos eleitos com propostas em

Porte populacional Totg{d.e seguranca publica

municipios

N° Propor¢ao (%)

Graljde porte —acima de 100.000 3 3 100
habitantes
Médio porte —entre 50.001 e ’ 1 100
100.000 habitantes
Pequeno porte Il —entre 20.001 e 8 s 62
50.000 habitantes
Pqueno porte | —até 20.000 15 s 33
habitantes
Total 27 14 52

Fonte: TSE (2018). Elaborado pelos autores.

Os dados até aqui apresentados sugerem ndo s6 o aumento da relevancia do tema da seguranca publica
nas candidaturas ao Executivo municipal, mas também sua crescente importancia em relacdo a escolha
por parte do eleitor. Outro aspecto compreende a crescente importancia do tema em relacdo ao porte
dos municipios, o que conflui com as andlises ja realizadas.

A perspectiva quantitativa, entretanto, ndo pode esgotar a anélise, umavez que o protagonismo municipal
ocorre em um contexto que, por um lado, mostra-se desejoso de uma alteracdo paradigmatica em
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relacdo a seguranca publica, por outro lado, é incentivado pelo recrudescimento da repressdo. Assim, na
dimensao qualitativa, para fins de analise das propostas dos candidatos nas eleicdes de 2016, utilizaram-
se as categorias de estratégias com énfases preventivas e repressivas, conforme aquelas propostas por
Paulo Mesquita Neto (2011).

A polarizacdo entre tais estratégias nem sempre é verificada nas propostas dos candidatos, motivo pelo qual
se optou por registrar como mistas aquelas que englobavam elementos de ambas as estratégias, grifando-
se o sentido predominante. Agregou-se também uma categoria denominada “retérica”, a qual se refere
a propostas que se limitaram a mencionar o tema da seguranca publica, sem explicitar as estratégias em
perspectiva pela candidatura. Registrou-se, por fim, um caso em que o conteuldo relativo a seguranca foi
negativo a respeito da competéncia municipal. Nesta analise foram levadas em consideracdo 52 propostas.

TABELA 5

Ndmero de propostas de candidatos a prefeito, segundo tipos de estratégias de seguranca publica
Zona Sul do Rio Grande do Sul, 2016

Tipos de estratégias Ndmero de propostas
Repressivas 25
Repressivas-mistas 2
Preventivas 5
Preventivas-mistas 6
Preventivas-retéricas 1

Retéricas 12
Seguranca publica ndo é atribuicdo do municipio 1

Total 52

Fonte: TSE (2018). Elaborado pelos autores.

A proposicao de estratégias repressivas, seguida das meramente retoricas, ainda prevalecem entre as
candidaturas ao Executivo municipal na regido. Uma maior diversidade quanto as estratégias entre as
propostas dos candidatos, como seria previsivel, é encontrada nos municipios de grande porte.

TABELA 6

NUmero de propostas de candidatos a prefeito, segundo tipos de estratégias de seguranca publica
Municipios selecionados, 2016

Tipos de estratégias Bagé Pelotas Rio Grande
Repressivas 2 1 =
Repressivas mistas - - 1
Preventivas 2 = =
Preventivas mistas = 2 1

Preventivas retoricas - - -

Retoricas 1 2 4
Seguranca publica ndo é atribuicdo do municipio - 1 -
Total de candidaturas 5 6 6

Fonte: TSE (2018). Elaborado pelos autores.
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Ja& nos municipios de pequeno porte, e com maior énfase nos de até 20 mil habitantes, hd uma prevaléncia
das propostas focadas em estratégias repressivas, ou mesmo restricdo a esse tipo de proposta, como
pleitear junto ao governo estadual o aumento dos efetivos das policias civil e militar no municipio,
estabelecer convénios para a aquisicdo de novas viaturas e intensificar patrulhas e operacoes policiais.

TABELA 7

NUmero de candidatos a prefeito, por tipos de estratégias de seguranca publica nas candidaturas
Municipios de médio e pequeno porte da Zona Sul do Rio Grande do Sul, 2016

Maioria Todas com Maioria
. Todas u . " Todas
Porte populacional . com énfase énfase com énfase —
repressivas 5 2 P retoricas
repressiva  preventiva retérica
Médio porte — entre 50.001 i 1 i i i
e 100.000 habitantes
Pequeno porte Il — entre 5 5 ] ] )
20.001 e 50.000 habitantes
Pequeno porte | - até 5 5 ] i ’

20.000 habitantes
Fonte: TSE (2018). Elaborado pelos autores.

Os dados, mais uma vez, acompanham as abordagens ja realizadas no campo de estudos das politicas de
seguranca pUblica quando estas envolvem o protagonismo municipal.

INSTANCIAS MUNICIPAIS PARA O PROTAGONISMO

O segundo conjunto de dados trabalhados se relaciona com a institucionalizacdo de instancias
favorecedoras do protagonismo municipal. Nesta andélise, para se viabilizarem perspectivas comparativas
entre os cendrios de 2012 e 2018, buscou-se uma aproximacdo com os critérios estabelecidos para a
construcdo do indice de Municipalizacdo da Sequranca (Imusp), no Censo de 2012, coordenado por
Kerber e Pazinato (2013). O foco recaiu sobre as seguintes dimensdes: Gerencial — Secretaria, Conselho
Municipal, GGI-M (Gabinete de Gestdo Integrada Municipal), Observatério; Financeira — Fundo Municipal
de Seguranca; e Local — Guarda Municipal.

Em relacdo a tais aspectos, os dados do 1° Censo sobre Acdes Municipais de Seguranca do Rio Grande
do Sul (KERBER; PAZINATO, 2013) indicam a presenca das referidas estruturas nos municipios conforme
o Quadro 2.

Entre os critérios elencados, o GGI-M é o Gnico presente em todos os municipios, circunstancia compreensivel
uma vez que é estrutura necessaria a perspectiva de acesso a recursos publicos. Ndo obstante, estruturas
complementares e relevantes — em especial para uma gestdo racional da seguranca publica —, como o
Observatério, ndo tinham sido recepcionadas pela quase totalidade dos municipios em destaque.

A perspectiva da participacdo democrética mais ampliada, por meio do Conselho Municipal de Seguranca
Pulblica, também é reduzida na regido, tendo em vista que poucos municipios contam com esta estrutura
de organizacdo e participacdo comunitaria. O mesmo se verifica quanto a estrutura de financiamento local:
apenas Rio Grande e Sdo José do Norte possuiam legislacdo referente ao Fundo Municipal de Seguranca.
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A guarda municipal, outra estrutura de destaque para o protagonismo municipal também tinha presenca
em menos da metade desses municipios.

QUADRO 2

Institucionalizagao de instancias de favorecedoras de protagonismo municipal nas politicas de
seguranca publica
Zona Sul do Rio Grande do Sul, 2012

e Secretariade Guarda Observatoério Fyr)do Copgelho
Municipio ot | e GGI-M o e Municipalde Municipal de
Seguran¢a Seguran¢a
Municipios de Grande Porte
Bagé - - Sim Sim - Sim
Pelotas Conjunta (1) Sim Sim - - Sim
Rio Grande Conjunta (1) Sim Sim - Sim -
Municipios de Pequeno Porte Il
Jaguarao = = Sim = = =
S&o José do Norte - Sim Sim - Sim -
Municipios de Pequeno Porte |
Aceguad - - Sim - - -
Arroio Grande = = Sim = = =
Chui - - Sim - - -

Fonte: KERBER; PAZINATO (2013).
(1) Secretaria conjunta com outra drea.

Coerente com a perspectiva de que o porte dos municipios influi no exercicio de protagonismo em relacdo
d seguranca publica (KAHN, 2005), as trés localidades de grande porte (Bagé, Pelotas e Rio Grande) eram
as que ja em 2012 possuiam estruturas mais fortalecidas, ainda que até o momento nenhuma tivesse
instalado uma secretaria municipal exclusiva.

Paraacoletade dadosreferentesao contexto de 2018 adotou-se como estratégia abusca pelas legislacoes
municipais, ressaltando-se que a mera existéncia de uma lei ndo significa que a estrutura prevista esteja
em adequado funcionamento. Isso é bastante significativo, por exemplo, para o caso dos Conselhos
Municipais', como no caso de Pelotas, em que a lei existe, mas o Conselho é inoperante.

Ndo obstante, é possivel se compreender, dentro da ponderacdo de uma tendéncia de movimento em
direcdo ao protagonismo, que a existéncia da legislacdo jd € um indicativo favordvel, o qual depende das

vontades politicas e dos campos de forcas locais para a efetividade e producdo de resultados.

O Quadro 3 apresenta os resultados em relacdo aos 27 municipios pesquisados.

1 Cabe registrar que em relagdo aos Conselhos Municipais ndo se incluiu a existéncia dos érgdos denominados CONSEPRO (Conselho
Comunitdrio Pré-Seguran¢a Pablica), pois sua natureza difere da expectativa de existéncia de féruns mais democrdticos de gestGo municipal da
seguranga publica.
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QUADRO 3

Legislacées municipais de instancias favorecedoras de protagonismo municipal nas politicas de
seguranca publica
Zona Sul do Rio Grande do Sul, 2018

Fundo Conselho
Municipio Secretaria de Gua.rfia GGI-M Observatorio Municipal  Municipal
Seguranca Municipal de Seguranca de de
Seguran¢a Seguranc¢a
Municipios de Grande Porte
Bagé Lei 5'(6:)30/17 Lei 5.875/18 Lei4.718/09 Lei4.718/09 Lei5.645/16 -
Pelotas Lei 6.423/17 Lei3284/90 Lei5.828/11 Lei5.828/11 Lei6.332/16 Lei4.895/03
. Lei 8.184/18 Lei5.331/99 Lei6.701/09 . . Lei 6.701/09 )
X G (*) Lei8.184/18 Leig 18418 &1 6-701/09 | o iy
Municipios de Médio Porte
Lei 3.306/09 : :
Cangucu - - Lei 4.223/15 Lei 3.306/09 - Lei 4.222/15
Municipios de Pequeno Porte Il (1)
Capéao do Ledo - - Lei 1.291/09 Lei 1.291/09 - -
Encruzilhada do Sul - - Lei3.136/11 Lei3.136/11 - -
Jaguarao - - - - - Lei 6.085/14
R Lei 1.634/15
Rl . - : Lei 1.656/15
Sa0 José do Norte - LO-1990  Lei756/15 Lei756/15 Lei650/13  Lei650/13
Municipios de Pequeno Porte | (2)
Acegud - - Lei 696/09  Lei 696/09 - -
Candiota - - Lei 1.048/09 - - -
Chut = = Lei1.111/09 Lei1.111/09 =

(1) Trés municipios ndGo possuem qualquer legislagdo no campo: Cagapava do Sul, Santa Vitéria do Palmar, Sdo Louren¢o do Sul.
(2) 12 municipios ndo possuem qualquer legislacGo no campo: Amaral Ferrador, Arroio do Padre, Arroio Grande, Cerrito, Cristal, Herval, Morro
Redondo, Pedras Altas, Pedro Osdrio, Pinheiro Machado, Santana da Boa Vista, Turugu.

Ainda que o Quadro 3 pareca registrar mais auséncias do que institucionalizacdes, ele é significativo em
termos do movimento que estd sendo proposto como uma tendéncia.

Um olhar mais atento ao item indicativo das datas das legislacbes permite verificar que mais municipios,
em anos recentes, tém institucionalizado instancias que remetem a estruturas relevantes para um gradual
protagonismo em relacdo a seguranca publica.

N&o deixam os dados, entretanto, de reforcar tendéncias j& conhecidas, tal como o fato de que o porte
do municipio é fator significativo para um ingresso dos poderes locais nesse campo das politicas publicas,
ou mesmo a preponderdncia de institucionalizacdes que, por um lado, refletem novas perspectivas de
gestdo, por outro, sdo conditio sine qua non para o acesso a recursos federais.

Por fim, é pertinente uma nota comparativa entre a situacdo dos oito municipios destacados em 2012
pelo 1° Censo (KERBER; PAZINATO, 2013) e suas situacbes em 2018. Em relacdo aos de grande porte:
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Bagé passa a ter uma secretaria municipal de seguranca (mesmo que conjunta com outra drea das politicas
publicas), implementa a guarda municipal e elabora legislacdo referente ao fundo municipal; Pelotas cria
uma secretaria municipal exclusiva e institucionaliza o observatério e o fundo municipal; e Rio Grande
modifica sua legislacdo em relacdo ao fundo e mantém as demais instancias que ja possuia.

Nos municipios de pequeno porte, com populacdo entre 20.001 e 50.000 habitantes, Sdo José do Norte
renova legislacbes e amplia suas instancias com o observatério e o conselho municipal; e Jaguardo
também cria o conselho municipal.

Os menores movimentos sdo os dos municipios com até 20 mil habitantes, apenas dois deles, Acegua e
Chuf, registram legislacdo em relacdo ao observatério.

CONSIDERACOES FINAIS

O contexto pesquisado, ainda que circunscrito a uma regido do estado do Rio Grande do Sul, permite
afirmar que a pauta da seguranca publica consolidou seu ingresso no dmbito das disputas politicas
municipais e, portanto, passa também a fazer parte de um horizonte de protagonismo do Poder Executivo
deste nivel federativo, ndo obstante ainda se configure como um tema de discursos tensos e estratégias
polarizadas por modelos e paradigmas divergentes.

Sustenta esta proposicdo o gradual incremento no percentual de candidaturas municipais que se referem
ao tema da seguranca pUblica, no recorte geografico pesquisado — passou de 55%, em 2012, para 66%,
em 2016. Esse movimento foi acompanhado pela elevacdo do nimero de candidaturas que incluem itens
especificos em seus programas, de 34% para 43% (Tabela 2), bem como pela verificacdo de que 52% dos
prefeitos eleitos em 2016 abordaram a seguranca pUblica em sua candidatura (Tabela 4).

Entretanto, a adesdo ao modelo tradicional de seguranca publica e a énfase em estratégias repressivas
ainda é predominante, sobretudo nos municipios de pequeno porte (Tabela 7), em relacdo aos quais os
conteldos das propostas dos candidatos estdo mais focados na demanda por acdes do estado (compra de
equipamentos e reforco nos contingentes policiais), em detrimento do protagonismo do Executivo local.

Ainda que se considere que a inducdo financeira da Unido (situacdo que ja se retraiu) tenha sido uma
das significativas causas de um movimento ao protagonismo municipal na seguranca publica, é possivel
se propor que ao menos nas cidades de maior porte a perspectiva de que a questdo ndo lhes compete
tem se alterado. O que nao significa, obviamente, que as intensas disputas que caracterizam o campo
organizacional da seguranca publica tenham sido superadas.

A perspectiva que este estudo sugere é de que o protagonismo municipal na seguranca publica é um
movimento sem volta, ainda que seja um movimento complexo e repleto de contradicdes entre o
tradicional-repressivo e o preventivo-cidaddo, bem como repleto de possibilidades de avancos e recuos.

O compromisso dasinstancias académicas e de pesquisa serd, portanto, o de acompanhar esse movimento.
Estabelecer agendas de investigacdo que possam descrever, analisar e contribuir com as suas dindmicas
e dimensoes, incluindo uma diversidade de aspectos que o matizam, tais quais alguns aqui assinalados e
inicialmente explorados em relacdo a Zona Sul do Rio Grande do Sul.

Rev. bras. seqgur. publica | Sdo Paulov. 13, n. 2, 40-55 ago/set 2019 53



Andlise do protagonismo municipal em politicas
de seguranca publica na zona sul do Rio Grande do Sul

Luiz Antonio Bogo Chies e Samuel Malafaia Rivero

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARZATE, José Luis Palacios; VELAZQUEZ, José de Jesus Sierra. El concepto de sequridad ciudadana:
una perspectiva desde los estudios para la paz. In: ESTRADA RODRIGUEZ, José Luis (Coord.). Sequridad
Ciudadana: Visiones compartidas. Toluca/México: IAPEM, 2014. p. 45-68.

MINISTERIO DA JUSTICA. Texto-Base da 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica. Brasilia, DF:
Ministério da Justica, 2009.

COSTA, Arthur Trindade; LIMA, Renato Sérgio de. Seguranca Publica. In: LIMA, Renato Sérgio de; RATTON,
José Luiz; AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de (Orgs.). Crime, policia e justica no Brasil. Sdo Paulo:
Contexto, 2014. p. 482-490.

FREIRE, Moema Dutra. Paradigmas de seguranca no Brasil: da ditadura aos nossos dias. Revista Brasileira
de Seguranca Publica, v. 3, n. 2, p. 100-114, 2009.

IBGE. Estimativas populacionais para os municipios e para as Unidades da Federacdo brasileiros.
Brasilia, DF: IBGE, 2018. Acesso em: 18 dez. 2018.

IBGE. Brasil em sintese. Brasilia, DF: IBGE, 2017. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br>. Acesso
em: 18 dez. 2018.

IBGE. Atlas do desenvolvimento humano no Brasil. Brasilia, DF: IBGE, 2013. Disponivel em: <http://www.
atlasbrasil.org.br/2013/pt/>. Acesso em: 18 dez. 2018.

KAHN, Talio. Indicadores em prevencdo municipal de criminalidade. In: SENTO-SE, Jodo Trajano (Org.).
Prevencdo da violéncia: o papel das cidades. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2005,. p. 45-92.

KERBER, Aline de Oliveira; PAZINATO, Eduardo. Dossié do 1° Censo sobre A¢6es Municipais de Seguranga
do Rio Grande do Sul. Curitiba: Multideia, 2013.

LIMA, Renato Sérgio de; ROMAO, Wagner de Melo. Como medir a adesdo ao novo paradigma proposto
pela organizacdo da 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica? In: LIMA, Renato Sérgio de. Entre
Palavras e Nimeros: Violéncia, Democracia e Seguranca Publica no Brasil. Sdo Paulo: Alameda, 2011. p.
155-172.

LIMA, Renato Sérgio de; SILVA, Guilherme Amorim Campos da; OLIVEIRA, Priscila Soares de. Seguranca
plblica e ordem publica: apropriacao juridica das expressoes a luz da legislacdo, doutrina e jurisprudéncia
patrios. Revista Brasileira de Seguranca Publica, v. 7, n. 1, p. 58-82, 2013.

LIMA, Renato Sérgio de; SINHORETTO, Jacqueline. Qualidade da democracia e policias no Brasil. In: LIMA,
Renato Sérgio de. Entre Palavras e Numeros: Violéncia, Democracia e Seguranca Pdblica no Brasil. Sdo
Paulo: Alameda, 2011. p.129-152.

MESQUITA NETO, Paulo de. Ensaios sobre Seguranca Cidada. S&o Paulo: QuartierLatin; Fapesp, 2011.

PERES, Ursula Dias; BUENO, Samira; TONELLI, Gabriel Marques. Os Municipios e a Seguranca Publica no
Brasil: uma analise da relevancia dos entes locais para o financiamento da seguranca pulblica desde a
década de 1990. Revista Brasileira de Seguranca Publica, v. 10, n. 2, p. 36-56, 2016.

SOARES, Luiz Eduardo. Seguranca municipal no Brasil — sugestdes para uma agenda minima. In: SENTO-SE,
Jodo Trajano (Org.). Prevencao da violéncia: o papel das cidades. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira,
2005. p. 15-44.

54 Rev. bras. segur. pblica | S3o Paulov. 13, n. 2, 40-55 ago/set 2019



ARTIGO

Anélise do protagonismo municipal em politicas
de seguranca puiblica na zona sul do Rio Grande do Sul

Luiz Antonio Bogo Chies e Samuel Malafaia Rivero

AN\

REVISTA
BRASILEIRA .

*SEGURANCA PUBLICA

Rev. bras. segur. publica | S&o Paulov. 13, n. 2, 40-55 ago/set 2019 55

Z



