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RESUMO

Este trabalho versa sobre a municipalizacdo da seguranca pUblica e sua viabilidade no ordenamento
juridico pétrio, focando especialmente nas proposituras de emenda a Constituicdo que buscaram
acrescentar as Guardas Municipais ao rol de érgdos legitimados para exercerem a seguranca publica. Para
tanto, apresenta-se inicialmente a conceituacdo de seguranca pUblica, sequida da sua organizacdo no
Brasil e da anélise do Estatuto das Guardas Municipais, verificando os seus pontos controversos. Por fim,
traca-se o esboco do que poderia ser realizado, a fim de tornar a atuacdo policial no Brasil compativel com
uma politica verdadeiramente comprometida com a melhoria da sensacdo de seguranca.
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ABSTRACT

ATTEMPTS OF MUNICIPALIZATION OF PUBLICSECURITY IN BRAZIL: AN ANALYSIS FROM CONSTITUTIONAL
AMENDMENT PROPOSAL 95/1995 UNTIL THE LAW 13.022/2014

This paper focuses on the municipalization of public security and its viability in the Brazilian legal order,
focusing on the proposals of amendment to the Constitution that sought to add the Municipal Guards to the
list of legitimized to exercise public security. The concept of public security is initially presented, followed by its
organization in Brazil and the analysis of the Municipal Guard Statute, verifying its controversial points. Finally,
the outline of what could be accomplished is outlined in order to make police action in Brazil compatible with
a policy that is truly committed to improving the sense of security.
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INTRODUCAO

O debate referente a municipalizacdo da seguranca publica no Brasil é antigo. O sistema policial
brasileiro se insere entre aqueles denominados centralizados, e os 6rgaos policiais estdo subordinados as
autoridades mais préximas ao poder central e ndo ao poder municipal, restando a este a possibilidade de
constituir Guardas para a protecdo de seus bens, servicos e instalacdes (MONET, 2001).
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Tal restricdo aos Municipios é imposta pelo disposto no artigo 144 da Constituicdo, que estabelece
como competentes para garantir a seguranca publica as policias federais, militares e civis estaduais,
além dos bombeiros militares. Disso decorre a interferéncia na auto-organizacdo dos estados, que sdo
impedidos de criar 6rgdos de seguranca publica em desacordo com a estrutura definida na Constituicdo,
impossibilitando que as Guardas Municipais respondam pela seguranca sem que antes sejam autorizadas
por emenda a Constituicdo (SILVA, J. A, 2005).

Porém, diante de um cendrio em que anualmente 63.895 pessoas sdo mortas de maneira violenta,
conforme dados publicados no 12° Anuério Brasileiro de Seguranca Pablica (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2017), nasce a discussdo sobre a municipalizacdo da sequranca publica. O modelo
atual de estruturacdo das policias tem se apresentado como ineficaz no combate a criminalidade nas
Gltimas décadas em todo o pais, tornando cada vez mais necessaria a atuacdo das Guardas Municipais,
que passam a desempenhar o policiamento ostensivo para além do patrulhamento preventivo de bens,
servicos, logradouros publicos e instalacdes municipais.

Este trabalho faz um retrospecto de todas as tentativas de mudancas no texto constitucional que
buscavam normatizar a atuacdo do Municipio na seguranca pulblica por meio da Guarda Municipal e
analisa os pontos controversos da Lei 13.022/2014, que disciplinou a atuacdo das Guardas Municipais
em ambito nacional. O artigo perpassa também pelo conceito de seguranca publica e pela sua disposicao
na Constituicdo de 1988 a fim de construir um referencial tedrico que legitime a atuacdo das Guardas
Municipais na seguranca publica.

DEFINICAO DE SEGURANCA PUBLICA

Aseguranca publica é conceituada por Placido e Silva como sendo o afastamento, por meio de organizacoes
préprias, de todo o perigo ou de todo o mal que possa afetar a ordem publica, em prejuizo da vida, da
liberdade ou de direitos de propriedade do cidadéo (SILVA, D. P., 2005).

Ja para Moraes:

N3o se deve confundir seguranca piblica com o combate a criminalidade; se aquela existe, de fato,
este ndo tem necessidade de existir. Dar seguranca € prevenir, por todos os modos permitidos e
imagindveis, para que ainfracdo penal ndo ocorra; para combater o delito, ao contrario, é preciso,
por omissao, imprevisdo, desconhecimento ou interesse, deixar que ele ocorra. Além do mais,
0s gastos e prejuizos materiais e humanos, em regra, sdo maiores com o combate do que com a
seguranca, se esta for bem planejada (MORAES, 1986, p. 60).

Tal conceituacdo vai ao encontro da ideia de uma seguranca pUblica preventiva por meio da
otimizacdo dos recursos humanos e financeiros a disposicdo da administracdo publica, quais sejam:
videomonitoramento, arquitetura urbana e organizacdo do espaco publico, disposicdo de agentes
plblicos no tempo e no espaco, entre outros. A concepcdo de seguranca publica, portanto, pode ser
centrada naideia de combate ou na de atividade administrativa, sendo que o primeiro abrange apenas o
crime ja ocorrido, resultando em uma eterna repeticdo de resultados, sendo impossivel, por si, romper
com o ciclo de criminalidade. J& a seguranca publica entendida como atividade administrativa busca
preservar a ordem publica e a incolumidade das pessoas e do patriménio (SANTIN, 2013), gerando
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coesdo social e propiciando um contexto adequado a cooperacdo entre cidaddos. Este é o espaco da
prevencdo, da atuacao preventiva da policia.

Assim exemplifica Souza Neto:

A diferenca entre as duas concepcdes revela-se, por exemplo, na forma como lidam com o
envolvimento de policiais em episédios de confronto armado. No mesmo periodo (de 1995 a 1998),
os governos do estado do Rio de Janeiro e do estado de Sado Paulo davam respostas divergentes
para esse tipo de evento. No Rio de Janeiro, a politica de seguranca era comandada por um general,
que instituiu a gratificacdo por bravura (apelidada de “gratificacdo faroeste”). Se o policial se
envolvia em confronto armado, era gratificado pecuniariamente. O resultado foi o aumento da
truculéncia policial e a simulacdo reiterada de situacdes de confronto, com a elaboracdo de “autos
de resisténcia” fraudulentos. Em S&o Paulo, a Secretaria de Seguranca instituiu o PROAR (Programa
de Acompanhamento de Policiais Envolvidos em Ocorréncia de Alto Risco). Quando o policial se
envolvia em confrontos, era afastado das ruas e submetido a tratamento psicolégico; ndo recebia
qualquertipo de gratificacdo por bravura. O objetivo da politica era reduzir o arbitrio de autoridades
policiais e circunscrever o uso da forca aos casos de necessidade efetiva. Essas formas de lidar com
episoédios de confronto armado revelam a divergéncia fundamental entre as duas concepcoes
de seguranca publica. Enquanto a primeira entende o policial como combatente, que deve ser
premiado por seu heroismo, a segunda lhe confere a condicdo de servidor, que, para dar conta de
suas importantes responsabilidades, deve estar psicologicamente apto (SOUZANETO, 2007, p. 25).

Ainda conforme Souza Neto (2007), o conceito de ordem publica poderia implicar ambiguidade, podendo
significar tanto uma repressdo autoritdria quanto um conceito que se harmoniza com o principio
democratico, com os direitos fundamentais e com a dignidade da pessoa humana. Apenas as politicas
de seguranca comprometidas com os principios democraticos se encontram alinhadas a Constituicdo
Federal, que em seu artigo 144 estabelece que a seguranca pUblica é exercida para a preservacao da
ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio.

Constata-se que o constituinte colocou a garantia a seguranca como direito fundamental ao inseri-la no
caputdo artigo 5° da Constituicdo, ao lado do direito a vida, a liberdade, aigualdade e a propriedade. Cabe
salientar que o termo seguranca empregado tanto ai como no artigo 6° da Constituicdo Federal deve ser
lido como referente a seguranca publica, predominantemente de carater difuso, que visa a manutencao
da ordem publica e a incolumidade das pessoas e do patriménio, garantindo a protecdo da dignidade da
pessoa humana e o exercicio dos direitos sociais e individuais (SANTIN, 2013, p. 48).

Assim, a seguranca pUblica, interpretada pelo prisma da Constituicdo Federal, consiste no uso de forgas
organizadas pelo Estado para, de maneira preventiva, garantir a seguranc¢a de modo universalizado.

A ORGANIZACAO DA SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL

A histéria constitucional brasileira estd repleta de referéncias difusas a seguranca publica. Mas até a
Constituicdo de 1988 ndo havia capitulo préprio nem previsdao mais detalhada como agora se verifica.
Por esse motivo, a Constituicdo de 1988 se individualiza ainda no direito comparado, em que também
predominam referéncias pontuais a seguranca publica (SOUZA NETO, 2007).
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A Unido cabe organizar e manter a (1) Policia Federal, destinada a apurar infracdes penais contra a ordem
politica e social ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido, assim como outras infracoes
de repercussdo interestadual ou internacional, além de atuar contra o trafico de drogas; inclui a policia
de fronteiras e policia judicidria da Unido; (2) Policia Rodoviéria Federal, destinada ao patrulhamento
ostensivo das rodovias federais; (3) Policia Ferroviaria Federal, voltada ao patrulhamento ostensivo das
ferrovias federais.

As policias militares e os corpos de bombeiros militares, assim como as policias civis, subordinam-se aos
governadores dos estados e do Distrito Federal, cabendo a policia militar o policiamento ostensivo e a
preservacao da ordem publica, aos corpos de bombeiros as atividades de defesa civil e a policia civil as
funcoes de policia judiciaria e a apuracao de infracdes penais, que ndo sejam de natureza militar.

Aos Municipios, por fim, fica facultada a possibilidade de constituir as Guardas Municipais, para a
protecdo de bens, servicos e instalacdes. Também ao Municipio foi conferida competéncia comum a
dos demais entes da federacdo na 4rea da seguranca viaria, que compreende a educacdo, engenharia e
fiscalizacdo de transito. Conforme entendimento do STF expresso no Recurso Extraordinario 658.570,
essa responsabilidade pode também ser atribuida a Guarda Municipal, em virtude de o poder de policia
atribuido ao Municipio no dmbito do transito poder ser conferido a qualquer 6rgdo ou entidade dentro
da esfera administrativa municipal, ndo se restringindo aos casos que envolvam bens e equipamentos
municipais. Conforme o voto do relator da divergéncia, Ministro Luis Roberto Barroso (BRASIL, 2005), é
constitucional a atribuicdo as Guardas Municipais do exercicio de poder de policia de transito no dmbito
de sua circunscricao, inclusive para imposicao de sancdes administrativas legalmente previstas.

Conforme opina José Afonso da Silva, o disposto no artigo 144 limita a capacidade organizatéria dos
estados:

4. Limites do Poder Constituinte dos Estados

1. Dissemos antes que é a Constituicdo Federal que fixa a zona de determinacdes e o conjunto de
limitacoes a capacidade organizatéria dos estados, quando manda que suas Constituicdes e leis
observem os seus principios. [...]

6. Principios constitucionais estabelecidos sdo—como notara Raul Machado Horta—os que limitam
a autonomia organizatéria dos estados; sdo aquelas regras que revelam, previamente, a matéria
de sua organizacdo e as normas constitucionais de carater vedatério, bem como principios de
organizacdo politica, social e econdmica, que determinam o retraimento da autonomia estadual,
cuja identificacdo reclama pesquisa no texto da Constituicdo. [...]

Limitacdes expressas ao constituinte estadual sdo consubstanciadas em dois tipos de regras:
umas de natureza vedatdrias e outras, mandatérias. [...]

As mandatédrias consistem em disposicdes que, de maneira explicita e direta, determinam
aos estados a observancia de principios, de sorte que, na sua organizacdo constitucional e
normativa, hdo que adota-los, o que importa confranger sua liberdade organizatéria aos limites
positivamente determinados; assim o constituinte estadual tem que dispor sobre seguranca
puUblica a ser garantida por organizacdes policiais civis (policia civil) e militares (policia militar)
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com as respectivas competéncias, conforme indicam o art. 144, seusincs. IV e V e seus §§ 4° a 7°.
(SILVA, 2005, p. 520-522).

Dessa maneira, restringe-se ndo apenas a auto-organizacdo dos estados, mas também da prépria Unido,
que por meio de lei ndo pode criar ou atribuir competéncias em desacordo com o estipulado no artigo 144
da Constituicdo. Por tal razdo, a municipalizacdo da seguranca publica no Brasil apenas seria possivel por
meio de emenda a Constituicdo, nos moldes do artigo 60 da Carta Magna. Em breve consulta as propostas
apresentadas, percebe-se que vérias foram as tentativas de atuar sobre o tema.

PROPOSTAS DE EMENDA A CONSTITUICAO
APRESENTADAS SOBRE O TEMA

A primeira Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) a versar sobre o tema foian®95/1995, que visava incluir
as policias municipais entre os érgdos encarregados da preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimonio, adicionando o inciso VIao caputdo art. 144, além de alterar o0 §8° do mesmo artigo,
que aborda a possibilidade de os Municipios constituirem Guardas Municipais, a fim de permitir a atuacao
conjunta entre essas e a policia municipal, conferindo agilidade as acdes do prefeito (BRASIL, 1995a).

No mesmo ano também foi apresentada a PEC n° 247/1995, que igualmente propde a criacdo de um sexto
inciso no caput do art. 144, adicionando a Guarda Municipal aos 6rgdos de seguranca publica, fazendo
desta uma forca auxiliar de seguranca puUblica. J& na época, o deputado Alexandre Ceranto (PFL/PR)
menciona na justificacdo do projeto a alta criminalidade de cidades como Rio de Janeiro e Sdo Paulo em
comparacdo as cidades de Nova lorque ou Chicago, lembrando que em paises como os Estados Unidos
e a Espanha o combate e a prevencdo a criminalidade sdo mais eficazes por haver atuacdo das policias
municipais (BRASIL, 1995b).

APECN®343/1996, em sua justificativa, relembra ainovacdo da Carta de 1988 em reconhecer o Municipio
como ente federativo, enfatizando a intencdo de privilegiar a esfera de governo mais préxima do cidadao,
fazendo-se necessério, portanto, reconhecer as Guardas Municipais como forca complementar dos
6rgdos de seguranca publica, visto que seus integrantes compdem a sociedade local a ser protegida,
identificando-se com a populacdo e conhecendo melhor suas necessidades e formas de solucionar
problemas (BRASIL, 1996a).

Tentando também conferir as Guardas Municipais o status de érgao de seguranca pUblica, o deputado
Corauci Sobrinho (PFL/SP) propds emenda a Constituicdo de n° 392/1996, buscando permitir que os
Municipios atuassem de maneira complementar nas acdes de seguranca publica. O parlamentar fez uso
de dados da época em sua justificativa, mencionando o nimero de homicidios por arma de fogo em
1994 no Japao, nos Estados Unidos e no Brasil, que registraram, respectivamente, 38, 15.840 e 28.800
mortes, citando, por fim, o fato de as Guardas de S3o Paulo e Sertdozinho ja possuirem armas de fogo e
colaborarem com as policias no combate ao crime (BRASIL, 1996b).

A PEC n°409/1996 foi além ao propor a subordinacdo das policias civil e militar aos prefeitos das cidades
que possuissem mais de 200 mil habitantes, criando, dessa forma, policias municipais, também sugerindo
a alteracdo do art. 159, inc. |, alinea “d” da Constituicdo, de modo a destinar 2% dos impostos de renda e
produtos industrializados a esses Municipios, para a manutencdo de suas policias (BRASIL, 1996¢).
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Em 1997 foi apresentada apenas uma proposta sobre o tema, a PEC n° 514/1997, sugerindo possibilitar
aos Estados, por meio de lei estadual, repartir sua competéncia relativa a seguranca publica com os
Municipios possuidores de disponibilidade financeira, incluindo as funcdes de corpo de bombeiros e
ampliando as atribuicdes das Guardas Municipais (BRASIL, 1997).

Ja no ano seguinte, a deputada Zulaié Cobra (PSBD/SP) apresentou proposta que extinguia as policias
rodovidria federal e ferroviéria federal, cujas atribuicoes seriam desempenhadas unicamente pela policia
federal. No tocante as Guardas Municipais, mantinha-se a possibilidade de os Municipios as constituirem,
podendo, por meio de convénio com a policia estadual, realizar agdes de policia ostensiva e de preservacdo
da ordem publica (BRASIL, 1998).

Mais uma iniciativa buscou incluir um sexto inciso no caput do art. 144, autorizando a criacdo de policias
municipais no Distrito Federal, em capitais estaduais e em Municipios com mais de um milhdo de habitantes.
Essas policias seriam responsaveis pela protecdo de bens, servicos e instalacoes, conforme texto da PEC n®
87/1999 (BRASIL, 1999). Em sua justificativa, o deputado Wanderley Martins (PDT/RJ) mencionou a aplicacdo
cada vez maior das Guardas Municipais em tarefas de seguranca publica, as quais complementariam as
atribuicdes dos destacamentos locais das policias militares, quando ndo os substituiriam inteiramente, nos
casos frequentes dos Municipios que estdo desassistidos de policiamento ostensivo estadual.

Outra PEC que buscou a criacao de policias civis e militares municipais foi a n°® 240/2000, estipulando que
0s Municipios com mais de 200 mil habitantes assumiriam essas organizacdes, disciplinando-as por meio
de lei municipal (BRASIL, 2000a). Assim como a PEC 409/1996, propunha alterar o art. 159, inc. |, alinea “d”
da Constituicdo, para destinar 2% do produto de impostos de renda e sobre produtos industrializados aos
Municipios, que por sua vez assumiriam tais policias. Nessa proposta, as Guardas Municipais continuariam
responsaveis pela protecdo de bens, servicos e instalacdes do Municipio, podendo ser constituidas
independentemente do nimero de habitantes.

Também apresentada em 2000, a proposta do parlamentar Wilson Santos (PMDB/MT) pretendia criar
policias municipais, as quais, além das atribuicbes jd previstas, poderiam atuar como forcas locais de
seguranca publica, sendo financiadas com 1% dos impostos de renda e sobre produtos industrializados nos
Municipios com mais de 100 mil habitantes (BRASIL, 2000b). Em sua justificativa, o congressista mencionava
a necessidade de descentralizar a prestacdo de tal servico, citando a origem grega da palavra “policia”,
bem como o seu emprego na Antiguidade, chegando a criacdo da Guarda Civil na cidade de Sao Paulo, no
governo Campos Sales, em 1926, nos moldes da antiga policia de Londres, uniformizada, hierarquizada,
mas tipicamente civil, e para o patrulhamento das ruas e o trato com o publico. O deputado lamentava a
extincdo das Guardas Civis, em 1969, e a transformacdo dos seus integrantes em policiais militares, com o
consequente fim da politica de policiamento preventivo, relembrando que coube ao ex-presidente Janio
Quadros criar a Guarda Civil Metropolitana em Sao Paulo, ja em 1986, o que teria incentivado a Assembleia
Nacional Constituinte a incluir a Guarda Municipal no capitulo “Da Seguranca Pdblica”.

Visando a descentralizacdo do sistema de seguranca pUblica brasileiro foi apresentada a PEC n°276/2000,
que sugeria transferir para os Municipios com mais de um milhdo de habitantes a competéncia para
definir e executar a politica de seguranca publica, a organizacdo do sistema penitenciario e a criacdo de
Guardas Municipais (BRASIL, 2000c). A proposta mencionava efeitos positivos para estados e Municipios
conquistados com a descentralizacdo da salde e da educacdo, os quais poderiam igualmente ser
alcancados na drea da seguranca publica.
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A PEC n° 284/2000 foi a Gltima das proposicdes sobre o tema em 2000. Nessa proposta, o deputado
Rubem Medina (PFL/RJ) criticava a falta de acbes preventivas, que evitariam a pratica delituosa, bem
como a falta de identidade entre o policial e o cidaddo, o que conduziria o policial a ver a populacdo
quase como inimiga em potencial, em especial a mais humilde, sequndo o deputado. Este reiterava ainda
airracionalidade de um érgdo municipal com as caracteristicas necessarias para atender as demandas de
seguranca pUblica estar impedido constitucionalmente de exercer tal atividade (BRASIL, 2000d).

Jd em 2002 foi apresentada pelo senador Romeu Tuma proposta para modificar o §8° do art. 144,
conferindo as Guardas Municipais competéncia para a protecdo de suas populacdes e logradouros
pUblicos municipais, além de seus bens, servicos e instalacdes (BRASIL, 2002).

Passados 12 anos, foi apresentada a PEC n° 33/2014, também iniciada no Senado Federal, que objetivava
incluir a seguranca publica entre as competéncias comuns da Unido, dos estados e dos Municipios, além
de prever competéncia concorrente entre Unido, estados e Distrito Federal para legislar em assuntos
relacionados a seguranca publica (BRASIL, 2014b). Tais modificacdes no texto constitucional poderiam ser
justificadas devido a uma omissdo do constituinte originario, visto que a seguranca publica seria dever do
Estado em sentido amplo, de acordo com o caput do art. 144, e responsabilidade de todos.

A Proposta de Emenda 3 Constituicdo mais recentemente apresentada sobre o tema, e que se encontra
em tramitacdo aguardando parecer de comissao especial, foi a n® 275/2016, de autoria do deputado
Cabo Sabino (PR/CE), pretendendo incluir a Guarda Municipal entre os érgaos de seguranca pUblica
(BRASIL, 2016). Nesse sentido, a PEC equiparava os servidores da Guarda aos policiais para efeitos de
aposentadoria, por exercerem atividades sob condicdes especiais que prejudicam a satide ou a integridade
fisica, Fazendo jus ao previsto na Lei Complementar n® 144, que estabelece que o servidor plblico policial
serd aposentado:

| - compulsoriamente, com proventos proporcionais ao tempo de contribuicdo, aos 65 (sessenta
e cinco) anos de idade, qualquer que seja a natureza dos servicos prestados;

Il - voluntariamente, com proventos integrais, independentemente da idade:

a) ap6s 30 (trinta) anos de contribuicdo, desde que conte, pelo menos, 20 (vinte) anos de exercicio
em cargo de natureza estritamente policial, se homem;

b) apds 25 (vinte e cinco) anos de contribuicdo, desde que conte, pelo menos, 15 (quinze) anos de
exercicio em cargo de natureza estritamente policial, se mulher.

Ao todo foram 15 Propostas de Emenda a Constituicdo ao longo de mais de 25 anos, cada uma buscando,
ao seu modo, permitir a atuacdo das Guardas Municipais como 6érgdo da seguranca publica ao lado
das policias federais e estaduais. Em alguns casos, estipulando-se um nimero minimo de habitantes
no Municipio para a criacdo da policia municipal, o que vai de encontro a ideia de um policiamento
comunitdrio, que visa justamente estar presente e atender as pequenas comunidades, nos pequenos e
nos grandes centros urbanos.

Em muitas das justificativas das PECs menciona-se o receio com o pouco controle sobre as policias
municipais nas pequenas cidades do interior do Brasil, visto que poderiam se constituir em verdadeiras
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milicias a servico do poder politico local. Tal receio possivelmente tinha sua razdo de existir quando a
atuacdo do Ministério Plblico era mais timida e o acesso aos meios de comunicacdo, mais restrito. Tal
preocupacdo por parte dos legisladores reforca a necessidade de haver a previsdo de uma formacdo
centralizada para as policias municipais, para que compartilhem doutrina e valores. Também se mostra
imprescindivel que se cumpra, de fato, o previsto no Estatuto das Guardas, submetendo as corporacoes
ao rigoroso controle interno exercido por uma corregedoria auténoma, independente e cujo corregedor
tenha mandato, permitindo que atue livre da influéncia do prefeito.

Outro ponto mencionado nas justificacdes é a resisténcia dos demais 6rgdos de seguranca quanto a
inclusdo das Guardas Municipais no rol do art. 144 da Constituicdo Federal, ao que devidamente rebateu
o deputado Wilson Santos na justificativa da PEC n° 266/2000. Santos relembrou que inicialmente
as Guardas Civis eram as encarregadas de garantir a seguranca, tendo seu efetivo desmobilizado
e incorporado as policias militares no decorrer dos anos 1960. Certamente a maior aversido quanto a
compartilhar a responsabilidade pela seguranca publica com as Guardas Municipais proviria das policias
militares. Porém, com o crescimento da demanda na area de seguranca e a maior cooperacao entre as
instituicoes, tal resisténcia tem se arrefecido, visto que, mesmo nas capitais, hd maior efetivo e atuacdo da
Guarda Municipal nos bairros mais distantes do centro, situacdo que se repete nos Municipios menores.
Como exemplo se pode citar a Regional do Tatuquara, em Curitiba, na qual cerca de 10 policiais estdo
lotados, em comparacdo a mais de 50 Guardas Municipais que servem naquele bairro’. Outro exemplo é o
Municipio de Maud da Serra?, cujo efetivo policial se limita a dois servidores, enquanto a Guarda Municipal
é constituida por cinco integrantes?.

Verifica-se que ndo houve desfecho ndo por inércia do legislativo federal, Gnico legitimado a realizar a
modificacdo no texto constitucional pleiteada, mas, muito provavelmente, por um (obby das categorias
profissionais ja estabelecidas e, portanto, com maior influéncia nas esferas de poder, além do impasse
quanto a redistribuicdo de verbas e forcas entre os entes federativos.

Aregulamentacdo almejada acabou se concretizando por meio do Projeto de Lei n°®1332/2003, de autoria
do deputado federal Arnaldo Faria de S& (PTB/SP), que retirou parte de sua preposicao elaborada no llI
Congresso Nacional de Guardas Municipais, realizado em Curitiba em 17 de setembro de 1992 (BRASIL,
2003). Tal Projeto de Lei transformou-se na Lei Ordindria n®13.022/2014, que dispde sobre o Estatuto das
Guardas Municipais, com o objetivo de conceder-lhes poder de policia de seguranca puiblica e normatizar
uma situacdo que ja vinha ocorrendo na pratica.

A LEI 13.022/2014
ESTATUTO GERAL DAS GUARDAS MUNICIPAIS

A atuacdo das Guardas Municipais na rotina de seguranca das cidades foi se tornando cada vez mais
comum, com os agentes municipais colaborando cada vez mais nas atividades de seguranca publica. A
regulamentacdo por meio da lei de dmbito nacional n® 13.022/2014, também chamada de Estatuto das

1 Conforme apurado em visita técnica realizada pela Ouvidoria da Guarda Municipal ao Ndcleo Regional da Defesa Social do Tatuquara em 4
de abril de 2018.

2 Municipio localizado no estado do Parand, com pouco mais de 8 mil habitantes e distante 80 quilémetros de Londrina e 300 quilémetros da
capital, Curitiba.

3 Conforme apresentado pelos Guardas Municipais desse Municipio durante o 26° Curso de Formagdo de Guardas Municipais Unificado,
realizado entre os dias 7 e 11 de maio de 2018.
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Guardas Municipais, buscou garantir que as Guardas ndo confundissem suas atribuicoes e sua identidade
institucional com as das policias militares, sem restringi-las ao cuidado dos prédios puablicos. A lei, na
pratica, descreve e organiza quais sdo os servicos de seguranca pUblica que um Municipio pode desenvolver
dentro do atual desenho constitucional.

A sua constitucionalidade, porém, foi contestada pela Federacdo Nacional de Entidades de Oficiais
Estaduais (Feneme), sob o argumento de que a Unido ndo possui competéncia para legislar sobre Guardas
Municipais, visto que caberia aos Municipios criar ou ndo tais érgdos, bem como regulamenta-los:

Oart.2°caputdalei13.022/2014inovouemrelacdo ao texto da Constituicdo Federal, poisalterou
a natureza das Guardas Municipais, atribuindo a funcdo de protecdo municipal preventiva, numa
total invasdo da competéncia constitucional das policias militares, pois a elas cabe a protecdo
preventiva, por meio da atribuicdo de policia ostensiva, também chamada doutrinariamente de
policia preventiva. Portanto, deve a expressao ser declarada inconstitucional, por afronta ao art.
144, §§ 5° e 8°, da Constituicdo Federal (BRASIL, 2014a, p. 1).

Para a entidade representativa dos militares estaduais, houve invasdo da competéncia
constitucionalmente destinada a policiais por conta da protecdo preventiva prevista no art. 2° atribuida.
O termo “prevencdo” questionado pela entidade de representacdo dos militares, contudo, teve o seu
conceito modificado na drea de seguranca nas Gltimas décadas. A expressao, por exemplo, foi definida
em 1972 pelo National Crime Prevention Institute, do governo do Canad4, da seguinte maneira:
“antecipacado, identificacdo, avaliacdo dos fatores de risco que produzem a violéncia e as iniciativas
voltadas para afastar ou remover esses fatores de risco” (KOPITTKE, 2016, p. 77). No mesmo sentido,
o coordenador de uma investigacdo promovida pelo Departamento de Justica dos Estados Unidos
a pedido do Congresso Nacional definiu “prevencdo do crime” como sendo “qualquer préatica que
mostre resultados cientificamente comprovados para reduzir os crimes” (KOPITTKE, 2016, p. 77). Tais
posicionamentos modificaram para sempre a concepc¢ado de que prevencao se resume a policiamento
ostensivo reativo, tornando obsoleto o argumento apresentado na ADI n° 5156/2014 pela Feneme no
que concerne ao conceito de protecdo preventiva.

Outro aspecto questionado pelos militares estaduais foi a impossibilidade de as Guardas atuarem como
policias. Assim estabelece o Estatuto em seu artigo 3°:

Art. 3° S3o principios minimos de atuacdo das Guardas Municipais:

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

Il - preservacao da vida, reducdo do sofrimento e diminuicdo das perdas;
Il - patrulhamento preventivo;
IV - compromisso com a evolucdo social da comunidade; e

V - uso progressivo da forca. (BRASIL, 2014)).
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Também é questionada a invasdo de competéncia da Unido em matéria que cabe ao legislativo
regulamentar. Estabelece ainda o artigo 5°, em seus incisos Il e IV, que, respeitadas as competéncias dos
6rgdos federais e estaduais, as Guardas podem atuar, preventiva e permanentemente, no territério do
Municipio, para a protecdo sistémica da populacdo que utiliza os bens, servicos e instalacdes municipais,
além de colaborar de forma integrada com os érgdos de seguranca publica em acbes conjuntas que
contribuam com a paz social.

Conforme exposto na justificativa do PL 1332/03 (BRASIL, 2003), posteriormente transformado na Lei
Ordindria 13.022/2014, o grupo de trabalho constituido para a elaboracdo da proposta teve a preocupacao
de abordar as questdes referentes a regulamentacdo da atual atividade das Guardas Municipais e ndo a
ampliacdo de suas atribuicoes, reforcando que diversos projetos sobre o tema tramitavam no Congresso
Nacional, em consondncia com as atividades que j& vinham sendo desempenhadas pelas Guardas em
todo o Brasil, respeitando ainda a interpretacdo da lei por parte de cada prefeito. Segundo o propositor,
deputado Arnaldo Faria de S4, o diploma legal conferiria aos Guardas Municipais um cbdigo de conduta,
com normas e padrdes para o exercicio de atividades conhecidas pelos servidores de cada cidade com
mais profundidade do que pelo estado e pela Unido.

MUNICIPALIZACAO DA SEGURANCA PUBLICA:
UM ESBOCO DO POSSIVEL

Para que amunicipalizacdo daseguranca publica pudesse se concretizar de fato e de direito, seriaimprescindivel
adotar uma atuacao de policia comunitéria, tanto para que ndo houvesse conflito com as atribuicdes da policia
militar quanto pela natural proximidade das Guardas e mesmo dos servidores municipais com a sociedade. Isso
possibilitaria responder de forma agil e rapida a crimes de menor potencial ofensivo e aumentar a sensacio de
seguranca“ da populacdo, com a maior presenca e visibilidade dos servidores®.

Contudo, os trabalhos identificados como de “verdadeira policia” devem ser repensados. Como explica
René Lévy, em tal representacdo policial o prestigio da funcdo estd estreitamente ligado a importancia
dada ao objetivo de seu trabalho; é o “inimigo pUblico nimero um”, que faz “o policial nGmero um” (LEVY,
1997). Entretanto, o inimigo publico nimero um hoje, no Brasil, é o traficante, nacional e internacional.
Ainda conforme o autor, a identificacdo do “verdadeiro trabalho policial” com a grande criminalidade
diminui o interesse de policiais em realizar policiamento comunitdrio por meio de rondas, por exemplo,
fazendo com que mais esforcos das corporacdes sejam direcionados ao trafico, mesmo que pequeno e
local, em detrimento de delitos que atingem diretamente a populacéo.

Tende-se a privilegiar os objetivos de uma policia proativa®, em detrimento de responder as queixas dos
cidaddos. Isso se explica em grande parte porque de um lado a atividade proativa corresponderia ao ideal
do "verdadeiro trabalho policial”, tal qual é coletivamente entendido pela maioria dos agentes; por outro

4 Outros termos também sdo utilizados por pesquisadores desta temdtica (como sentimento de inseguranga), contudo, optou-se por utilizar
a expressdo sensagdo de seguranga conforme conceitualizagdo do IBGE exposta no levantamento suplementar Vitimizagdo e Justica, da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD 2009.

5 Diversos condicionantes sGo apontados como importantes para compreender os niveis do sentimento de seguranga, tais como: o crescimento
da criminalidade; o fenémeno da urbaniza¢do, a influéncia mididtica, que ressalta a espetacularizacdo da violéncia, fatores culturais, como
religido; atributos dos proprios individuos, como género, renda e idade, entre outras caracteristicas sociodemogrdficas.

6 O termo é empregado para designar as atividades de iniciativa da prépria agéncia policial, como patrulhamento e investigacdo sistemdtica
de alguns tipos de delinquéncia sem vitima, por oposicdo a policia/atividade reativa, empregada para designar as iniciativas que resultam de uma
demanda externa, como queixas e dendncias.
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lado, esse tipo de atividade facilitaria a verificacdo dos sucessos obtidos, pois o que a policia proativa
exerce narua e no crime organizado transnacional da a ilusdo de uma producdo mensuravel.

Ja o policiamento comunitdrio, ao focar em problemas que estdo por trds dos incidentes criminosos, reduz
a separacao entre policias e comunidade e estabelece parcerias entre esses setores para reduzir o crime, e
ndo apenas combaté-lo com a aplicacdo da lei. O conceito de policia comunitaria envolve o patrulhamento
a pé e a implementacdo de minipostos de policia em bairros, enquanto o policiamento para solucdo de
problemas esta relacionado com patrulhas direcionadas e uso de outros 6rgdos do Municipio para auxiliar
na eliminacdo de fatores criminégenos (TONRY, 2003). Como descrevem Cruz e Barbosa:

A policia comunitédria amplia o conceito original de policia, reforcam Swanson et al. (1998),
pois a policia é o publico e o publico é a policia, pois os policiais sdo pagos para dar atencdo
integral aos cidaddos, com maior interacdo da policia com outros 6rgdos e entidades do Estado
responsaveis pela melhoria de qualidade de vida. Assim o papel da policia é ampliado para além
dasolucdo de crimes e sua eficiéncia € mensurada, ndo pelas taxas de detencdes e prisdes, mas
pela auséncia de crime e desordem. O policial deve ser preparado para lidar com os problemas
atinentes ao cidadao e sua efetividade é mensurada pela cooperacdo publica. O servico policial
é entendido como uma funcéo vital e de grande oportunidade, sendo sua proximidade com
o cidadao o traco de seu profissionalismo. Utiliza-se de informacdes sobre as atividades dos
individuos e grupos para realizar suas investigacoes. As formas de controle tém énfase nas
especificidades locais para as necessidades da comunidade. O papel da direcdo é pregar os
valores organizacionais enquanto a acdo da coordenacdo é manter aberto e em funcionamento
0s canais de comunicacdes com a comunidade, enquanto a andlise das acusacdes é mais uma
ferramenta entre outras e ndo o grande objetivo da policia (CRUZ; BARBOSA, 2002, p. 4).

Nesse sentido é citado pelos autores como exemplo o caso da cidade de Detroit dos anos 1970, que
adotou o modelo de prevencdo de crimes com base na comunidade (CRUZ; BARBOSA, 2002). Detroit era
uma das maiores e mais violentas cidades dos Estados Unidos a época, e criou uma secao de prevencao
ao crime e minidistritos de policia voltados para a mobilizacdo da comunidade, separando as acoes de
prevencao de outras operacoes de linha, alocando vultosos recursos nesta experiéncia. Entre os objetivos
dos minidistritos destacavam-se:

documentar o crime na area, realizar contatos com os lideres comunitarios, discutir e organizar
0s quarteirdes, os estabelecimentos comerciais e os edificios habitacionais em situacdes de
vigildncia compartilhada, realizar aconselhamento em escolas, supervisionar as patrulhas
normais dar assisténcia aos idosos, e de modo geral servir como catalisador para qualquer
iniciativa de prevencdo do crime (CRUZ; BARBOSA, 2002, p. 6)

Adaptar a prevencdo do crime as necessidades da comunidade local acaba sendo o maior desafio, com
os policiais se desdobrando em realizar acdes que se revelam importantes nesse sentido. Apesar da
resisténcia ao modelo e conflitos internos na policia, as inovacdes implantadas em Detroit levaram a
diminuicdo do nimero de policiais, reducdo da tendéncia a criminalidade e tranquilizacdo do publico em
relacdo ao crime (CRUZ; BARBOSA, 2002).

Inicialmente, portanto, a implantacdo de uma policia municipal comunitdria teria de vencer as
resisténcias daqueles que considerariam tal trabalho como ndo sendo “verdadeiramente de policia”,
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conforme j&d mencionado anteriormente, e aqueles céticos quanto a sua real eficdcia diante dos crimes
que envolvem maior violéncia.

“Ninguém vive na Unido ou no estado. As pessoas vivem no Municipio”, dizia André Franco Montoro
(FELDMAN, 2008). E 0 Municipio que d maior garantia e efetividade de direitos fundamentais ao cidadao,
tornando-se imprescindivel a construcdo de um verdadeiro federalismo, com Municipios servindo como
atores centrais na efetivacdo das liberdades individuais e direitos sociais dos cidaddos que nele residem.

O ideal da descentralizacdo politica tem sido frequentemente associado ao caminho da municipalizacao.
A proximidade do centro decisério do ambiente em que se deve atuar pode estimular a comunicacdo
entre Estado e sociedade, o que amplia as condicbes de gestdo politica da diversidade social, uma das
maiores fontes geradoras de conflitos urbanos. Acredita-se ainda que a proximidade entre governantes
e governados e a experiéncia mais direta com os problemas possam estimular o interesse da sociedade
civil para as questdes publicas. O fortalecimento das competéncias municipais seria, portanto, forma de
estimulo as acoes politicas de base e de legitimacdo do conjunto do sistema politico-estatal.

Contudo, o aparato municipal de seguranca deveria se organizar conforme eixos estratégicos:

Uma politica de constituicdo ou reforma das Guardas deve focalizar os seguintes eixos
estratégicos: formacdo e valorizacdo profissional; gestdo do conhecimento; reorganizacao das
estruturas administrativas e dos processos de trabalho, de tomada de decisdo, de comunicacdo
e de interconexdo intra e extragovernamental; investimento na pericia (em sua descentralizacdo
com integracao sistémica); na prevencao (em harmonia com outros segmentos governamentais
—a ponto de integrar-se com eles, formando um novo sujeito da gestdo plblica — e com setores
da sociedade); e no controle externo (o qual, associado aos controles internos e a participacao da
sociedade, confere as policias e as Guardas Municipais transparéncia e lhes devolve confiabilidade)
(SOARES, 2005, p. 36).

CONCLUSAO

Este estudo abordou o conceito de seguranca publica e a legislacdo que a regulamenta no Brasil,
demonstrando a falta de previsdo formal para que Municipios contribuam para a seguranca publica, além
das numerosas propostas de emendas a Constituicdo que foram apresentadas ao longo de mais de 25
anos para que se conferisse aos Municipios a competéncia para atuar na seguranca publica.

Nesse contexto, deve-se reconhecer o grande avanco alcancado por meio da promulgacdo da Lein® 13.022/2014,
que, 3o regulamentar a questdo, conferiu alguma seguranca juridica as Guardas, além de uniformizar
procedimentos quanto a quantidade do efetivo, concessdo de porte de arma de fogo, entre outros.

Essa lei significou um grande passo para a municipalizacdo da seguranca pUblica, em contraste com
0 que estd estritamente estipulado na Constituicdo, mostrando-se, porém, compativel com ela. Tais
progressos, contudo, ndo se mostraram completamente suficientes para alcar as Guardas Municipais
ao rol de érgéos legitimados a exercer a seguranca publica (ainda muito ligada a macrocriminalidade
no Brasil), fazendo-se imprescindivel que a municipalizacdo seja tratada com a seriedade e o
comprometimento que sdo inerentes ao tema.
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