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1 INTRODUCAO

Mesmo sem negar que o papel dos governos estaduais na segurancga publica continua preponderante,
ele tem passado por uma consideravel relativiza¢ao nos tltimos quinze anos. A criagio de secretarias
municipais de seguranga puiblica e a implanta¢io de guardas municipais no pais deram-se com forte
influéncia da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp). O aumento da participacio da
UniZo tem se dado a0 mesmo tempo em que os municipios vio conquistando um novo espago de
atuagdo. Este artigo trata resumidamente da incursdo dos municipios no campo da seguranga publica,
com foco na instituigao dessas corporagdes municipais, e da relevincia da Senasp nesse processo.
O objetivo, contudo, nio é meramente descritivo. Pretende-se ensejar uma discussao prospectiva a
respeito da atuacio dos municipios na constru¢io de uma politica nacional no setor, notadamente
no que diz respeito ao papel a ser assumido por suas guardas civis.

2 A SENASP E A PROMOCAQ DA INSERCAQ DOS MUNICIPIOS NA SEGURANCA PUBLICA

A Senasp foi criada em 1997 com o objetivo de sanar problemas de coordenagio e articulagao
entre os 6rgaos de seguranga publica, acompanhando suas atividades e prestando apoio a sua
moderniza¢io.” J4 em 2000 anunciou o primeiro Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP).
Nesse documento, reconheceu-se a necessidade de envolver diferentes érgaos governamentais, em
todos os niveis, no desafio de implementar a¢oes que surtissem efeito na diminuigao das taxas de
violéncia e criminalidade, almejando-se o estabelecimento de um Sistema Nacional de Seguranca
Pablica. A ideia era criar, em 4mbito nacional, um sistema de gestao voltado para resultados,
englobando inclusive a participagao dos entes municipais. A consolidagio efetiva de um sistema
de gestdo dessa magnitude ajudaria a Senasp na tarefa de aumentar a racionalidade quanto a
utiliza¢ao dos recursos do Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP) — constituido com
recursos or¢amentdrios da Unido e empregado em agdes com o apoio dos estados e municipios.’
A partir de entdo, ocorreram sucessivas tentativas de formular e implantar politicas por meio da
elaboragdo de planos orquestrados pelo governo federal. Em todas elas, o poder municipal aparece
como instincia relevante para atuar na prevengao da violéncia. Um exemplo paradigmidtico foi o
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci), que definia a¢oes voltadas
para recuperacio de espacos publicos, incentivo a prética de esportes e programas educativos e
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profissionalizantes voltados para jovens.* Isto ¢, implementar agoes justamente onde as prefeituras
possufam um espago considerdvel para promocio de politicas inclusivas, com participagido ampla
das populagoes locais.’

O Plano Plurianual (PPA) 2016-2019, apesar de marcar uma redugao de transferéncias de
recursos e uma auséncia de diretrizes claras que induzam a agao do poder municipal no setor, incluiu
o programa Justica, Cidadania e Seguranca Piablica, com alusiao a um pacto nacional pela redugao
de homicidios que envolveria todos os entes federados, inclusive os municipios.®

Mesmo com a diminui¢io do protagonismo da Senasp no contexto atual, o fato é que jd
desempenhou um papel histérico fundamental no estimulo a criagio das secretarias e guardas
municipais, sendo indutora de uma reconfigura¢io na seguranga publica desde o primeiro PNSP,
quando passou a financiar e orientar a participagao dos municipios nas politicas de seguranca publica
(Patricio, 2008; Kahn e Zanetic, 2009; Misse e Bretas, 2010).”

Em suma, além dos recursos do or¢amento da Unido para drea de seguranga publica deixarem
de ser divididos apenas entre os entes estaduais, como ocorria anteriormente, a Senasp estipulou
uma série de orienta¢oes baseadas em vérios instrumentos de instru¢io que, ao final, defendem até
mesmo a centralidade do papel do municipio na seguranca publica. Alguns desses instrumentos sao
o Guia para a Prevencio do Crime e da Violéncia nos Municz])ios, que, entre outros objetivos, visou
orientar a atuagao das guardas municipais, a elaboracao de planos municipais de seguranca publica, a
discussio da inclusio dos municipios no projeto de um Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp),
bem como estabelecer o propésito de formular uma matriz curricular para a formacao e a construgao
da identidade profissional das guardas municipais, vinculando-as a padrdes comuns de organizacio,
gestao e atuagdo (Brasil, 2005a; 2005b; Barroso e Martins, 2016).

3 O PRESENTE E AS PERSPECTIVAS SOBRE O DESENVOLVIMENTO DAS GUARDAS MUNICIPAIS:
ENTRE O ISOMORFISMO E O DESAFIO DA INOVACAQ

Se, no inicio dos anos 2000, os esfor¢os dos municipios quanto a sua inser¢ao na seguranca publica
ainda eram timidos, dados de 2015 apontam a existéncia de 1.081 guardas civis no Brasil, com um
efetivo em volta de 99 mil homens e mulheres (IBGE, 2015). Esse crescimento da participagio dos
entes municipais no setor também pode ser demarcado pelo volume de gastos destinados a seguranga
publica, que se multiplicou nesse periodo, passando de 0,03% para 0,08% do produto interno bruto
(PIB) e alcangando 0,61% das despesas totais dos municipios (Peres e Bueno, 2016).

4. O Pronasci foi um programa intersetorial langado em 2007, instituido pela Medida Proviséria n° 384, de 20 de agosto, alterada pela
Lei n® 11.707 em junho de 2008. Envolveu varios ministérios e secretarias no ambito da administracdo federal e uma série de agbes com
implementacao coordenada por prefeituras.

5. F interessante observar que 0 mesmo ocorreu no contexto da instalacio das Unidades de Policia Pacificadora (UPPs), no Rio de Janeiro
(modelo replicado em algumas outras cidades do pais). Gerou-se a expectativa de que o investimento em assisténcia social, juntamente com
atividades educativas e praticas associativas, ocorreria por meio da acdo municipal, sucedendo a etapa "“militarizada” (baseada em operacoes
que articulavam policias estaduais, Forca Nacional e tropas das Forcas Armadas para “recuperar” os chamados “territorios” para o Estado,
uma vez que estariam em poder de quadrilhas e traficantes). Inclusive, apontou-se a ineficiéncia em disponibilizar servicos publicos e incentivar
a participacdo social nessas areas como um dos motivos do relativo fracasso das UPPs (ver Borges e Ribeiro, 2012).

6. Com a destituicdo do governo de Dilma Rousseff, tal pacto nunca se consolidou. No governo atual, entrou em vigéncia um novo PNSP, que
também faz mencao aos municipios. Mais informacdes em: <https://goo.gl/PMkN20>. Acesso em: 27 jul. 2017.

7.A Senasp contribuiu ativamente para a criagdo das guardas municipais, na medida em que vinculou a liberacdo de recursos do FNSP para
os estados a existéncia de guardas civis ou de secretarias de seguranca nos municipios. Essa exigéncia foi modificada em 2003, alterada pela
Lei ne 10.746/2003, que define ndo ser mais necessario que o municipio mantenha uma guarda municipal para pleitear recursos do fundo.
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De forma pragmdtica, mesmo com a atual redu¢io de transferéncias do governo federal,
o nimero expressivo de estruturas encarregadas da seguranga publica criadas por prefeituras espalhadas
pelo pais indica a irreversibilidade do processo. Diante desse diagnéstico, é necessdria uma reflexao
aprofundada sobre a natureza das atividades desempenhadas pelas guardas civis, enquanto a face
mais visivel da atua¢io dos municipios no campo da seguranga para os cidadaos. Nao se pode ignorar
ou subestimar a forte tendéncia de que se tornem quase copias, em miniatura, das forcas policiais
militarizadas estaduais, justamente reproduzindo alguns problemas e aspectos infrutiferos dos padroes
de policiamento tradicionalmente adotados.

Questiona-se qual poderia ser a efetividade dos municipios em contribuir para a qualidade
de um servigo publico tio valioso, como a seguranca, se oferecerem o que poderia ser definido
simplesmente como o “mais do mesmo”.* Ao mesmo tempo em que as guardas municipais tém se
configurado como grupo profissional capaz de canalizar reivindicagdes préprias e de gerar novas
expectativas na populagdo a respeito dos servicos de seguranga publica, elas também se encontram
em meio a um processo de transi¢do nessa arena politica em que se instaura grande descrédito quanto
a um modelo anterior de policiamento — reativo e repressor — jd bastante desgastado e criticado por
suas limitagdes, mas que nao foi substituido por outro que se mostre realmente convincente ou
satisfatério (Oliveira Junior e Alencar, 2016).

Em vez de buscar um modelo de atuagio alternativo, preenchendo lacunas e inovando no
atendimento aos cidadios, algumas guardas municipais ji possuem unidades especializadas de
“caveiras”, ou seja, com divisoes que lembram batalhdes de operacoes especiais das policias militares.
E fundamental citar que isso ocorre apesar da aprovagio do Estatuto Geral das Guardas Municipais,
a Lei n® 13.022/2014,” que foi criada para regulamentar as agoes das guardas no ambito da prevengao
da violéncia, ao definir um escopo de atuagio claramente a parte das fungdes ji atribuidas as policias
estaduais, buscando:

(...) garantir que as guardas nao confundam suas atribui¢des e sua identidade institucional com as
policias militares, mas a0 mesmo tempo nio se restrinjam aos cuidados dos prédios publicos. A lei,
na prdtica, descreve e organiza quais sao os “servicos” de seguranca publica que um municipio pode
desenvolver dentro do atual desenho constitucional (Kopittke, 2016, p. 75).

O Estatuto, contudo, vem sendo geralmente mal interpretado. O debate tem enfatizado a
questao do “poder de policia” das guardas (até mesmo como se esse fosse o propdsito da normatiza¢io
estabelecida). Essa visao ¢ direcionada por um isomorfismo institucional, que ocorre quando influéncias
formais e informais sao exercidas sobre a institui¢ao de novas organizagoes por outras organizacoes
que se colocam como modelo, o que ¢é reforgado pelas expectativas culturais da sociedade em que
essas organizacoes atuam. Deste modo, as estruturas formais de muitas organizagdes constituem um
reflexo dos valores ou crengas de seu campo institucional (Powell e Dimaggio, 2005).

O desenvolvimento das guardas municipais sofre as pressées do clamor puablico por mais
seguranca, bem como da dinimica conflitiva das relagoes sociais difusa no pais, principalmente nos

8 "Apos uma série de pesquisas feitas nos EUA, no inicio dos anos 70, evidenciou-se que a quantidade de policiais fazendo policiamento
nas ruas, no modelo reativo de atendimento de emergéncia, mostra relacdo custo-efetividade muito pior do que se imaginava até entao,
ou entdo requer um niimero de policiais muito mais alto do que qualquer governo poderia financiar” (Kopittke, 2016, p. 76).

9. Disponivel em: <https://goo.gl/hbFydB>. Acesso em: 27 jul. 2017.
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centros urbanos. Em meio a esse processo, as guardas acabam por receber uma forte influéncia da
l6gica reativa de policiamento, o que paralisa o potencial prevencionista que poderiam desenvolver
de forma mais ativa. Como resultado, apresentam muita dificuldade em se afastar do modelo das

policias militares e deixam de contribuir de forma mais eficaz para uma nova narrativa no campo da
seguranca publica (FBSP, 2016).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Em que pese o fato de que as guardas civis tém pendido a tornarem-se um tipo de forga policial
municipal, é preciso buscar garantir um minimo de governanga em rela¢io a esse processo. Nesse
contexto, ¢ necessdrio que a Senasp mantenha sua vocagao no papel de estabelecer diretrizes e
orientagdes. Como instincia de alcance nacional, a Senasp precisa fomentar o debate sobre os itens
relevantes, como, por exemplo: as guardas deverao desempenhar, como ji vem ocorrendo em vérias
cidades, um policiamento ostensivo nas vias publicas? Poderdo preencher termos circunstanciados
e efetuar prisoes? Até que ponto se poderd ampliar o mandato constitucional de cuidar de “bens”
municipais, fazendo com que abranja também os cidadaos e sua seguranca? A Senasp deve contribuir
para localizar as fungdes especificas das guardas dentro de um sistema de seguranga piblica e, acima
de tudo, precisa retomar sua voz institucional, de modo a supervisionar e garantir que possuam
capacitacio, formas de controle, normas e estruturas hierdrquicas diversas aquelas préprias das
institui¢oes militares.
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