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RESUMO

O presente trabalho busca atraves de uma analise conceitual embasada em muitos autores
especializados em seguranca publica e atividades policiais para responder a seguinte questao:
Afinal a guarda municipal € uma policia? Para que fosse possivel chegar aos resultados foi
necessaria uma grande retrospectiva acerca da historia das policias pelo mundo e
principalmente como as instituicdes policiais militares surgiram no Brasil, em meio a essa
reconstrucdo também foi percebido que as guardas pelo mundo sdo instituicbes muito antigas
e que também realizavam atividades policiais. O conceito do servico de policiamento foi
explorado e ampliado para uma visdo mais funcional e reflexiva sobre a realidade das
atividades policiais nas grandes cidades. Apos todo este percurso de revisdo bibliografica foi
possivel compreender o conceito de policia de uma forma diferenciada e que dificilmente

pode ser desvinculada das guardas devido aos servigos que prestam a sociedade.

Palavras-chave: Guarda municipal, policiamento comunitario, poder de policia.



ABSTRACT
The present work searches through a conceptual analysis based on many authors
specialized in public security and police activities to answer the following question: After
all the municipal guard is a police? In order to achieve the results, a major retrospective
on the history of the police throughout the world was necessary, and especially as
military police institutions emerged in Brazil. In the midst of this reconstruction, guards
around the world were also very old institutions. carried out police activities. The
concept of the policing service has been explored and expanded to a more functional and
reflective view on the reality of police activities in large cities. After all this literature
review, it was possible to understand the concept of police in a differentiated way and

that can hardly be detached from the guards due to the services provided by society.

Key-words: Municipal police, community policing, police power.
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INTRODUCAO

A funcdo de proteger a incolumidade das pessoas é do Estado em todas as suas esferas e,
atualmente, vem tomando novas proporc¢des devido a grande demanda, resultante do aumento
da violéncia e da inseguranca. Neste contexto, as policias sdo definidas como instituicdes com
a funcdo de fazer cumprir as leis e de garantir a ordem, a paz e a preservagdo dos bens

publicos e particulares.

No Brasil, € a Constituicdo Federal de 1988 que disciplina como deve se dar a provisao dos
servicos de seguranca publica, estabelecendo que essa atividade esta a cargo de instituicGes
federais e estaduais. O dispositivo constitucional parece ser exaustivo, no sentido de citar
todas as instituicbes que poderiam atuar como policias, ou seja, nas atividades de prevencéo e

repressao ao crime, além da manutencgdo da ordem. A Constituicdo em seu artigo 144 diz:

CF/1988 — Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimdnio, através dos seguintes 6rgdos:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal;

I11 - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares (BRASIL, 1988).

Logo de inicio, no art. 144, as Policias ja sdo elencadas como instituicdes de seguranca
publica, responsaveis pela manutencdo da incolumidade das pessoas e do patriménio. As
policias das varias esferas, entretanto, além de serem listadas tém suas atribuicdes bem

definidas e detalhadas em cada um dos paragrafos que compdem o art. 144 da CF/1988.

As policias militares dos estados, reservou-se a misséo do policiamento ostensivo, por serem
as instituigdes mais atuantes dentro das cidades e as precursoras em atividades de prevencéo e
repressdo ao crime. Sao elas as instituicbes mais reconhecidas por qualquer cidaddo como as
que devem ser acionadas para se evitar a pratica de um delito, ou para registra-lo, quando esse
ja ocorreu. Atualmente, essa instituicdo tem procurado modernizar a sua atuacao a partir do

policiamento comunitario, como forma de impedir o cometimento do crime.
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“CF/1988 — Art. 144, § 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacéo da
ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribui¢cGes definidas em lei,

incumbe a execucao de atividades de defesa civil.”

Aos municipios, de acordo com o artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988 em seu
pardgrafo 8°, foi reservada a faculdade de se criar Guardas Municipais destinadas a protecdo
dos bens, servicos e instalagdes municipais. Por isso, as Guardas Municipais so sao listadas
no paragrafo 8° e, mesmo assim, de forma flexivel para que os municipios optem sobre sua
criacdo ou ndo. Trata-se, entdo, no texto constitucional, de uma instituicdo com atividade

bastante diversa daquela atribuida a Policia Militar.

“CF/1988 - Art. 144. § 8° Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a

protecdo de seus bens, servicos e instalagdes, conforme dispuser a lei.”

No contexto atual, contudo, as Guardas Municipais tém se inserido cada vez mais na
prestacdo de servicos de seguranca publica. Isso porque o fendmeno da criminalidade tem
alcancado proporc6es nunca antes vislumbradas. Esses elevados indices de violéncia fizeram
com que a discussdo sobre seguranca publica passasse a ser realizada também no ambito
municipal, o que inclui diretamente a Guarda Municipal como uma instituicdo que poderia
contribuir, sobretudo, para a prevencdo do crime. Para alguns, a Guarda Municipal poderia
atuar como uma policia, que poderia contribuir para a prevencdo de crimes e reversdo do
cenario anteriormente apresentado (SANTOS, 2013) e, para entrarmos nesta discussdo, é
preciso compreender como as instituicdes de seguranca publica se organizam no pais e quais
foram as mudancas introduzidas com a promulgacdo do Estatuto Geral das Guardas
Municipais (Lei 13.022/2014).

Isso porque a constituicdo de 1988, no que diz respeito as Guardas Municipais, foi muito
omissa em relacdo a definicdo do que seriam as atribui¢es dessas instituicdes. Se comparado
ao detalhamento dado as instituicdes policiais, pode-se dizer que os legisladores deixaram
uma lacuna muito grande no que diz respeito ao modus operandi das guardas, algo que so foi
sanado e, em grande parte padronizado, em 2014 com o Estatuto Geral das Guardas
Municipais. Apos a publicacdo da lei 13.022/2014, as atividades que seriam o cerne das
fungdes cotidianas das Guardas Municipais foram mais detalhadas e até mesmo melhor

padronizadas.
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Essa lei delimita as atuagOes das Guardas Municipais da seguinte maneira: “Art. 2° Incumbe
as guardas municipais, instituicbes de carater civil, uniformizadas e armadas conforme
previsto em lei, a funcdo de protecdo municipal preventiva, ressalvadas as competéncias da

Unido, dos Estados e do Distrito Federal.”

Nesse artigo € perceptivel que ha um cuidado para que ndo se tenha uma interferéncia
jurisdicional de onde as instituices podem chegar com suas atuacbGes. Dessa forma, o
legislador preserva as caracteristicas de outras instituicdes que ja atuam na seguranca publica
(as policias), mas nao deixa de reforcar que a Guarda Municipal seria mais uma instituicéo

responsavel pela prevencédo de delitos.

Outra caracteristica de grande importancia e que diferencia muito a atuacdo dos Guardas
Municipais em relacdo a Policia Militar é o enfoque na preservacdo da vida e ndo mais téo
somente para 0s bens servicos e instalacbes. No art. 3°, da lei 13.022/2014, que trata dos

principios de atuacdo das guardas municipais isso pode ser percebido:

Art. 3° Sao principios minimos de atuacdo das guardas municipais:

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

Il - preservacdo da vida, reducéo do sofrimento e diminuicdo das perdas;

I11 - patrulhamento preventivo;

IV - compromisso com a evolugdo social da comunidade; e

V - uso progressivo da forca (BRASIL, 2014).

Em resumo, com a sancdo da lei 13.022/2014, que regulamenta a atividade das Guardas
Municipais de todo territério nacional, essas instituicdes ampliaram muito suas atividades,
deixando de ser um Orgdos de seguranca publica que atuam internamente em Orgdos da
prefeitura e passando a estar presente de forma ostensiva nas ruas, atuando em eventos

esportivos, shows e outros eventos que ocorrem nas cidades.

Desde a aprovacdo da lei 13.022/2014, observamos a multiplicacdo de Guardas Municipais
por todo o pais, as quais muitas vezes realizam atividades bastante diversas. O anseio social
por mais seguranca e a dificuldade do Estado em atender prontamente a todas as solicitagdes
dos cidadaos reforcou a necessidade de que os municipios também criassem suas estruturas de
atuacdo no campo da seguranga publica afim de que a eficiéncia em prevenir a violéncia e a

desordem publica pudessem ter maiores e melhores resultados.
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Contudo, ha grande discussdo e muitos questionamentos acerca da lei 13.022, que modifica e
0 escopo de atuacdo do guarda municipal no cenario nacional, pois de certa maneira essa
legislacdo alteraria as fungdes da Guarda Municipal a ponto de transformarem-na em uma
policia, com atribui¢bes semelhantes & Policia Militar. Por isso, existe toda a polémica sobre a
constitucionalidade da lei que regulamenta a atividade das guardas municipais em todo
territorio nacional. A época de sua promulgacdo, houve um parecer favoravel da senadora
Gleisi Hoffman acerca do tema em questdo, o qual reconhece que a Guarda Municipal deve

agir como policia. Em suas palavras:

De imediato, observo que ndo foi encontrada nenhuma inconstitucionalidade formal
ou material no projeto. [...]JOs institutos de pesquisa mais renomados tem
demonstrado que a Seguranga Publica estd entre as principais preocupagdes da
populacéo brasileira. E ndo foi por outra razdo que o legislador constituinte admitiu
uma atividade de policia a partir das guardas municipais (BRASIL, 2014a).

Diante desses questionamentos sobre o que é a Guarda Municipal e o que ela faz, a questdo
que se busca compreender neste trabalho é se a guarda € uma policia ou ndo, para além das
mudancas legais. Para tanto, serdo analisados textos que problematizam o que é a policia,
especialmente a ostensiva, e 0 que ela faz e, em seguida, serdo revisados o0s artigos sobre

modus operandi da Guarda Municipal.

Trata-se, assim, de reconstituir, no primeiro capitulo, como a Policia Militar foi criada e o que
ela faz atualmente e, no segundo capitulo, fazer o mesmo exercicio para a Guarda Municipal.
No terceiro capitulo, comparar as semelhancas e as diferencas entre as instituicGes, em termos
de atividades praticas, para concluir se na realidade da vida como ela é, a Guarda tem atuado

(ou ndo) como policia ostensiva.
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1. A CRIACAOE A ATUACAO DA POLICIA MILITAR

A criacdo das policias esta estreitamente relacionada ao desenvolvimento urbano (MONET,
2001). Como as policias se desenvolviam a medida que as cidades cresciam, a forma
municipalizada sobreviveu durante muitos séculos. Porém, com a centralizacdo do poder
houve uma modificacdo em termos do controle exercido sobre as forcas policiais. Essa
modificacdo gerou dois caminhos distintos, seguidos por muitos paises em relacao a dinamica

de criacdo de suas policias.

Muitos paises optaram pelo formato das Policias Militares (replicando as estruturas dos
Exércitos Nacionais) enquanto muitos paises optaram por uma gestdo de policiamento local,
com estruturas policiais paramilitares. Alguns exemplos de policias pelo mundo podem ser
citados nestas duas direcoes.

Um exemplo de policia militarizada é Piemonte, quando em 1814 o Rei Vitor Emanuel | cria
0 corpo de carabineiros com a missdo de “zelar pela seguranga publica, garantir no interior do
Estado e, no campo junto com 0s exércitos reais, a manutencdao da ordem e a execu¢do das
leis” (MONET, 2001).

Os carabineiros ndo se furtavam em utilizar de mao forte quando tanto para conter distarbios
no campo quanto para realizar suas atividades judiciarias cotidianas. Até a proclamacéo da
Republica Italiana em 1946 permaneceram sendo 0s principais sustentaculos da Monarquia
em especial na época de Mussolini. A dedicacdo total dos integrantes do corpo de carabineiros

pode ser percebida até mesmo pelo juramento feito ao entrar em acéo:

Juro solenemente ser fiel a Deus e sua Majestade o Rei Carlo Felice, nosso senhor, e
a seus sucessores legitimos; sacrificar até meus bens e minha vida na defesa de sua
Real Pessoa e na manutencdo de Sua Coroa e de Sua Plena Autoridade Soberana,
inclusive contra seus suditos que tentarem subverter a ordem do Governo. Juro
enfim ndo pertencer a seita alguma ou sociedade proscrita pelo Governo de Sua
Majestade, ndo aderir a essas no futuro e revelar sua existéncia se a oportunidade me
apresentar (MONET, 2001).

Em 1853, o0 Reino de Piemonte instala junto aos carabineiros uma forca auxiliar chamada de a
Guarda da Seguranca Publica para realizar o trabalho de policiamento nas cidades, sem
estrutura militar e mais centrada nas cidades. Essa policia é ancestral da atual Polizid di Stat,

na época da unificacdo italiana essas duas forcas permanecem em todo o Estado. Na Espanha,
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em 1844, é também criada uma for¢a de policia igualmente militarizada chamada e Guarda
Civil (Guardia Civil), assim como os carabineiros na lItalia, a Guarda Civil funciona nédo
somente como uma forca de poder do Centro, mas também como uma bandeira que se ostenta

nos territorios mais isolados.

Todas essas forgas policiais resistiram a todas as mudangas ocorridas na Europa nos séculos
XIX e XX e, em alguns casos mudaram somente de nome, como € o caso da Guarda Civil de
Portugal que passou a se chamar Guarda Nacional Republicana. Porém, seus modelos de
organizagdo — militar e paramilitar — permaneceram razoavelmente 0s mesmos, razdo pela
qual eles tendem a ser vistos como os principais modelos de estrutura da policia. No entanto,
do ponto de vista da centralizacdo ou descentralizacdo do poder, houve uma mudanca

significativa que impactou substantivamente os modelos de policiamento municipais.

Em 1856, a Inglaterra e o Pais de Gales passaram a adotar uma lei que uniformiza todo o
sistema de policiamento, centralizando-o nacionalmente. No século XX, para algumas
burocracias centrais, 0s modelos de policiamento municipais ndo estavam mais atendendo as
necessidades sociais e também ndo acompanhavam o desenvolvimento da criminalidade e
principalmente porque esses modelos tinham naturalmente a barreira da territorialidade em

sua atuacéo.

Na Grécia, em 1906, as for¢as municipais sdo integradas a Policia Militar. A Finlandia em
1903-1904 passa a adotar uma policia de Estado. Na Dinamarca, em 1919, por forca de lei é
adotada uma policia nacional com sede em Copenhague. A Noruega, apds muitos conflitos
decorrentes da grande depressdo, estrutura em 1931 passa a ter uma policia nacional. Na
Suécia, embora as policias de Estado e as policias municipais coexistam, em 1960 ocorreu a
fusdo de ambas. Na Franca, a nacionalizacdo das policias comeca de forma gradual devido a
grandes manifestacdes e, assim, a partir de 1930, as cidades com mais de 10 mil habitantes

passam a ter policias estatizadas.

A nacionalizacéo das policias levou ainda ao aumento de seus efetivos (MONET, 2001). Em
Copenhague em 1800 tinham 284. Em Estocolmo em 1850 havia 390 policiais, porém na
pratica mais da metade deles sé trabalhava a noite, pois tinham outro emprego durante o dia.
Em 1924, eles passam para quase mil. Em Londres eram trés mil em 1929 e, em toda

Inglaterra, 13 mil apds a reforma de 1856 e 120 mil nos dias atuais.
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Segundo Monet (2001), muito mais importante do que o aumento dos efetivos é a sua
profissionalizacdo, sendo este o ponto que diferencia as policias modernas das antigas
estruturas militares e municipais. Essa evolugédo esta relacionada a criacdo de uma identidade
profissional consolidada. A entrada nas instituicdes por meio de concursos publicos, a jornada
de trabalho de forma integral, a elaboragdo e transmissdo de um saber técnico nos processos
de formacdo, a remuneracgéo suficiente para que o policial possa ter somente uma profisséo.
Até o inicio do século XIX, as instituicbes policiais eram constituidas por voluntarios e
pessoas escolhidas aleatoriamente e que estavam ocupando o cargo e ndo exercendo um oficio
de fato.

A profissionalizacdo dos policiais comega com certos pré-requisitos para que se faca parte de
uma instituicdo policial. Um exemplo é a meréchausseé francesa: mesmo no século XVIII
para que o cidaddo pudesse servir em suas fileiras era necessario saber ler e escrever. E 0

policial ja recebia um soldo regular para exercer a atividade.

Na Inglaterra somente apds 1751, os irmdos Fielding, impulsionados pelo aumento da
violéncia e da ineficacia do sistema penal, publicam um livro que se chama Investigacdo
Sobre Causas do Aumento de Roubos. O objetivo dessa publicagdo era provocar um
movimento para uma reforma da policia. Nesse periodo comeca a atividade da primeira
organizacdo de agentes encarregados de tarefas policiais recrutados por critérios rigidos e com

remuneragdo regular, conhecidos como os Fielding’s Bow Street Runners.

Nos outros paises até havia uma preocupacdo com relacdo ao recrutamento de policiais,
porém isso sO valia para os comandantes e ndo para os policiais de linha de frente. Na
Dinamarca, por exemplo, o chefe de policia de Copenhague até meados do século XIX
necessitava ter Diploma de direito, mas os policiais de linha de frente eram escolhidos na

sociedade de acordo com a preferéncia do chefe de policia.

Em Paris, s6 se podia ter o oficio de comissario de policia se tivesse um diploma de direito.
Antes da virada do século XIX para 0 XX a maioria das policias era formada por militares,

esse tipo de recrutamento esta relacionado ao alto grau de disciplina dos ex-militares.

As escolas de formagdo também sdo um ponto importante relacionado a evolucdo das

policias. Na Franga, os guardas-civis comegaram a ter uma formagdo ainda que de meio
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periodo em 1884. O processo se acelera com a virada do século. Em 1909 é aberta uma escola
na Dinamarca, em 1919 na Suécia. Na Franca, em 1941 apds a criacdo da policia de Estado a
escola de policia dos comissarios comeca a desenvolver uma formacao profissional para os
quadros de policia. Na Espanha, a primeira escola destinada a formacao dos investigadores de
policia nasce em 1908, mas os agentes de base s6 passam a receber a formacao profissional
em 1941.

Portanto, a partir do século XX, as policias como as conhecemos atualmente se estruturam
dentro de certos parametros que deveriam ser seguidos mundialmente. Em primeiro lugar, seu
recrutamento e selecdo deveriam ser impessoais e rigidos, para que todos os individuos
pudessem concorrer a esses postos, mas somente 0s mais aptos para a funcdo fossem

selecionados.

Em segundo lugar, o treinamento deveria ser extenso e rigoroso, para que o policial
aprendesse a como agir diante de diversas circunstancias e tivesse envergadura moral
suficiente para ndo ceder as tentacdes da corrupcao. Exatamente por isso, a terceira mudanca
implementada foi a policia como profissdo, na qual os profissionais se dedicariam
exclusivamente a prestacdo de servicos de policiamento para toda a populagdo, recebendo,
para tanto, um salario digno, que garantiria a policia ser a Unica ocupacao do sujeito.

Do ponto de vista da estrutura, dois sdo os modelos possiveis: militar e paramilitar (MONET,
2001). Em principio, os paises escolhem entre os dois de acordo com suas necessidades.
Porém, ha uma tendéncia para a elei¢cdo do primeiro tipo dada a crenca de que a hierarquia e
controle, caracteristicas tipicas das policias militares, garantiriam maior controle sobre o0s
policiais de linha de frente. Este foi 0 modelo escolhido pelo Brasil, como veremos na se¢do a

sequir.
1.1  Acriagéo da policia militar no Brasil
A Policia Militar foi criada no Brasil como parte da estratégia de constituicdo de uma

burocracia real, com a chegada da corte portuguesa no inicio do século XIX. Sua instituicéo

ocorreu na cidade do Rio de Janeiro, capital na qual a coroa se instalou a época. As Policias
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Militares foram criadas em 1809 como forgas paramilitares subordinadas aos Ministérios da
Guerra e da Justica portugueses (MUNIZ, 2001, p. 179).

Do ponto de vista do padrdo de operacao da Policia Militar quando de sua constituicdo, Bretas
(1997) demonstra os limites da autoridade dos policiais no Brasil, no inicio do século XIX,
quando do inicio da formacdo dos policiais como conhecemos hoje. Ao atuar com as elites,
muitas ocorréncias eram de certa forma ignoradas, pois 0s custos de uma atuacdo dentro da
legalidade e cumprindo o rigor da lei poderiam gerar consequéncias negativas na vida do

policial atuante.

Em outras palavras, se analisarmos muitos dos exemplos deixados por Bretas (1997) acerca
dessa tematica e refletirmos sob o0 aspecto da ética de acdo dos policiais em algumas situacdes
ficam nitidos os equivocos em acbes em que ha diferencas significativas de tratamento em
relacdo a alguns cidad&os. Em um dos exemplos demonstrados por Bretas (1997) em que fica

evidenciada essa dinamica social:

[...INa noite de 31 de margo de 1917, as 23:30, Antdnio Pereira foi conduzido a
delegacia do 5° DP para pagar multa, por ter sido encontrado urinando no muro do
Passeio Publico. Mais tarde, as 3 horas da manhd, um guarda civil surpreendeu outro
homem no mesmo local e circunstancias (“com o membro de fora, a urinar no
passeio” anotou o embaragado comissario). A diferenca foi que desta vez o infrator
identificou-se como Almiro de Campos, juiz da 3a Pretoria Criminal, que declarou
“ter assim procedido por ser esta a praxe existente nesta cidade”. Também era praxe
entre 0s poderosos escapar da lei, e ele telefonou para o 3° Delegado Auxiliar, que
ordenou sua imediata liberacdo (BRETAS, 1997).

No caso demonstrado nesse trecho um importante aspecto a ser levado em consideragéo € o de
que as ocorréncias com os dois cidaddos foram idénticas. A diferenciacdo de tratamento por
parte da policia em relacdo a cidaddos de classe social “distinta”, e de cidaddos considerados
“comuns” caso do primeiro homem a ser abordado por urinar no passeio publico, e por isso
foi conduzido e passou pelos tramites convencionais de uma ocorréncia que a época se
configurava como delito. O segundo homem ao ser identificado como juiz da 32 Pretoria
Criminal ja coloca um limite sobre o tamanho do alcance da autoridade do agente policial em

questéo.

O que se pode refletir a partir do comportamento demonstrado pelos atores envolvidos nessas
ocorréncias policiais € que a autoridade policial é condicionada a fatores sociais extrinsecos

institucionalmente, ou seja, podemos perceber que o poder de atuacdo da policia em muitos
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casos esta condicionado a fatores como renda e status social. Nessas ocorréncias percebe-se
como & epoca o tratamento com a elite, além de diferenciado, era também mais brando,
diferentemente do que ocorria quando a policia se via diante de ocorréncias envolvendo

individuos mais pobres.

Durante o império, toda a estrutura das Policias Militares para a organizagdo burocrética e
funcional era (e ainda s@o nos tempos atuais) baseada no Exército, com Estado Maior, Cadeia
de comando, BatalhGes, Companhias, destacamentos e tropas, além do mais ha a questdo da
vestimenta que, no caso das PM’s, chama-se farda assim como no Exército e ndo uniforme

como no caso Guardas Civis municipais que foram constituidas alguns anos depois.

Fazendo uma reconstituicdo historica acerca da formacdo das Policias Militares que foram
utilizadas como forgas auxiliares do Exército desde a época do Segundo Império para
questdes de defesa nacional (guerra do Paraguai, revoltas populares, motins e operacfes de
grande porte para defesa das fronteiras nacionais), as atividades para as quais as policias
militares foram criadas inicialmente ndo eram direcionadas para o servico de policiamento e
atendimento a populacgdo, de patrulhamento, presenca fisica para prevencgdo de crimes e outras
atividades importantes e caracteristicas do servico policial dos tempos atuais (MUNIZ, 2001,
p 182). Eram atividades voltadas para a guerra, para a aniquilacdo do inimigo, 0 que nao se

coaduna com os padrdes de policiamento desejaveis para uma sociedade livre.

Uma visdo muito interessante sobre a identidade policial militar proposta por Muniz (2001, p
183) é que a atividade policial estava pautada em defender o Estado e isso se reforca ainda
mais nos periodos autoritarios de Vargas (1937-1945) e da ditadura civil-militar (1964-1985).
A regulamentagdo de tamanha similaridade entre as PM’s e o Exército em termos
organizacionais foi institucionalizada posteriormente pelo decreto-lei 192 de 1936 que
reorganiza as Policias Militares, as quais passam a ser consideradas forcas reservas do
Exército. O treinamento dos policiais militares nos varios estados brasileiros tem semelhancas

operacionais e tedricas com as forgas do exército brasileiro.

Durante o Estado Novo, a policia se incumbiu da atividade de defesa nacional fronteirica e de
controle social estava sob o foco de que o cidadao “rebelde” ¢ o inimigo do Estado e precisa
ser contido e controlado. Nessa concepg¢do, como argumenta Muniz (2001), cria-se uma

producéo de seguranga publica em que se exclui o cidadao do que se deve ser protegido, da se
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importancia a seguranca dos quartéis, prédios publicos, autoridades governamentais, porém se
esquece de que a protecdo do cidadd@o no seu dia-a-dia é de fundamental importancia.

O policiamento em pragas, parques, 6rgdos publicos diversos através de presenca e convivio
com a populacdo. Apesar de esses fatos terem ocorrido ha muito tempo, em periodos
historicos tdo distantes, ainda se vé em muitos casos um distanciamento de servidores das
policias militares da sociedade civil, como se fossem uma classe de pessoas diferentes

simplesmente pelo fato de serem militares.

Porém, foi durante a ditadura civil-militar de 1964-1985 que a militarizacdo da policia se deu
de forma mais intensiva. Primeiro, porque por forca do Decreto-Lei N° 667, de 2 de julho de
1969, a Policia Militar se tornou subordinada ao Exército, que passou a exercer “o controle e
a coordenagdo” de tais organizagdes (art.2). Nesse periodo, ocorreu da separacdo das policias
em duas institui¢des de ciclo incompleto. A policia militar recebeu a exclusividade de fazer o
patrulhamento fardado e ostensivo urbano, e as policias civis com funcdo judiciaria

incumbidas de atividades de investigacdo de crimes.

Em 1983, por forca do Decreto-Lei n® 2010, as policias militares passaram novamente a fazer
0 trabalho ostensivo convencional que estamos acostumados a ver atualmente. Nesse sentido,

como determina o art. 3° de tal diploma legal, passou a ser competéncia das PMs:

Art. 3° - Instituidas para a manutencdo da ordem publica e seguranca interna nos
Estados, nos Territorios e no Distrito Federal, compete as Policias Militares, no
ambito de suas respectivas jurisdi¢des:

a) executar com exclusividade, ressalvas as missdes peculiares das Forcas
Armadas, o policiamento ostensivo, fardado, planejado pela autoridade
competente, a fim de assegurar o cumprimento da lei, a manutencdo da
ordem publica e o exercicio dos poderes constituidos;

b) atuar de maneira preventiva, como for¢a de dissuasdo, em locais ou &reas
especificas, onde se presuma ser possivel a perturbagdo da ordem;

c) atuar de maneira repressiva, em caso de perturbagdo da ordem, precedendo o
eventual emprego das Forgas Armadas;

d) atender a convocacao, inclusive mobilizacdo, do Governo Federal em caso de
guerra externa ou para prevenir ou reprimir grave perturbacdo da ordem ou
ameagca de sua irrupcao, subordinando-se a Forca Terrestre para emprego em
suas atribuicfes especificas de policia militar e como participante da Defesa
Interna e da Defesa Territorial;

e) além dos casos previstos na letra anterior, a Policia Militar podera ser
convocada, em seu conjunto, a fim de assegurar a Corporagdo o nivel
necessario de adestramento e disciplina ou ainda para garantir o cumprimento
das disposicGes deste Decreto-lei, na forma que dispuser o regulamento
especifico (BRASIL, 1983 a).



21

Com a publicacdo deste Decreto-Lei, a atividade policial voltada para a protecéo civil exigiu
novas percepcdes das policias militares acerca do modo de agir. Os cursos de formagéo
tiveram de ser modificados e aprimorados para que os policiais trabalhassem de forma mais
comedida, dentro dos principios de legalidade e da legitimidade (MUNIZ, 2001, p 186).

A formacédo do policial militar, que antes era baseada no adestramento e condicionamento
para uma forca de combate, com a modificacdo do foco, que passou a ser mais voltado para a
protecdo e manutencdo da ordem na sociedade civil, ensejou muitas modificacbes. A
necessidade do policial se inteirar de questdes legais relacionadas a suas atuacgdes fez com
que, segundo Muniz (2001), surgisse um fendbmeno chamado de bacharelismo.

O mesmo autor ainda, critica o fato de que a formacdo dos oficiais ser muito focada em
disciplinas da &rea juridica de forma téo reforcada que, apds o Curso de Formacao de Oficiais,
é possivel sair com formacédo de bacharelado em direito em dois anos. A implicagdo negativa
para este modelo de formacdo é que fica comprometida a parte pratica do contato com o
mundo real e a atuacdo ostensiva das ruas, ou seja, pode-se dizer que em certa medida cria-se
no policial uma visdo mais mecanica dos fatos que ocorrem a sua volta, o que Muniz (2001)

chama de criminalizagdo do mundo social.

O policial interage de forma descontinua com os cidaddos e com um pensamento focado em
condutas possiveis de “enquadramentos criminosos”. Com isso, o agente tende a enxergar
mais do que realmente estd ocorrendo, em outras palavras, h4& um nivel mais elevado de

suspeita acerca de todo o tipo de evento que ocorre em sua proximidade.

Segundo Muniz (2001, p. 189), ha a necessidade de modificar a formacdo das policias,
transferindo a responsabilidade por essas qualificagdes para as Universidades, pois estas
possuem féruns privilegiados e independentes de producdo de conhecimentos Uteis a todos 0s
campos profissionais. Essa proposta tende a dirimir 0os muitos vicios historicos das policias ao
longo de tantos anos de existéncia e a seu histérico funcional e de origens, em grande medida

essencialmente militares explicitamente falando.

A qualificacdo das policias precisa ser compartilhada com a sociedade civil, pois é da
sociedade civil que saem as pessoas que serdo formadas como policiais. A formacao policial

necessita de conhecimentos variados e principalmente de visbes diversificadas acerca da
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atuacdo policial, é preciso que uma perspectiva de trabalho em comum com a sociedade de
forma dindmica seja disseminada na cultura policial, dessa forma o policial como ator

fundamental da seguranca publica passa a ser parte e ndo s6 um passageiro da vida diaria.

A diminuicdo da distancia entre as policias e a populacdo é de grande importancia para que a
atividade seja aprimorada. Por outro lado, € importante destacar a necessidade de
compreensdo por parte dos policiais das necessidades e caréncias da populacdo quanto ao seu
servico e também da desconstrucdo da imagem negativa das policias como agente do Estado

meramente repressor, mas também como parceiro e auxiliador.

1.2 O que a Policia Militar faz na atualidade

De acordo com Lima (2009), desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, onde
direitos como a liberdade e a integridade pessoal foram reconhecidos, poucas foram as
mudancgas que ocorreram na pratica policial. Com isso, na realidade, o comportamento
policial muitas vezes ndo condiz com o que é determinado na constituicdo e h& grande
impunidade em relacdo a atos violentos em que ndo séo observados os direitos individuais e
principalmente os limites de atuacdo. E importante no entanto frisar os esforcos e a melhoria
gue nos servicos policiais ap6s a constituicdo e que embora ainda sejam relativamente
frequentes os desvios de conduta definitivamente s&o de uma minoria dentre os policiais

militares.

Pinheiro (1997) argumenta que a distancia entre a lei e a préatica sdo raizes do fracasso dos
paises democraticos latinos americanos em consolidarem o controle legitimo da violéncia. As
democracias que ndo promovem a cidadania de fato, como no caso Brasileiro e de outros
paises da América do Sul, produzem fendmenos sociais negativos, como pessoas que Sao
excluidos de trabalho, educacdo, moradia e saude e acabam por serem tratados como caso de
policia, chegando ao ponto de serem consideradas classes perigosas, se tornando o foco da
represséao policial (LIMA, 2009).

Torturas, detencBes arbitrarias e outras violéncias oficiais gozam de ampla impunidade e, para
piorar, ainda geram nas classes desfavorecidas uma sensagéo de medo e revolta em relagéo as

instituicOes policiais. As elites, por sua vez, recebem tratamento diferente tanto por parte da



23

policia quanto por parte do judiciario enquanto as classes mais baixas recebem puni¢des mais
contundentes (LIMA, 2009).

Segundo Lima (2009), neste contexto, a manutencdo da ordem publica se torna nada mais do
que vigiar e controlar aqueles que poderiam ameacar a ordem social. No Brasil, ao longo da
historia o foco da acdo de vigilancia, controle e repressdo foi mudando, adotando também
filosofias de guerra, fazendo com que as instituicdes policiais ficassem sempre em busca de
combater um determinado “inimigo”. De inicio, eram os indios e estrangeiros nos espagos da
colonia, depois 0s escravos e ex- escravos. Durante a ditadura civil-militar, os comunistas e
opositores do sistema e, por fim, na democracia contemporénea, as classes mais pobres da

sociedade e também imigrantes ilegais e terroristas de forma eventual.

Em razdo deste cenério, Lima (2009, p. 4) conclui que o Brasil € um pais em que a atividade
policial € baseada na Lei e na Ordem, em que muitas a¢des sdo baseadas no uso da forca e até

mesmo lancando méao de praticas de terror contra a populagdo em situacao de vulnerabilidade.

O problema desse estado policial, segundo Lima (2009), é que o foco é retirado das reais
causas da criminalidade e, segundo dados levantados por Cardia (1998), os maiores indices de
risco de violéncia letal e intencional estdo nas faixas etarias de 15 a 24 anos de jovens pobres,
ndo brancos, moradores de areas sem infraestrutura e empregos. Esses jovens entram nesses
dados como vitimas e também agressores. Esse tipo de estatistica comprova e reafirma o que
foi mencionado por Lima (2009) acerca do foco em que se deveria se dar as politicas de
prevencdo a criminalidade, em termos de alterar as suas causas, ao invés de ocupar a policia
de literalmente prender as suas consequéncias. E perceptivel que os comandos das policias
militares de todos os estados Brasileiros vem fazendo esfor¢os tanto no intuito de
implementar politicas e atividades de policiamento comunitério quanto para fazer com que o
policial militar esteja literalmente mais presente no cotidiano diério e com isso hd uma soma
positiva de melhora da imagem institucional e uma maior eficiéncia na prevencdo e

consequentemente maior sensacao de seguranca.

E imprescindivel levar em consideragdo o lado humano do profissional policial, afinal de
contas as pressoes que sofrem dentro e fora do ambiente institucional proporcionam um peso,

stress e confuséo muito grandes nesses agentes. Lima (2009) elenca algumas situagdes e falas
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de policiais que demonstram a dificuldade de se colocar em pratica preceitos democraticos em
conflito com a realidade social. Em suas palavras:

[...] muitas vezes a sociedade ndo quer que a gente chegue conversando, [...] tem lugar que
dizem logo que a gente é ‘frouxo’, que o policial bom é aquele que tem o peito estufado,

que ¢ arrogante, pois este impde respeito para os ‘marginais’ (LIMA, 2009, p. 6).

As falas desses policiais demonstram a dificuldade pratica de sua atividade e principalmente a
situacdo de entendimento da atividade policial por parte dos proprios policiais. O
desconhecimento que existe na temética de seguranca publica brasileira pode ser até mesmo
discutido por dois prismas: um o de que o policial ndo estd sendo formado para lidar com a
realidade social da “vida real” e, por isso, acaba ultrapassando o seu poder a partir do
cometimento de uma série de ilegalidades. Outro, segundo o ponto de vista da sociedade, é o
de que os cidadaos de classes mais baixas em sua grande maioria ndo possuem conhecimentos
constitucionais basicos e por sua vez ndo tem uma ideia definida acerca do servico prestado

pela policia.

Héa a necessidade da formacdo de uma nova policia que seja realmente pautada nos preceitos
da constituicdo de 1988 e que trabalhe para a protecdo do cidaddao sem distingbes. As
instituices policiais precisam de uma reforma em seu interior no sentido de se qualificarem
melhor para o atendimento civil externo. A questdo da forma como a policia trabalha, a forma
como os préprios policiais veem a sua instituicdo e principalmente a visdo da comunidade
acerca da atividade realizada pelas policias militares culminam em vérias questdes abarcadas

por Barros (2006), mas principalmente em uma questdo: para que serve a policia?

A partir dessa pergunta, Barros (2006, p. 162) segue explicando duas linhas de pensamento.
Uma primeira linha defende que o aparato policial deve ser utilizado essencialmente para
repressdo e combate a violéncia e criminalidade e da forma que for necessario, inclusive com
0 uso de violéncia. Uma segunda linha de pensamento defende que € preciso distribuir as
tarefas de represséo a violéncia e criminalidade com outras institui¢des e setores da sociedade,
ou seja, € preciso entender 0 que causa a violéncia e atacar as varias possibilidades, ao invés
de partir para as resolugdes repressivas que podem resolver momentaneamente, mas ndo

estancam a origem principal do problema que pode persistir em produzir mais violéncia.
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O crime pode estar associado a diversas causas e muitas dessas podem ser estruturais como o
desemprego, a pobreza, a marginalidade e ao forte processo migratorio. Fato lamentével é que
apos a redemocratizacdo a criminalidade aumentou, e colocou em xeque a eficiéncia do
sistema de seguranca publica e justica criminal e, consequentemente, recaiu grande

responsabilidade por parte das instituicdes que sdo visiveis, ou seja, as Policias Militares.

Situacdes em que a atuacdo da Policia Militar em varios estados se mostrou ineficiente,
desastrosa ou mesmo pouco profissional e que tiveram grande repercussdo midiatica podem
ser relembradas como: o massacre na Casa de Detencdo Carandiru (S&o Paulo, 1992), a
chacina de Vigario Geral (Rio de Janeiro, 1992), a chacina na Candelaria (Rio de Janeiro,
1993), a matanca no Eldorado dos Carajas (Para, 1996), o espancamento de cidaddos na
Favela Naval em Diadema (S&o Paulo, 1997) e a acdo desastrosa dos policiais no caso da
linha 174 no Rio de Janeiro, em 2000.

Esses sdo exemplos de atuacbes que serviram de motivos mais do que suficientes para
repensar a atuacao das instituicdes policiais militares e suas funcdes e atuacdes. Apds esses e
muitos outros acontecimentos importantes politicos, tanto de esquerda quanto de direita,
viram a importancia de se modificar e dar maior importancia para 6rgdos do sistema de
seguranca publica, e vislumbrando as peculiaridades da atividade, comegaram a se preocupar
cada vez mais com a importdncia do controle da instituicdo desde uma perspectiva

democratica.

1.3 A auséncia de controle da policia pela sociedade

A atividade policial numa sociedade democratica impde uma questdo do controle dos agentes
policiais para que esses como detentores imediatos do uso da forca ndo violem direitos civis
(OLIVEIRA, 2010). Uma das formas de controle da atividade policial parte das proprias
instituigbes através do controle interno. A discricionariedade da atividade policial é da
natureza do servico, pois o agente precisa ter liberdade e autonomia para escolher o que fazer
de forma répida, porém muitas vezes as escolhas dos profissionais de seguranga publica sdo
equivocadas e desviantes em relagcdo a conduta esperada como correta tanto internamente

como para a sociedade.
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A atividade policial de inicio j& se mostra complexa, pois 0 mesmo policial que tem a funcéo
de reprimir, também deve proteger os cidaddos (OLIVEIRA, 2010). A partir dessa premissa,
Oliveira (2010) demonstra uma das caracteristicas que faz dessa atividade tdo peculiar e que
necessita de uma expertise do operador diferenciada e muitas vezes instintiva, e por isso a

necessidade basica da discricionariedade para tomar decisdes rapidas e autbnomas.

Os agentes de seguranca publica tém também um grande desafio a ser enfrentado no seu
contexto dentro das instituicbes que fazem parte, quando ndo confrontam os cidaddos que 0s
desafiam, sdo reprovados por seus pares (OLIVEIRA, 2010). Esses desafios feitos pelos
cidadaos sdo concebidos por alguns agentes como um desacato a sua “autoridade” de ator

policial.

O policial em muitos casos ndo pensa em si mesmo como um servidor do Estado incumbido
de servir, proteger e também coibir o cidaddo por meio da conservacdo da ordem, da
prevencdo da criminalidade e também da repressdo, mas sim como uma pessoa em interacao
com a outra. Ou seja, o policial toma para si uma espécie de pessoalidade para sua atividade
como se sua profissdo fosse parte de sua vida particular de forma indissociavel, e isso pode
ser percebido, por exemplo, com uma frase classica do meio policial: “vocé é policial 24
horas por dia”. Esse pensamento pessoal que o agente policial pode desenvolver ao longo de
sua carreira pode desencadear diversos comportamentos violentos e desviantes em relacédo a
norma constitucional. E preciso ter em mente que esse tipo de pensamento e comportamento
sdo herancas de certa forma culturais de dentro dessas instituicGes e que é nitidamente
percebido uma modernizacdo da filosofia de trabalho dessas instituicdes e também dos novos
profissionais que ingressam na carreira, sendo assim, podemos constatar que embora as

mudancas sejam lentas e graduais elas estdo acontecendo.

A discussdo sobre o mau uso da forca na atividade policial se direciona muito para a questdes
de agressdo fisica, no entanto, ha outras formas de coercdo e um outro fator que pesa é o fato
de que a maioria dos abusos ocorrerem em situagdes de pouca visibilidade e com cidadaos de
segunda classe (OLIVEIRA, 2010).

Outro problema levantado por Oliveira (2010) é que a policia possui uma fonte de suspeitos
que podem ser utilizados com o objetivo de resolver alguns casos, principalmente os de

grande repercussdo publica. Essa fonte de suspeitos é composta de individuos pobres ou
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pertencentes a grupos marginalizados, por preencherem caracteristicas estereotipadas de

bandidos e ou algum infrator que negocia informacdes para néo ser alvo da violéncia policial.

A violéncia e a brutalidade, contudo, ndo sdo termos intercambiaveis. Segundo Oliveira
(2010), a brutalidade implica uma série de comportamentos indevidos que vao desde gritos
desnecessarios, modos de tratamento desrespeitosos e também as agressdes fisicas. A forca
excessiva € um risco do profissional que lida com o perigo em tempo integral, € treinado para
isso e esta autorizado ao uso da forca inclusive letal, porém é necessario questionar o quanto

de violéncia € justificavel e em quais situacdes.

Os policiais no dia-a-dia nas ruas enfrentam situacbes ambiguas em que devem tomar
decisbes em fracdes de segundo que podem tanto custar a vida dos profissionais de seguranca
publica quanto dos cidaddos envolvidos. Os parametros para o uso da forca letal séo
complexos de serem determinados, mas hd normas restritivas para esse uso que norteiam a
acao policial, embora a variabilidade de possibilidades em situacGes reais é incomensuravel.
Com relacdo ao uso da forca ndo letal, esses parametros de uso e as suas restricdes ja sao
muito mais dificeis de controlar, e por ndo ser letal a principio ha menos cautela para o uso
desses meios por parte dos policiais. O quanto de forca néo letal pode ser usado pelo policial
em determinada situacdo é, segundo Oliveira (2010), irrespondivel.

Dessa forma, ao refletirmos sobre essa dinamica acerca da atividade policial fica a dificil
tarefa de consolidar mecanismos que coloquem obstéaculos para a agressdo praticada de forma
ilegitima pelos policiais. As agressdes praticadas por policiais contra transgressores das leis e
criminosos podem ser percebidas pela populacdo equivocadamente como um merecido
castigo aplicado ao desviante, consequentemente essas agressdes ndo sdo denunciadas, pois
para a coletividade expectadora do fato julga como correta a atitude do guarda. N&o se pode,

contudo, eximir da responsabilidade de atos ilegitimos de agressao praticas por policias.

Segundo Oliveira (2010), ha uma forte cultura organizacional de restricdo ao uso da forca
letal que esta associado a reveréncia a vida humana, nessa politica estéo diversos treinamentos
e equipamentos nao letais diferenciados que séo disponibilizados para os agentes de
seguranga publica para aumentar as alternativas ao uso da forca letal. Porém, tudo isso se
perde quando o policial entra em contato com a cultura da rua. O trabalho de Weagel,

segundo Oliveira (2010), ja trata de aspectos relacionados a representacdo dos policiais sobre
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0 uso da forca letal sobre as crengas e contextos que influenciam esse uso e faz interpretacoes

sobre os eventos ocorridos com agentes policiais.

As primeiras sdo relacionadas aos valores e principios defendidos pelo agente e que legitimam
a violacdo das normas especificas da sua instituicdo, as segundas estdo relacionadas a
interpretacdes dos eventos em que 0s agentes se envolveram e revelam modos especificos de
justificacdo das acBes cometidas. Esses mecanismos de justificacdo da conduta ilegal sdo
chamados de técnicas neutralizantes, sdo racionalizacdes que fazem com que a agressdo seja
transformada em um fato justificavel e a pessoa que recebeu essa agressdo ser merecedora da

injuria e consequentemente se absolve o agente infligidor do dano.

A eficiéncia dos mecanismos de controle possui muitas limitacbes, mas muitos pesquisadores
consideram indispensaveis essas ferramentas. Oliveira (2010) destaca a analise feita por Paulo
de Mesquita Neto que ao analisar a agresséo policial indica a permanéncia da regulacdo
externa, mas também a destaca a importancia do controle interno, pois este exige
profissionalizacdo das agéncias policias e melhorias na formacéo dos agentes o que influencia

diretamente na qualidade dos servigos prestados e no controle da violéncia policial.

Neste contexto, a lei criminal, por ndo conseguir agir nas agéncias policiais, faz com que a
origem sistémica de um mau comportamento individual também ndo sejam afetadas, ou seja,
os fatores institucionais que contribuem para a conduta indevida permanecem intocados, e 0s
incentivos das agéncias policiais para o destemor e a bravura estimulam ainda mais 0s

excessos dos profissionais de seguranga publica.

No fim dessa discussdo acerca do controle policial é necessario rever e refletir sobre pontos
importantes. A atividade policial deve ser controlada externamente e essa necessidade é
Obvia, mas ndo se deve ignorar a natureza dessa profissdo. Porém, os atores externos que
pretendem intervir nas agéncias policiais ndo devem encarar essa possibilidade como um
instrumento de reforma e modificacdo feito de qualquer maneira se baseando apenas no

interesse publico

E necessario lembrar que est&o lidando com uma profissao e que essa esta sujeita a interesses
privados e que, por conta disso, mudancgas internas podem estar acompanhadas de forte

resisténcia por parte desses profissionais. E de extrema importancia o reconhecimento do
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aparelho policial como autbnomo e essa caracteristica ndo pode ser ignorada, do contrério
pode ocorrer a negacao ou a camuflagem dos problemas inerentes a atividade policial.

1.4 A auséncia de legitimidade em razéo da letalidade policial

Passados muitos anos apos o fim da ditadura militar e 30 anos da constituicdo de 1988, ainda
ha dificuldades para garantir direitos sociais e civis para uma grande parcela da populacdo. Na
area da seguranca publica um dos grandes desafios ainda encontrados é a modificacdo da
mentalidade institucional enraizada e solidificada dos policiais militares mais antigos em
relacdo ao seu papel como policial em si e como ator social, 0s quais ainda sdo muito
distantes da ideia de prestacdo de servico de policiamento a comunidade, como abordado na
secdo anterior, porém novos agentes estdo chegando com pensamentos mais modernos,
democraticos e precavidos em termos judiciais, 0 que faz com que mudancas significativas na
forma de trabalho sejam percebidas no dia-a-dia, ainda que ndo sejam praticadas por todos 0s

profissionais de forma integral.

Ainda hoje existe certa disparidade ideoldgica entre as instituicGes de seguranca publica e 0s
preceitos da constituicdo de 1988, ja que muitos direitos civis ndo sdo garantidos e pior ainda
sdo violados pelos profissionais de seguranca publica. Coincidentemente muitos dos abusos
cometidos por agentes de seguranca publica acontecem em favelas e contra jovens negros do
sexo masculino (ZALUAR, 2010).

Os abusos cometidos contra direitos civis por parte dos policiais militares, ao longo dos de
1980 e 1990, foram justificados a partir de um discurso belicista, no qual a letalidade era
apresentada como um mal menor diante da situacdo que era enfrentada (LEITE, 2012). Para
completar ainda hd uma grande “queda de bragos” entre as populagcdes mais pobres das
favelas que reivindicam a garantia de direitos no que diz respeito a atuacdo do Estado e a
maneira com que 0s agentes de seguranca publica se comportam nessas areas, e por outro lado
as classes média e alta pressionam o Estado para que sejam tomadas medidas eficazes contra a
criminalidade e a violéncia, o que inclui a possibilidade de uso da violéncia policial contra 0s

pobres.
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Sobre os desafios relacionados ao respeito dos direitos civis, as policias brasileiras foram por
muito tempo e em sua maioria violentas e tinham seu modo de trabalho baseado em principios
ultrapassados e muito conflitivos com os valores democraticos. A principal tensdo, segundo
pesquisadores como Kant de Lima (1995), Caldeira (2000) e Adorno (1998), estd na
conciliacdo das atividades de prevencdo e combate a criminalidade, e a0 mesmo tempo do
respeito e protecdo dos direitos civis de todos os cidaddos sem qualquer distingdo seja étnica,
socioecondémica ou geografica. Essas tensdes sdo complexas dentro de instituicdes com
culturas organizacionais tdo fortes, no entanto é inegavel os esfor¢cos governamentais para
implementacdo de politicas de seguranca publica mais voltadas a prevencdo, ndo deixando de
lado a repressdo e combate a criminalidade que é dever constitucional das policias militares.

Porém, o0 que se percebe sdo policiais com dificuldades para lidar com o aumento da
criminalidade e o medo associado a ela. Esta situacdo vem motivando estudos que apontam
para trés direcdes que sdo no fim confluentes: a formagao policial e a “cultura policial”; as
praticas policiais decorrentes das expectativas da sociedade; e a instrumentalizacdo historica

das forcas policiais de modo a garantir o interesse dos detentores do poder estatal.

A “cultura policial” que se constitui e se perpetua ao longo dos cursos de formagdo policiais
faz surgir problemas como o isolamento institucional, que faz com que os profissionais
tenham dificuldades em compreender e até mesmo aceitar o controle externo a suas
atividades. Outra consequéncia gerada pela formacao policial esta relacionada com o servico
em si desempenhado pelo policial que passa a perceber o mundo a sua volta através de

parametros adquiridos nos treinamentos da formacéo institucional.

Os abusos e outras falhas cometidos por policiais ndo podem ser interpretados apenas como
atitudes isoladas dos chamados “magas podres”, ha um contexto maior por tras. Poncione
(2007) argumenta que a raiz do problema esta no processo de formacdo, pois nele existe
grande dificuldade em incorporar uma mentalidade que valorize a prestacdo do servigo dentro
do respeito as normas democraticas. As policias por terem sua origem advinda de um modelo
organizacional e “cultural” militar ttm muita desconfianga acerca da sociedade civil e isso faz

com que passem a controla-la e ndo a servi-la.
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Outra abordagem enfatiza a atuagdo das forgas policiais como impositoras de ordem pela
vigilancia permanente e o rigido controle dos grupos sociais que podem representar risco a

seus objetivos. As policias e seus agentes ndo estdo alienados do ambiente social que os cerca.

Trabalhos como os de Zaluar (2010), Caldeira (2000), Leite (2012) exemplificam como essa
articulacdo foi construida ao longo do tempo. As favelas foram representadas historicamente
como os locais mais pobres e onde ha maior incidéncia de violéncia. Essa imagem foi mais
fortemente solidificada na década de 1980, quando comecaram a ter nessas localidades a
presenca do crime organizado, equipados com armamentos sofisticados e grande potencial de
letalidade (ZALUAR, 1985).

Durante as décadas de 1980 e 1990, principalmente no Rio de Janeiro, houve um aumento da
sensacdo de insegurancga e a reagdo a isso foi a maior demanda por mais policiais nas ruas e a
desvalorizacdo dos direitos humanos, prevalecendo o pensamento de que se estava em guerra
(LEITE, 2012). Em meio a esse cenario as pessoas que tinham seus direitos violados eram
negras, do sexo masculino e residentes em favelas (MINAYO; SOUZA; CONSTANTINO,
2007; ZALUAR, 2010), o que leva a percepcdo em relacdo a seletividade das agdes policiais
que sdo direcionadas pela hierarquizacdo da sociedade.

Uma parte central acerca da discussao sobre a falta de cumprimento das normas legais para
com as pessoas residentes em favelas esta diretamente relacionada as palavras “respeito” e
“desrespeito”. O comportamento dos policiais nas favelas ¢ interpretado com uma sinalizagao
de que os direitos civis ndo estdo sendo respeitados.

Esse “desrespeito” pode ser materializado de muitas maneiras, no caso da atuacdo policial,
pode ser desde a forma de tratamento, quando se usa de palavras que sdo associadas a
diminuicdo da pessoa ou humilhacéo, quando do uso excessivo da forga desnecessariamente,
principalmente com pessoas que ndo pertencem ao “movimento”, nas praticas que interferem
no descanso ou no dia-a-dia convencional dos residentes de favelas como as incursdes ou
mesmo tiroteios, e também nas praticas em que se pode caracterizar omissdo em que a falta de
acao dos agentes policiais pode fazer com que os traficantes tenham o dominio do cotidiano
por ditar as regras dentro da favela.

A corrupc¢éo policial nas &reas mais pobres das grandes cidades é outro fator preponderante

para causar tanta descrenca na instituicio como promulgadora da paz e da ordem e
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principalmente para fortalecer as organizagdes criminosas que estéo instaladas principalmente
nas favelas. A funcdo dos policiais deveria ser de proteger a integridade fisica dos moradores
e coibir o comércio de drogas e o controle do local, porém ao se ter uma relacdo de
“intercambio” entre policiais e bandidos através de propinas pagas por esses ultimos para se
ter liberdade de agdo devido a ndo intervencgdo policial em suas préticas criminosas a policia

inverte a sua funcéo.

A violéncia do tratamento dos agentes policiais no tratamento com moradores de favela é um
fator complicador, ja que as pessoas que ndo fazem parte do “movimento” sentem-se lesadas
por passarem por situacdes que consideram incompativeis com sua situacdo de
“trabalhadores”, pois por ndo serem criminosos sentem sua dignidade ferida. Esse contexto
todo de conflito entre limites legais de atuacdo ¢ demanda por “respeito” e tratamento dignos
exigidos pelos cidaddos que moram nas favelas faz com que haja desconfianca em relacéo a
policia e a seus servicos, e principalmente gera medo, e aversdo a imagem do policial nesses

ambientes.

Em resumo, os policiais militares tém dificuldades para lidar adequadamente com o0s
individuos mais pobres, atuando com o uso da violéncia para manutencdo da ordem ou da
corrupgdo para a criagdo de outra ordem, o que gera revolta na populacdo desses locais.
Situacdes essas que ndo podem ser generalizadas pois ha diversas mentalidades dentro de
instituicGes do porte das policias militares e principalmente pela modernizacdo do pensamento
policial que pode ser percebido nos ultimos 20 anos. Segundo Oliveira (2010), as pessoas
categorizadas por estere6tipos sdo vistas essencialmente diferentes das pessoas tidas como
“respeitaveis”, em muitos casos sdo percebidas como subumanas e também anormais, é
imputado a elas inferioridade moral e que de certa forma causa uma sensacdo equivocada de
legitimacdo do tratamento abusivo e violento por parte de agentes de seguranca publica e
tambem da sociedade.

O comportamento de neutralizagdo da culpa por parte de agentes de seguranga € utilizado para
efemerizar suas acdes contraventoras das leis. Se por um lado ha policiais que utilizam dessas
técnicas que distorcem a realidade dos fatos para ndo serem penalizados, outros ja assumem a
culpa de ter utilizado a forca letal de forma errada. Porém a maioria dos policiais acredita que

0s erros sdo inevitaveis dada a complexidade e a velocidade que eles tém de fazer escolhas
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nas situacdes desse trabalho, o que fomenta ainda mais o rechaco dos mais pobres a presenca
dos policiais em &reas de favela.

1.5 Considerac0es finais

Neste capitulo foram abordados os processos de criacdo da policia, como uma institui¢éo
responsavel pela manutencdo da ordem nas cidades desde uma perspectiva eminentemente
profissional e que, por isso, deveria se pautar no respeito a lei e aos direitos do cidaddo. No
Brasil, contudo, as policias sdo instituidas para manter a ordem de forma militar em uma
sociedade hierarquica muito desigual e, por isso, em sua constituicdo, a cultura policial tende
a ser em esséncia violenta, pelo menos, perante aos pobres. Neste contexto, procura-se alterar,
pela inser¢do do policiamento comunitario, a cultura policial, dado o entendimento de que ndo
se pode também condenar agentes que foram formados com conhecimentos arcaicos para

atuar em uma sociedade moderna, porém extremamente heterogénea.

O tratamento por parte de funcionarios publicos em relacdo a quaisquer pessoas nao deveria
ser diferente, cabe para a gestdo dos servigos publicos moderna qualificar melhor os
profissionais e se possivel tentar a todo custo requalificar os profissionais de seguranca
publica formados em periodos que ndo se levava em consideracdo a importancia da pessoa
humana como digna de ser respeitada e tendo seus direitos garantidos, o que leva ao Gltimo
tema deste capitulo, que é como controlar a acdo policial.

O controle da acdo brutal e letal da policia no Brasil é dificultada por varias questfes.
Primeiro, a auséncia de uma definicdo mais detalhada de como a forca — letal e ndo letal —
deve ser utilizada por parte das préprias policias. Ainda carecemos de manuais mais
detalhados neste sentido, tal como pontuado por Oliveira (2010), e de uma supervisdo mais
efetiva por parte dos proprios policiais quanto aos seus excessos, 0 que seria 0 exemplo mais

direto de controle interno.

Por outro lado, quando esses regulamentos existem € dificil aplicar a lei, dado o entendimento
gue varios cidadaos tém de que bandido bom é bandido morto e, ainda, de que se a policia ndo
matar o problema do crime ndo ir4 se resolver. Nesse contexto, 0s excessos de conduta por

parte da policia ndo sdo denunciados e, com isso, o controle externo ndo pode ser exercido.
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Em um cenério de caréncia de mecanismos de controle, a Policia Militar perde a sua
legitimidade, se tornando uma agéncia que presta um servico diferenciado aos membros da
nossa sociedade de acordo com o0 seu status socioecondémico. Aos ricos, um policiamento
ostensivo, muitas vezes pautado nas regras previstas na Constituicdo Federal. Aos pobres uma
violéncia que serve para autua-los de forma pouco condizente com os principios de cidadania

ou para aniquila-los quando eles s&o vistos como bandidos (MISSE, 2010).

E neste contexto de discussdo sobre a legitimidade da ag&o da Policia Militar que se insere a
discussdo da criacao e implantacdo das guardas municipais em certos municipios. Elas seriam
novas estruturas, que poderiam ser melhor moldadas em termos de uso progressivo da forca,
respeito a direitos da cidadania e, ainda, desenvolvimento de atividades preventivas nos
termos do Estatuto Geral de 2014. Assim sendo, no préximo capitulo, serd realizada uma
revisdo dos estudos que tratam da constituicdo e funcionamento das Guardas Municipais no
Brasil, destacando suas potencialidades e vicissitudes, especialmente, do ponto de vista de

respeito aos direitos da populacdo a qual ela serve.
2. A CRIAQAO EA ATUACAO DA GUARDA MUNICIPAL

A partir dos anos 2000, o debate acerca da atuacdo dos municipios na area da seguranca
publica comecou a ganhar forgca, momento em que a exclusividade do planejamento,
elaboracdo e execucdo de politicas nessa area, que até entdo era exclusividade dos Estados,
passou a ser questionada por pesquisadores, gestores publicos e organizacdes do terceiro
setor, instituicbes policiais, guardas municipais e até mesmo financiadores nacionais e
internacionais. A ideia principal era de que os municipios por serem entidades federativas
mais préximas dos cidaddos poderiam contribuir com a gestdo local da criminalidade e da
violéncia (RICARDO; CARUSO, 2007).

E sabido que existem mais de 5565 municipios constitucionalmente definidos como entes
federativos (RICADO; CARUSO, 2007, p. 103), ainda sim é preponderante no pais uma visao
centralizadora de politicas publicas com uma necessidade de que a dindmica ocorra de cima
para baixo como um efeito cascata. O grande problema nesse tipo de pensamento acerca de
uma tematica tdo complexa como a seguranga publica esta no fato de que as peculiaridades
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dos municipios fazem com que seja necessaria uma adaptacao propria de cada cidade para o
desenvolvimento de politicas de seguranga publica que sejam condizentes com a realidade de
cada localidade. Segundo Ricardo e Caruso (2007), é importante que se deixe claro que esse
tipo de argumento ndo exclui a importancia da Unido, estados e municipios trabalharem

juntos e terem sim uma agenda nacional e um dialogo constante.

Esse dialogo entre municipio e segurancga publica tem se tornado mais frequente no Brasil
com a constituicdo das Guardas Municipais e, por isso, precisamos entender como elas entram
no ordenamento juridico, por meio da previsdo constitucional que d& aos municipios a
possibilidade de criagdo de GMs; como elas se multiplicam nas diversas cidades brasileiras a
partir dos planos desenvolvidos pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP)
gue ajudaram na constituicdo dessa instancia e, depois, privilegiaram acbes locais de
seguranca publica em municipios que ja contassem com uma Guarda Municipal devidamente
constituida e, por fim, como elas passaram a agir de forma mais policial, com ac6es voltadas
ao “policiamento preventivo” tal como previsto na lei 13.022/2014, e quais sdo os dilemas
que elas tém enfrentado, considerando o legado institucional das Policias Militares, tal como

discutido no capitulo anterior. S&o esses 0s trés temas que orientam a discussao deste capitulo.

2.1 De Guarda Nacional a Guarda Municipal: uma breve contextualizacao

KOPITTKE (2016) remonta fatos histdricos que demonstram a longevidade dos debates em
torno da existéncia de Guardas Municipais no Brasil, os quais remontam o século XIX. O
primeiro  momento dos questionamentos acerca da formacdo de uma forca civil
institucionalmente organizada que receberia 0 nome de Guarda aconteceu no periodo do
império, quando o Governo Imperial criou em 18 de agosto de 1831 a Guarda Nacional

inspirada nos ideais liberais que agitavam a Europa naquele periodo.

Em seus primeiros anos de atuacdo, a Guarda Nacional chegou a confrontar e neutralizar
unidades do que lutavam pela restauracdo do Brasil colonia (RIBEIRO, 2014). A Guarda
Nacional mesclava em seu modelo organizacional a centralizacdo e a descentralizacdo, sua
geréncia era compartilhada entre juizes de paz, o alistamento era responsabilidade dos
presidentes das provincias e o Ministro da Justica emitia as cartas de nomeacéo aos oficiais.

Essa instituicdo atuou em prol da manutencdo da ordem escravocrata e do coronelismo, e
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apesar de ser uma instituigéo civil, seguiu 0 modelo organizacional militar e ndo evoluiu para

uma forca civil como a policia de Londres.

Apbs o golpe militar que trouxe a proclamacdo da republica, o Exército transformou a Guarda
Nacional em uma segunda linha de atuagdo cada vez mais enfraquecida e subordinada a
Policia Militar até que em 1922 foi completamente extinta (KOPITTKE, 2016).

Apesar de a Guarda Nacional ndo ter permanecido em atividade, o legado deixado por suas
atividades com caracteristicas ainda que militares mas com uma forte atuacdo dentro das
cidades de forma participativa no dia-a-dia, diferentemente das policias militares a época que
eram mais aquarteladas, isso fez com que as cidades ficassem carentes de algum tipo de forca
policial presente de forma constante nas ruas e que atuassem em tempo integral e ndo somente
em situacbes emergenciais, nesse sentido € possivel conectar a Guarda Nacional com a
necessidade das cidades de criarem suas Guardas Civis, ainda que essas instituigdes tenham
caracteristicas organizacionais diferentes a forma de atuacdo era muito similar, e a auséncia
da Guarda Nacional acabou sendo um forte motivador para a criacdo das primeiras Guardas

Civis.

Os municipios ap6s esse periodo ficaram desguarnecidos de forcas policiais e com isso
passaram a criar guardas civis, que tinham como referéncia a policia de Londres. As Guardas
Civis se fortaleceram até a metade do século XX e, em muitos estados, o policiamento
ostensivo passou a ser executado quase que majoritariamente por guardas civis, as policias

militares ficaram por conta de situa¢bes de manutencdo da ordem (ROCHA, 2015).

Em 1964, no entanto, outro golpe militar ocorreu, e a seguranca publica ostensiva novamente
ficou exclusivamente a cargo das policias militares. As guardas municipais novamente foram
extintas o que prejudicou uma evolucdo para uma doutrina de seguranca publica civil. A
constituinte de 1988 veio como um facho de luz no fim do tunel, pois, embora proibidos pelo
ministro do Exeército de fazer alteracdes no modelo policial ja consolidado durante o periodo
da ditatura militar, os constituintes deixaram ainda que de forma modesta um paragrafo em
que as guardas municipais estivessem destinadas especificamente a protecdo de bens servicos
e instalacdes dos municipios, apesar da fungdo bem aquém do potencial produtivo em

seguranga publica que as guardas tém foi ali que tudo recomecgou para as guardas no Brasil.
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Durante a elaboragdo da CF de 1988, muitos constituintes ainda traziam consigo
caracteristicas de autoritarismo, acreditando que o militarismo seria uma alternativa para as
organizagOes responsaveis pelo policiamento ostensivo, como ocorrida durante a ditatura.
Além disso, havia forte presenca das forcas armadas, essas Ultimas por sua vez fortemente
interessadas em permanecer com sua hegemonia de poder no que diz respeito ao campo de
seguranca publica. Em razdo dessas duas forcgas, a tematica da seguranca publica era discutida
na “Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga”, que era ligada a
“Comissdo da Organiza¢do Eleitoral Partidaria e Garantias das Instituigdes” e que
representava os interesses das Forgas Armadas e de Defesa do Estado (CARDEAL, 2018, p.
14).

Os integrantes das Forcas Armadas tinham grande foco em manter a subordinacdo das
policias militares ao Exército assim como manter seus privilégios. Os partidos de esquerda,
no entanto, ndo conseguiram elaborar propostas homogéneas para a area de seguranca
publica, embora fossem progressistas e com ideias inovadoras. Nesse aspecto € de suma
importancia levar em consideracdo a expertise dos militares em falar com propriedade sobre a
questdo da seguranca publica, o que ndo quer dizer que eles estivessem totalmente corretos
acerca de suas propostas politicas dessa tematica. Houve esforcos por parte dos esquerdistas,
defensores de direitos humanos que defendiam a desmilitarizacdo das policias, porém nao
possuiam um entendimento comum para repensar essas organizacdes (CARDEAL, 2018, p.
15).

Na elaboracéo do texto constitucional a inser¢do das guardas despertou discussdes acerca de
suas atividades, se atuariam na protecdo do cidaddo ou na protecdo do patriménio publico e
além dessas sobre o porte de arma de fogo. Ao final, o artigo 144 da Constituicdo Federal de
1988, em seu paragrafo oitavo, abriu a possibilidade as prefeituras dos municipios brasileiros
de criarem guardas municipais para a protecdo dos bens servigos e instalacbes. Porém, o
policiamento ostensivo continuou a ser uma atribui¢do da Policia Militar, a qual a realiza com
uma cultura militar fortemente presente em suas a¢oes, construida ao longo de muitos anos e
que muitas vezes esta em descrédito em razdo do uso excessivo da for¢a, como descrito no

capitulo anterior.

Nesta temaética, especificamente, um ponto interessante abordado por Ricardo e Caruso (2007)

é que muitos legisladores a época da constituinte (e ainda hoje) entendem que a seguranca
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publica deve ter um cunho militarista, pois alguns acreditam que as desordens e conflitos
devem ser combatidos, extirpados e sufocados. O conceito de guerra ao crime, agir depois do
conflito ja ter se instaurado, diminui consideravelmente o espago para se pensar em prevencao
e aumenta as acdes letais da policia, 0 que coloca em xeque a legitimidade dessa instituicéo,
como problematizado anteriormente. Os prejuizos de um pensamento ndo preventivo na area
da seguranca publica em que ndo se planeja o antes, e 0 6nus de um possivel confronto, por
exemplo, faz com que sO6 ocorra um combate a um inimigo, o que de fato ndo resolve o

problema.

Em razdo dessas dimensdes, temos toda a indefinicdo acerca do tema relacionado as
atividades das Guardas Municipais, 0 que resultou na forma vaga como o art. 144 foi
redigido, sendo que os gestores dos municipios ficaram com a possibilidade de criarem ou
ndo guardas municipais. No entanto, se as Policias Militares tém a funcdo de seguranca
publica e estdo subordinadas aos governos estaduais, as guardas municipais ficaram limitadas

a preservacdo dos proprios municipais e impedidas de atuar na seguranca dos cidadaos.

Baseando nesse argumento constitucional, de que a seguranca publica é assunto de policia e
que as Guardas Municipais, quando constituidas ndo poderiam se incumbir do policiamento
ostensivo, mas apenas da protecdo dos bens municipais, muitos gestores municipais
continuam deixando a responsabilidade para os estados. A alegacdo era a de que ndo existia
respaldo legal e que por isso uma atuacdo mais incisiva poderia ser usurpacdo de funcdes que
ndo sdo do municipio e por fim acabam por jogar para outros a responsabilidade de prevenir e

controlar a violéncia em seu municipio.

Outra guestdo que muito pesa no pouco empenho dos municipios em implementarem politicas
de seguranga publica mais preventivas € uma visdo que prepondera entre juristas e
legisladores e também na sociedade civil de que a violéncia e a criminalidade podem ser
reduzidas com mais prisdes, mais julgamentos e 0s governos criarem mais prisées. Segundo
Ricardo e Caruso (2007) esse tipo de pensamento esta focado na capacidade de encarcerar
pessoas e ndo de impedir que delitos acontecam. A repressdo e prisdo de pessoas que
cometem crimes ndo devem deixar de ser feitas, porém 0s mesmos autores argumentam que o
foco ndo deve permanecer somente nesse tipo de atuacgdo, pois esse tipo de politica de

seguranca publica ndo tem se mostrado eficaz e eficiente.



39

Ainda do ponto de vista do texto constitucional, outro ponto que merece destaque diz respeito
ao fato de que, apesar do artigo 144 no paragrafo oitavo ser vago e limitador da atuacdo dos
municipios, existem outros artigos e outras interpretacdes sobre o conceito de prevencdo da

violéncia que podem ampliar e muito a atuagdo municipal nessa seara.

De acordo com a Constituicdo de 1988 é atribuido aos municipios a responsabilidade do
ordenamento do espaco publico e da gestdo dos servicos publicos de interesse local. A partir
desse raciocinio Ricardo e Caruso (2007) esclarecem que tendo como foco a integracdo das
politicas de forma transversal e aliando a prevencdo da violéncia o resultado pode ser um: “o
pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade garantindo o bem-estar de seus

habitantes”, como ¢ proposto no art. 182°.

Partindo do principio de que o municipio pode atuar na prevencdo da criminalidade e da
violéncia ndo estara “usurpando fungdes do estado” (RICARDO; CARUSO, 2007), muitos
municipios passaram a se envolver, desde a Constituicdo Federal, com a seguranca publica e
com a implementacdo de Guardas Municipais, aumentando a sua participacdo no cenario da

seguranca publica e também suas fun¢bes (CARDEAL, 2018).

Segundo Ricardo e Caruso (2007) é possivel que com essa mudanca de foco sobre a questéo
de como cada ente federativo atua sobre a questdo da seguranca publica que os municipios se
tornem cogestores. Atravées da descentralizacdo Unido e estados podem avancar na repressao
qualificada dos delitos, pois grande parte das demandas cotidianas seriam resolvidas por meio
de politicas municipais de seguranca publica voltadas a prevencao.

Nos ultimos 20 anos a realidade brasileira mudou e é necessario que 0s municipios por meio
de suas guardas municipais possam atuar mais e que as leis contribuam para que isso ocorra
ao invés de se constituirem em entrave para a formulacédo de politicas publicas voltadas para a
atuacdo municipal de prevencdo a violéncia e criminalidade. Vejamos como algumas cidades

tém lidado com essa questao.

2.2 O processo de expansao das Guardas Municipais no Brasil
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H& uma grande inquietacdo acerca do artigo 144 da Constituicdo federal de 1988 que mais
limita do que permite a atuacdo no que diz respeito aos municipios. Nas eleicdes de 2000
muitos candidatos dos municipios falaram em seguranca publica no &mbito municipal. Porém
0 namero de guardas municipais no Brasil comecou a se multiplicar quando, na esfera federal,
foi criado o primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica, sendo que com esse ultimo foi
estabelecido o Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) para financiamento de acdes
especificas voltadas para a segurancga publica. Esses 6rgdos em conjunto possibilitaram um

processo de multidimensionalidade e de ampliacéo e criacdo das guardas municipais.

O Plano Nacional de Seguranga Publica apresenta em seu capitulo IV grandes mudangas na
esfera municipal de seguranca publica do municipio valendo-se da Guarda Municipal para
tratar da questdo. Em outras palavras, o plano lancado no comeco dos anos 2000 reconhecia o
protagonismo desta agéncia na prevencao de delitos e passou a, inclusive, estimular a sua
criacdo. O Fundo Nacional de Seguranca Publica foi construido com o objetivo de dar apoio a
projetos de seguranca publica, assim os entes federativos e municipios poderiam solicitar
verbas ao Governo Federal para desenvolvimento de acGes. Porém, uma das condicGes para
que os municipios pudessem utilizar os recursos era definitivamente a existéncia de Guarda

Municipal.

Em 2003, a lei 10.201 do FNSP foi alterada pela lei 10.746 e 0s municipios que ndo tivessem
guardas municipais, mas que fomentassem atividades de seguranca publica voltados para o
policiamento comunitario e desenvolvessem planos e diagnosticos e ou possuissem Conselho

Municipal de Seguranga, também poderiam pleitear os recursos.

Com essa mudanca foi dado um novo papel as Guardas Municipais e, por isso “no periodo de
2003 a 2005 foram contemplados 75 municipios com verba do FNSP e em 2006, 100
municipios, com populacdo acima de 100 mil habitantes, também foram contemplados com
tais recursos (RICARDO; CARUSO, 2007, p. 106)”.

O interessante, destacado por Ricardo e Caruso (2007), ndo é a quantidade de municipios
contemplados por recursos do FNSP, mas a qualidade dos projetos que sdo apresentados a
Secretaria Nacional de Seguranca Publica, em que 0s municipios devem apresentar

diagnosticos da realidade local assim com ter como base para o projeto a politica publica
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nacional de seguranca publica do Governo, o que significa enorme envolvimento com as

Guardas Municipais para entendimento das principais demandas do nivel local.

Todos esses incentivos resultaram na multiplicacdo exacerbada de Guardas Municipais por
todo o pais. Ricardo e Caruso (2007) citam o Perfil dos Municipios Brasileiros realizado pelo
IBGE em 2002 em que 682 municipios brasileiros possuiam guardas municipais e que

75,08% delas estavam nos municipios com populacao entre 100 mil e 500 mil habitantes.

Em 2006, o Brasil possui 5564 municipios e desses a época 786 possuiam Guardas
Municipais. Entre as Unidades da Federagdo a proporgédo ficou da seguinte forma: Rio de
Janeiro com (71,7%), seguido do Amazonas com (64,5% dos municipios), Bahia (30,2%),
Sdo Paulo (28,7%), Maranhdo (25,8%), Pernambuco (23,8%), Alagoas (23,5%), Sergipe
(13,3%) e Amapa (12,5%). O estado de Sdo Paulo possui 0 maior nimero de municipios com

Guardas Municipais, 185 no total.

O efetivo das Guardas Municipais no Brasil em 2006 contabilizava 74797 profissionais. A
variacdo do tamanho das instituicdes nos municipios varia de acordo com o tamanho
populacional, quanto maior a populacdo residente maior o efetivo de guardas. Em cidades
pequenas fica em torno de 11 e 40 profissionais, em cidades médias de 100 a 300 guardas e

em cidades grandes e metrépoles passa de 300 integrantes.

Em 2007, com a criacdo do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
(PRONASCI), dirigido pelo Ministério da Justica, os municipios também passaram a ser
responsaveis pelo combate a criminalidade atraveés de mecanismos de atuagdo local que é um
dos principios do programa (CARDEAL, 2018, p. 17).

Em 2009, ocorreu a primeira Conferéncia Nacional de Segurancga Publica (CONSEG), que foi
executada em etapas municipais, estaduais e finalizando com a etapa nacional. Nessa
conferéncia foram estabelecidos diretrizes e principios e entre eles estava a consolidacdo do
papel do municipio como cogestor da seguranca publica e uma das diretrizes que foram

aprovadas foi a regulamentacgéo dos guardas civis como policias municipais.

O efeito dessas duas politicas federais, em ambito municipal, foi um novo aumento da

quantidade de Guardas Municipais. De acordo com o levantamento do IBGE, na pesquisa
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Perfil dos Municipios Brasileiros de 2009, do total de municipios brasileiros (5564), 865

possuem Guarda Municipal (15,5% do total de municipios).

Em termos absolutos, o estado com a maior quantidade de agéncias dessa natureza é Sao
Paulo (188 GMs), mas, no outro extremo, estd o Acre, que ndo possui qualquer municipio
com GMs (Ribeiro e Diniz. 2014). JA em 2012, dos 5.565 municipios do pais, 993 - o
equivalente a 17,8% - possuiam guarda municipal, segundo os dados do IBGE, o que indica o

progressivo envolvimento dos municipios com a seguranca publica.

Em conjunto, os dados apresentados nesta se¢do indicam que as politicas executadas ao longo
da década de 2000 remetem ao carater preventivo da seguranca publica que passou a se
desenvolver e que também poderiam ser exercidas pelos municipios. Foi a partir delas que as
guardas municipais saltaram de instancias pouco conhecidas pela populacdo e pelo poder
publico para agéncias que poderiam atuar efetivamente na prevencao de delitos e na garantia

da seguranca publica em ambito municipal.

Atualmente, para aléem das Guardas Municipais, a preocupacao com a seguranca publica tem
reverberado, em ambito local, na criagdo de secretarias municipais de seguranga publica.
Essas instancias passam a fazer parte do executivo municipal com as nomenclaturas variando
nos municipios como secretarias ou coordenadorias municipais de seguranca publica, de

ordem publica, prevencao da violéncia e outros.

Um problema que ocorre com as secretarias ou coordenadorias de seguranca publica dos
municipios € que muitas vezes ndo ha comunicacdo adequada com outras secretarias de
tematicas diversas, isso faz com que em alguns casos surja um isolamento dessas secretarias
que acabam por gerir somente suas Guardas Municipais, repetindo um comportamento de
gestbes estaduais em que seus agentes acabam por agir somente quando ha uma situagédo
emergencial . Devido a falta de comunicagdo e de articulagdo com outras secretarias

municipais as politicas de seguranca publica preventiva e integrada podem ficar de lado.

2.3 Aestrutura das Guardas Municipais: resquicios das policias militares?
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As guardas municipais em sua grande maioria pelo menos no inicio tiveram seu comando nas
maos de policiais militares reformados ou da ativa e os cursos de formagdo também foram
feitos dentro dessas instituicbes. Esse contato tdo grande com as policias militares segundo
Ricardo e Caruso (2007) ajuda a explicar porque tantos comportamentos e cddigos sdo téo

similares ao ethos policial.

A estrutura organizacional das guardas municipais também é um aspecto relevante, o caso da
Guarda Municipal de Belo Horizonte como exemplo de uma implementacao inicial através da
coordenacdo de policiais militares reformados para assumirem cargos de geréncia, esses por
sua vez inevitavelmente transmitiram sua carga cultural institucional para a guarda e ndo so6
na GMBH, mas como em muitas guardas do Brasil em que houve esse tipo de interacdo, ao
longo dos anos foi gerando grande confusdo acerca da identidade institucional, se os guardas
eram de fato policiais ou ndo, se 0s guardas desejavam ser policiais militares e os proprios
gestores os incentivavam a uma forma de atuacdo proxima da policia militar (MARIANO,
2013).

Sobre esses dados acerca do comando das guardas municipais, Patricio (2008) faz
consideracOes a respeito da cultura organizacional e o quanto policiais militares nesses cargos
trazem grande influencia da cultura policial militar e, com isso, grandes conflitos de
identidade nos profissionais. A sensacdo de fazerem parte de mini-policias, mas nao
possuirem o poder de policia que daria o devido respaldo para suas atuacdes, € uma questao
inclusive de debates atuais. Esses conflitos de identidade ocasionaram muitas tensdes, entre as
guardas municipais e as policias militares, relacionados as competéncias dessas instituicdes,
gerando muitos problemas de cooperacdo e de dificuldades de interacdo e planejamento no

que diz respeito a seguranca local.

O guarda municipal pode ser percebido como o agente de seguranca publica mais proximo
dos cidadaos, fazendo parte do cotidiano das cidades. Muitas vezes os cidaddos se dirigem ao
guarda para solicitar apoio em diversas demandas, desde uma simples informagdo a um
pedido de socorro por algum cidaddo que foi furtado, roubado ou que sofre um acidente de
trénsito. Ricardo e Caruso (2007) fazem um questionamento interessante acerca desse ator da

seguranga publica: Guarda municipal e policia militar s&o a mesma coisa?



44

Segundo Ricardo e Caruso (2007), para gestores em seguranga publica e pesquisadores essa
pergunta parece sem sentido, mas € algo que paira na cabeca de grande parte da populagéo e
ainda vem acompanhada de outros questionamentos como: A Guarda Municipal €
subordinada da policia militar? A Guarda Municipal pode prender? Guarda pode multar?
Ricardo e Caruso ndo respondem a essas perguntas em seu artigo, mas o interessante é que,
embora tenha sido publicado em 2007, essas perguntas por eles citadas ainda sdo atuais e
demonstram que ainda ha um desconhecimento da populacdo acerca das guardas municipais e

suas funcdes.

Ao analisar atividades desempenhadas pelas guardas municipais, segundo Patricio (2008),
destaca-se que muito além da protecdo de bens servigos e instalagdes municipais, essas
instituicbes também atuam diretamente na seguranca publica com atividades de patrulha
escolar, auxilio ao publico patrulhamento de vias publicas, transito, controle de ambulantes e
até mesmo em alguns casos atividades de protecdo ambiental e atendimento de ocorréncias
policiais. Todavia, a despeito da defini¢cdo constitucional, muitas guardas atuam de acordo
com a interpretacdo de seus prefeitos o que gera uma série de variacdes dessas instituicoes e

por sua vez auséncia de identidade.

Por parte da populacdo, como nédo era compreendido o papel, as funcdes e as atribui¢bes dos
guardas municipais, se esperava uma atuacdo, um encaminhamento ou uma resposta. Assim,
h& muito tempo elas ja vém atuando como mediadores de conflito nos espacos publicos seja

no transito, nas escolas, centros de salde, pracgas e outros érgdos publicos.

Contudo, como néo € claro e nem consensual o papel que as guardas devem desempenhar vis-
a-vis a Policia Militar que, muitas vezes, foi a responsavel pela constituicdo da propria
Guarda Municipal e isso gera uma crise de identidade entre os membros dessas instituicoes.
Na pratica ha uma exigéncia acerca do servico de policiamento comunitario, porém nao ha um
reconhecimento consolidado do poder de policia do guarda municipal. Soma-se a isso o fato
de que durante o servigo nas ruas, policiais militares e guardas municipais ndo compartilham
de identidades comuns e isso faz com que os guardas vivam uma constante negociacdo sobre

suas identidades.
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24 A formacgdo das Guardas Municipais: em busca da identidade

profissional?

As guardas municipais surgiram num contexto de busca por inovagdes nas politicas de
seguranca publica com um viés mais comunitario de proximidade, e diferentes formas de
inibicdo da violéncia e da criminalidade principalmente através da presenca e da prevencao.
As guardas foram, contudo, vulneraveis as percepcdes coletivas sobre seguranca publica que
exigem um endurecimento das medidas e modelo de trabalho parecido com as instituicdes ja
existentes, dessa forma fugindo a ideia cerne de um policiamento mais comunitario préximo e
preventivo e repetindo a receita ja conhecida de ostensividade e repressdo. Esses conflitos
sobre a forma de atuagdo contribuem para uma grande crise de identidade das guardas

municipais que € uma das caracteristicas abordadas por Almeida e Brasil (2011).

Nesta dimensdo, a formacdo das guardas municipais € vista como um campo sensivel e de
grande importancia, pois nesse momento é que se fundam as bases e diretrizes de um
comportamento funcional, definicdo de funcdes, estatutos, procedimentos e a preparacdo para

lidar com incerteza do mundo real e com as insegurancas inerentes de profisséo.

Considerando a multiplicacdo das Guardas Municipais pelo pais e a diversidade de estruturas
organizacionais encontrada em cada uma dessas agéncias, além da critica a reproducéo do
modelo de mini-policias-militares, que poderia levar ao mesmo problema de elevada
letalidade e baixa legitimidade, inicia-se a discussdo sobre a possibilidade de uma formacéo
mais padronizada dessas instancias, de maneira que elas fossem guiadas pela missdo de
prevencdo, o que poderia ser operacionalizado por uma matriz nacional de formacdo das
Guardas Municipais que enfatizasse, entre outras dimensdes, a perspectiva do policiamento
comunitario. Com isso, esperava-se ainda que as guardas municipais ndo ficassem tdo

susceptiveis a funcionar de acordo com o que cada prefeito entendesse como valido.

Entre 2004 e 2005 a SENASP (Secretaria Nacional de Seguranga Publica) elaborou a Matriz
curricular Nacional para Guardas Municipais, documento esse destinado a servir de base para
a orientacdo e de politicas de formacdo continuada e qualificagdo profissional para esses
profissionais, além dessas atividades também foi feita uma consulta junto as Guardas

Municipais do Brasil para gerar a Pesquisa de Perfil Organizacional das Guardas Municipais.
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Anjos e Caruso (2005) tratam da questdo da formacao profissional das guardas municipais e
da importancia da Capacitacdo de Recursos Humanos da Administracdo que é uma das
diretrizes da Politica Nacional de Seguranca Publica. Nessas diretrizes, aspectos importantes
de valorizagdo profissional, ascensdo na carreira, consideragdo das potencialidades dos
profissionais, atualizacdo dos profissionais das guardas municipais e dos gestores em

seguranca publica séo responsabilidade dos municipios.

Outro aspecto de grande relevancia segundo Anjos e Caruso (2005) é o de que os
profissionais das guardas municipais devem ser reconhecidos como tal e que tenham inclusive
funcBes delegadas a eles que exijam graduacdo de ensino superior especificas. O que elas
querem dizer com esse tipo de politica organizacional, € que um modelo em que se agrega
ciéncia e tecnologia tanto nos aspectos de execucdo como de gestdo e que sejam realizados
pelos proprios guardas pode ter vantagens em diversas direcdes.

Por exemplo, se produz forte estimulo profissional através de premiacdo e reconhecimento
dos profissionais que se dedicam a uma melhoria em suas qualificacbes. Nesse modelo, as
instituicdes tém ganhado, pois muitas vezes 0s proprios profissionais, motivados pelo
aumento salarial, por exemplo, buscam se qualificar em diversas areas de interesse. Por fim, a
populacdo sai ganhando, pois passa a contar com profissionais muito melhor qualificados para

a atuacdo na diversidade das demandas das cidades.

Com a publicagdo da matriz curricular das Guardas Municipais, alguns estudos sobre esse
tema passaram a ser realizados. Patricio (2008) destaca que na maior parte dos estados os
treinamentos e qualificacbes comecam logo no ingresso as instituicdes, porém um numero
expressivo de 131 guardas a epoca informou nunca ter realizado nenhum tipo de treinamento
ou capacitacao para a realizacéo do trabalho, o que poderia ser um sinal de cooptacdo dessas

instancias pela Policia Militar ou de deixa-las a mercé dos prefeitos locais.

Ja Almeida e Brasil (2011) analisaram o curso de formagdo da Guarda Municipal de
Fortaleza, o qual segue os parametros da Secretaria Nacional de Seguranca Publica e prioriza
contetdos que direcionam a atuacdo desses agentes no sentido de agdes preventivas e de

policiamento comunitario.
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Dentre as principais caracteristicas ocupacionais do projeto pedagdgico de formacgdo dos
guardas municipais de Fortaleza no ano de 2008 podemos destacar: garantir a ocupacao
democratica dos espacos publicos, respeitar os direitos fundamentais do cidaddo na sua vida
diaria, proteger os patrimoénios histéricos e ecoldgicos, garantir circulacdo segura dos
cidaddos nos equipamentos publicos, contribuir na mediacdo e resolucdo de pequenos
conflitos urbanos e facilitar o acesso dos cidaddos a seus direitos. O perfil do guarda
municipal também deve estar pautado em alguns preceitos importantes, e envolve o treino de
capacidades de didlogo, persuasdo, analise critica dos acontecimentos a sua volta, além de

habilidade de negociacéo e gerenciamento de conflitos entre outras.

O projeto pedagdgico de formacgdo de guardas municipais procura refletir caracteristicas de
situacOes reais, porém ao encontrar 0s eixos tedricos e praticos o guarda se v& em uma
situacdo de incertezas profissionais, seja diante dos 6rgdos publicos aos quais muitas vezes
esta instalado e também com os possiveis enfrentamentos contumazes da seguranga publica.
Mais além, dentro da discussdo acerca das incertezas profissionais ha outro desafio que € o
intra-institucional, ou seja, 0 guarda esta sujeito também aos seus superiores hierarquicos que
muitas vezes sdo de origem militar e que podem ter visdes equivocadas acerca da atividade a

ser desempenhada pelos guardas municipais.

Além do conflito entre as situacGes do cotidiano e o texto constitucional, hd também as
discrepancias encontradas nos comandos das instituicdes. O carater personalista dos
comandantes que acabam por determinar normas de procedimentos internos dentro dessas

instituicbes como descrito no trecho do artigo de Almeida e Brasil (2011, p. 610):

Professora, acho muito bom todo esse contetido sobre a cidade, a violéncia, a ideia
de prevencdo comunitaria, o respeito aos direitos humanos, os exemplos bem-
sucedidos de nosso trabalho. Mas nem sempre podemos fazer assim, temos que
obedecer ao comandante (agente da Guarda Municipal, 2008).

Neste trecho um guarda municipal relata esse aspecto da dinamica relacional entre os agentes
e seus comandantes e o resultado de diversos conflitos de informagdo se refletem em
dificuldades em se encontrar uma diretriz definida para atuacdo desses agentes, pois podemos
perceber que ha alinhamento entre o texto constitucional e as grades curriculares dos cursos
de formac&o dos agentes, mas ha diferencas grandes entre a préatica nas ruas e o entendimento

de comandantes e gestores publicos municipais acerca da atua¢ao dos agentes.
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As autoras ainda destacam em outra obra um trecho que define bem as rela¢Ges conflituosas
de interpretacdo constitucional, as atribuicdes esperadas das guardas municipais pelos
cidaddos nas cidades: “Na pratica, tais principios democraticos entram em choque com a
demanda por mais seguranca e diminuicdo das taxas de criminalidade, como também com a

“cultura policialesca” que predomina nas corporagdes (ALMEIDA e BRASIL, 2004, p. 120)”.

Essa “cultura policialesca” que Almeida e Brasil (2011) mencionam fez muita diferenca nos
treinamentos das guardas municipais, pois alguns habitos adquiridos tanto por conhecimentos
técnicos e operacionais e também do dia-a-dia dos policiais, foram transmitidas durante 0s
treinamentos para diversas guardas de muitos municipios brasileiros, como resultado houve
também muita dificuldade para se chegar a um pensamento definido acerca das fungdes das

guardas e da diferenca necessaria do servi¢co de guardas municipais e policias militares.

O guarda ndo pode sair do seu curso de formacdo com um pensamento de soldado, pelo
contrario deve sim sair com uma consciéncia diferenciada de cidadania e de desenvolvimento
de relacionamento comunitario no intuito de estabelecer ordem através de civilidade com
disciplina e proximidade. Exatamente por isso, o Estatuto Geral da Guarda Municipal no
Capitulo 1V, que diz respeito a formacdo estabelece de forma explicita que precisa seguir a
Matriz Curricular elaborada pelo Ministério da Justica e, ainda, ndo pode ser realizado por

Forcas Militares de qualquer natureza.

Art. 11. O exercicio das atribuigbes dos cargos da guarda municipal requer
capacitacao especifica, com matriz curricular compativel com suas atividades.
Pardgrafo unico. Para fins do disposto no caput, poderd ser adaptada a matriz
curricular nacional para formagdo em seguranca publica, elaborada pela Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (Senasp) do Ministério da Justica.

Art. 12. E facultada ao Municipio a criacdo de 6rgdo de formagéo, treinamento e
aperfeicoamento dos integrantes da guarda municipal, tendo como principios
norteadores os mencionados no art. 3o.

§ 1o Os Municipios poderdo firmar convénios ou consorciar-se, visando ao
atendimento do disposto no caput deste artigo.

§ 20 O Estado podera, mediante convénio com os Municipios interessados, manter
orgdo de formacdo e aperfeicoamento centralizado, em cujo conselho gestor seja
assegurada a participacdo dos Municipios conveniados.

§ 30 O o6rgdo referido no § 20 ndo pode ser o mesmo destinado a formacdo,
treinamento ou aperfeigoamento de forcas militares (BRASIL, 2014).



49

Trata-se, assim, de um dispositivo que procura evitar essa cultura policialesca descrita por
Almeida e Brasil (2011). Vejamos entdo o que os estudos que analisam a aplicagcdo do
Estatuto das Guardas Municipais dizem a respeito da mudanca pratica dessa instituicdo para

além da alteracdo de seus dispositivos legais.

2.5 O Estatuto Geral da Guarda Municipal: nova identidade?

Em seu cotidiano, o Guarda Municipal se depara com diversas situacfes nas ruas que
extrapolam o que estid previsto na constituicdo que seria a protecdo de bens servigos e
instalagdes municipais. No entanto, na pratica, a populacédo solicita aos guardas demandas de
naturezas diversas, desde apoios no transito, gerenciamento de conflitos entre civis, socorro
em areas de acidentes de transito e também com pedestres que podem vir a cair até mesmo

apoio a parturiente e muitos outros tipos de intervencao.

Ao longo de trés décadas de atuacdo as guardas foram se modificando, muitas comandadas
por oficias das policias militares dos estados, muitas assimilaram o modelo militar de
organizagao ¢ até mesmo possuem unidades especializadas “caveiras”. Outras guardas vém
tentando criar um modelo baseado na concepg¢do de seguranca publica preventiva, e algumas
guardas possuem de forma muito contraditoria dentro da mesma instituicdo nucleos com
politicas de trabalho muito distintas coexistindo, como os que fazem o policiamento

comunitario, agente de transito patrulhas escolares e também os “caveiras”.

Para evitar essa confusdo de identidade e clarificar as atribuicGes das guardas municipais foi
gue o Ministério da Justica formulou e apresentou o texto que se tornou a Lei 13.022. O
intuito era garantir que as Guardas Municipais ndo confundissem suas atribuigdes com as das
Policias Militares, mas que também ndo se restringissem somente a protecéo de bens servicos

e instalacdes dos municipios.

Segundo Patricio (2008) as guardas municipais ja eram reconhecidas no ambito do governo
federal desde o Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP), segundo o qual o modelo
organizacional desejavel seria 0 que esses profissionais fossem reconhecidos como gestores e
operadores da seguranga publica na esfera municipal. Porém, muito tempo depois dessas

recomendacdes do PNSP, em 2014, foi aprovada a lei 13.022 de 2014, em que muitas
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atribuicbes das Guardas Municipais foram ampliadas e outras atribuices foram

regulamentadas.

O Estatuto Geral das Guardas Municipais (Lei 13.022/2014) caracteriza as guardas como
instituicOes civis, armadas e uniformizadas e que tém como competéncia geral a protecdo da
vida, dos direitos da cidadania e do patriménio puablico municipal, razdo pela qual deve se
guiar pela prevencdo de crimes e uso progressivo da forca. O objetivo do Ministério da
Justica, que promoveu a tramitacdo na camara do projeto de lei que resultou no Estatuto, era
que ndo houvesse confusdo de atribuicdes das guardas e a identidade institucional das policias

militares.

Além das competéncias de zelar pelo patriménio municipal, os prédios publicos e
equipamentos, também fica ressaltada a funcdo de inibicdo pela presenca e vigilancia de
infrag0es penais ou administrativas e atos infracionais que atentem contra os bens servicos e
instalacBes. Por fim, no texto da legislacdo ficam evidenciadas as atividades de prevencéo
priméria a violéncia, aces preventivas na seguranca escolar, patrulha preventiva e auxiliar na

seguranca de grandes eventos entre outros.

O que a lei 13.022 trouxe de mais novo em relacdo a todo o tipo de atuacdo das Guardas
Municipais foi um reflexo da realidade do que as guardas ja desempenhavam em muitas
cidades, que é um servico ndo somente voltado a protecdo de bens, servicos e instalacdes

municipais, incluindo a protecédo a vida que é o patrim6nio mais precioso.

Com isso, podemos até mesmo citar principios de atuacdo das guardas presentes no novo
estatuto o que faz com que essas instituicdes possam desempenhar de forma prevista, ou seja,
a partir do estatuto ha a regulamentacdo prévia de todo o tipo de atividade desempenhada,
desde patrulhamento preventivo, seguranca escolar, patrulhamento a pé nas cidades e também

fiscalizacdo de transito.

Apos a aprovagao da Lei 13.022, os debates acerca dos limites e também o foco da atuagdo
das Guardas Municipais do Brasil seguem em dois ramos de discussdo, o primeiro se atém ao
texto constitucional onde a atividade das guardas deveria ser focada na protecdo dos proprios
municipais; a segunda linha de pensamento amplia essas atribuicbes para atividades

relacionadas a prevencdo da criminalidade e da violéncia, por meio de atividades de
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policiamento ostensivo. Essa segunda vertente de pensamento tem sido majoritaria, mas tem

suscitado muita rejei¢cdo no ambito das Policias Militares.

O debate sobre a forma de atuacéo das guardas municipais perdura ha muitas décadas e ap0s o
Estatuto Geral das Guardas Municipais ter sido sancionado pela presidenta Dilma Rousseff
houve muita resisténcia e até mesmo a acdo direta de inconstitucionalidade (ADI) 5651,

pautada em doutrinas arcaicas ainda do periodo da ditadura militar.

O ponto quente do debate acerca da constitucionalidade da Lei 13022, segundo KOPITTKE
(2016) esta relacionado ao poder de policia, posto que essa lei teria autorizado as guardas
municipais a desempenharem todas as atribuicdes das policias militares. Por poder de policia,
entende-se aqui a possibilidade de exercicio das atividades de patrulhamento preventivo,

previstas no art. 3°, 1l do Estatuto.

A Federacdo Nacional de Entidades de Oficiais Estaduais (Feneme) ingressou com uma Ac¢éao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5156) argumentando que por conceder poder de policia
aos guardas municipais a Lei 13022 feriria a Constituicdo Federal de 1988. A confusdo feita
pela Feneme em relacdo a lei 13022 esta na questdo da prevencdo. No entendimento dos
modelos de seguranca publica tradicionais, principalmente os construidos durante os periodos
da ditadura militar até a constituinte de 1988, a prevencdo é uma exclusividade das policias

militares.

Segundo a Feneme, em seu argumento na ADI, a lei 13022 quando atribui as guardas
municipais o patrulhamento preventivo extrapolou o0 que estd previsto na constituicao
invadindo competéncias constitucionais das Policias Militares, pois a elas cabe a protecédo

ostensiva por meio da atribuicdo de policia ostensiva também chamada de policia preventiva.

O Decreto n° 88.777, de 1983, conhecido como Regulamento das Policias Militares até hoje
ndo teve questionamento sobre sua constitucionalidade e ele vinculou o papel das policias
militares a concepcao reativa de policiamento ostensivo por meio de radiopatrulha (art. 2°,
n.27), nominando isso policiamento preventivo. Pode-se ver como esta prevista essa fungéo:
“19) Manutencio da Ordem Publica: E o exercicio dindmico do poder de policia, no campo da

seguranga publica, manifestado por atuacfes predominantemente ostensivas, visando a
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prevenir, dissuadir, coibir ou reprimir eventos que violem a ordem publica (BRASIL,
1983b)”.

A grande dificuldade acerca da insercdo de fato, das guardas municipais, no cenario da
seguranca publica estd centrada numa discusséo limitada em que s6 se pode fazer seguranca
publica atuando de forma ostensiva e repressiva. A visdo limitada esta no entendimento de

que a atuagdo “policial” deve se voltar prioritariamente para a prisdo de criminosos.

Prender criminosos € sim algo necessario, porém € imprescindivel que se dé a devida
importancia ao fato de que combater os criminosos e deté-los ndo resolve de fato o problema
social que pode té-los motivado a se tornarem cidaddos que cometem delitos. Portanto, €
preciso atacar o problema na raiz ou ao menos nao permitir, através de presenca ostensiva e

preventiva, que as condutas delituosas acontecam.

A atuacdo ostensiva e proxima da populacdo € um dos objetivos relacionados a inovacéo na
seguranca publica em @mbito municipal, sendo essa a dimensdo em que o Estatuto inova, ja
que as Guardas Municipais tém grande potencial para realizacdo de novas propostas nessa
area. Com isso, as guardas municipais passam a estar cada vez mais envolvidas nas possiveis

novas solucdes para a reducdo do crime e da violéncia.

A partir desses principios, a lei 13022 comeca a dar uma diretriz formal e muito mais
ampliada da atuacdo das guardas. No art. 3°., inciso I, ja trata da protecdo dos direitos
humanos fundamentais, do exercicio da cidadania e das liberdades publicas. Nesse primeiro
inciso ja é perceptivel uma visdo muito mais abrangente dos tipos de atuacdo e principalmente
do amago do que é o servico de policiamento comunitario, ou seja, as guardas através da
presenca e principalmente de uma atuacdo conjunta com a comunidade e outras forcas de
seguranca publica fazendo com que garantias fundamentais de cidadania, direitos e liberdades

dos municipes possam ser ndo sé preservados, mas fomentados por essas instituigdes.

A lei 13.022/2014 também prevé em seu artigo 12 que é facultado ao municipio a criacdo de
centro de formacdo, treinamento e aperfeicoamento dos integrantes da guarda municipal.
Porém, em seu paragrafo 3°. ressalta que esse 6rgdo ndo pode ser destinado a formacéo,
treinamento e aperfeicoamento de forcas militares. A proposta aqui € evitar que as Guardas

Municipais se tornassem mini-policias militares, com policiais aposentados responsaveis pela
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formacéo, treinamento e aperfeicoamento e, dessa maneira, reproduzindo a cultura e as

vicissitudes das policias militares.

Como forma de retirar os antigos policiais dos postos de comando das Guardas Municipais,
no artigo 15 da lei 13.022/2014 fica também esclarecido que 0s cargos comissionados SO
podem ser somente ocupados por membros efetivos do quadro de carreira do 6rgdo. Neste
caso, a lei concedeu um prazo para que as instituicGes que estivessem com policiais militares
em posicOes de comando dispensassem tais profissionais, colocando em seu lugar os guardas

municipais.

Portanto, 0 novo estatuto geral veio com uma funcdo clara de diferenciar as guardas
municipais das instituicbes policiais militares e de ndo permitir que a similaridade pela
atividade fizesse com que naturalmente as guardas absorvessem culturas institucionais das
policias militares, embora em muitos aspectos percebem-se muitas caracteristicas fortemente
militarizadas nos comportamentos dos integrantes dessas instituicbes. O objetivo do estatuto
geral das guardas foi diferenciar as duas instituicbes (guarda municipal e policia militar), para
que as guardas possam prover seguranca publica de uma forma inovadora e para tanto é
essencial que as formas de controle institucional, treinamento e estruturacdo hierarquica

também sejam distintas.

Ao analisar a lei a partir dessa perspectiva fica mais facil compreender porque as guardas
municipais ndo podem criar unidades de choque ou dispor de grupamentos especializados 0s
“caveira”. Nao podem ainda dispor de centrais de atendimento a emergéncia a ndo ser que
estas sejam no caso das guardas municipais para o atendimento aos préprios municipais, 0
que inclui pracgas, parques, 6rgdos municipais como centros de salde, hospitais e demais
unidades de atendimentos diversos aos cidaddos e também de posturas administrativas

municipais.

Por outro lado, a propria concepcdo a cerca do policiamento preventivo vem se modificando
ultimas décadas (Kopittke, 2016) e, no Brasil, um passo importante foi o Estatuto Geral das
Guardas Municipais, que em seu art. 4, Xl, estabelece que cabe as Guardas Municipais
“articular-se com o0s 6rgdos municipais de politicas sociais, visando & adocdo de acGes
interdisciplinares de seguranga no Municipio”. De acordo com Kopittke (2016), os governos

de paises com democracias consolidadas estdo percebendo que modelos de policiamento
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reativo ttm saido muito mais caros em diversos aspectos e menos eficientes no combate a

violéncia.

A evolucéo sobre a questdo da prevencao esta no fato de que é necessario o trabalho conjunto
de varias agéncias com o intuito de atuar nos fatores de risco da violéncia. Mas, ndo somente
1SS0, as parcerias multissetoriais e de diversas agéncias contribuindo de forma interdisciplinar
entre si de forma a trocarem conhecimentos de psicologia, sociologia, criminologia, saude
publica, arquitetura e urbanismo, educacdo, economia, assisténcia social, e que por fim se
tornam uma forca maior em termos de estruturacdo técnica e bem mais completa para atuar na
prevencdo situacional, desenvolvimento social-ambiental, prevencdo comunitaria, policia
comunitaria e outros (KOPITTKE, 2016).

No Brasil tem se tentado implantar diversas das medidas encontradas nessas pesquisas.
Porém, todas elas tém curta duracéo e rapidamente sdo esquecidas, retornando ao modelo de
policiamento tradicional que se resume a praticas reativas e ostensivas, protagonizadas
especialmente pela Policia Militar (KOPITTKE, 2016). A questdo de que a atividade de
prevencdo ostensiva € uma exclusividade das Policias Militares é um argumento muito
abrangente e que ndo leva em consideracdo uma lacuna imensa de atividades e acOes
multidimensionais que as Guardas Municipais vem ha muito tempo promovendo em diversos
municipios, e que contam com apoio das comunidades e outros setores da administracdo

publica como os da salde, educacdo, arquitetura, engenharia e infraestrutura urbana.

Acdes com focos diversificados fazem total diferenca para que as medidas preventivas
tenham um efeito realmente palpavel, pois o somatorio de toda a estrutura de vida das pessoas
que residem nas cidades pode ser a chave para a eclosdo de violéncias cotidianas. Quando se
tem qualidade na educacdo, salude, as condi¢cdes de funcionamento urbano da cidade como
limpeza, conservacdo das ruas, prédios publicos e outros fazem grande diferenca em termos
ambientais, o que reflete diretamente na forma como as pessoas se comportam e reagem as
diversas situacOes que podem ser individuais e coletivas. Portanto, medidas preventivas

multifacetadas diminuem consideravelmente fatores motivadores de atitudes violentas.

Portanto, o que se busca através da lei 13022/2014, que regulamenta as atividades das
Guardas Municipais, ndo é usurpar fungbes ou mesmo acabar com a Policia Militar. Essas

instituicOes sdo parte da histdria do pais e 0 que temos na seguranca publica hoje veio de
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melhoramentos e pesquisas acerca da atuacdo dessas instituigdes, as quais procuram mostrar
como essas instituicdes evoluindo ao longo do tempo. As Guardas Municipais, por sua vez,
ocupam um espago muito vasto entre 0 universo da seguranca privada dos vigilantes prediais,

segurancas privados e outros, e as Policias Militares.

H& muito que ser feito para que se possa atingir as origens dos comportamentos violentos, das
praticas de depredacdo e outras violéncias do nosso cotidiano. A busca por um novo sistema
de seguranca publica em que além do que ja temos tenha espaco também para politicas
relacionadas a prevengdo proativa, ou seja, medidas que além de serem inibidoras da
criminalidade por meio da participacdo direta dos agentes de seguranca publica, de setores
com condicdes técnicas e toda a sociedade de forma multidisciplinar possam viabilizar a
integracdo e a proximidade para a diminuicdo de pessoas que possam Vir a entrar para a

criminalidade.

2.6  Consideracdes finais

No Brasil uma das consequéncias da inser¢cdo dos municipios na temética da seguranca
publica foi a criacdo de Guardas Municipais. Muitas prefeituras estruturam suas guardas para
atender a necessidades imediatas, o que gerou muitos conflitos de identidade e grandes
debates acerca da atuacdo dessas instituicdes. Os debates mais atuais sobre Guardas
Municipais estdo centrados em duas vertentes: os que defendem o cumprimento restrito ao
texto constitucional (de protecdo aos proprios municipais) e, por outro lado, os que
compreendem que é necessario adaptar essas instituicdes a vida real e as necessidades que se

apresentam na seara da seguranca publica das cidades.

Apesar dos dilemas relacionados ao que diz a constituicao a respeito das guardas municipais e
as realidades distintas encontradas em cada municipio essas instituicdes seguem trabalhando
de acordo com a interpretacdo de cada prefeito sobre o que é a fungdo da Guarda Municipal e
com o respaldo que elas encontram na sociedade para a realizagdo de suas atividades
(CARUSO; ANJOS, 2006).

A lei 13022 fez com que os guardas municipais fossem legitimados e regulamentados

formalmente. Algumas atribuicdes apenas sedimentam legalmente o que as Guardas
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Municipais em muitos casos ja até faziam em algumas cidades, como o patrulhamento
preventivo, a protecdo escolar e outras atribui¢cbes que promovem seguranca para os cidadaos
por meio da prevencdo e medidas de integracao inclusive com outras instituicdes de seguranca

publica para obter o melhor aproveitamento possivel dos recursos publicos disponiveis.

Isso ndo significa dizer que os conflitos com a Policia Militar, especialmente, em termos da
constitucionalidade do Estatuto das Guardas Municipais tenham se encerrado. Pelo contrério:
0 que essas instituicbes parecem ndo compreender € que com uma taxa de 30 homicidios
intencionais por 100.000 habitantes, uma das maiores do planeta, quanto maior o numero de
instituicdes contribuindo para a prevencao do delito, melhor. S6 assim poderemos garantir 0s
direitos da cidadania a todos os individuos, sendo esse um dos maiores principios do art. 3°.
da lei 13.022/2014.

3. AFINAL, A GUARDA MUNICIPAL TEM ATUADO COMO
POLICIA?

A ampliacdo na area da seguranca publica, incluindo também o papel das guardas como
protagonistas da seguranca urbana, esbarra em entendimentos acerca do conceito da funcédo
policial. De acordo com Minayo, Souza e Constantino (2007), o cerne da funcéo policial séo
as praticas, habilidades e comportamentos daqueles que integram a policia com o objetivo de
prevenir a ocorréncia do delito e, quando isso ndo puder mais ser realizado, prender aquele
que violou a norma, para que ele possa ser investigado e, depois, processado e, se for o caso,
responsabilizado, sendo essas duas ultimas atividades realizadas pelo Judiciario. Trata-se,

assim, de uma funcdo que é mais civil do que militar.

Ocorre que no Brasil, as atividades de prevencdo e repressdo do delito tém sido
desempenhadas pelas Policias Militares, as quais herdaram muitas caracteristicas das Forgas
Armadas tanto em suas estruturas organizacionais quanto na forma de trabalho. Algumas
mudancas, ainda que tardias, no sentido de uma clareza maior acerca do que é a atividade
policial tém ocorrido, mas as Policias Militares ainda sdo resistentes em muitos aspectos, e a

proximidade com a populagéo ainda é um desafio.
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As Guardas Municipais, em contrapartida, por se tratarem de instituicdes mais novas e estéo
mais propensas a estar num enquadramento mais democratico do conceito de fungdo policial
exercendo uma atividade voltada para o publico civil e com muito mais proximidade dos
cidaddos. Além disso, as Guardas Municipais por serem instituices das prefeituras
municipais que sdo um braco de atuacdo estatal mais proximo da populacdo, tém a
possibilidade de se articular para prevenir e coibir pequenos delitos e contravengdes, o que

pode vir a se tornar mais eficiente na prevencao a criminalidade.

As semelhangas entre algumas atividades das Policias Militares e das Guardas Municipais que
foram proporcionadas pelo Estatuto Geral das Guardas Municipais estdo no fato de que as
atividades de prevencdo e de atuacdo em situacdes de flagrante delito foram de certa forma
estendidas também para as Guardas Municipais. E importante ressaltar que as atividades de
cunho essencialmente repressivo e de combate a criminalidade sempre foram e continuam

sendo exclusividade das policias militares.

Em resumo, as Policias Militares e as Guardas Municipais possuem muitas caracteristicas
comuns em muitas de suas atividades. Porém é importante frisar de forma reforgcada que a
repressao e o combate a criminalidade sdo atribuicdes especificas das Policias Militares. Com
isso, as Guardas Municipais séo incumbidas de cuidar da seguranga municipal nos aspectos
determinados pela legislacdo mais especifica, sendo que na lei 13022 estdo presentes
principios e detalhamentos dos quais podemos perceber que as atividades das Guardas
Municipais estdo diretamente relacionadas a prevencao da criminalidade, protecdo da vida e
dos direitos humanos e também do policiamento comunitério presencial e participativo no

cotidiano das cidades.

As atribuic@es especificas das Policias Militares que foram dadas pelo Decreto-Lei n® 2010 de
1983 e as que a lei 13022 de 2014 concede as Guardas Municipais séo diferentes em diversos
pontos, a comegar pela diferenga entre o cunho repressivo e preventivo das duas instituigoes.
Comecemos pelas principais atribuicdes das Policias Militares, tal como descritas no Decreto-
Lei n®2010 de 1983:

Art. 3° - Instituidas para a manutencdo da ordem publica e seguranca interna nos Estados,
nos Territdrios e no Distrito Federal, compete as Policias Militares, no ambito de suas

respectivas jurisdicoes:
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a) executar com exclusividade, ressalvas as missfes peculiares das Forcas Armadas, o
policiamento ostensivo, fardado, planejado pela autoridade competente, a fim de assegurar
o cumprimento da lei, a manutencdo da ordem publica e o exercicio dos poderes
constituidos;

b) atuar de maneira preventiva, como forca de dissuasdo, em locais ou areas especificas,
onde se presuma ser possivel a perturbacdo da ordem;

c) atuar de maneira repressiva, em caso de perturbacdo da ordem, precedendo o eventual
emprego das Forcas Armadas;

d) atender a convocacdo, inclusive mobilizacdo, do Governo Federal em caso de guerra
externa ou para prevenir ou reprimir grave perturbacéo da ordem ou ameaca de sua
irrupcdo, subordinando-se & Forga Terrestre para emprego em suas atribuicdes especificas
de policia militar e como participante da Defesa Interna e da Defesa Territorial;

e) além dos casos previstos na letra anterior, a Policia Militar podera ser convocada, em seu
conjunto, a fim de assegurar & Corporacéo o nivel necessario de adestramento e disciplina
ou ainda para garantir o cumprimento das disposi¢6es deste Decreto-lei, na forma que

dispuser o regulamento especifico (BRASIL, 1983 a).

No Decreto-lei 2010, art.3°, alinea c, o legislador ja destaca a atuacdo repressiva das policias
militares em caso de perturbacdo da ordem. Outra atribuicdo que muito difere as instituicdes
Policiais Militares das Guardas esta no art.3°. alinea “D” que trata de convoca¢do para
situacOes de guerra para auxiliar as forcas armadas com as atribuicdes de Policia Militar, mas
atuando como defesa interna e também do territdrio. As Guardas Municipais por se tratar de
um servico de seguranca publica especifico de cada municipio ndo tratam de questdes de
defesa nacional nem externa nem interna e menos ainda de questbes de apoio as forcas

armadas.

As Guardas Municipais por sua vez estdo claramente definidas pelas diretrizes da lei 13.022
para atividades de prevencdo e policiamento comunitario, protecdo dos direitos humanos e
atuacdo com cunho de policiamento comunitario. Quanto as competéncias das guardas
municipais o que é perceptivel na lei 13022 é que o legislador ndo fugiu ao que esta presente
no texto constitucional. Inclusive no art. 4° da referida lei é praticamente transcrito o que reza
no paragrafo 8°. da CF de 1988: € competéncia geral das Guardas Municipais a protecdo de

bens, servigos, logradouros publicos municipais e instalagdes do Municipio.

Esse respeito ao que ja estava pré-determinado na CF de 1988 foi acrescido de mais

competéncias que reforcam o ideério do policiamento comunitario e da protecdo da populagao
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levando em consideracdo as especificidades de cada cidade que tiver guarda municipal.
Seguem outras competéncias do servigco das guardas municipais, disciplinadas no art. 5°. da

referida lei:

Art. 50 Sdo competéncias especificas das guardas municipais, respeitadas as competéncias
dos orgaos federais e estaduais:

| - zelar pelos bens, equipamentos e prédios publicos do Municipio;

Il - prevenir e inibir, pela presenca e vigilancia, bem como coibir, infragdes penais ou
administrativas e atos infracionais que atentem contra 0s bens, servicos e instalagdes
municipais;

I11 - atuar, preventiva e permanentemente, no territério do Municipio, para a protecéo
sistémica da populagdo que utiliza os bens, servicos e instalagbes municipais;

IV - colaborar, de forma integrada com os 6rgdos de seguranca publica, em agdes conjuntas
que contribuam com a paz social;

V - colaborar com a pacificagcdo de conflitos que seus integrantes presenciarem, atentando
para o respeito aos direitos fundamentais das pessoas;

VI - exercer as competéncias de transito que Ihes forem conferidas, nas vias e logradouros
municipais, nos termos da Lei no 9.503, de 23 de setembro de 1997 (C6digo de Transito
Brasileiro), ou de forma concorrente, mediante convénio celebrado com 6rgéo de transito
estadual ou municipal;

VII - proteger o patriménio ecoldgico, historico, cultural, arquitetdnico e ambiental do
Municipio, inclusive adotando medidas educativas e preventivas;

V111 - cooperar com os demais 6rgdos de defesa civil em suas atividades;

IX - interagir com a sociedade civil para discussdo de solu¢des de problemas e projetos
locais voltados a melhoria das condicdes de seguranga das comunidades;

X - estabelecer parcerias com os 6rgaos estaduais e da Unido, ou de Municipios vizinhos,
por meio da celebragdo de convénios ou consdrcios, com vistas ao desenvolvimento de
acdes preventivas integradas;

X1 - articular-se com os 6rgaos municipais de politicas sociais, visando & adocao de acBes
interdisciplinares de seguranca no Municipio;

XII - integrar-se com os demais 6rgaos de poder de policia administrativa, visando a
contribuir para a normatizacgéo e a fiscalizacdo das posturas e ordenamento urbano
municipal;

XII1 - garantir o atendimento de ocorréncias emergenciais, ou presta-lo direta e
imediatamente quando deparar-se com elas;

X1V - encaminhar ao delegado de policia, diante de flagrante delito, o autor da infracéo,
preservando o local do crime, quando possivel e sempre que necessario;

XV - contribuir no estudo de impacto na seguranca local, conforme plano diretor municipal,

por ocasido da construgdo de empreendimentos de grande porte;
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XVI - desenvolver acdes de prevencdo primaria a violéncia, isoladamente ou em conjunto
com os demais 6rgdos da propria municipalidade, de outros Municipios ou das esferas
estadual e federal;

XVII - auxiliar na seguranga de grandes eventos e na protecdo de autoridades e dignatarios;

XVIII - atuar mediante a¢des preventivas na seguranca escolar, zelando pelo entorno e
participando de ac¢des educativas com o corpo discente e docente das unidades de ensino
municipal, de forma a colaborar com a implantacdo da cultura de paz na comunidade local.
Paragrafo Unico. No exercicio de suas competéncias, a guarda municipal podera colaborar
ou atuar conjuntamente com drgaos de seguranca publica da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal ou de congéneres de Municipios vizinhos e, nas hipéteses previstas nos
incisos XI11 e X1V deste artigo, diante do comparecimento de 6rgdo descrito nos incisos do
caput do art. 144 da Constituicdo Federal, deverd a guarda municipal prestar todo o apoio a
continuidade do atendimento (BRASIL, 1988).

Ao analisar os incisos do art. 5° da lei 13022, verifica-se ser perceptivel a preocupacgédo do
legislador para fazer com as atividades das Guardas Municipais ndo sejam conflituosas nem
usurpadoras das funcdes das Policias Militares, j& que em nenhum momento a mencgdo a
repressdo ou a manutencdo da ordem publica, que sdo missGes precipuas das Policias

Militares.

Constitucionalmente e através das regulamentacfes analisadas, percebe-se que dentre as
instituicdes Guardas Municipais e as Policias Militares as atribui¢des sdo muito diferentes. As
guardas municipais estdo destinadas a funcdo de protecdo municipal preventiva, ressalvadas
as competéncias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, como previsto no artigo 20 da
lei 13022. As Policias Militares, por outro lado, nos termos do Decreto n® 2010, de 1983,
atuam de acordo com a concepgéo reativa de policiamento ostensivo, precedendo, inclusive, o

eventual emprego das Forgas Armadas.

Por fim, € importante destacar que policia ndo necessariamente € o mesmo que Policia
Militar. O agente de segurancga publica Guarda Municipal faz sim um servico de policiamento,
haja visto que como conceito basico desse servico esté a ideia de que € necessario ter pessoas
legitimadas pelo estado para prevenir o crime e assegurar o cumprimento das leis. As guardas
municipais por meio da prevencdo feita através da sua presenca fisica em pracas, parques,

escolas, no transito, grandes eventos, estadios de futebol e pelas ruas da cidade com suas



61

viaturas fazendo patrulhamento preventivo, promovem sensacdo de seguranca e contato

constante com a sociedade.

Por isso, é de grande importancia refletir sobre as grandes diferencas constitucionais e
praticas dos servigos das Guardas Municipais e das Policias Militares como foi mencionado
nos capitulos anteriores. Os guardas municipais sdo agentes de seguranca publica de carater
civil e, portanto, ja nesse ponto muito se diferem dos policiais militares que como o proprio

nome ja diz sdo militares e para além sdo forgas auxiliares e reservas do Exército.

As guardas municipais ndo sao instituicdes com funcdes de atendimento emergencial e ndo
necessariamente reativas. A funcao de atendimento a ocorréncias emergenciais € das Policias
Militares, o que cabe as guardas é o espaco entre a funcdo ostensividade repressiva e
preventiva das Policias. Neste interim, a atuacdo das guardas nas ruas, sua presenca fisica
tanto com o policiamento a pé como no projeto “sentinela” que ¢ realizado na cidade de Belo
Horizonte e também outros como o viagem segura sdo atividades que podem também ser
realizadas pelas Policias Militar, mas que por se tratarem de policiamento preventivo e

comunitério ndo entram em conflito jurisdicional com as atribui¢Ges das Policias Militares.

Em resumo, a proximidade com a sociedade é o que faltava na seguranca publica e esta sendo
desempenhado de forma progressiva pelas Guardas Municipais que estdo se qualificando e
aprimorando atividades fazendo com que a prevencdo seja mais do que a presenca fisica no
cotidiano dos cidaddos, mas uma participacdo na vida das cidades. Fato € que o campo da
seguranca publica é vasto se pensar na excessiva demanda de servicos nas quais as
instituicbes devem atuar. A Guarda Municipal é uma instituicdo que ndo compete com a

Policia Militar, mas pode com ela colaborar para a construcdo de cidades mais seguras.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, a proposta foi verificar se a Guarda Municipal pode ser qualificada como
Policia, dada que essa instituicdo recebeu diversas atribuicdes de policiamento, com a
publicacdo da lei 13022/2014 e, por isso, tem sido constantemente questionada pelas Policias

Militares sobre a constitucionalidade no exercicio dessas fungdes.

Para entender essa disputa que tem se instaurado em torno do exercicio de fungdes policiais
pela Policia Militar e Guarda Municipal, essa monografia foi organizada em trés capitulos. No
primeiro, discorreu-se sobre o histérico das Policias Militares, o qual indicou como essa
instituicdo, na historia do Brasil, sempre muito relacionada a submissdo ao EXxército,

especialmente durante o Estado Novo e a ditadura militar.

Ainda neste capitulo foi detalhada a formacao dos policiais militares e como essa foi muito
influenciada por profissionais e manuais do Exército, que formam individuos preparados para
a defesa do territorio, o que significa dizer prontos para fazerem guerra. Com isso, as
principais fungdes dos policiais se tornam, basicamente, as de vigiar e controlar aqueles que
poderiam ameagcar a ordem social, uso da violéncia letal como forma de garantia da lei e da
ordem. Logo, o afastamento das policias da sociedade somado ao aumento da violéncia fez
com que o seu papel fosse colocado em xeque, a0 mesmo tempo estimulando mobilizagdes da

sociedade civil em busca de alternativas para o campo da seguranca publica.

No segundo capitulo, reconstituiu-se a trajetéria das Guardas Municipais, especialmente em
termos do seu mimetismo com a Policia Militar, j& que muitas foram criadas por policiais
aposentados, a imagem e semelhanca dessa instituicdo, o que poderia levar aos mesmos vicios
e, por conseguinte, perda de legitimidade. Ressaltou-se como a demanda por solugdes para
seguranga publica no inicio da década de 1990 nos grandes centros urbanos fortaleceu a
necessidade da criacdo de novas alternativas em seguranca publica e foi nesse contexto as

Guardas Municipais se fortaleceram.

Com vistas a garantir o afastamento da Policia Militar da instituicdo Guarda Municipal, bem
como melhor regulamentar aquilo que varias guardas ja faziam, em 2014 foi sancionada a lei

13022 que é o Estatuto Geral das Guardas Municipais. Atraves dessa lei as atividades dos
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Guardas Municipais foram padronizadas normativamente em nivel nacional, com um
parametro legal e Unico a seguir. H4, entretanto discussBes acerca da constitucionalidade da

lei 13022 e também acerca da atuacdo do guarda municipal.

Barros (2006) argumenta sobre a inconstitucionalidade da lei 13022. Um de seus principais
argumentos que € a ndo conformidade com o paragrafo 8°. do artigo 144 da CF/1988 que diz
gue 0s municipios poderdo criar guardas municipais destinadas a protegerem bens, servicos e
instalaces. Segundo Barros (2006) este 6rgdo ndo € responsavel pela seguranca publica, mas
sim um prestador de servicos de vigilancia do municipio, razdo pela qual ndo poderia realizar

quaisquer das funcdes policiais descritas por Minayo, Souza e Constantino (2007).

Na mesma linha, estd Mazza (2013, p. 253), que argumenta que a Guarda Municipal ndo
exerce poder nem de policia administrativa e nem de policia judiciaria e que suas funcdes
estdo limitadas ao disposto no pardgrafo 8 do art. 144, que é a protecdo de bens servicos e

instalacBes e que sua competéncia é a de conservacao do patriménio publico municipal.

Em contrapartida aos argumentos que defendem a inconstitucionalidade da lei 13022 e
também da restricdo das atividades das Guardas Municipais, porque elas ndos seriam
competentes para exercerem o poder de policia temos em Ventris (2010, p.58) uma visdo

diferente, ja que o autor dispde 0 seguinte quanto a este tema:

[...] o poder de policia ndo € exclusivo dos funcionarios publicos com funcéao
policial. o poder de policia, expressdo maxima da soberania do Poder Publico, é
exercido pelos trés Poderes no exercicio da Administracdo de sua competéncia.
Todo funcionario publico, legalmente investido no &mbito de sua competéncia legal,
atua em nome do Estado, portanto, a sua atuacdo estd revestida pelo poder do
Estado. E o Poder Publico em acdo mediante a acdo do funcionario publico.
Portanto, poder de policia ndo é exclusivamente da Policia, qualquer que seja
(VENTRIS, 2010).

O poder de policia esta investido nas Guardas Municipais ainda que ocorram discordancias
juridicas acerca desse tema. O poder de policia dado & Guarda Municipal se sustenta na ideia
de que quando um agente publico estd atuando em nome do Estado e sua acéo estd embasada
em um enquadramento legal e a pessoa com quem ela interage esteja em cometimento de ato

infracional, essa esta passivel de ser detida por qualquer servidor publico.
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Inclusive, partindo desse raciocinio, ainda h& outro argumento para a questdo de que o
municipio como parte integrante do Estado deve sim atuar também na seguranca publica.
Sobretudo, porque no caput do art 144. da CF de 1988 esta disposto que a seguranca publica é
“dever do Estado, direito e responsabilidade de todos”, sendo "exercida para a preservagao da

ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio”.

Portanto, a Guarda Municipal tem se constituido como uma instituicdo que exerce fungdes
policiais, especialmente apos a lei 13022/2014 e o faz para garantir a seguranca publica a
todos os individuos em nossa sociedade, para além das instituicdes ja existentes. Com essa
mudanca, ha a possibilidade de uma ampliagdo do alcance da seguranca publica, a qual é
benéfica para a manutencdo da ordem publica, prevencao de crimes e aumento da agilidade

dos atendimentos aos cidaddos em necessidade.

Os estados como entes federativos ndo conseguem sozinhos prover a seguranga publica de
forma totalmente eficiente e atenciosa em todos 0s municipios que os compdem. O advento
das Guardas Municipais como instituicdes de seguranca publica atuantes nos municipios e
com poder de policia proporciona muito mais seguranga e ndo so por questées numéricas, mas
também por questdes de qualificacdo, ja que as guardas municipais estdo crescendo e com
qualidade, como indica a revisdo de Cardeal (2018) e isso faz com que seus agentes tenham

uma atuacéo diferenciada.
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