DESCONSTITUCIONALIZACAO DAS POLICIAS: DE COMPLICADO, SO MESMO
O NOME

No texto a seguir, sdo reapresentadas propostas de Luiz Eduardo Soares sobre as
Guardas Civis Municipais e as virtudes de uma progressiva transicdo para a
municipalizagdo da seguranca publica, no estado do Rio de Janeiro, depois que se
conquistasse, no Congresso Nacional, a desconstitucionalizagdo das policias,
transferindo aos estados a autoridade para escolher o modelo de policia que lhes
fosse mais apropriado. Isto permitiria que cada um tratasse a sua maneira o
problema, sempre respeitando as normas do Sistema Unico de Seguranga Publica,
que deverdo, também, ser regulamentadas pelo Congresso, por legislacdo infra-
constitucional. Para alguns estados, a municipalizacdo poderia ser considerada
improépria. Para o Estado do Rio, segundo Luiz Eduardo, ela poderia vir a ser um
caminho positivo. “Essas definicdes, entretanto, deveriam emergir de um extenso e
profundo debate, envolvendo toda a sociedade, além dos profissionais diretamente
envolvidos, aos quais caberia o protagonismo decisivo nesse processo de
descongelamento e renovagao institucional”.

GUARDAS MUNICIPAIS E SEGURANCA PUBLICA

Luiz Eduardo Soares

(trechos de texto redigido em 2004 e publicado em Legalidade Libertaria, editora
Lumen-Juris, 2006).

Durante muito tempo, autoridades municipais escudaram-se na Constituigdo
Federal para justificar a propria omissdo. Ndo haveria o que fazer por forca de um
veto constitucional. Lavar as mdos seria um imperativo legal, ndo uma negligéncia.
Consequentemente, so restaria aos prefeitos lamentar e transferir o problema para
as outras esferas da Federacdo. Essa interpretacdo da Constituicdo era muito Gtil e
favorecia os prefeitos, aliviando-os de mais esse fardo. Util aos prefeitos
negligentes, mas nocivo aos interesses da sociedade.

Contudo, a leitura da Carta Magna ndo esta correta. O artigo 144 diz que seguranga
publica é dever do Estado e responsabilidade de todos. E, portanto, também
responsabilidade da prefeitura.

As policias estdo subordinadas ao executivo estadual, é verdade, mas seguranca
ndo se faz sé com policia. Faz-se com politicas preventivas especificamente
desenhadas para esse fim, concebidas com base em diagnosticos precisos,
sensiveis as particularidades locais e aptas a interceptar as dindmicas
imediatamente geradoras da violéncia. Politicas e agbes especificas, que ndo se
confundem com politicas estruturais, ainda que se beneficiem delas e com elas se
articulem. Politicas e agdes especificas, que exigem novas unidades e novos
métodos de gestdo, como veremos adiante.

Por outro lado, ha ainda outro recurso da maior importdncia a disposicdo dos
municipios: as Guardas Civis. E fato que elas ainda estdo legalmente limitadas e sé
podem ocupar-se da protecdo de bens e servicos municipais. No entanto, nada
impede que elas atuem prevenindo o crime, pelo efeito inibitério de sua mera
presenga ostensiva, uniformizada, nas ruas. E que contribuam para sua contencao,
prendendo em flagrante, o que é facultado a todo cidaddo pelo cédigo de processo
penal: “...a policia deve e o cidaddo pode...”

Quer dizer, mesmo sem poder de policia, a Guarda Municipal ndo esta impedida de
cumprir um relevante papel na provisdo de seguranga. E o fara tdo melhor quao



mais integrada estiver com o nucleo de coordenacdo das politicas preventivas e
com as policias estaduais. Esse ponto também serd objeto de consideragées,
adiante. E no futuro, devera assumir maiores responsabilidades, alcancando status
de policias municipais plenas, de ciclo completo.

Assim como a maioria dos prefeitos evitou envolver-se com a questdo da seguranca
publica - e, no maximo, contribuiu com as policias, através da doagdo de
equipamentos, viaturas e imodveis -, houve aqueles que mergulharam de cabega na
problematica e alcangaram éxitos notaveis, reduzindo drasticamente a
criminalidade, em particular a criminalidade violenta e, sobretudo, a violéncia letal.
Honra seja feita aos desbravadores. Eles estdo colhendo, agora, merecidamente, os
frutos politicos pela ousadia e o sucesso.

E preciso aprender com a experiéncia acumulada, boa e md, evitando a tentacdo de
inventar a roda ou de repetir erros ja cometidos. Fora do Brasil, tem havido belas
experiéncias municipais, em paises sul-americanos, na América do Norte e na
Europa.

Quando o prefeito acha que se enfrenta a inseguranca com truculéncia repressiva,
pensa imediatamente em criar uma Guarda Civil Municipal, arma-la até os dentes e
langa-la as ruas, provavelmente induzindo-a a agir preferencialmente contra pobres
e negros. Convida um oficial da PM para chefia-la (ndo um oficial critico, mas um
entusiasta do modelo belicista) e aposta todas as fichas na criacdo de uma Policia
Militar em miniatura, sem atentar para o fato de que a PM, via de regra, ja é um
pequeno exército em desvio de fungdo. A Guarda sera a copia da copia, o desvio do
desvio, a miniatura da miniatura, importando e ampliando todas as deficiéncias
organizacionais, culturais, gerenciais e estratégicas da PM.

Eis a oportunidade histérica perdida. Eis a grande chance de mudanca
desperdicada. Eis a maldicdo autoritaria do Estado brasileiro perpetuada e
estendida em larga escala a novas esferas de poder. O avanco do municipio no
terreno da seguranca tem tudo para representar renovagao, criagdo de nova
institucionalidade, transformacdo profunda de meios, métodos, fins e valores. Tem
tudo para significar a demonstracdo pratica de que é possivel e necessario
combinar respeito aos direitos humanos e eficiéncia das instituicdes da seguranca.

Seria um desastre se o Brasil deixasse passar o momento, a oportunidade, a
chance historica.
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Cada cidade tem sua propria realidade, fruto de sua historia, indissociavel, claro,
dos processos nacionais e regionais, socio-politicos e econdmicos. Os fluxos
demograficos, a dindmica da urbanizacédo, as transformacdes nos valores culturais,
as mudangas nas relagdes sociais, nas experiéncias cotidianas, nas estruturas
familiares, nas redes comunitarias e de vizinhanca: cada fenémeno provoca
situagoes diferentes. O Brasil € um pais eminentemente diversificado. As multiplas
realidades regionais sao profundamente distintas.

Solugdes uniformes e medidas lineares nao resolvem. Camisas-de-forga,
centralizadoras e autoritarias, além de contrarias aos principios republicanos, ndo
funcionam, porque tropecam na riquissima pluralidade que constitui nossa
complexidade nacional - complexidade potencializada pelas dindmicas de
globalizagdo. Mesmo assim, é possivel conceber uma politica nacional para a
seguranca publica, ao nivel municipal, desde que seja flexivel o suficiente para
absorver os projetos que provierem da observagdo do que é peculiar a cada
municipio.



E nosso dever disputar menino a menino, menina a menina; competir com o trafico
e o crime, oferecendo aos adolescentes e as criancas pelo menos as mesmas
vantagens que o outro lado oferece, mas com sinal invertido, é claro. Cabe-nos
criar condicdes para que pelo menos as mesmas vantagens possam ser
experimentadas no lado de ca. Os focos da disputa sdo o coragdo e a cabeca dos
jovens, ndo é o bolso, ainda que ele seja também de grande relevancia. Centro da
briga histérica que se trava a beira do despenhadeiro e talvez nos afaste da
barbarie, sdo o afeto e o imaginario das criangas e dos adolescentes (seu mundo
valorativo, simbdlico-cultural e psicoldgico). Esta ndo € uma disputa contabil. Ndo
se trata somente (nem principalmente, ousaria dizer) de dinheiro, mesmo sendo o
dinheiro fundamental - jamais o subestimemos, até porque ele é muito mais que
instrumento para aquisicdo de bens e servigos; ele &€, em si mesmo, simbolo de
poder que confere a quem a possui a aura privilegiada que dignifica, distingue e
valoriza.

E também nosso dever investir nas Guardas Municipais, valoriza-las
profissionalmente, qualifica-las organizacionalmente, para que elas se tornem as
agéncias de seguranga publica do futuro, eficientes e respeitosas da legalidade,
merecedoras da confianga popular, ageis e transparentes, inteligentes e capazes de
prevenir, geridas racionalmente e dotadas de mecanismos de diagndstico-
planejamento-avaliagdo e monitoramento, antecipando mudancas as quais as
policias estaduais e federais deveriam se submeter, assim que possivel.

A NOVA GUARDA MUNICIPAL PARA UMA SEGURANGA CIDADA

A Constituicdo de 1988 autoriza os Municipios a constituirem Guardas Municipais
visando a protegdo de seu patrimonio, bens e servigos. Esse papel de segurancga
patrimonial, que ¢é definido por algumas administragdes municipais como
secundario, tem sido bastante ampliado e redefinido sem que se viole o preceito
constitucional.

Algumas Guardas, desmilitarizadas e desvinculadas da forga policial estadual, vém
se tornando agéncias publicas de seguranca preventiva de fato, mas ndo de direito.

A Confederacao Nacional das Guardas Municipais declara que existem, hoje, no
pais, cerca de 60 mil guardas civis, lotados nas mais de 300 Guardas Municipais, as
quais atuam sem parametros minimos e comuns de estrutura e funcionamento. A
SENASP - Secretaria Nacional de Seguranca Publica - criou um banco de dados
sobre as Guardas Municipais, tendo como base pesquisa realizada em 2002 e dados
do IBGE.

Contudo, as informagoes estdo sendo revistas, pois muitos municipios confundiram,
na mesma categoria funcional, guardas civis e vigilantes patrimoniais, distorcendo,
nesse sentido, o quadro atual das Guardas Municipais. Portanto, inexiste,
atualmente, um sistema de informacdes fidedignas que nos possibilite mapear a
realidade das Guardas Civis no Brasil.

Mesmo assim, € possivel inferir um conjunto de informagdes que oferecem um
retrato geral da situacdo das GCM. O Plano Nacional de Seguranca Publica do
Governo Lula apresentou como diagndstico o] seguinte cenario:
A instituicdo Guarda Civil Municipal ndao possui uma identidade uniforme,
legitimada e reconhecida nacionalmente. Por conseqiiéncia, algumas ainda sdo
vistas como Servigos de Vigildncia Patrimonial. Muitos guardas civis tiveram a sua
formacdo na seguranca privada e sdao ex-vigilantes.
+ Muitas Guardas ndo possuem hierarquia, cadeia de comando ou gerenciamento
adequado de informagoes.



- Nao ha mecanismos de gestdo, codigo de ética, controle interno ou externo, ou
seja, mecanismos que garantam legitimidade, confiabilidade e eficiéncia.
As Guardas, via de regra, ndo possuem padrées minimos de recrutamento,
selecdo e formacdo - concurso, exigéncia de escolaridade, curriculo minimo de
formacdo e capacitagdo orientada por finalidades publicas.
- O acesso dos guardas civis a tecnologia de informagdo e comunicagdo também é
precario e contingente. Os equipamentos de treinamento e a preparacgdo fisica sdo
precarios.

Em indmeros casos, ha caréncia de uniformes, simbolos distintivos, rituais
proprios, uma linguagem particular e formas de comunicagdao com a sociedade que
contribuam para a constituicdo de uma identidade institucional.

Os regimes de trabalho ndo estdo padronizados e ndo ha plano de carreira.
- O uso e o controle do emprego de armas de fogo, assim como a necessaria
reciclagem a cada dois anos, ndo estdo sendo devidamente fiscalizados.Enfim, ha
uma crise entre a identidade instituida e a identidade instituinte. O debate central
no interior das entidades representativas das Guardas gira em torno do papel e das
novas atribuicGes que devem assumir, alcancando também temas como acesso a
equipamentos de protecdo e a armas letais.

Ha gestdes que defendem a concessdao de maiores responsabilidades as Guardas
municipais, sem ferir o previsto na Constituicdo e sem encara-las como uma
espécie de duplicacdo das policias militares. Nestes casos, atribui-se a interagdo
dos profissionais da Guarda com a comunidade um lugar central, valorizando-se
também seu relacionamento cooperativo com os demais 6rgdaos do poder publico,
entre eles e com especial destaque as Policias estaduais.

O processo de expansdo de atribuicdes das Guardas, a influéncia de uma cultura
reativa, a fragilidade conceitual e a escassez de quadros capacitados para a gestao
de uma Guarda Municipal cidada vém favorecendo a reproducao de estratégias,
vicios e limitagGes que hoje caracterizam as policias estaduais, assim como a
consequliente disputa irracional de competéncias, em lugar do intercambio solidario,
da troca de informacgOes e da cooperagao nas agbes de prevencao.

O Brasil esta diante de uma oportunidade histérica: rever o pacto constitucional,
relativo as instituicdes da seguranca publica, gragas as novidades que emergem na
esfera municipal. Estamos na iminéncia de romper a camisa-de-forca de nosso
modelo policial, engessado pelo centralismo anti-republicano, autoritédrio e
incompativel com a diversidade nacional. O ingresso do municipio no campo da
seguranca publica, como o novo protagonista, assumindo responsabilidades
crescentes (as quais devera corresponder o repasse de recursos equivalentes),
expressa fundas necessidades de reforma e prenuncia mudangas em larga escala.

Proposta de reforma da guarda municipal

E preciso qualificar a Guarda Municipal - ha, no Brasil, Guardas mais e menos
qualificadas, mas todas sé terdo a ganhar com a reforma aqui proposta - para
dota-la das condicGes necessarias para que atue em favor da seguranca publica,
imediatamente, nos marcos legais hoje vigentes, preparando-a, ao mesmo tempo,
para que venha a se tornar, no futuro talvez préoximo, quando legalmente
autorizado, o embrido de uma Policia Cidadad de ciclo completo - o pressuposto
dessa afirmagdo é a conviccdo de que a municipalizacdo gradual da seguranca
revela-se um processo inexoravel, que devera fazer-se acompanhar da
normatizacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), que envolveria, sem
camisas-de-forga, uniformizacdo nacional da formacgdo profissional basica, das
informag0Oes, da pericia e dos mecanismos de gestdo e controle externo.

Além do necessario desenvolvimento organizacional da Guarda Municipal, com



vistas a implementagao de sdélidas mudancas institucionais, principalmente nas
areas de gestdo e modernizacdo, convém destacar a importdncia de que se
realizem os seguintes esforcos de interesse imediato:

Integracao sistémica: Otimizagdao da interface institucional entre Estado e
Municipio, com vistas a racionalizagdo de recursos humanos e materiais:
atualmente, existe, na maior parte das cidades brasileiras, sobreposicdo de
atribuigdes funcionais entre Policia Militar e Guarda Municipal. O trabalho de
racionalizacdo do emprego operacional das forcas estaduais e municipais poderia
ser regulado através de um convénio de cooperagdo. A implantacdo de um call
center comum a PM e a Guarda ajudaria no trabalho de triagem e encaminhamento
de chamadas, potencializando a capacidade preventiva e de pronto atendimento de
ambas as instituicGes. A justaposicdao das areas sob responsabilidade das unidades
locais (distritais) das policias estaduais com as areas sob responsabilidade das
Inspetorias da Guarda Municipal, conferindo a essas unidades o status de sujeito
ativo da gestdao da segurancga, possibilitaria uma melhor integracdo e articulagao
entre as forgas, além de viabilizar a partilha de informagdes, que deveriam
organizar-se sobre plataforma cartografica digitalizada, formando um banco de
dados e imagens, consubstanciado em modelos geo-referenciados de ultima
geragao.

Formacao cidada: Ampliar o papel da Guarda Municipal, propiciando condicdes
adequadas de ensino e instrugdo, com vistas a consolidagdo de um novo modelo de
formacdo e treinamento continuado, com especial énfase na capacidade de gestdo,
privilegiando os valores universais da cidadania e a iniciativa na administragdao e
resolucdo de conflitos. Diante das desigualdades sociais crescentes e da
permanente perspectiva de conflito, novas tendéncias e modelos de prevencao do
delito devem ser aplicados, em substituicio aos velhos paradigmas.

Gestao e modernizacdo: A missao constitucional das Guardas Municipais -
independentemente da capacidade juridica para o exercicio ou ndo dos atributos
derivados do poder de Policia - exige, das organizagdes que compdem o sistema de
seguranca publica (e dela propria), a adogdo de um novo modelo de gestdo. Tal
modelo deve estar calcado em capacidade gerencial altamente qualificada, com
vistas a adocdo de novas rotinas, que correspondam a racionalizacao do trabalho
integrado, seja reativo, seja preventivo e prospectivo.

Objetivos da Guarda Municipal cidada para um Brasil republicano e
democratico

- Aumentar a segurancga, atuando, com eficiéncia, na prevencao e na contencao da
violéncia e da criminalidade;

Garantir o cumprimento das leis, cumprindo-as e respeitando os direitos
humanos, evitando, conseqlientemente, preconceitos de classe, cor, género,
religidao ou orientagdo sexual;

Definir-se, na pratica e na formacdo da propria identidade institucional, como
instrumento a servico da cidadania, ndao do Estado, afirmando-se como guardia de
direitos e liberdades;

- Promover o acesso equanime a Justiga;

- Restituir confianga popular as instituicdes da seguranga;

- Desenvolver estratégias adequadas para atender, administrar e resolver conflitos,
considerando a especificidade dos problemas e necessidades de cada comunidade;

Qualificar e ampliar o nivel de participagcdo comunitaria nas atividades de
planejamento, controle e gestdao do patrulhamento, através do desenvolvimento de
programas especiais e da organizagdo sistémica do patrulhamento;

Articular-se com outros o6rgéos governamentais, na promogao de politicas
preventivas, e integrar-se ao Sistema Unico de Seguranca Publica.



Diretrizes para a reforma da Guarda Municipal Cidada

- A GM devera realizar rondas preventivas permanentes, interagindo com as Policias
estaduais para a protecao da populagao, agindo junto a comunidade, objetivando
diminuir a violéncia e a criminalidade, e promovendo a mediacdo de conflitos e o
respeito aos direitos fundamentais dos cidadaos.
- A GM devera prevenir e inibir atos delituosos que atentem contra as pessoas, 0s
bens, servicos e instalagbes municipais, priorizando a seguranca escolar.
Ficara a cargo da GM o patrulhamento de transito, nas vias e logradouros da
cidade.
- A GM também terd como responsabilidade a protecao do patrimonio ecoldgico,
cultural, arquiteténico e ambiental do municipio, adotando medidas educativas e
preventivas.
- A metodologia prioritaria, ainda que ndo exclusiva, de intervencao da GM devera
ser a resolugdo pacifica dos conflitos. Para tanto, seréa necessaria uma formacao
voltada para o desenvolvimento das seguintes habilidades: a) capacidade para
diagnosticar situagbes conflitantes; (b) aptiddo para produzir diagndsticos mediante
o levantamento dos dados pertinentes, de natureza diversa; c) competéncia para
formular, interativamente, estratégias de solucdo, em multiplas esferas, o que
envolve a capacidade de mobilizar os recursos multissetoriais apropriados (policiais,
sociais, econdmicos, politicos e culturais ou simbdlicos) e a aptiddo para negociar
sua aplicagao.
- A Guarda Municipal dispord de um nucleo de coleta, organizagao, processamento,
anadlise e difusdo de dados, que adotard a metodologia do geoprocessamento -
sistema informatizado de leitura dos dados criminais a partir de cartografia
digitalizada -, a qual articular-se-a ao modelo participativo e rigoroso de gestdo,
fundado na combinacao entre planejamento coletivo e monitoramento permanente.
- A circulagdo constante deve ser acompanhada pelo uso de tecnologia leve e &gil
de comunicacao com a central de monitoramento da Guarda.



