4. Reformas substantivas na esfera municipal: seguranca
publica no municipio — a Guarda Municipal

O primeiro problema para a definicdo de uma politica de seguranga municipal
nao esta propriamente na identificagdo das dindmicas criminais e das formas
da violéncia, ou na andlise de sua génese e de suas interconexdes perversas
com processos sociais determinados, até porque esses passos nao se
distinguem das etapas de trabalho com que se defrontam os agentes
convencionais da seguranga publica estadual. O primeiro problema esta na
construcdo de instrumentos operacionais. De que adianta identificar
fendbmenos e delimitar focos de agao, quando faltam recursos para realiza-la?

A mesma caréncia produz efeitos no ambito do diagndstico e da formulagéo.
Essa deficiéncia pode, no entanto, mais facilmente ser suprida com
competéncias e recursos ja instalados em outros setores institucionais. A falta
de instrumentos operacionais € que constitui a fonte das dificuldades mais
urgentes e imediatas.

Nos municipios, 0 Unico instrumento especificamente voltado para a
Seguranga, atualmente, sdo as guardas municipais — quando elas existem.
Hoje, muitas Guardas ndo tém metas claras e compartilhadas, nao atuam
segundo padrdes comuns, ndo experimentam uma identidade institucional, que
poderia ser a base para uma auto-estima coletiva elevada, e tampouco tém
sido objeto de questionamento ou alvo de propostas reformadoras. Varias
guardas sequer dispdem de um organograma bem composto, transparente,
articulado a uma dindmica de fluxos racionalizados e apoiado em um
regimento disciplinar moderno e funcional. Diversas ndo tém hierarquia, cadeia
de comando ou gerenciamento adequado de informacgdes. Faltam, em muitas,
os fundamentos minimos para que a organizagdo merega esse nome e se
governe pelos principios do planejamento, que supdem diagndsticos
consistentes e avaliagdes regulares. Nao ha controle interno ou externo, nem
transparéncia, nem mecanismos de legitimidade/confiabilidade/eficiéncia. Nao
héa testes de rotinas ou recrutamento, formagéao e requalificacdo orientados por
finalidades publicas e identidade profissional reconhecida. O acesso a
tecnologia de informagdo e comunicacado, freqlentemente, é precario e
contingente. Os equipamentos e a preparacgao fisica sao precarios. Nao ha, em
tantos casos, simbolos distintivos, rituais proprios, uma linguagem particular e
uma metodologia de comunicacdo com a sociedade. Os regimes de trabalho
nas guardas de varios municipios ndo estdo padronizados e nao ha
uniformizagcdo nem mesmo no plano do vestuario ou no acesso a armamento —
esse acesso, alias, pode provocar uma tragédia, a qualquer momento, pois
geralmente ndo é condicionado a treinamento profissional adequado.



Nao havendo uma instituicdo, no sentido pleno da palavra, nao é de espantar
que inexista um relacionamento sistematico desse amalgama difuso e confuso
— a despeito dos valorosos e competentes funcionarios — com as forgas
estaduais da seguranca publica. Em suma, falta praticamente tudo, na maioria
das nossas guardas municipais.

Mas, antes e acima de tudo, falta uma politica que as constitua como
protagonistas da seguranca municipal e lhes determine um perfil, uma
identidade institucional, um horizonte de agdo, um conjunto de fun¢des e, muito
particularmente, Ihes atribua metas claras, publicamente reconhecidas.

4.1. Modificagdes nas guardas municipais

A modelagem desejavel da Guarda Municipal deve contemplar os seguintes
eixos:

1) os guardas municipais serdao gestores e operadores da segurancga publica,
na esfera municipal. Serdo os profissionais habilitados a compreender a
complexidade pluridimensional da problematica da seguranca publica e a agir
em conformidade com esta compreensdo, atuando, portanto, como
“solucionadores de problemas”. Essa sensibilidade supbde multiplas
competéncias, tais como:

a) capacidade para diagnosticar situacbées-problema, identificando causas
imediatas e remotas;

b) aptidao para produzir diagnoésticos mediante o levantamento dos dados
pertinentes, de natureza diversa, e o exercicio do didlogo (que exige
competéncia para a comunicacao) sensivel a relativizacdo contextualizadora,
que deriva de um distanciamento analitico capaz de perceber interesses,
motivagoes, valores, estigmas e preconceitos em jogo;

c) competéncia para formular, interativamente, estratégias de solugdo, em
multiplas esferas, o que envolve a capacidade de mobilizar os recursos
multissetoriais apropriados (policiais, sociais, econdmicos, politicos e culturais
ou simbdlicos) e a aptidao para negociar sua aplicacao;

2) a atribuicdo aos guardas de tais fun¢des requer sua mobilidade permanente
pela cidade, porém regularmente repetida, para que sua presencga iniba o crime
e a violéncia, e Ihe faculte o acesso aos problemas vividos pelas comunidades,
nos bairros e nas vilas, através do dialogo cotidiano;

3) essa circulacao constante deve ser acompanhada pelo uso de tecnologia
leve e agil de comunicagdo com a central de monitoramento da Guarda,
integrada ao nucleo de despacho da Policia Militar. A énfase no treinamento
em artes marciais apresenta muitas vantagens praticas e culturais, ajudando a



infundir na corporacao seu compromisso com a paz e o uso comedido da forga,
sempre compativel com o respeito aos direitos civis € humanos;

4) a metodologia prioritaria, ainda que nao exclusiva, sera a mediacao de
conflitos;

5) esse conjunto de atributos e papéis implica relativa autonomizacdo do
trabalho na ponta; a valorizacdo e a responsabilizacdo do profissional
subalterno; e a descentralizacdo da estrutura de tomada de decisbes
operacionais, sem prejuizo da integragcdo sistematica, a partir de uma
plataforma gerencial orientada para o planejamento e a avaliacao sistematica,
base para o monitoramento corretivo permanente;

6) a Guarda dispora de um nucleo de coleta, organizacdo, processamento,
analise e difusado de dados, que adotara a metodologia do geoprocessamento;

7) ao nucleo de gestdo da informacgéo se vinculara uma rotina de planejamento
e avaliagao participativos, envolvendo todas as unidades, a semelhanga do
CompStat  norte-americano  (Computorized  Statistics —  Estatistica
Computadorizada: sistema informatizado de geoprocessamento dos dados
criminais, articulado a modelo participativo e rigoroso de gestdo, fundado na
combinacao entre planejamento coletivo e monitoramento permanente);

8) o controle interno devera ser supracorporativo, envolvendo representantes
de varias instituicdbes e membros da propria Guarda, em rodizio, para evitar
estigmatizacdes ou prejuizos na progressao da carreira;

9) o controle externo sera exercido por uma ouvidoria independente, com
poder investigativo proprio, e por conselhos comunitarios, que também seréo
consultados no processo de planejamento e avaliagéo;

10) além do controle, serd importante enfatizar formas de inducdo positiva,
pelo reconhecimento dos éxitos e dos comportamentos exemplares, através
dos mesmos mecanismos de acompanhamento critico (sobretudo os externos);

11) o recrutamento sera rigoroso quanto aos aspectos técnicos, psicolégicos e
ético-legais. Sera estimulada a incorporacdo de mulheres e de representantes
das minorias. A hipotese de se adotar um sistema de cotas devera ser
discutida com a sociedade, especialmente com as entidades representativas
das mulheres e das minorias;

12) a formagao serd um processo permanente e multidisciplinar, devendo ser
oferecida pelas universidades e por Organizagdes Nao Governamentais
especializadas nos temas pertinentes, com énfase em mediacao de conflitos,
nos direitos humanos, nos direitos civis, na critica a misoginia, ao racismo, a



homofobia, na defesa do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), na
especificidade da problematica que envolve a juventude, as drogas e as armas,
e nas questdes relativas a violéncia doméstica, a violéncia contra as mulheres
(incluindo-se o estudo do ciclo da violéncia doméstica) e contra as criangas.
Além das matérias diretamente técnicas, policiais e legais, havera uma
focalizagdo especial das artes marciais € no estudo pratico e tedrico do
gradiente do uso da forga. As disciplinas incluirdo elementos introdutérios de
sociologia, historia, antropologia, psicologia, comunicacdo, computacéo,
portugués/ redacao/retérica oral, teatro e direito. O método didatico prioritario
sera o estudo de casos, nacionais e internacionais, com seminarios, debates e
simulacgoes;

13) os mecanismos de comunicagao interna e externa merecerao especial
atencao;

14) a identidade institucional se apoiard em uma hierarquia baseada no mérito,
rigorosa o suficiente para sustentar a disciplina indispensavel a uma
organizacao que zela pela ordem publica cidada e democratica. Por outro lado,
a mobilidade ascendente sera ilimitada, em razdo da natureza meritocratica da
hierarquia;

15) haverd uma estrutura de apoio psicolégico permanente e os guardas que
se envolverem em conflitos graves serédo afastados do trabalho ostensivo, por
um periodo de dois meses, para acompanhamento psicologico intensivo e
investimento concentrado em atividades ligadas a qualificacao profissional.
Além da saude mental, saude fisica também merecera atencdo constante,
voltando-se ambas para a prevencéo a drogadic¢ao, inclusive do alcoolismo;

16) o plano de cargos e salarios tera de ser compativel com as ambicdes do
projeto e o regime de trabalho devera ser de expediente corrido de oito horas,
proibindo o segundo emprego, o que sera viabilizado pelo bom nivel dos
salarios e pagamento de horas-extras, quando necessario;

17) serdo criados Centros de Referéncia nos quais a Guarda e entidades da
sociedade civil formulardo agendas comuns de problemas, identificardo
prioridades, estabelecerdo focos para intervengao e avaliarao seus resultados;

18) a articulacao com a Policia Militar (e também com a Policia Civil) assumira
elevada importancia. A interacdo com as secretarias de Justica e Seguranca
do Estado sera indispensavel, norteando-se por uma praxe suprapartidaria,
orientada pelo interesse publico;

19) criagcdo de uma rede com a seguranga privada (caso esta venha a ser
reconhecida e aprovada por uma fiscalizagdo rigorosa e por uma
regulamentacdo que imponha transparéncia e treinamento dos profissionais



nas agéncias da seguranga publica; garantindo a acesso a informacdes sobre
localizacdo, atuagcao e suas caracteristicas) em beneficio da maximizacédo dos
recursos e do potencial de agdo da seguranga publica, invertendo o quadro
atual;

20) as mudangas estruturais aqui esbogadas devem se constituir no
pressuposto para a concessao do poder de policia para as guardas municipais.

5. Um novo marco legal para o setor de seguranca publica no
Brasil: mudancas constitucionais relativas as agéncias
policiais

O atual modelo dualizado de policia, com instituigbes policiais de ciclo
incompleto, esta esgotado. A criacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica
nos estados e no ambito da Unido, com interface com os municipios por meio
das guardas municipais, tem por objetivo criar um novo modelo de policia para
0 pais. Essas mudangas praticas dependem, fundamentalmente, da vontade
politica dos governantes. O Sistema Unico de Seguranca Publica propiciara
mais policiais nas ruas, com melhoria na qualidade e na eficiéncia do servico
publico prestado.

Garantindo-se saléarios compativeis com a importancia da fungéao policial,
teremos profissionais mais motivados, pois ndo sera preciso fazer servigo extra
para complemento salarial. A otimizacdo de recursos propiciard o
aprimoramento do aparelho policial com melhorias tecnoldgicas e
investimentos. Com o Sistema Unico de Segurancga Publica estaremos criando
as condicoes para o fim da rivalidade historica entre as policias militares e
civis.

As mudancgas mais profundas na segurancga publica, que demarcardo o fim do
modelo de policia criado nos periodos autoritarios, exigem o estabelecimento
de um novo marco legal para o setor de seguranca. O Sistema Unico de
Seguranga Publica deve ter como objetivo a criacdo paulatina de uma ou
varias policias estaduais de ciclo completo. As mudangas préticas
implementadas no ambito dos governos federal, estaduais e municipais
impulsionardo, a médio e longo prazos, as mudancgas constitucionais
necessarias para a emergéncia do novo marco legal que fundamentara as
policias da democracia. As policias estaduais de ciclo completo, produtos do
novo marco constitucional, tém como base o Sistema Unico de Seguranca
Publica, iniciado pelos governos estaduais e federal, e suas interfaces com os
municipios. E fundamental que o novo modelo institucional esteja subordinado
ao poder civil, consubstanciado no Secretario de Seguranga Publica do estado.



As mudancas constitucionais criadoras do novo modelo das policiais estaduais
de ciclo completo sao:

1) extincdo dos tribunais e auditorias militares estaduais: todos os policiais,
quando julgados, serdo submetidos a Justica Comum dos estados. A perda da
funcéo publica de servidores policiais passara a ser de competéncia exclusiva
dos governadores de Estado;

2) Lei Organica Unica para as policias estaduais: criando-se uma ou mais
policias estaduais, é preciso estabelecer uma Lei Organica comum, que
regulamente a disciplina e a hierarquia policial;

3) desvinculacao entre as policias militares - enquanto reserva — e o Exército:
as policias militares estaduais estardo subordinadas aos governadores dos
estados e ndo mais ao Comando de Operacdes Terrestres do Exército. Para
tanto, faz-se necessaria a supressao do conceito de forga “auxiliar e reserva do
Exército”, constante do art. 144 da Constituicdo Federal;

4) investigacdo preliminar sem indiciamento: independente da nomenclatura da
investigacao preliminar de competéncia do setor investigativo da nova policia
(inquéritos, relatoérios circunstanciados de investigacao), € fundamental acabar
com o poder inquisitorial das policias expresso pelo indiciamento de pessoas.
A fase preliminar da persecucao penal, de responsabilidade da policia, torna-
se mais eficiente e menos burocratizada sem a formalizagdo do indiciamento.
Além de improdutivo, ele pode contrariar os direitos das pessoas e coloca em
xeque o principio da presuncéo da inocéncia;

5) estabelecimento de vencimento basico nacional para as policias: nas
policias estaduais de ciclo completo, a distancia entre os vencimentos da base
e do topo da instituicdo ndo pode ser acentuada. Enfrentar o abismo que ha
entre o menor € 0 maior vencimento € um objetivo de politica publica em
matéria de seguranga publica. As disparidades de vencimentos no interior das
policias tém sido um dos fatores determinantes para o desencadeamento da
indisciplina. Por essa razdo € importante estabelecer um vencimento basico
nacional, haja vista as atividades de seguranca serem exclusivas de Estado. O
limite maximo deverd levar em conta as peculiaridades regionais;

6) 6rgaos periciais autbnomos: médicos legistas, peritos criminais e demais
carreiras técnico-cientificas ndo farao parte da carreira policial, passando a
constituir corpo funcional préprio;

7) Ouvidorias de Policia autbnomas e independentes, com poder constitucional
de fiscalizagdo, investigagdo e auditoria: a atividade policial continuara sob
controle externo do Ministério Publico e sob a fiscalizagcdo das Ouvidorias de
Policia, que se incumbirdo ainda de investigar eventuais infragcdes de policiais



e de promover auditorias quanto ao funcionamento do organismo policial, o
que possibilitara maior transparéncia nesse setor da Administragdo Publica.

Como canal institucional da populagdo, as Ouvidorias serdo o elo permanente
de controle social das policias.O Sistema Unico de Seguranga Publica, como
vimos, tera como objetivo a criagdo paulatina de uma ou vérias policias
estaduais de ciclo completo. Ou seja: o Sistema proposto carateriza-se pela
flexibilidade na abordagem das mudancas nas instituicbes policiais ao
estabelecer a hipdtese da existéncia de uma, ou mais de uma, policia estadual
de ciclo completo. Sendo assim, entendemos mais indicado, para o éxito da
implantacao do novo Sistema, a desconstitucionalizagdo do tema da seguranca
publica, pois, desse modo, os Estados terdo ampla liberdade institucional e
legal para organizar a(s) sua(s) policia(s), da forma que melhor lhes aprouver.
Tal possibilidade reforca o principio federativo, resgatando, para os estados
federados, a autonomia de sua vontade politica indispensavel a definicao
soberana de como organizar as suas instituicbes policiais. Além de reforcar o
principio federativo, aperfeicoando a relagio com a Unido, a
desconstitucionalizagcdo permite que os Estados adaptem as instituicbes
policiais as suas necessidades locais e regionais, ampliando significativamente
as possibilidades de diferentes arranjos organizacionais para as policias.
Entretanto, para preservar o principio do ciclo completo da atividade policial, ou
seja, o exercicio de todas as atribuicbes inerentes as fungdes judiciarias, ou
investigativas, e as fungdes ostensivo-preventivas, por uma ou mais de uma
policia — & imprescindivel a sua explicitagdo no texto constitucional, de tal
modo que possamos manter uma unidade orgéanico-funcional minima entre
todas as instituicdes policiais a serem criadas no pais.

Em sintese, propde-se ao Congresso Nacional que inclua na Constituicdo a
exigéncia de que todas as instituicdes policiais organizem-se como policias de
ciclo completo. Propbde-se também que, via desconstitucionalizagdo, se
transfira aos estados o direito de legislar sobre suas policias, resguardado o
respeito ao principio do ciclo completo. Desde ja, entretanto, enquanto essas
mudangas nado ocorrem, é urgente a criacdo do Sistema Unico — em cujo
ambito se instalara a dindmica da progressiva integragdo, compativel com os
marcos legais vigentes.

Extraido do Plano Nacional de Seguranca Publica.



