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MUNICIPIOS NA FORMULAGAO E NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS DE
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‘A questio da seguranga € historicamente, inerente 4 nocao
de cidade. Em bom rigor, hi duas nogées fundamentais que
estio na base do nascimento das cidades. Sao elas, a nogio
de (viver em) sociedade e a nogao de (viver em seguranga).
Ora, sem estas duas qualidades as cidades tornam-se
simples aglomerados de coisas e pessoas”.

Fernandes (2009, p. 69)

Resumo:
Objetiva-se com o presente artigo refletir a respeito das vérias possibilidades, no cendrio constitucional atual, de

maior participagio do Municipio brasileiro na formulagao e na implantagao de politicas de seguranga publica,
principalmente sob o aspecto preventivo, através da organizagao do espago urbano, articulagao com outros entes,
o resgate dos conceitos de civismo, comunidade, espagos e servigos, bem como apresentar alguns avangos
legislativos, vigentes e em discussao, em torno da questao.
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INTRODUCAO

A seguranga publica e, consequentemente, os assuntos que lhe sao correlatos, como a violéncia urbana, o
controle social formal e informal, o papel dos virios atores sociais na temética, dentre tantos outros recortes, sao
temas cuja discussao e aprofundamento nio podem mais ser postos fora das prioridades de todos os entes e
entidades — publicas e privadas — que possuem alguma parcela de responsabilidade em tal drea de atuagao

governamental.
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O presente estudo tem como objetivo principal fomentar a discussio a respeito da possibilidade do
Municipio brasileiro agir de forma mais efetiva na formulagio e na implementagao de politicas preventivas de
seguranga publica.

Teoricamente, hd uma riqueza de estudos sobre a temdtica da seguranga publica e prevencio da
violéncia e da criminalidade, tanto no Brasil quanto no exterior’, sendo que o trabalho procurard dialogar, com as
devidas ponderacoes, com os diversos marcos teéricos, aproveitando o que tem sido discutido de forma mais
aprofundada, sem preconceitos* ideoldgicos, a fim de apresentar, ao final, alguma contribui¢ao para o tema.

Sob esse enfoque, a discussio perpassa pela fungio do Municipio, no Estado Federal brasileiro, como
matéria em evolucao, na qual, tem-se a sua intensa participacao na formulagio e implantagio de determinadas
politicas publicas, a exemplo da satde, assisténcia social, educagio, transito, politica urbana’ etc, e, por outro lado,
em sua diminuta atuagio no que diz respeito a seguranga publica, ji que a Constitui¢ao privilegiou os 6rgaos da
Unido e dos Estados para o seu bom desempenho, o que nao tem sido suficiente, porém, para deixar a violéncia e a
criminalidade em niveis tolerdveis.

Por sua vez, a poh’tica de camburao, sirene e cassetete se mostra insuficiente e nio combate o fendmeno
da violéncia em sua raiz, mas apenas em seu estdgio conclusivo. Seguranga se faz com prevengio e com
inteligéncia das informagdes’, inclusive na gestao e interacao dos diversos drgaos estatais’.

Ora, nesse sentido, para que a violéncia e a criminalidade sejam efetivamente prevenidas, as instituicoes
juridicas precisam de aperfeicoamento constante e esse parece ser o caso da participagio da municipalidade na
formulagao e na implementagio de politicas preventivas de seguranga publica, as quais devem considerar a

violéncia e a criminalidade em seu nascedouro®.

3 Indicamos a leitura de Andrade (2003b), Christie (2009, p. 17-18) e Garland (1999).

* Sobre preconceitos nas ciéncias do espirito, cfr. Gadamer (1997, p. 709), para quem “ndo existe compreensdo que seja livre de
todo preconceito, por mais que a vontade do nosso conhecimento tenha de estar sempre dirigida, no sentido de escapar ao
conjunto de nossos preconceitos. No conjunto da nossa investigacdo evidencia-se que, para garantir a verdade, nao basta o género
de certeza, que o uso dos métodos cientificos proporciona”.

> Sobre esses temas, respectivamente, satide (cfr. a Lei n° 8.80/90, que trata a respeito da organizagao do Sistema Unico de Satde —
SUS, em especial o art. 15, com as atribui¢des comuns de Unido, Estados e Municipios, e art. 18, com atribui¢des de incumbéncia
dos Municfpios), assisténcia social (cfr. a Lei n° 8.742/93, que dispde sobre a organizagao da Assisténcia Social, dispondo, inclusive
que, no art. 11, “as agdes das trés esferas de governo na drea de assisténcia social realizam-se de forma articulada, cabendo a
coordenagio e as normas gerais a esfera federal e a coordenagio e execugio dos programas, em suas respectivas esferas, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios”), educagio (cfr. a Lei n° 9.394/96, que estabelece as diretrizes e bases da educagio nacional,
em especial os arts. 11 e 18, que definem as atribui¢des dos Municipios), transito (cfr. a Lei n° 9.503/97, que institui o Cédigo de
Transito Brasileiro, disciplinando, no art. 7° a 25 as atribuicdes da Unido, Estados e Municipios) e urbanismo (cfr. a Lei ne
10.257/2001, conhecido como o Estatuto das Cidades).

¢ Sobre o estudo cientffico da inteligéncia, principalmente apés o 11 de setembro, e sua relagdo com a seguranga, cfr. Graga (2009).
7 Sobre gestio de informagdes em seguranga publica, cfr. Beato Filho (2012).

¥ Evidentemente, hd espécies de violéncia e criminalidade que ultrapassam os limites dos Municipios, o que, por consequéncia, foge
a0 objeto desta discussio, pois 0 que se pretende abordar, em verdade, é, tio somente, a possibilidade de o Municipio agir
preventivamente nos tipos de violéncia e criminalidade que sio especificos de seus limites territoriais.
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Parece, dessa forma, que o ente que tem maiores chances de conhecer tal realidade, por estar mais
proximo da realidade criminégena’, ¢ o Municipio, como agente formulador de politicas publicas preventivas, em
um numero bastante significativo de delitos.

Assim, o trabalho abordard, primeiramente, os limites constitucionais de atuacao dos diversos entes
federativos na drea de seguranga publica, seguindo-se com a abordagem em torno do Municipio na Federagao
brasileira e concluindo com a temética a respeito das varias formas pelas quais os Municipios brasileiros poderiam
coadjuvar nas politicas publicas de seguranca publica, apresentando-se um panorama legislativo vigente e o qual se

pretende implantar.

OS LIMITES CONSTITUCIONAIS DE ATUACAO DOS DIVERSOS ENTES
FEDERATIVOS NA AREA DE SEGURANCA PUBLICA

A seguranga como bem coletivo e a manutengio da ordem publica

O urbanismo moderno, desde a Carta de Atenas'’, sintetiza as quatro funcoes das cidades: habitar,
trabalhar, recrear e circular. A seguranca publica objetiva, dentre outras coisas, exatamente, assegurar que as
pessoas possam usufruir de tais fungdes.

Na perspectiva acima, a expressao seguranca provém do latim (securitas), que significa tranquilidade de
espirito e desnecessidade de cuidados. No entanto, etimologicamente, o duplo sentido de securitas significa,
igualmente, o desleixo, o descuido e a indiferenca (GRACA, 2009), dando-se a ideia de circulagio ou de se estar
parado sem preocupagdes.

Para Silva (2009, p. 778),

“a seguranga pubica consiste numa situagio de preservacio ou restabelecimento da
convivéncia social que permite que todos gozem de seus direitos e exercam suas atividades
sem perturbagio de outrem, salvo nos limites de gozo e reivindicagio de seus proprios
direitos e defesa de seus legitimos interesses”

, sendo uma atividade dindmica, envolvendo vigilincia, prevengao e repressao as condutas delituosas.

Com a defini¢io do conceito de seguranga publica'’, ndo se pode esquecer que a manutengio da ordem
publica ¢ considerada um dos principais bens coletivos da sociedade moderna, sendo que o combate a
criminalidade constitui uma atribuicao estruturante do Estado nas sociedades contemporaneas, pois, além de

prover saide e educagao, bem como outros servigos que garantam o bem-estar social, o Estado deve zelar pela

? Sobre o tema Agnew (2009, p. 169-173).

1% Elaborada no IV Congresso Internacional de Arquitetura e Urbanismo — CIAM, de 1933, mas tornada publica, por Le
Corbusier, apenas em 1943, em Paris.

" Veja-se, também, o conceito de Canotilho e Moreira (1993, p. 184), para quem a seguranca ¢ um direito “garantia de exercicio
seguro e tranquilo dos direitos, liberto de ameagas e agressoes”.
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preservagio do patrimonio e integridade fisica dos cidadaos, por meio do aparato burocrético que passa a assumir
a provisio do bem coletivo, particularmente através da institui¢io do sistema prisional, de organizagoes policiais
profissionalizadas e de um sistema judicial formalizado (SAPORI, 2007), denominado controle social formal'%.

Nesse sentido, a seguranga publica, como bem juridico fundamental, alcado a0 mesmo nivel de direitos
j4 consagrados no cendrio constitucional, como a vida, a liberdade, a igualdade e a propriedade (art. ¢, caput, da
CF), ¢ bem escasso, de valor individual e supra-individual para o qual contribuem virios fatores, sejam eles
materiais (mecénicos e eletrdnicos, informéticos, digitais etc.) e humanos, cabendo as institui¢des de pesquisa
aprofundar e dirigir com o objetivo de se criar um espago fisico mais livre, justo, soliddrio e humano, produzindo
estudos para um saber prético que melhore a qualidade de vida das pessoas, conjugando, para tanto, a vertente
prética e o saber doutrinal e pragmitico, a fim de que este evolua cientificamente (VALENTE, 2009) .

Partindo da premissa segundo a qual a seguranca publica, propiciando melhores condigoes de vida para
todos, ¢ considerada um direito humano (PIRES, 2004), a qual garante, dentre outras coisas, o direito de ir e vir,
parece haver certo consenso de que ha necessidade de se aperfeicoar o sistema de seguranga publica, pois de nada
adiantaria conferir-se outros direitos (liberdade, igualdade, propriedade, intimidade etc.) sem a garantia de que os
mesmos possam ser usufruidos'®.

E o aperfeicoamento do sistema de seguranca publica passa pela sua efetividade, o que implica em

verificar quais os entes estatais que podem contribuir para o seu pleno funcionamento.
A intervengao da Unido nas questdes envolvendo seguranga puablica

A violéncia é fenomeno complexo e multifacetdrio, assumindo variadas faces e desconhecedora da
estrutura burocratica do Estado. Baratta (1993), através da denominada Criminologia Critica, chama a atengao
para uma de suas mais perversas vertentes, advertindo que a violéncia estrutural ¢ a repressao das necessidades
reais ¢, portanto, dos direitos humanos no seu conteudo historico-social .

Ocorre que, no Brasil, a prevengio da violéncia e da criminalidade parece ter desconhecido, por muito

tempo, o fendomeno da violéncia sob o enfoque dado pela Criminologia Critica, o que gerou um quadro

12 Para uma leitura atual a respeito de controle social formal, vide, Guimaraes (2013).

13 Sobre a importancia das universidades no estudo da seguranga publica, c£: Costa (2010).

'* Seria indcuo, por exemplo, o direito de propriedade a uma moradia caso nao se permitisse que o cidadio tivesse garantido o seu
$08sego, OU Seja, que se sentisse seguro em sua casa, assim como transitar pelas ruas etc.

1A violéncia estrutural, ainda para Baratta (1993), como forma de violéncia, ¢ a forma geral da violéncia em cujo contexto se
origina, direta e indiretamente, todas as outras formas de violéncia: individual (quando o agente ¢ um individuo), violéncia de
grupo (quando o agente é um grupo social, que se serviria de individuos particulares, a exemplo de grupos paramilitares), bem
como a violéncia institucional (quando o agente é um ¢érgao do Estado, um governo, exército ou a policia, sendo que a mesma pode
ter virias formas legais, conforme as leis vigentes num Estado).
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insustentdvel, tendo-se em conta que a estrutura administrativa (burocritica, em sua acepegao cldssica) nao se
mostrou suficiente para deixd-la em niveis aceitéveis'’.

Sob essa razao, houve a necessidade de interven¢io da Unido nas questoes de seguranca publica'’, a qual
teve como grande passo a instituigdo do Plano Nacional de Seguranga Publica, através da Lein° 10.201,/2001, que
instituiu o Fundo Nacional de Seguranga Publica, com o objetivo de apoiar projetos na drea de seguranga publica
e de prevencao a violéncia'®.

Discorrendo a respeito da reparticio de atribui¢oes constitucionais em torno da seguranga publica, Lima
(2011) adverte que a distribuicao da competéncia federativa em torno da seguranca publica e da justica, no Brasil,
a0 mesmo tempo em que distribui atribui¢oes entre os diversos entes (Uniao, Estados e Distrito Federal),
também, condiciona estratégias de planejamento e avaliagao dos programas e agdes propostas, ji que estabelece
padroes e modelos de atuagao”.

Nesse enfoque, é preciso avangar nesse campo, pois os avangos na seguranga publica foram residuais e se
limitaram a dar cardter civil ao policiamento, retirando-o do campo da “defesa nacional”, vigente no modelo
anterior a 1988, e das forcas armadas; o pacto federativo e o modelo de organizacao policial (civil e militar) nao
foram alterados, apesar da presen¢a cada vez mais constante dos Municipios, em que pese a omissao

constitucional, na formulagdo e execugio de politicas de prevencio e combate  violéncia (LIMA, 2011).

1 Sobre o tema White, Haines e Asquith (2012).

7 Sobre a intervencao da Unido nas politicas publicas de seguranca publica, Barbosa (2008) lembra que, ¢ necessdrio perceber as
continuidades e rupturas entre os sucessivos planos de seguranga publica propostos na esfera do governo federal. O primeiro Plano
Nacional de Seguranca Publica, langado no segundo governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), no ano 2000, assinalou um
deslocamento significativo no que diz respeito ao tratamento do assunto até entio, pois a seguranga publica adentrou a agenda de
discussoes para assumir um lugar central nos compromissos da Unido, rompendo com uma postura inercial que deixava os
problemas da seguranga restritos somente aos Estados e suas policias e que facultava a reproducao, nas sombras, de antigas praticas
policiais marcadas pela arbitrariedade, violéncia e autoritarismo. Lembra, ainda, por outro lado, que nio se pode esquecer que os
esforcos que antecedem o Plano Nacional, como a criagio da Secretaria Nacional de Direitos Humanos e a formulagio do
primeiro Plano Nacional de Direitos Humanos, bem como a criagio da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP).
Igualmente, sobre a participagio do Governo Federal (Unido) nas questdes envolvendo seguranga publica, c£: Vendramini
(2010).

' O plano se pauta no apoio a projetos que objetivem, preferencialmente: o reequipamento, treinamento e qualificagio das policias
civis e militares, corpos de bombeiros militares e guardas municipais; implantagio de sistemas de informagoes, de inteligéncia e
investigacio, bem como de estatisticas policiais; a estruturagio e modernizagio da policia técnica e cientifica; programas de policia
comunitdria; programas de prevencao ao delito e a violéncia (art. 4°). E importante destacar que, o Conselho Gestor do Fundo
Nacional de Seguranca Publica, na avaliagio dos projetos, priorizard o ente federado que se comprometer com os seguintes
resultados: I - realizagio de diagndstico dos problemas de seguranca publica e apresentagio das respectivas solucdes; 1I -
desenvolvimento de agdes integradas dos diversos 6rgaos de seguranca publica; III - qualificagio das policias civis e militares,
corpos de bombeiros militares e das guardas municipais; IV - redu¢io da corrupcao e violéncia policiais; V - reducio da
criminalidade e inseguranga piblica; e V1 - repressao ao crime organizado (art. 40, § 2°).

"Ainda, para Lima (2011), as reformas legislativas propostas ou implementadas sdo condi¢io institucional para um planejamento
publico inovador, seja como a promogio de agdes governamentais integradas, articulagio entre esferas de governo e sociedade civil
organizada e o setor privado, seja com a reducio de gastos publicos superpostos.
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Com o despertar da Unido para as questdes relacionadas a seguranga publica, parece que houve uma
maior cobranga em relacio aos aspectos da prevengao e da articulagio da questao, pois esse ente passou a articular

adiscussao sobre o tema, bem como passou a tragar diretivas gerais para os demais entes.
Seguranga puiblica, prevengio e articulagio

E dificil conceber a prevencao da violéncia sem a agdo articulada dos érgaos de gestao da seguranca
pl’lbhca, sem a participagao da populagéo e, mais ainda, sem a participagao dos Municipios. Nesse enfoque, para se
prevenir, efetivamente, a criminalidade, no Brasil, ¢ preciso partir dos seguintes pressupostos, como lembra
Barbosa (2008): a integragdo intergovernamental (entre a Uniao, Estados e Municipios; entre os poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio); a gestao intersetorial de projetos (com a participacao em cada ente federado
de diversos ministérios ou secretarias); o recurso as abordagens interdisciplinares (partindo-se do pressuposto
segundo o qual a criminalidade e a inseguranca sio fendmenos complexos e que, portanto, demandam
abordagens multiplas e diversificadas); a participagio comunitdria (que busca integrar os organismos da
sociedade civil nos esfor¢os de planejamento e execucio de programas preventivos); a insercao local
(considerando que as dindmicas criminais ou conflitivas sé podem ser compreendidas e abordadas a partir do
contexto local); a prevencio situacional (que implica no redesenho do espago urbano e na melhoria dos servicos
de infraestrutura); a prevencio social (baseada no entendimento de que as causas e as dinimicas criminais estao
associadas a fendmenos sociais abrangentes: educagao, saude, cultura, economia etc.).

Sob o viés acima, parece ser fato inconteste que nao se faz politica de seguranga publica e prevengao de
violéncia apenas com o uso de for¢a policial. A adequada prevencao da criminalidade se dd em momento anterior
ao direito penal, conquanto as politicas preventivas nio devam ser excludentes de politicas repressivas™, o que

constituiria um equivoco®'.

20“Qs desafios para a prevencdo do crime tém sido sistematicamente negligenciados no Brasil ¢, a rigor, desconsiderando as poucas
experiéncias inovadoras na drea, pode-se afirmar que nio dispomos de uma politica especifica voltada para esse fim. Sabemos que
os conceitos de prevengio e responsabilizacio nao sio excludentes nem devem ser interpretados como pélos representativos do
que seriam, respectivamente, poh’ticas criminais ‘macias’ ou ‘duras. Em alguns €asos especiﬁcos, 0s mecanismos de
responsabiliza¢io criminal —incluindo pena de prisio — podem construir respostas desencorajadoras ao crime e, nesse sentido,
prevenir a sua ocorréncia. Em outros casos, esses mecanismos nao surtirao qualquer efeito e, na maioria das vezes, terminardo tendo
efeitos crimindgenos — ou $eja, Ndo irdo prevenir O crime, mas sim produzi»lo e agravé»lo. O que deveriamos ter em mente, entio,
sdo os resultados que podemos alcangar com cada programa ou iniciativa politica na drea de seguranca publica, pouco importando
os rotulos que possam acompanhar cada abordagem. O imperativo aqui, mantido um compromisso basilar com os direitos
humanos, o da eficiéncia de uma intervencio pablica” (ROLIM, 2006, p. 111).

*! Prevencio e repressio ndo podem ser concebidas como opostos e excludentes, pois isso reduziria a capacidade do Estado de
prover a ordem publica com efetividade. Essa falsa dicotomia impede que a ac@o estatal abarque de forma simultinea as diversas
dimensoes do fenomeno criminoso, fazendo com que muitas politicas de seguranca publica tenham a efetividade comprometida
(SAPORI, 2007).
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E de se notar que cada lugar possui uma realidade crimindgena especifica’”, nao sendo possivel a
formulacao de politicas de prevencao da violéncia de maneira geral (a realidade, por exemplo, da criminalidade
que emerge no Rio de Janeiro tem origem criminoldgica diversa da realidade do interior do Maranhao).

Portanto, parece ndo ser adequado que a formulagio de politicas publicas de prevencao da violéncia e da
criminalidade desconsidere a ¢tica local com participagio e articulagao com os Municipios, sob pena de se
tornarem ineficazes.

Mas, hé que se indagar, como se daria a participagao dos Municipios na questao da seguranga publica?
Sobre o tema, Barbosa (2008), lembra que o mesmo pode atuar através de acdes propositivas ou diretivas,
complementando, em determinadas situagdes, as estratégias de repressio qualificada, bem como procedendo,
diretamente, a identificagio e administragao dos conflitos de acordo com a sua natureza, sua especificidade, a
redugio dos riscos e a promogao da civilidade.

No que diz respeito a violéncia no transito, por exemplo, o Municipio, através do direito administrativo,
possui fungio essencial, cabendo a ele a organizagio do transito, conforme a sua especificidade geogrifica e

urbana?.
A MUNICIPALIZACAO DA SEGURANCA PUBLICA
Municipalidade e federalismo

A Constitui¢io da Republica de 1998 modificou de forma profunda a posi¢aio dos Municipios na
Federagao - ja que os algou como componentes da estrutura federativa - ao lhes conceder uma qualificacao
especial de contetido politico de extrema importancia para a definigao de seu status constitucional na organizagao
do Estado brasileiro, em hipétese nao prevista sob os regimes constitucionais anteriores (SILVA, 2009), como fez,
por exemplo, nos arts. 10* e 18%.

Assim, 0 Municipio brasileiro foi erigido como ente estatal integrante da Federagao, sendo dotado de
autonomia politica, administrativa e financeira. Ao lado dessas caracteristicas, a nova realidade politica do

Municipio brasileiro teria que vir acompanhada de consequéncias, como o reconhecimento constitucional de sua

2 Sobre os ensinamentos da Escola de Chicago, cfr. Tangerino (2007). Sobre o mesmo assunto, realidade criminoldgica especifica
de cada lugar, Soares (2005) leciona que vdrias sdo as matrizes da criminalidade e suas manifestagdes variam conforme as regides
do pais e dos estados, o que impossibilitaria solu¢des uniformes, tipo camisas-de-for¢a, o que refor¢a o entendimento aqui
abordado.

* A competéncia do Municfpio, em matéria de transito, ¢ definida no art. 24 do Cédigo de Trénsito Brasileiro.

* Art. 1o A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:

> Art. 18. A organizacio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicao.
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capacidade de auto-organizacio mediante leis organicas proprias e a da ampliagio de suas atribuicoes (SILVA,
2009), como foi disciplinado, em boa medida, nos arts. 232 e 30*” da Constituicao.

Dessa forma, partindo do pressuposto segundo o qual a Federacao reconhece por finalidade a
manutencio da existéncia politica de todos os seus membros (SCHMIT, 2011)%, hd que se reconhecer maior
participagao aos Municipios em assuntos que dizem respeito especificamente a sua realidade, a exemplo da
violéncia e da criminalidade urbana. Isso em nenhum momento afronta a chamada homogeneidade federal de
que tratam os constitucionalistas, segundo a qual o desenvolvimento da democracia estd na unidade homogénea
do povo que ultrapassa as fronteiras politicas dos membros da Federagio e suprime as situagoes de diferenca em
favor de uma unidade comum?.

Nesse cendrio, a fungao federativa desempenhada pelo Municipio brasileiro parece ser semelhante a de

uma crianga que vai recebendo, aos poucos, responsabilidades pelos pais, na medida em que vai crescendo e que

vai tomando discernimento acerca da importancia de seu papel, até alcangar a sua autonomia.
O Municipio como espago primério de resolugio de conflitos

O Municipio é o marco, por exceléncia, da convivéncia civil devido aos interesses que lhe sao proprios e,

também, pela propria espontaneidade dos agrupamentos humanos, erigindo-se como a principal e primdria

2 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: I - zelar pela guarda da Constituigio,
das leis e das institui¢oes democraticas e conservar o patriménio publico; II - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecao e
garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notdveis e os sitios arqueolc’)gicos s IV - impedir a evasio, a destruigio e a
descaracterizacio de obras de arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a
cultura, & educagdo e & ciéncia; VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢io em qualquer de suas formas; VII - preservar as
florestas, a fauna e a flora; VIII - fomentar a produgio agropecudria e organizar o abastecimento alimentar; IX - promover
programas de construgao de moradias e a melhoria das condigoes habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas da
pobreza e os fatores de marginalizagio, promovendo a integragio social dos setores desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragio de recursos hidricos e minerais em seus territorios; XII - estabelecer e
implantar politica de educagao para a seguran¢a do transito. Pardgrafo tnico. Leis complementares fixario normas para a
cooperagio entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em dmbito nacional.

¥ Art. 30. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse local; II - suplementar a legislacao federal e a estadual no
que couber; IIl - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada
a legislagio estadual; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou permissio, os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter essencial; VI - manter, com a cooperagio técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educagio infantil e de ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperagio técnica e financeira da
Unido e do Estado, servicos de atendimento & satide da populagio; VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo urbano; IX - promover a protecao do
patriménio historico-cultural local, observada a legislagio e a ago fiscalizadora federal e estadual.

8Ainda, sobre Federacio, cf: Schmit (2011), em especial a quarta segio, que trata a respeito da Teorfa Constitucional de la
Federacion.

» Sobre a homogeneidade federal, ¢/ Schmit (2011).
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entidade territorial na qual se produz a interagao de direitos e liberdades dos individuos (ORTUNO
RODRIGUEZ,2010).

A partir desse espago primdrio, local de servigos, bens, instalagoes, elementos e infraestruturas se derivam
um conjunto de relagoes humanas denominadas de convivéncia, relagoes que precisam de uma série de regras
para que possam ser efetivadas, fundadas no principio do respeito aos direitos e liberdades legitimos dos demais,
normas as quais integram o conceito de civismo, que pode ser denominado como o comportamento respeitoso
do cidadao com as normas de convivéncia pablica (ORTUNO RODRIGUEZ, 2010)*.

Ademais, tem sido tendéncia, nas mais diversas politicas publicas, que as decisdes publicas sejam
adotadas, se possivel, pelas instincias mais proximas dos cidadaos, a exemplo dos entes locais, favorecendo-se
maior participagao, transparéncia e controle sobre as agdes do poder publico (PORRAS RAMIREZ, 2001), no
que se inclui a questao da seguranca publica.

No entanto, no direito brasileiro, mesmo diante da escala crescente de atribuicoes dos Municipios, hd
assuntos, podendo-se incluir a seguranca publica, os quais ainda sao tratados de forma conservadora, porque nao
se reconhece, no plano prético, a relevancia da municipalidade.

A notoria concentragao de poderes e receitas na Unido, principalmente, e nos Estados, deixa os
Municipios a mingua de poderes normativos e de recursos para a implantagao das mais diversas politicas publicas.

Por sua vez, o fendmeno da violéncia®!, fruto da violéncia estrutural®’, sob as suas diversas formas, é mais
dindmico do que a lenta e burocrética estrutura politica e administrativa da Federagao brasileira, atingindo
especifica e diretamente os niveis localizados da populacao, tendo se mostrado insuficiente o controle da
formulagao e implantacio das politicas publicas de seguranca publica em maos da Unidao e dos Estados,
detentores de muitos poderes, mas pouco conhecedores das necessidades locais. Alids, apenas recentemente se
percebeu que nao se podia deixar a questao da seguranca publica centrada nos Estados, passando a Uniao a
intervir ativamente nas politicas publicas do setor.

Ha de se lembrar, ainda, que a seguranca publica, conforme Kahn (2005)%, vem deixando,

progressivamente de ser um tipo de atividade predominantemente estadual, ante a corrosao da atuagao dos

3 Além do mais, o postulado do civismo atua como modo condutor dos comportamentos humanos dentro do mbito espacial e
organizado no qual se desenvolve a vida das pessoas, isto ¢, cidades ou Municipios (ORTUNO RODRIGUEZ, 2010).

3! “Juntos, a desigualdade social abissal, os servicos publicos deficientes ou inexistentes e o extremo desemprego e subemprego no
contexto de uma economia urbana polarizante e de um sistema de justi¢a corrupto alimentaram o inexordvel crescimento da
violéncia criminal que tem sido a calamidade das grandes cidades do Brasil e da maioria dos paises da América Latina”
(WACQUANT, 2007, p.205).

32Sobre violéncia estrutural, ¢: Baratta (1993).

33 O mesmo autor (Kahn, 2005) cita as seguintes medidas preventivas que podem ser utilizadas pela municipalidade: benfeitorias
urbanas (iluminacdo, limpeza, poluigio sonora, visual e ambiental ); medidas para ampliar a educagio, cultura, esportes e lazer para
os jovens, especialmente das periferias, atuagio em parceria com o governo estadual; criagio de uma Secretaria Municipal de
Seguranca Publica; criagao de conselhos de seguranga com a participagio da comunidade e em descentralizagio das agdes;
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Estados, provocadas pelas iniciativas comunitdrias de autodefesa, pela expansio das atividades da industria da
seguranga e pela crescente participagao da Uniao e dos Municipios na questao; tal erosao da atuagao estadual teve
como causa o aumento da criminalidade, o sentimento de inseguranga e o reconhecimento de que o poder
publico estadual nao atende as necessidades especificas de seguranca demandadas pela sociedade, sendo que, por
outro lado, o Municipio tem em suas maos instrumentos extremamente importantes para colaborar com a

questao, principalmente sob sua perspectiva preventiva, abordagem deste estudo.
A criminalidade como problema local

A estrutura politica de uma sociedade nada mais é do que 0 modo pelo qual os diferentes segmentos que
a compoem tomaram o hébito de viver uns com os outros (DURKHEIM, 1995)3*. Nessa perspectiva, o crime é
encarado como fendmeno que faz parte da sociedade®, devendo, contudo, ser mantido em niveis toleraveis.

A manutengio da criminalidade em niveis toleréveis tem sido, dessa forma, um dos grandes problemas a
ser tratado nas cidades brasileiras, ja que a sensagao de inseguranga assola boa parte da populagio. Beato Filho
(2012, p. 146-147) recorda que

“em sua concepcdo classica, as cidades foram criadas justamente para a seguranca de seus
habitantes, que encontraram nelas um espago de protegio e liberdade fora dos lagos do
sistema feudal; o desenvolvimento da cidadania, a racionalidade econdmica, o sistema de leis
universalistas e as novas formas de associacao entre individuos advém do desenvolvimento

das cidades”.

Inversamente, modernamente, o desenvolvimento dos centros urbanos se tornou sindnimo de medo e crime,
restringindo sob as mais diversas formas as liberdades bésicas de seus habitantes, bem como aumentando a

sensacao de inseguranga.

campanhas de mobilizacao, conscientizagio e informacao cidada contra armas, discriminagio e violéncia; fiscalizagio e concessdo
de alvards para estabelecimentos que tém envolvimento frequente com crimes e contraven¢oes, como desmanches e bordéis,
policiamento preventivo, a pé, e integragio com a comunidade.

#* Caso as relagoes sejam tradicionalmente estreitas, os segmentos tendem a se confundir ou, de modo contrério, tendem a se
distinguir, na medida em que tais relagdes se dissipam. Assim, o criminoso nio aparece mais como um ser radicalmente insocidvel,
espécie de parasita, corpo estranho e alienigena, introduzido no seio da sociedade; contrariamente, constitui um agente regular da
vida social. Desse modo, crime e violéncia necessitam ser encarados sob uma perspectiva realistica e da qual nao se pode fugir, mas
preveni-los e deixa-los em niveis tolerdveis (DURKHEIM, 1995).

%0 crime §, pois, necessdrio; ele se liga as condi¢des fundamentais de toda a vida social e, por isso mesmo, tem sua utilidade; pois
estas condigdes de que ¢ soliddrio sdo elas préprias, indispensdveis a evolugio normal da moral e do direito. [..] Ora, se nio
existissem crimes, esta condi¢do ndo se verificaria; pois tal hipotese supde que os sentimentos coletivos teriam alcangado um grau
de intensidade sem exemplo na histéria. Nada ¢ bom nem indefinidamente, nem desmedidamente. [...] Para que evolua, ¢ preciso
que a originalidade individual possa vir a lume; ora, para que a originalidade do idealista, que sonha ultrapassar seu século, se
manifeste, ¢ necessdrio que a do criminoso, que estd abaixo do seu tempo, seja possivel. Uma nio existe sem a outra”
(DURKHEIM, 1995, p. 61). Contemporaneamente, existem vdrios fatores que afetam a escolha do crime por parte de um
individuo, tais como predisposi¢oes pessoais, as forcas socializantes da familia, dos pares e da escola, a capacidade de auto controle e
os reforcos proporcionados pela comunidade, além dos arranjos institucionais (BEATO FILHO, 2012), o denominado controle
social informal.
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Desse modo, € possivel resgatar as licoes deixadas pela Criminologia Critica*® e se pensar o fenomeno da
violéncia como decorrente da violéncia estrutural (injustica social) que ocorre nas cidades e que precisa ser
deixado em niveis tolerdveis.

A Criminologia Critica’” apresentou alguns caminhos, j& que além da teoria do direito penal minimo,
deixou uma politica criminal alternativa, baseada no principio geral de preven¢ao™, segundo o qual o controle
deve ser eficaz e real e nao simbolico, dirigindo-se as causas e ndo somente as manifestagoes dos conflitos de
violéncia, tendo por objeto situagoes e nao somente comportamentos dos atores implicados nela, devendo agir
sobre o contexto geral do problema.

Portanto, pela via da légica, avulta o Municipio como o ator mais recomendado para atuar em tal
perspectiva, vez que se afigura como o ente publico que retine melhores condigoes, até pela proximidade com os
problemas comunitdrios, para atuar na prevengao dos atos delinquenciais, conforme serd mais aprofundado

adiante.

O MUNICIPIO E AS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA: REFLETINDO A
RESPEITO DAS POSSIBILIDADES DE ATUAGCAO

Da auséncia de vedagio constitucional em relagio 4 participagao dos Municipios em seguranga publica

Um dos grandes equivocos, quando se trata a respeito da discussao da municipalizagao da seguranga
publica, é imaginar que a mesma consistird em mais repressao e fortalecimento do Estado punitivo em face dos
cidadaos, pois ainda é fortemente arraigada a ideia de se relacionar municipalizagio da seguranca com mais
policiamento a cargo das Guardas Municipais.

Efetivamente, os constituintes recusaram vdrias propostas no sentido de se instituir alguma forma de
Policia Municipal, sendo que os Municipios nio ficaram com nenhuma responsabilidade especifica pela
seguranga publica, salvo a responsabilidade por ela na medida em que sendo ente estatal ndo poderiam se eximir
de ajudar os Estados no cumprimento dessa fungao (SILVA, 2009).

No entanto, quando se trata da reparticdo constitucional de competéncias, o ponto fundamental ¢ da

auséncia de vedagao constitucional a respeito da participagio dos Municipios na prevengao da violéncia. O fato

36 Cf: Baratta (2002) e Andrade (2003a).

37 Ch: Baratta (2002).

3 Propostas da politica alternativa da Criminologia Critica: a) o controle deve se basear numa estratégia global que leve em
consideracio toda a fenomenologia da violéncia e nio diminuta parcela dela; b) o controle deve se pautar nos principios da
igualdade e legalidade, evitando a discriminagao dos mais fracos e a impunidade dos mais abastados; c) o controle deve ser eficaz e
real e nao simbolico, dirigindo-se as causas e nio somente as manifestagdes dos conflitos de violéncia, tendo por objeto situagdes e
nio somente comportamentos dos atores implicados nela, devendo agir sobre o contexto da agressio (principio geral de
prevencdo), assim como deve considerar o infrator em sua identidade atual (BARATTA, 1993).
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do texto constitucional determinar a distribuicio de competéncia dos 6rgaos de seguranga publica, ou seja,
determinar quais orgaos devem executar obrigatoriamente as politicas de repressao a criminalidade e violéncia,
nao implica em dizer que os Municipios nio possam agir de forma preventiva.

Em diversos lugares nos quais a violéncia foi combatida de forma efetiva, como se verd adiante, foi no
ambito local que surgiram as novas politicas de prevencdo. Ortufio Rodriguez (2010), com base no pardmetro
espanhol, lembra que a organizagao politica e administrativa dos Municipios tem como objeto e como finalidade
0 governo e a gestio de uma série de competéncias que pertencem as entidades locais basicas, acervo de
atribui¢oes, que precisam ser resgatados, fortalecendo-se a legislagao nos ambitos territoriais locais, vinculando-as
ao civismo™.

A evolugio da esfera municipal exige que o poder publico adapte-se as novas situagoes que,
cotidianamente, emergem nas cidades, nao apenas disciplinando comportamentos proibidos ou um conjunto de
deveres que devem ser cumpridos, sob pena de sancionamento, exigindo atuagio preventiva, através de medidas
educativas, de assisténcia social, de fomento de acoes favordveis a urbanidade, favorecendo a normalidade das
relagoes entre os individuos. Dessa maneira, as entidades locais que integram a administragao municipal devem
gozar de um dmbito de autonomia constitucionalmente consagrado e garantido (legislar sobre interesse local),
dentro de sua esfera de interesses, denominado autonomia local, para cuja existéncia ontoldgica e prética resulta
na possibilidade de que as mesmas tenham a possibilidade de impor conseqiiéncias negativas (san¢oes) aqueles

que praticam atos contrdrios as normas juridicas apliciveis em seus limites territoriais (ORTUNO

RODRIGUEZ,2010).
Resgatando o conceito de comunidade, de espago e de servigos piblicos

Uma sociedade justa requer um arraigado sentimento de comunidade, como forma de incutir nos
cidadaos uma preocupagio com o todo, ou seja, uma dedica¢ao a0 bem comum; uma sociedade que tenha a
pretensao de ser justa ndo pode ser indiferente s atitudes e disposi¢oes, aos habitos do coragio que os cidadaos
levam para a vida publica, mas precisa encontrar meios de se afastar das no¢oes da boa vida baseada em conceitos

egoistas, havendo necessidade de se cultivar a virtude civica (SANDEL, 2012).

#Os entes locais podem regulamentar condutas que afetam a seguranca da cidade, na medida em que tais condutas se realizam em
seu territorio de atuagdo. A falta de uma politica de zoneamento ou a nio aplicagio da mesma, caso existente, por exemplo,
disciplinando a existéncia de estabelecimentos que promovem a venda massiva de bebidas alcodlicas, falta de fiscalizagao em locais
e estabelecimentos que promovem a prostituicdo, inclusive em via publica, omissao de fiscalizacio na venda de produtos
falsificados, omissdo no combate ao vandalismo, dentre outras condutas, podem constituir fatores potencializadores de violéncia
(ORTUNO RODRIGUEZ,2010).
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Por outro lado, a criminalidade violenta alcangou niveis tio dramdticos que se converteu em tema
prioritdrio da agenda pliblica, inclusive dos Municipios, que tém rompido com dogmas e preconceitos em torno
da questao, deixando a tradicio de omissao e imobilismo (SOARES, 2005).

Dessa forma, a nova agenda municipal passou a incorporar a temdtica da seguranga publica, abordando a
violéncia criminal, sobretudo sob o aspecto preventivo, através de politicas sociais de tipo especifico, inteligentes e
articuladas, intersetoriais e criativas, que focalizem com prioridade os jovens vulnerdveis e interceptem as
dinamicas geradoras da violéncia (SOARES, 2005).

Contudo para haver sucesso, é preciso que a politica de seguranga municipal conte com parcerias com o
Estado, seus Orgaos sociais e suas poh’cias, com 0 governo federal e com a sociedade civil. As razoes de éxito seriam
(SOARES, 2005):

a) Decorrentes do trabalho de especial qualidade da policia, aprofundando sua colaboragio operacional,
investindo nas relagdes comunitérias, focalizando a repressao as armas, patrulhando dreas segundo diagnésticos
consistentes, combinando uma presenca estrategicamente orientada, agdes eficientes, investigagoes sérias e
respeito aos direitos humanos;

b) Os governos municipais, através de seus 6rgaos e entidades, instituicoes ou unidades locais, teriam de
aceitar o desafio de investir na intensificagao e na qualificacdo de suas iniciativas, e de integrar as suas agdes;

¢) As unidades governamentais locais deveriam procurar estender e aprofundar sua interlocucao com a
comunidade, através de multiplas iniciativas;

d) A comunidade local deveria ser sensibilizada para a importincia de que reaja positivamente a atengao
multipla, confluente e constante dos agentes ptblicos (refor¢o de pertencimento a um espago urbano
revalorizado e cooperativa construgao dialégica da paz).

Analisando a vida americana, Sandel (2012) lembra que o fosso entre ricos e pobres enfraquece a
solidariedade que a cidadania democritica requer. Crescendo a desigualdade, passam ricos e pobres a levar vidas
cada vez mais distintas*’. Afastando-se os ricos e as classes médias dos logradouros e servigos publicos, deixando-
0s para 0s que ndo podem usufruir outro tipo de servio, aparece um efeito negativo de duas ordens: fiscal e

civico*'. Dessa forma, institui¢oes que antes reuniam pessoas e desempenhavam o papel de escolas informais da

“ Para Sandel (2012), o rico envia seus filhos para escolas particulares, deixando a escola publica para os filhos das familias que nao
tem recursos. A mesma tendéncia se apresenta em relagio a outros servigos publicos, levando ao afastamento dos privilegiados
(academias privadas que substituem os centros recreativos e as piscinas comunitdrias; empreendimentos residenciais de alto
padrio com seguranca propria e que nio dependem da protecio da policia; um segundo ou terceiro carro acabando com
dependéncia do transporte publico etc.).

* Deteriorando-se os servigos e logradouros publicos, aqueles que nio precisam mais deles nao tém interesse em apoid-los com
seus impostos; o efeito civico é que instituicoes pﬁbhcas como escolas, parques, pdtios recreativos e centros comunitdrios deixam
de ser locais onde cidadaos de diferentes classes econdmicas se encontram (SANDEL, 2012).

vol.07, n°. 02, Rio de Janeiro, 2014. pp. 812-839 824




Quaestio Iuris vol.07, n°. 02, Rio de Janeiro, 2014. pp. 812-839
DOI: http://dx.doi.org/10.12957/rqi2014.13432

virtude civica estio cada vez mais raras e afastadas, esvaziando o dominio publico e dificultando o hdbito da
solidariedade e do senso de comunidade dos quais depende a cidadania democritica.

E ¢ nessa perspectiva de resgate do civismo que as propostas de prevengao da violéncia surgem, tendo o
Municipio como um de seus principais fomentadores, tendo-se como um dos fundamentos tedricos a Escola de

Chicago, através do controle social informal.
O controle social informal de 4reas criminais: perspectivas a partir da Escola de Chicago

Incialmente, ndo se desconhece que as ligoes da Escola de Chicago devem ser utilizadas com prudéncia,
evitando-se o discurso criminalizador baseado na origem social*’, nao se podendo utilizar os ensinamentos das
teorias ecoldgicas de modo indiscriminado, utilizando-as para fixar seletividade de populagoes vulneraveis
(ANIYAR DE CASTRO, 2009). Contudo, é inegavel que a Escola de Chicago deixou ensinamentos proficuos a
respeito da desorganizagio do espago urbano e o fenémeno da violéncia, as quais podem ser utilizadas, com a
devida prudéncia como forma de politica de prevengao de violéncia e criminalidade.

Em obra a respeito da relagao entre crime e o ambiente urbano, tendo como aporte tedrico a Escola de
Chicago, Tangerino (2007)* analisou que a criminalidade pode ser prevenida com o fortalecimento das
instituigdes locais, a partir do controle social informal, j& que, em muitas cidades, a exemplo de Sao Paulo, utilizada
como referencial, a violéncia urbana ndo estd associada a determinadas pessoas previamente selecionadas como
criminosas, mas associada a determinadas “dreas criminais”, nas quais a criminalidade surge nao pelas pessoas que
habitam tais dreas, mas pelo grau de deterioragao habitacional, urbana e social de que sao vitimas, vinculando-se o
crime ndo a tipos ou perfis de pessoas, mas a perfis de dreas urbanas degradadas, nas quais sao frageis ou
inexistentes os vinculos sociais.

Nesse sentido, a municipalidade poderia agir com a implementacao de politicas publicas preventivas,

através do controle social informal, no lugar de politicas repressivas, recuperando-se espagos e servigos publicos

* Sobre a critica a0 uso indiscriminado das teorias ecoldgicas, cf: Aniyar de Castro (2009), para quem a criminologia, nio raras
vezes, tem se apresentado cada vez mais regressiva, voltando, com muita aceitagio, a velhos estudos genéticos ou até aos novos
conceitos de populagdes vulnerdveis com elementos caracteristicos da pobreza, revivendo, por exemplo, nos Estados Unidos, a
teoria ecoldgica da Escola de Chicago, com o conceito de desorganizagao social, para investigar, em zonas de imigrantes, as
diferencas delitivas entre familias mexicanas, peruanas e colombianas. Para a autora, a criminologia do primeiro mundo, agora, se
divide entre uma esquerda que se autodenomina por sua tendéncia humanista e uma direita que se caracteriza por feicoes fascistas,
lembrando que hd varias investigagGes norte-americanas e europeias que tentam explicar suas delinquéncias através de tragos
étnicos, antropoldgicos ou culturais dos imigrantes do terceiro e quartos mundos, investigagdes cujas recomendagdes se dividem
entre dois extremos: criminalizar ou integrar.

¥ Veja-se, também, a abordagem de Diniz (2005), para quem a criminalidade emerge como consegiiéncia de problemas
associados a mecanismos de controle social, podendo as comunidades locais, marcadas por um complexo sistema de associagoes
formais e informais, de relagoes de amizades e parentescos, contribuir para o processo de socializagio e aculturagio do individuo;
por outro lado, quando hd a quebra dessa coesio social e de controle social informal, abrindo-se perspectivas para as préticas
criminais.
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degradados, conjuntamente com o fortalecimento dos lagos sociais comunitarios, integrando-se e recuperando-se
as dreas degradadas, para se oferecer espagos publicos capazes de agregar o sentimento de comunidade e de
civilidade.

As propostas de Tangerino (2007), a respeito de medidas de prevencao da criminalidade urbana no
Municipio de Sao Paulo, poderiam ser utilizadas por outros Municipios brasileiros, adaptados, logicamente, a suas
realidades ou, inclusive, inovando-se com medidas que se adéquem a suas conjunturas delitivas. Tais medidas
seriam:

a) Intervencdes urbanisticas*, como a estruturacao da rede de transporte publico de massas eficiente e
integrado entre todas as regides da cidade; recuperagao de dreas fisicamente degradadas; criagio de espagos
publicos com vistas a integragao social local, como parques, clubes, espagos culturais, quadras esportivas etc.*;
aprimoramento dos programas de zoneamento da cidade, bem como de sua fiscalizagio, de modo a desestimular
o convivio de dreas habitacionais com dreas industriais; estimulo a ocupagio das unidades desocupadas no centro
da cidade, possibilitando a residéncia de classes sociais diferentes em uma mesma drea, fortalecendo os aspectos
de seguranga urbana;

b) Interven¢es de reforco do controle social informal, como o desenvolvimento de projetos de
organiza¢es ndo governamentais, especialmente junto a juventude no sentido de compreender criticamente a
natureza comunitdria da criminalidade, entender a dindmica criminal da comunidade, explorar meios de
intervencdo da prépria comunidade naquela realidade especifica e explorar e direcionar as demandas ao poder
publico atinentes ao diagnéstico tragado; desenvolvimento de medidas que estimulem uma nova relagio com os
61gao estatais que nao componham o sistema de justica criminal* modernizacao do modelo de gestao dos érgaos

publicos, com a inclusao do publico-alvo desses 6rgaos no planejamento e execugao das tarefas.

* Algumas dessas consideragdes j sio determinadas pelo Estatuto das Cidades (Lei n. 10.257/2001), ao dispor, no art. 2% que a
politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante as seguintes diretrizes, dentre outras: oferta de equipamentos urbanos e comunitérios, transporte e servigos publicos
adequados aos interesses e necessidades da populacao e as caracteristicas locais; ordenacio e controle do uso do solo, de forma a
evitar a utilizagio inadequada dos imoveis urbanos, a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes, a deterioracio das
dreas urbanizadas, a polui¢io e a degradagio ambiental; justa distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagio; e adequagio dos instrumentos de politica econdmica, tributdria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a frui¢io dos bens pelos diferentes
segmentos sociais. Sobre degradagao urbana e prevencao criminal, ¢ Vendramini (2010) e Kahn (2005).

* Neste ponto, o autor sugeriu que, se possivel, em virtude da viabilidade estratégica ou econémica, realizar consulta prévia a
populagio de qual o aparelho seria mais desejado na regido, de modo a potencializar o impacto do mesmo, bem como a criagio de
um conselho gestor desses espacos, impulsionando a participaciao popular nos mesmos, com a consequente apropriagio da cosia
publica pela comunidade.

%6 Q autor sugere que a utilizagio da escola pablica nio apenas como espago onde se realizam aulas, mas como verdadeiro ntcleo
de socializagio, aproximando pais e populagio do entorno para a gestao e utilizacao da mesma; expansio de programas publicos
que facilitem a cidadania formal, reunindo diversos 6rgaos publicos em um unico prédio; criagio de espagos de mediacio de
conflitos comunitdrios.
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A perspectiva de prevengio da violéncia a partir do 4mbito local

Além das propostas acima elencadas, outros autores apresentam perspectivas de prevengio da violéncia
a partir do dmbito local, em propostas que envolvem a participagio dos Municipios brasileiros.

Barbosa (2008), por exemplo, sugere que cabe a0 Municipio a identificacio da natureza dos conflitos e
sua administragao institucional, cabendo-lhe desenvolver agdes no sentido de romper com o modelo de controle
social em que a informagio ¢ apropriada de forma particularizada, e sugere diversas medidas de cunho
preventivo®’.

Renato Sérgio de Lima (2011), por sua vez, lembra que o aumento da violéncia e da criminalidade nos
anos 80 a 90 gerou a necessidade dos Municipios atuarem preventivamente, em uma otica baseada nalogica local,
provocando-se uma mudanca de olhar, do repressivo para o preventivo, e deslocando a visao do crime para a
violéncia, em que medidas e interven¢des no cendrio urbano seriam uma justificativa para alterar o quadro de
inseguranca. Este autor sugere que o Municfpio possa atuar a partir de cinco politicas de prevengao: criagao de
Guardas Municipais; institucionalizagio de conselhos, secretarias e planos municipais de seguranca; acesso dos
Municipios aos recursos do Fundo Nacional de Seguranga Publica; e, em determinadas cidades, criagao de lei de
restricdo de funcionamento de bares e venda de bebidas alcoolicas.

Luis Flavio Sapori (2007) cita o caso da cidade de Bogot4, na Colémbia, que, com medidas preventivas,
conseguiu reduzir os altos indices de criminalidade®, apds tomar as seguintes medidas: controle do consumo de
bebidas alcodlicas e do uso de armas de fogo; recuperagio de espagos urbanos deteriorados, inclusive com
intervengoes em bairros nos quais predominavam vendedores informais; estimulo a participagao comunitdria;
fortalecimento da policia, com investimentos em infraestrutura logistica, fisica e capacitagao, bem como avaliagao
de resultados dos departamentos de policia; ampliagio das carceragens municipais; prevengao da violéncia
doméstica, com equipes multidisciplinares compotas por advogados, psicologos, médicos e assistentes sociais;
implantagdo de mecanismos alternativos de resolucao de conflitos cotidianos, intrafamiliares ou entre vizinhos,

inclusive com a utilizagao da estrutura de policia administrativa e judicidria.

7 Mencione-se: a) criagio de um sistema de informagdes; b) campanhas de esclarecimento junto a populagio no que diz respeito
a0 exercicio dos seus direitos e aos beneficios obtidos quando da explicitagio das regras e de sua aplicagao, promovendo, assim, a
civilidade no espago puiblico; ¢) promogao de acdes direcionadas considerando a especificidade das politicas de reducio de risco
(no transito, nas escolas, na drea da satide, nas agdes que envolvem impacto ambiental, uso e abuso de drogas licitas e ilicitas, dentre
outras).

* Segundo o autor, entre 1994 a 2002, com uma politica local, baseada em prevencio e represso, de formas conjuntas, conseguiu
reduzir de 80 homicidios por 100 mil habitantes, no ano de 1993, contrastando com 22 por 100 mil habitantes, em 2003 entre
1994 22002, com uma politica local, baseada em prevengio e repressio, de formas conjuntas, conseguiu reduzir de 80 homicidios
por 100 mil habitantes, no ano de 1993, contrastando com 22 por 100 mil habitantes, em 2003.
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Perceba-se que as propostas dos vérios autores citados ndo tém a pretensdo de usurpar a fungao de
policia ostensiva, seja da Unido ou dos Estados, mas, simplesmente, aperfeicoar tal sistema, sob o viés preventivo a
partir da formulagio e implantagio de politicas publicas.

Nao se pode esquecer que o art. 182* da Constitui¢ao Federal estabelece que deve haver uma politica de
desenvolvimento urbano a cargo do Municipio, a qual assegure o bem-estar de seus habitantes. Ora,
inevitavelmente, o “bem-estar de seus habitantes”, do qual fala a Constituicao, diz respeito, também, a seguranca
publica, ja que 0 mesmo foi algado como direito social, previsto no art. 70%°.

No sentido da argumentagao acima, convergente é o entendimento de que existem determinados fatores
que aumentam o risco da criminalidade e da violéncia: a) o consumo de bebidas alcodlicas, principalmente
quando as autoridades publicas ndo exercem qualquer fiscalizagio nos estabelecimentos, permitindo, inclusive,
que muitos funcionem sem qualquer autorizagio ou, até mais grave, permitindo a venda avulsa das mesmas por
ambulantes em locais publicos; b) o acesso a armas de fogo (felizmente, em nivel legislativo, de uso restrito); c)
cultura de resposta violenta aos conflitos interpessoais, como as discussoes de transito, no raras vezes geradas pela
deficiéncia ou auséncia de fiscalizagao pela municipalidade; d) formacao de gangues de jovens; e) deterioragao do
espaco urbano (SAPORI, 2007).

Consequentemente, de posse de dados sérios a respeito da incidéncia de crimes em determinada cidade,
parece ser possivel, por exemplo, pela via de agdes do Municipio, prevenir determinados delitos. Se em
determinado bairro hd a incidéncia de gangues infanto-juvenis, deveria o Municipio ser instado a agir formulando
politicas publicas direcionadas para tais pessoas (assisténcia social, oferta de lazer, educagio, saude, possibilidade
de insercao no mercado de trabalho, apoio psicolégico etc.).

Ora, se a desorganizagao urbana, dentre outros fatores, propicia a incidéncia maior de crimes, deve o
Municipio intervir com a implementagao de politicas publicas de melhoria de qualidade de vida da populagao,
sendo ilusério pensar em qualquer medida de prevencio a violéncia e a criminalidade sob o viés meramente
repressivo, como durante muito tempo se fez no Brasil.

Sabe-se, no entanto, que a atual realidade dos Municipios brasileiros nao permite que todos venham a
desempenham qualquer fungao que va além da protecao de seus bens, servigos e instalagoes, através de Guardas
Municipais (art. 144, § 8°, da CF). A mendicancia financeira e tributdria de grande parte dos Municipios ¢ uma
realidade, infelizmente. Todavia, as metrdpoles, as grandes e as médias cidades, que mais sofrem com o fenémeno

davioléncia, devem ser estimuladas a participar de forma mais efetiva no combate a violéncia.

* A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

30 Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagao, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e 4 infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.
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Os avangos e as pretensdes legislativas envolvendo a municipalizagio da Seguranga Publica: refletindo a respeito

do Fundo Nacional de Seguranga Publica e o Projeto de Lei que institui o Sistema Nacional de Seguranga Pablica

H4 um bom tempo, desde a instituicao da Lei n° 10.201/2001, que institui o Fundo Nacional de
Seguranga Publica, jd nao podem os Municipios assistir passivamente ao aumento das suas estatisticas criminais,
sob o argumento ultrapassado segundo o qual os mesmos nao tém atribui¢ao para atuar na drea de seguranca
publica.

A atuacdo daqueles ¢ baseada nos modernos conceitos de seguranca ptblica (prevengio), estando ao
seu dispor os recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica, como prevé a Lei n° 10.201/2001, a qual
determina, no art. 4% V, que o fundo apoiard projetos destinados a programas de prevencao ao delito e a violéncia,
sendo que o Conselho Gestor do Fundo, na avaliagdo de projetos, priorizard o ente federado que se comprometer
com resultados, dentre outros, como a realizagio de diagndstico dos problemas de seguranga publica e
apresentagao das respectivas solugoes, desenvolvimento de acoes integradas dos diversos 6rgaos de seguranga
publica, qualificaao das guardas municipais, redugao da criminalidade e inseguranga publica.

Note-se que terdo acesso aos recursos do fundo o ente federado que tenha instituido, em seu ambito,
plano de seguranga publica, bem como o Municipio que mantenha guarda municipal ou realize agoes de
policiamento comunitdrio ou, ainda, institua Conselho de Seguranga Publica, visando a obtengao dos resultados.

Nao ¢ demasiado recordar que a participagio da municipalidade vem ganhando for¢a, havendo
pretensoes de se avangar legislativamente a respeito da questio. Exemplo claro ¢ o projeto de lei que trata a
respeito da organizagao e o funcionamento dos drgaos responséveis pela seguranga publica, instituindo o Sistema
Unico de Seguranca Publica — SUSP e dispde sobre a seguranca cidada.

No artigo 4°, o projeto mencionado acima estabelece que a atuagiao dos 6rgios responsdveis pela
seguranga publica atenderd, dentre outros, aos principios de resolugio pacifica dos conflitos, no uso proporcional
da forga, e na eficiéncia na prevencao e repressao das infragdes penais, bem como determina que a seguranca
publica (art. 5°) deverd ser prestada com observincia das diretrizes de planejamento estratégico e sistémico,
integragdo dos 6rgaos e instituigdes da seguranca publica, unidade de comando, coordenagao por cooperagio e
colaboragao e uso de sistema de informacoes e dados eletronicos.

Sao perceptiveis os avangos no projeto. No entanto, quando o mesmo trata a respeito da reparti¢io de
atribuigoes entre Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, limita-se a dispor que as Guardas Municipais
poderio colaborar em atividades suplementares de prevengio na implementagio cooperativa das politicas de
seguranca publica dos entes federados (pardgrafo tinico do art. 6°). O rango policialesco, nesse ponto, ¢ evidente,

baseado no preconceito de se conceber seguranga publica apenas de forma repressiva.
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Hé um avanco, contudo, quando o mesmo prevé que poderdo ser constituidos gabinetes de gestao
integrada encarregados da implementagao das politicas estabelecidas pelos Conselhos de Seguranga Publica, no
ambito nacional, regional, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, os quais se nortearao pelo plano
nacional de seguranga publica. Infelizmente, na pratica administrativa, com o sistema politico atual, nao ¢é ficil
conceber-se um discurso afinado entre a Unido, Estados e Municipios a respeito de prevengao de violéncia e
criminalidade e seguranca publica, j4 que, via de regra, se apresentam profundas divergéncias ideoldgicas entre os
diversos gestores.

Parece, dessa maneira, que o grande avango do projeto estd no capitulo que tratard da seguranca cidada,
que ¢ definida, no art. 26, como a situagao politica e social de seguranca integral e cultura da paz em que as pessoas
tém, legal e efetivamente, garantido o gozo pleno de seus direitos fundamentais, por meio de mecanismos
institucionais eficientes e eficazes de prever, prevenir, planejar, solucionar pacificamente os conflitos e controlar as
ameacas, as violéncias e coer¢oes ilegl’timas.5 !

A bem da verdade, o projeto nao da solugoes prontas, mas apresenta caminhos, muitos dos quais se
assemelham as propostas langadas pelos diversos autores apontados neste trabalho, como viés de controle social
informal bem nitido, com seguranga baseada em preven¢ao e nio apenas em repressio, sem desconsiderar a
necessidade desta tltima, logicamente.

Provavelmente, o projeto nio avangou mais em funcao das dificuldades politicas em ser implementado,
jd que seguranga publica e violéncia fazem parte dos discursos politicos, como forma de solugao imediatista e facil
de problemas sociais, quando nio se sabe ou nio se quer enfrentar, efetivamente, tais problemas, ocasiao na qual a
legalidade do sistema penal € utilizada, simbolicamente, como justificativa para novas criminaliza¢oes™.

Por fim, apesar da apresentagao das diversas propostas, ¢ de se reconhecer que a violéncia, também, é
uma questdo de democracia®, pois, para ser prevenida, é preciso ser discutida e trabalhada com politicas publicas

as quais os cidadaos, também, necessitam atuar, inclusive, cobrando dos representantes dos seus Municipios

31O projeto dispde, também, que ¢ de responsabilidade da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a construgio e
execugio de politicas publicas voltadas para a implementacio da seguranca cidada, que terd como objetivo dar efetividade s a¢oes
de prevencao da violéncia e da criminalidade e tem como meta garantir a inclusio social e a igualdade de oportunidades, por meio
de politicas ptblicas que observem a prevencio primdria (fatores ambientais da criminalidade), prevengao secunddria (agdes
dirigidas a pessoas mais suscetiveis de praticar crimes), prevengao tercidria (agoes dirigidas a pessoas que jd praticaram crimes e
violéncias), prevencio situacional (reducio das oportunidades para a pritica de crimes e violéncias na sociedade, por meio do
aumento dos custos, aumento dos beneficios ou reducio dos beneficios associados a pritica de crimes e violéncias) e prevencio
social (agoes dirigidas a redugio da predisposicio dos individuos e grupos para a pritica de crimes e violéncias na sociedade,
visando enfrentar os problemas de fundo que criam condi¢es para as pessoas ou grupos que chegam a incorrer em atos delitivos).
3 Sobre a utilizagao politica da seguranca publica, ¢/ Aniyar de Castro (2009), para quem a violéncia estd presente na linguagem
dos governos e politicos que se apresentam no perfodo eleitoral, criando-se uma atmosfera de guerra virtual. Cf, também,
Vendramini (2010), para quem a auséncia de entendimento publico entre Estado e Municfpio, ante a existéncia de divergéncias
politico-partiddrias, produz um quadro anomalo da seguranga publica, tendo como resultado a falta de planejamento conjunto, a
escassez de recurso, aumento da criminalidade e péssimas condicoes dispensadas aos cidados.

% Sobre o assunto, violéncia como problema de democracia, ¢/ Guimaraes (2013).
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atuacao mais efetiva, pois nao sendo a seguranga plibhca apenas questao de repressao, ou seja, sO de Policia, é
preciso que a seja discutida e assumida por todos, Estado e populagéo, eis que, em sua acep¢ao constitucional, é

direito, mas, igualmente, responsabilidade de todos (art. 144, caput, da CF).
CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho teve como objetivo refletir sobre as vérias possibilidades, no cenério constitucional brasileiro,
do Municipio agir na formulagio e na implantagio de politicas de seguranga publica, principalmente sob o
aspecto preventivo, através da organizacao do espago urbano, da articulagao com outros entes e entidades, com o
resgate dos conceitos de civismo, comunidade, espagos e servicos, bem como apresentar alguns avancos
legislativos, vigentes e em discussao, em torno da questao.

Para tanto, o artigo apresentou os limites constitucionais de atuagdo dos diversos entes federativos na
drea de seguranga publica, observando que nio hd vedagao constitucional para que os Municipios atuem na drea
de seguranca publica. Para tanto, partiu-se da premissa segundo a qual a seguranca publica nao ¢ apenas repressao,
mas uma politica publica constituida de prevencao, sendo a repressdo apenas um de seus aspectos. Dessa forma,
caberiaao Municipio agir, de forma mais enfatica, nas poh’ticas preventivas.

Para que a seguranca publica se mostre efetiva, a mesma deve ser vista como um bem coletivo, a ser
desfrutado por todos, sendo um servigo publico a ser proporcionado por todos e ndo como mera forma de
repressao as camadas mais pobres da populagao, através de um discurso criminalizador e repressor.

Sendo bem coletivo essencial, cabe a todos os entes ptblicos (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) zelar pelo seu fiel cumprimento, como forma de manter a ordem puiblica e corresponder aos anseios
dos cidadaos de se sentirem seguros e poderem desfrutar de outros direitos constitucionalmente assegurados.

Ocorre que a concepgao tradicional de seguranga publica deixou tal politica publica concentrada em
maos dos Estados e do Distrito Federal, o que acabou por tornd-la sem efetividade, j& que foram pautadas
principalmente sob a fungao repressora. A violéncia, por sua vez, desconhece ou faz pouco caso da estrutura
burocrética do Estado, com as suas divisoes de competéncias e atribui¢des entre os diversos entes.

Com a eclosao de virios problemas graves envolvendo seguranga publica em diversos Estados, a Uniao
acabou tendo que intervir em diversas ocasides e passou a pautar as discussdes em torno do tema, antes
monopolizados por aqueles entes, passando a cobrar mais empenho dos aspectos de prevencao e de articulagao.

A seguranga publica de forma preventiva e articulada pressupde nao apenas a participagio dos drgios de
gestao, mas a participagao da populagao e, no dmbito federativo, dos Municipios, maiores prejudicados em

eventuais falhas das politicas de seguranca articuladas pelos Estados ou pela Uniao.
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A partir dessa maior participagio dos Municipios nas politicas de seguranga publica, passa-se a falar em
municipalizagio do tema, a exemplo de outras politicas que j4 forma objeto de municipalizacao, como transito,
satide, educacao etc.

Para tanto, verificou-se a situagio dos Municipios no contexto constitucional brasileiro apds a
Constituigio de 1988, que lhes deu maior autonomia.

Considerou-se que o Municipio ¢ o espago primdrio de resolugao de conflitos, em se considerando a
estrutura federal brasileira, ou seja, ¢ o primeiro ente a sofrer as conseqiiéncias de uma politica de seguranca
desarticulada ou desastrosa. E a partir dele que emergem os conflitos. Sendo ele o marco, por exceléncia, da
convivéncia civil devido aos interesses que lhe sao proprios e pela espontaneidade dos agrupamentos humanos,
surge como a principal entidade territorial na qual se produz a interagao de direitos e liberdades dos cidadaos.

Por sua vez, a seguranga publica, para ser efetiva, deve pressupor também a criminalidade como um
problema local, ou seja, deve considerar as diversas facetas do fenémeno crimindgeno, o qual deve ser encarado
como fendmeno que faz parte da sociedade, devendo, contudo, ser mantido em niveis toleraveis.

Nesse contexto, a partir desse ponto, o trabalho passou a refletir a respeito das varias possibilidades de
atuacao dos Municipios em relagao as politicas de seguranga publica. Como se mencionou acima, o primeiro
ponto ¢ reconhecer que ndo hd vedagao constitucional para que os Municipios atuem sobre o tema. O fato de a
Constituigao ter estruturado os 6rgaos de repressao em maos dos Estados, do Distrito Federal e da Uniao, nao
pressupoe que tenha vedado a participagao dos Municipios sobre a questao, que se dard principalmente através de
politicas publicas articuladas de prevencao da violéncia, considerando o contexto de cada localidade.

Procurou-se, da maneira acima, esclarecer que a municipalizagio da seguranca publica nio deve
pressupor mais repressao e fortalecimento do Estado punitivo em face dos cidadaos e tentar relacionar a ideia com
mais policiamento a cargo das Guardas Municipais.

As propostas que acreditam que a municipalizagio da seguranca publica pode contribuir para a
diminui¢ao da violéncia, considera este fendmeno como sendo estrutural, a partir dos ensinamentos da
Criminologia Critica. E para que alce resultados promissores, deve-se resgatar o conceito de comunidade, de
espaco e de servigos publicos, que pressuponha uma sociedade mais justa e que tenha arraigado um sentimento
de comunidade, como forma de incutir nos cidadaos uma preocupagio com o bem comum e com o civismo,
inclusive para se cobrar a formulagio e a execugio das politicas publicas de seguranga a cargo do Poder Publico.

E na perspectiva de resgate do civismo, as propostas de preven¢io da violéncia surgem tendo o
Municipio como um de seus principais fomentadores, tendo-se como um dos fundamentos teéricos a Escola de
Chicago, através do controle social informal a partir de dreas criminais, que deverao ser objeto de politicas publicas

preventivas.
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A perspectiva de prevengao da violéncia a partir do mbito local é objeto de estudo de vérios autores, que
apresentam propostas que sugerem maior envolvimento dos Municipios brasileiros em se tratando de seguranga
publica.

No plano legislativo, analisou-se a Lei n° 10.201/2001, que institui o Fundo Nacional de Seguranca
Publica, bem como, em seguida, os avangos e as pretensoes legislativas envolvendo a municipalizacao da
Seguranca Publica em torno do Fundo Nacional de Seguranga Publica e o Projeto de Lei que institui o Sistema

Nacional de Seguranca Publica, em que foram elencados principalmente seus pontos positivos.

REFLECTIONS ABOUT THE SEVERAL POSSIBILITIES OF A BETTER
PARTICIPATION OF BRAZILIAN  CITIES IN  FORMULATION AND
IMPLEMENTATION OF PUBLIC POLITICS FOR PUBLIC SAFETY

Abstract:

This article comes up with a reflection about the several possibilities, in present constitutional scenery, of a better
participation of Brazilian cities to formulate and develop public politics for public safety, mainly in a preventive
aspect, through urban space organization, articulations among political groups, by recovering the concept of
civility, community, spaces and services, and by showing some legislations advances about this topic, current and
in question as well.

Keywords: Public security. Prevention. Brazilian cities, participation.
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