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“A seguranca publica dever do Estado, direito
e responsabilidade de todos, é exercida para
preservacdo da ordem publica e da

incolumidade das pessoas e do patriménio”.

Art. 144, C.F. (1988)



RESUMO

O presente estudo consiste em uma pesquisa de revisdo bibliografica integrativa de carater
exploratorio acerca da legislacdo que circunscreve as funcBes e atividades das Guardas
Municipais no Brasil e Sdo Bernardo, Maranh&o. Explorando autores que se debrucam sobre as
diferentes possibilidades de constituicdo da instituicdo e documentos legais que orientam sua
criacdo e delimitam suas competéncias, pretendemos identificar alguns dos elementos que
atuam no processo de constituicdo das Guardas municipais civis, seus multiplos exercicios nas
cidades brasileiras e sua contribui¢do para a seguranca publica dos municipios. A pesquisa de
dados foi realizada na base eletronica do Scielo (Scientific Electronic Library Online-
Biblioteca Eletronica Cientifica Online) e sua etapa documental nos arquivos da prefeitura
municipal de Sdo Bernardo, Maranhdo. Com isso, considera-se que as atividades e participa¢des
das guardas municipais nas cidades brasileiras, mesmo diante de intensos e controversos
debates, por um lado, ¢ atravessada por dispositivos legais que circunscrevem nacionalmente e
localmente o exercicio do seu trabalho, tanto na manutenc¢do da ordem do municipio como na
preservacdo do patrimonio publico, e, por outro, caracterizada por multiplas atividades que
revelam a complexidade dessa corporacao e suas fungdes contextuais, muitas vezes ofuscadas

pela tarefa de colaborar com o trabalho das policias civis e militares de nossas cidades.

Palavras-chave: Guarda Municipal. Seguranca Publica. Leis. Brasil. Sdo Bernardo/MA.



ABSTRACT

The present study consists of an integrative bibliographic review research of an exploratory
nature about the legislation that circumscribes the functions and activities of the Municipal
Guards in Brazil and S&o Bernardo, Maranhdo. Exploring authors who focus on the different
possibilities of constitution of the institution and legal documents that guide its creation and
define their competences, we intend to identify some of the elements that act in the process of
constitution of the municipal civil guards, their multiple exercises in Brazilian cities and their
contribution for the public security of municipalities. The data search was carried out in the
electronic database of Scielo (Scientific Electronic Library Online) and its documentary stage
in the archives of the municipal government of Sdo Bernardo, Maranhdo. With this, it is
considered that the activities and participation of municipal guards in Brazilian cities, even in
the face of intense and controversial debates, on the one hand, is crossed by legal provisions
that circumscribe nationally and locally the exercise of their work, both in maintaining the order
of the municipality as well as the preservation of public heritage, and, on the other hand,
characterized by multiple activities that reveal the complexity of this corporation and its
contextual functions, often overshadowed by the task of collaborating with the work of the civil

and military police in our cities.

Keywords: Municipal Guard. Public security. Laws. Brazil. S&o Bernardo / MA.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo, intitulado “A GUARDA CIVIL NA SEGURANCA PUBLICA
MUNICIPALIZADA: uma pesquisa sobre os aspectos legais das guardas municipais no Brasil
e Sao Bernardo - MA”, tem como objetivo compreender os aspectos legais que circunscrevem
as fungdes e competéncias das guardas municipais na segurancga publica das cidades brasileiras,
e em Sao Bernardo, por meio de uma revisdo bibliografica integrativa de carater exploratorio.

Com base na Constituicdo Federal de 1998, em seu art.144°, a Seguranca Publica é
definida como um dever do Estado e direito e responsabilidade de todos, sendo imaginada como
um meio para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio
e de competéncia da policia federal, ferroviaria, rodoviaria, civil, militar e dos corpos de
bombeiros. Desse modo, Borges (2017), pontua que a seguranca publica é um direito fulcral de
segunda geracdo, apesar da doutrina ndo tender a classificar objetivamente esse direito na
declaracdo de seus modelos, pode-se, no entanto, constatar essa categorizacdo tendo em vista a
sua natureza, que é essencialmente uma prestacdo delegada ao ente estatal.

A relevancia da realizacdo do presente estudo justifica-se pelo fato da seguranca
publica ser um direito essencial no ordenamento juridico nacional. Segundo a Constituicéo a
seguranga consiste em um direito humano que funciona em prol da preservagdo da ordem
publica e manutengdo de uma vida digna para todos os cidaddos do territorio nacional. Desse
modo, debater tais questdes contribui para o desenvolvimento de um arcabouco teorico e legal
para a compreensao das dinamicas que envolvem a seguranca publica no pais, assim como
possibilita uma analise sobre a importancia da guarda civil na promocao da seguranca dos
municipios maranhenses, especialmente Sdo Bernardo — MA.

O estudo pode ser caracterizado como uma revisao documental, uma vez que sua
abordagem metodologica permite a analise e sintese de multiplos estudos publicados, o que
possibilita um entendimento mais embasado dos fatos investigados (REIS, 2018). Para que
fosse realizada de forma qualificada, tal pesquisa foi operacionalizada da seguinte forma:
definicdo do tema; formulacdo do objetivo e da questdo norteadora; estabelecimento dos
critérios para inclusdo de estudos; busca na literatura; definicdo das informacdes a serem
extraidas dos estudos selecionados; avaliacdo dos estudos incluidos; interpretacdo dos
resultados; apresentacdo da revisdo/sintese do conhecimento (REIS, 2018).

Os textos e materiais utilizados neste estudo foram coletados por meio de buscas
eletrénicas em banco de dados de bibliotecas cientificas e através de uma pesquisa em bases

legais. As bases de dados pesquisadas para selecdo das publicagbes foram colhidas no Scielo
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(Scientific Electronic Library Online- Biblioteca Eletrénica Cientifica Online), através da
utilizacdo de descritores para a realizacao da busca, destacadamente: Guarda civil municipal,
Seguranca Publica e seguranca municipal.

A coleta dos dados ocorreu no periodo entre os meses de margo a junho de 2020.
Especialmente no periodo de junho de 2020 houve uma intensificacao na busca por publicacdes
nas bibliotecas virtuais, com o objetivo de capturar um nimero expressivo de estudos. A coleta
ocorreu com a utilizacdo de um instrumento composto pelas caracteristicas de identificacdo dos
artigos: titulo da obra, ano da publicacdo, periddico indexado, nimero dos autores, titulacdo do
primeiro autor e descritores. A seguir, e se utilizando do instrumento de coleta de dados,
realizou-se uma leitura detalhada de cada artigo e instrumento legal encontrado e construiu-se
uma sintese dos mesmos, considerando as caracteristicas e a analise das principais questdes
apontadas em cada publicacéo.

Para construcdo da presente andlise também contamos com uma pesquisa
documental de arquivos referentes a Guarda Municipal na Prefeitura Municipal de Séo
Bernardo - MA. Nesse momento tivemos acesso a documentos tais como a Lei Municipal n°
350, de 04 de julho de 1997, e a Lei n° 06, de 18 de junho de 2020, que serviram como subsidios
para a tessitura do processo reflexivo sobre a constituicdo e exercicio da Guarda Municipal em
Sado Bernardo — MA.

Para uma melhor compreensdo dos argumentos e questionamentos abordados ao
longo desta pesquisa o trabalho foi dividido em trés momentos. No primeiro, exploramos
questdes relativas as definicdes legais e possibilidades historicas da Segurancga Publica no Brasil
a partir de seus diferentes arranjos politicos e legais. Em um segundo momento, analisamos
algumas questdes relacionadas ao papel das Guardas Municipais na gestdo dos municipios
brasileiros e a “crise de identidade” associada a multiplicidade que os agentes da institui¢do
tém incorporado em suas experiéncias empiricamente localizadas. Na terceira etapa, analisamos
as funcGes associadas ao trabalho da Guarda Municipal em nivel municipal e os parametros
legais que regem a criagdo e funcionamento dessa instituicdo em S&o Bernardo. Por fim,
realizamos uma analise de conjunto sobre os argumentos que buscamos desenvolver ao longo

do trabalho monogréfico.

2 A SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL SOB SUA PERSPECTIVA LEGAL
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O artigo 144° da Constituicdo Brasileira de 1998, a chamada “Constituicao
Cidada”, considera que a Seguranca Publica ¢ dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, sendo realizada para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
Patrimonio a partir de seus multiplos 6rgdos, entre eles, a policia federal, ferroviaria, rodoviéria,
civis, militares e corpos de bombeiros. Como pontua Borges (2017), a seguranga publica é um
direito fulcral de segunda geracdo, apesar da doutrina ndo tender a classificar objetivamente
esse direito na declaragdo dos modelos, pode-se, no entanto, constatar essa categorizacéo tendo
em vista a sua natureza, que € essencialmente uma prestacao delegada ao ente estatal. Destarte,
o0 direito & seguranca é um direito essencial no ordenamento juridico nacional, entretanto,
historicamente a seguranca publica brasileira, em nivel federal ou estadual, passou por diversas
transformacoes.

Em uma analise histérica Campos (2013) evidencia que no periodo da Ditadura
Militar (1964-1985), a Lei de Seguranga Nacional (LSN) representou o arquétipo tradicional
da seguranca publica que se perpetuava desde o processo de Independéncia do Brasil (1822).
Segundo o autor, pode-se evidenciar, a partir dos periodos da trajetoria brasileira e dos modelos
dos textos constitucionais federais de duas constitui¢des, a de 1967 e 1988, questdes decisivas
para a compreensdo da questdo da segurangca em nosso pais. Nessa perspectiva, foram
significativas as mutacdes e as mudancas relacionadas as maneiras de refletir acerca da
Seguranca Publica e imaginar sua implementacdo. Desse modo, competiam as forcas armadas

a defesa da patria, garantia da lei e da ordem.

Todo treinamento militar adquirido com a finalidade de enfrentar uma guerra com
objetivo de neutralizar um inimigo, onde a morte é a regra estava posta a disposicao
dos componentes dessas forcas dentro de um contexto interno de reivindicacGes e
lutas sociais. Ao retirar das forcas armadas essa funcéo, a policia herdou o estigma e
manteve as diretrizes desse treinamento voltado para o combate e eliminagdo do
inimigo. A partir de entdo se vé a necessidade de reformular o sistema e adapta-lo ao
novo contexto politico que se iniciara com a redemocratizacdo (CAMPOS, 2013, p.
26).

Como enfatizado acima, as policias ficaram responsaveis por manter a “ordem”, e
foi através da redemocratizacdo politica e social no Brasil, e por conta da critica a Ditadura
militar, que se orquestraram incertezas sobre a maneira de promover a seguranca por parte do
Estado, pois em um regime de presenca autoritaria o controle da populacgao girava em torno da

contencdo e da “guerra ao inimigo interno”. Essa representacdo negativa da atuacdo do Estado
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gerou intensos debates no periodo da redemocratizagdo, sobretudo quando se pensa em sua
atuacdo no ambito da seguranca publica.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988, ao descrever em seu capitulo 111,
art.144°, marca o periodo de transicdo do modelo tradicional de seguranga publica para uma
proposta “cidadd”, caracterizada pela gestdo integrada da seguranga publica, onde a
proeminéncia na atuacdo da policia incide, idealmente, no respeito aos Direitos Humanos e
participacao e controle da populacéo.

No Brasil, 0o 6rgdo do Ministério da Justica, que poderia ser considerado nossa
Secretaria Nacional de Seguranca Publica, tem como primordial funcéo praticar, acompanhar e
avaliar os projetos e politicas nacionais relacionadas a area da seguranca. Cabe a Secretaria
incentivar os 6rgdos federais, estaduais e municipais a desenvolver planos agregados de
seguranca, além de fortalecer e integrar os 6rgdos responsaveis pela seguranca do territorio

nacional.

A Seguranga Publica como responsabilidade coletiva do Estado e de todos os
cidaddos, deve buscar o aprimoramento de seus processos de gestdo, criando
mecanismos de participacdo popular e controle social. Na tentativa de criar e
consolidar canais de comunicagdo entre os gestores publicos municipais, comunidade
e as policias, na busca comum pela reducdo da violéncia e do controle de
criminalidade (SANTOS; ALTAF, 2015, p. 04).

De acordo com nossa carte régia € dever da gestdo exercer compromisso e
responsabilidade pensando sempre na populacdo como um todo, independente de suas multiplas
diferencas, pois a Seguranca Publica é de essencial relevancia, ndo somente juridica, para toda
a sociedade. Imaginada e planejada com o intuito de proteger os direitos que envolvem a
cidadania com medidas de prevencéo, controle e cooperacdo com relagdo a manifestagcdes de
crimes e de violéncia efetivas ou potenciais, a manutencdo da Seguranca Publica garantiria,
assim, o exercicio de nossos direitos politicos, civis e sociais de forma plena. Uma vez que, “a
ordem publica é a auséncia de desordem”, como pontua Bernard (1987), a mesma poderia ser
compreendida por meio de trés fatores: seguranca publica, tranquilidade publica e salubridade
publica.

A seguranca publica como ordem, segundo Silva (2003), incide na manutencéo de
uma ordem interna, isto €, a ordem publica relaciona-se a uma situacao de convivéncia social
“pacifica”, livre de ameagas de violéncias ou conflitos que tenham produzido ou que

supostamente possam produzir, a breve tempo, a pratica de crimes. Bernard e Lazzarini (1987)
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consideram, sob essa chave interpretativa, que a seguranca publica é um dos elementos centrais
para a compreensdo e manutencdo da ordem publica.

A Constituicdo Federal evidencia questdes importantes em seus artigos 5° e 6° e
com maior dimensdo no art. 144° sobre o tema da Seguranca Publica. No art. 5° declara que
“somos todos iguais perante a lei”, garantindo aos cidaddos brasileiros, entre outras coisas, a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade. Tendo
como um dos primordiais objetivos do direito constitucional a seguranca e a garantia do
exercicio e do gozo de direitos por parte da pessoa humana, a Seguranca Publica ndo seria
apenas um direito, mas também uma responsabilidade de todos. Borges (2017) aponta que
desde a formacdo dos primeiros agrupamentos humanos, sempre se manifestou de uma
necessidade intrinseca a coexisténcia humana. Para o jurista Cretella Junior (1986) a vida em
sociedade “[...] a seguranca das pessoas e dos bens é o elemento basico das condi¢cbes
universais, fator absolutamente indispensavel para o natural desenvolvimento da
personalidade humana”. (Cretella Junior, 1986, p.160).

Quando nos referimos a seguranca brasileira, logo imaginamos os ataques de
violéncia fisica em nossas ruas que muitas vezes culminam em homicidios, uma vez que 0
cidadao brasileiro sofre diariamente com a recorréncia de eventos ligados a criminalidade
violenta que o rodeia. O medo tornou-se uma moeda corrente em nosso cotidiano, marcando
nossas saidas de casa e passeios pelas ruas de grandes conglomerados urbanos ou, para oS

interesses de nossos estudos, das cidades de pequeno porte do Brasil.

A seguranca € um dos grandes problemas e uma das principais preocupacdes dos
brasileiros. O nimero de homicidios permanece elevado e se distribui de maneira
desigual: quem sofre a violéncia sdo os pobres, 0s negros e os moradores das favelas.
O artigo analisa esse fendmeno e revisa os motivos que impedem uma solucdo
definitiva: o0 modelo de policias militares, os arranjos institucionais precarios e a
brutalidade da forca publica. A conclusdo é que, para além de algumas poucas
experiéncias virtuosas, tém sido registrados poucos avan¢os nos Ultimos anos
(SOARES, 2010, p. 01).

A auséncia de um poder exclusivo, considerado legitimo, de utilizagdo da violéncia
produziria 0 medo e a inseguranga no ambito social (Adorno, 2010). Este poder, que nunca se
consolidou no Brasil, agora, com 0 aumento do crime, redes organizadas, grupos de exterminio,
e, entre outros, justiceiros, continua ndo existindo de forma explicita e contundente. Dessa
forma, o Estado brasileiro nunca rompeu com a utilizacdo da violéncia, pois, como descrito
pelo autor, é visivel uma grande desigualdade no Brasil, sendo os mais vulneraveis a estes
fendmenos aqueles que sofrem com a desigualdade no pais, ou seja, a maioria da populacao

brasileira economicamente desfavorecida.
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Sapori (2012) assinala que a partir de um viés socioldgico da seguranca publica, que é
uma forma teorica de entender a dindmica criminal, algumas caracteristicas do fenémeno
criminal ganham relevancia e destaque. Dentre essas caracteristicas a criminalidade e a
violéncia acabam se tornando um processo sistematico associado as desigualdades sociais e
econbmicas de diferentes contextos sociais. Esta abordagem representa um progresso
significativo e um complemento & compreensdo da ac¢do policial, cooperando para a defesa dos
Direitos Humanos e concretizacao da cidadania no contexto do Estado Democrético de Direito

em que vivemos.

A ideia da abordagem sociolégica vai ganhando forma principalmente no debate
académico que contrapfem as praticas dos programas policiais que acentuam a
exclusdo social. No Brasil, o processo de consolidacdo da democracia foi
acompanhado por uma deterioragdo da ordem publica, porém a criminalidade ndo foi
determinada somente pelas condigdes socioeconémicas. No entanto, ndo se pode
excluir a influéncia das condi¢Bes de pobreza sobre a ocorréncia de alguns delitos
(CAMPOS, 2013, p. 30).

As desigualdades sociais vivenciadas em diferentes contextos de vulnerabilidade
nas periferias das cidades brasileiras os expdem de maneira direta ao processo de acumulagédo
social da violéncia (Misse, 2006). Diante do exposto, as questdes que envolvem a seguranga
publica devem ser criticamente averiguadas pela gestdo publica, uma vez que as instituicdes
que formam o sistema de seguranca ao longo da histéria brasileira estiveram vinculadas ao tipo
de administracdo publica contextual, sendo diretamente influenciadas pelos ideais e doutrinas
relacionadas as formas de governo.

O Estado, como pontua Zaluar (2005), nunca cumpriu nem de “média forma” a sua
funcdo inerente de proporcionar seguranca a seus cidaddos, um direito que assiste toda a
populacédo, sem diferenca de cor, género, escolaridade, religido, e, renda, etc. Contrariamente a
letra da lei, como mencionado, a histéria da Seguranca Publica nos remete a um modelo
“tradicional”, no qual a atuacdo policial se encontra legitimada na represséo das questdes sociais

e politicas.

A partir da segunda metade do século XX, Leal, Pereira e Filho (2010) afirmam que
o Estado brasileiro passou por mudangas significativas de relacionamento com as
pessoas, com uma abertura maior para a participacao popular. O modelo de resolucéo
de conflito e prevencdo de distdrbios da politica de seguranca publica ndo
acompanhou as mudancas pelas quais a sociedade estava passando. Diante das
experiéncias internacionais vivenciadas pelos Estados Unidos e, dos resultados dos
estudos na area da criminalidade e violéncia nos centros urbanos foi necessario pensar
em mudancas na atuacdo da policia brasileira nestes espacos de conflitos (SANTOS,
2018, p. 22).
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A partir da Constituicdo Federal de 1998, elabora-se um novo modelo de seguranca
publica no Brasil, pois o pais estava passando por uma ebuli¢do social e politica que se originou
dos movimentos sociais pactuados com os ideais democraticos que exigiam uma nova
abordagem policial baseada nos Direitos Humanos. Nesse momento, 0s municipios passam a
ser incorporados ao sistema de seguranca por meio da criacdo das Guardas Municipais,
autorizadas no 8 8° do art. 144 da Carta Magna. Entoando o ideal de um modelo de “seguranga
publica cidada” emergem em todo o pais multiplos debates acerca da possibilidade e efetividade
dos municipios nessa seara e a pratica policial das guardas municipais e suas diferentes
experiéncias.

Nesse bojo, afirmam-se no Brasil quatro espécies de entes federados dotados de
autonomia por expressdo da determinacdo constitucional. Essa interpretacdo nos permite
entrever que 0s municipios sdo considerados uma entidade estatal de terceiro grau de ordem
federativa com atribuicbes préprias de auto-organizacdo, autoadministracdo e governo
autbnomo vinculado ao Estado que tem a funcgé@o de prestar seguranga, garantindo todos os
valores que corroboram e asseguram convivéncia harmoniosa a populacéo, preservando a vida,

a paz e a liberdade.

2.1 As guardas municipais e a seguranga publica dos municipios brasileiros

Os municipios brasileiros a partir da Constituicdo de 1988, como j& abordado nesse
estudo, possuem atribuicbes idoneas de organizagdo, legislacdo e governo auténomos
vinculados ao Estado. Nesse entendimento, a autonomia €, portanto, um ponto crucial que
atribui a0 municipio a tarefa de agir como elemento complementar a federagdo. Assim, na
ordem legal, os municipios do pais sdo pessoas juridicas de direito publico interno de
capacidade civil plena para executar direitos e obrigacdes, respondendo por todos os atos de
seus agentes devidamente nomeados.

Como demonstra Campos (2013), a decisdo da criacdo da Guarda Municipal
Permanente no Brasil aconteceu ho momento em que o Principe Regente (1816-1825) e sua
administragdo compreenderam a necessidade de uma organizagdo de carater policial para o
fornecimento da seguranca e tranquilidade publica na cidade do Rio de Janeiro e demais
provincias do territorio. Nessa compreensdo a Guarda Real de policia nédo estaria apta para lidar

com crises, sendo abolida e criada em seu lugar a Guarda Permanente, que posteriormente foi
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militarizada. Para Campos (2013), a guarda foi criada com o intuito de conter os conflitos que
eram ocasionados pela resisténcia de povos indigenas e africanos na sua colonizacéo, visto que
a policia real ndo estava acostumada a lidar com conflitos dessa natureza.

Esse modelo de policia teria se perpetuado até o inicio do século XX, quando a
atuacdo das policias perante a realidade social do pais comegou a ser questionada. A guarda,
diante de todo aparato da policia no combate aos grupos armados, ficou sem condicdes de atuar,
sendo ventiladas diferentes propostas de unificacao das policias e dessa forca. Diante de varios
argumentos e debates, posteriormente o governo fundiu a Guarda Civil e as Forc¢as Publicas,
destinando-as a servir a protecdo das propriedades. Essas forcas mantiveram o papel de zelar
pela seguranca das cidades até que com o golpe civil-militar (1964-1985) a seguranca publica
foi militarizada, e sua responsabilidade transferida aos Estados membros, frente a ameaca de
um inimigo externo e interno da populacdo brasileira, fato esse que nunca ocorreu passadas

quase cinco décadas.

Destarte, evidencia-se que se reconhecia a legitimidade e necessidade das guardas
municipais, bem como a competéncia dos municipios em questdes afetas a seguranga
publica, concorrentemente com o Estado, em que pese ser um periodo de menor
violéncia do que atualmente e com intensa centralizagdo do poder, com hipertrofia do
Poder Executivo, em que 0s municipios ndo gozavam de plena autonomia. No entanto,
cumpre salientar que foram criadas vérias guardas municipais pelo Brasil com o cunho
de forcgas policiais, até que, com o periodo militar, e através dos decretos-lei 667, de
02 de julho de 1969 e 1070, de 30 de dezembro de 1969, os municipios foram
impedidos de exercerem seguranga publica, ocasido em que se deu a extin¢do de vérias
guardas municipais criadas no Brasil, restando outras acopladas a banda municipal e
outras ainda subsistiram com o0 nome de guardas metropolitanas, mas desenvolvendo
apenas protecdo de bens publicos municipais (BORGES, 2017, p. 12).

A violéncia interna, caracterizada pelo discurso do “fantasma do comunismo”, por
uma espetacular fragilizacdo das bases sociais da familia, da Igreja e do Estado e pela ameaca
real do desemprego causado pelo agravamento do capitalismo, segundo o autor, trouxeram uma
nova realidade na qual o pais ndo enfrenta mais o risco de uma ameaca externa, pois a
marginalidade e a criminalidade se tornou objeto de grande importancia nas cidades.

Apbs a redemocratizacdo do pais (1985) conferiu-se de forma expressiva a
autonomia aos municipios, declarando-os entes federativos independentes ao passo em que se
concede aos mesmos o poder de criar guardas municipais para protecao de seus bens e servicos,
como mencionado no art.144° da Constituicdo de 1988, contribuindo cada vez mais para a
complexidade da questdo da seguranca publica no pais e para a sensacdo de bem estar social,

associada a possibilidade da manutencao da ordem puablica em seus territorios.
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A promulgacéo da Constituicdo de 1988, com o ingresso das guardas municipais
em vigor, delimita a possibilidade dos municipios comporem-se de guardas municipais,
todavia, reconheceu somente a faculdade de formar guardas municipais destinadas a prestacdo
de servicos, protecdo de bens e instalagfes, ndo se elevando as guardas municipais a 6rgao do
sistema de Seguranca Publica, facultando somente ao poder municipal sua criagdo e nédo
obrigacao.

Nessa perspectiva, Medeiros (2009) considera que a Guarda Municipal ndo faz
parte da seguranca publica propriamente dita, uma vez que ndo é listada no aludido caput da
Constituicao, mas referida em um paragrafo (o 8°), cujo respectivo texto é explicito e conclusivo
ao associar a acdo da mesma a protecdo dos bens dos municipios e de seus servigos e
instalacoes.

Nesse contexto, desenham-se intensos debates acerca das finalidades e préaticas das

Guardas Municipais no sistema de Seguranca publica.

As referidas instituices foram criadas para uma determinada finalidade na teoria e ao
longo dos anos estas vém exercendo uma funcdo além do previsto
constitucionalmente, ou seja, as Guardas Municipais foram instituidas para a prote¢éo
dos bens, servicos e instalagbes do poder pdblico municipal, entretanto, estas na
pratica exercem, mesmo com algumas restri¢des, que variam de municipio para
municipio, o policiamento ostensivo nas ruas da cidade. A previsdo genérica na
Constituicdo Federal de 1988 e a falta de norma regulamentadora gera uma analise
interpretativa de suas reais funcfes que demonstra a necessidade de adequar a
legislacéo a sua atuacdo policial ou uma definicdo constitucional mais especifica de
suas fungdes na Seguranca Publica. (CAMPOS, 2013, p. 16).

Baseado nas experiéncias empiricas das Guardas observa-se uma grande
despadronizacdo e discrepancia com respeito as formas de atuacdo dessas instituicOes.
Levando-se em consideracdo esses aspectos, € de grande relevancia a analise socio historica
relativa a essa corporacdo e suas consequéncias para a seguranca publica da sociedade
brasileira. Sob essa Gtica, destaca-se a importancia de refletirmos acerca do papel que as guardas
municipais incorporam nos municipios do pais, pois no cenario atual elas possuem diversas
pertinéncias institucionais de poder na area municipal, exceto a funcdo de proteger o cidadao

que configure a funcdo policial realizada na préatica.

Diante dessa realidade Campos (2013) considera que essa situacdo € um fendmeno
assaz danoso ao sistema de seguranga publica, pois ocasiona diversas confusfes e equivocos
com relacéo a realizacdo do trabalho e competéncias dessas corporacgdes. Ha uma problematica

a respeito da definicdo da profisséo, uma vez que, ora esses profissionais sdo apreciados como
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policiais, ora vistos como “ndo policiais”. Essa situagdo, entre outras, faz com que surjam

problemas quanto aos servicos relevantes prestados por esses agentes a populacéo.

Com a evolucdo dos municipios, as atribuicdes das atividades das Guardas Municipais
foram diversificadas de acordo com as necessidades, ndo se restringindo ao carater
meramente patrimonial. A finalidade da guarda municipal é possibilitar o convivio
social zelando pela ordem publica, bem estar social, servigos e instalacbes publicas
municipais. (SANTOS; ALTAF, 2015, p. 04)

Mesmo perante os questionamentos acerca de sua legitimidade e atribui¢des, com
0 passar dos anos e concomitantemente a ascensao dos indices de violéncia, a permanéncia da
Guarda Municipal foi se efetivando e legitimando a partir do desenvolvimento urbano brasileiro
e 0 adensamento de sua populacgdo, sendo vista, em muitos municipios brasileiros, como uma
instituicdo voltada para a preservacao do patriménio e das vias publicas.

A Constituicdo Federal de 1988, no capitulo que trata da seguranca publica,
assinala expressamente a possibilidade dos Municipios comporem guardas destinadas a
protecdo de seus bens e manutencdo da ordem publica. Desse modo, a Guarda Municipal,
investida ou ndo do poder de policia, através da delegacdo dos poderes da administracao
municipal, segundo Carvalho Filho (2014), estdo a servico da populacdo, estimulando a
seguranca, a preservacdo da ordem publica e atuando em prol de atividades que beneficiem a
sociedade da municipalidade.

Sem a presenca desses agentes em alguns municipios torna-se invidvel que a
administracdo publica almeje seus objetivos, esta como elemento fisico e almejavel, por meio
do qual atua no mundo juridico, atua de maneira positiva para a formacdo dos poderes
administrativos. Nesse contexto, tais poderes sdo um beneficio de direito publico concedido

aos seus agentes, pois:

O poder administrativo representa uma prerrogativa especial de direito publico
outorgada aos agentes dos Estados. Cada um desse terd seu cargo e execugao de certas
fungdes. Ora se tais fun¢Bes foram por lei cometidas aos agentes, devem exercé-las,
pois que seu exercicio é voltado para beneficiar a coletividade. Ao fazé-lo, dentro dos
limites que a lei tragou, pode dizer que usaram normalmente os seus poderes (FILHO,
2014, p. 46).

A utilizagdo do poder é algo intrinseco aos agentes publicos, sendo uma
prerrogativa irrenuncidvel e, muitas vezes, obrigatoriamente exercida por seus titulares. Por esta
razdo, o Municipio como ente da federagdo deve atuar a sombra do principio da supremacia do

interesse publico, isto é, o interesse particular ha de se curvar-se diante do interesse coletivo.
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Por conseguinte, quando o poder publico interfere na Orbita do interesse privado para
salvaguarda do interesse publico, possivelmente restringindo direitos individuais, ele atua no
exercicio do poder de policia, outorgado pelo municipio.

Uma analise sobre o poder de policia se mostra pertinente em virtude de varios
questionamentos, alguns fundados e outros infundados, sobre o poder de policia conferido as
Guardas Municipais para o cumprimento de suas funcGes cotidianas. O poder da policia,
segundo Meirelles (1993), é a faculdade que dispde a administracdo Publica para conter os
abusos do poder individual. Desse modo, pode-se afirmar que a Guarda Municipal esta inserida
de tal mister, uma vez que, segundo Carvalho Filho (2014), os assuntos de interesse local
subordinam-se aos regulamentos edilicios e ao policiamento administrativo municipal.

Dessa maneira, compreende-se, aponta Borges (2017), que a seguran¢a € um dos
grandes desafios brasileiros, direcionando a atencdo das autoridades para os problemas que
envolvem o combate a violéncia. Sob essa Otica, entende-se que 0s municipios tém o
compromisso legislativo empregado no art. 30°, inciso I, de criar normas em prol do interesse
local, estruturando suas guardas municipais e estimulando préaticas de prevencdes a violéncia,
tais como a instalacdo de estruturas publica, como postes de iluminacéo e cameras de video-
monitoramento.

Aos municipios, por serem segregacao administrativa de um Estado, lhe é idonea a
protecdo da populacdo, bens, servicos e instalagdes no ambito local, sendo que todas esses
servicos também fazem parte da Seguranca Publica e da defesa do Estado em nivel estadual e
federal. Assim, observa-se que as Guardas Municipais, de fato, realizam seu papel de forma
material no contexto da seguranca aa area municipal, contribuindo para a ordem publica e social
e garantindo os objetivos essenciais previstos na Constituicdo Federal.

Em suma, no intento de disciplinar a norma de eficacia limitada contida no § 8° do
artigo 144° da Constituicdo Federal, é de bésica relevancia assinalar que a lei complementar
13.022 estabelece normas gerais para as Guardas Municipais em d&mbito nacional. Essa norma
atribui a guarda municipal como instituicdo de natureza civil, uniformizada e armada,
oferecendo-lhes a protecdo preventiva municipal, ressaltadas as competéncias da Unido,

Estados e Distrito Federal.

3 O MUNICIPIO E AS GUARDAS MUNICIPAIS NO CENARIO BRASILEIRO
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O municipio antes de se tornar uma instituicdo juridica e autbnoma, tem natureza
social, pois, segundo Campos (2013), isso seria um efeito da aglomeracdo de pessoas num
mesmo local que uniriam forgas com discrepantes fins. Dessa forma, o autor remonta-se ao
contratualismo, que concebe uma abertura com o pensamento alicer¢ado no divino, na eclosdo
do discurso a respeito da origem do poder politico e nas fun¢des do Estado Moderno por meio
do contrato social de Thomas Hobbes (1588-1679).

No bojo dessas reflexdes desenha-se a concepc¢éo de sociedade, Estado Moderno e
suas fungdes, que teriam como finalidade ‘“harmonizar” a convivéncia social em escala
nacional, regional ou local. A ideia pauta-se no marco de uma evolugdo do convivio social para
0 convivio que denominariamos de institucional-social.

E notdrio que a funcdo de Estado dessas fragdes territoriais evoluiu de acordo com as
caracteristicas das sociedades em cada época e ndo necessariamente representaram
continuidades. Porém, é importante a nocdo de que € somente a partir das
caracteristicas do convivio social que sempre existiu entre as pessoas que se delimitou
as bases territoriais para a instituicdo do carater juridico-institucionais que

conhecemos hoje como Municipio. Apesar do carater distinto, 0 termo Municipio
existe desde a antiguidade (CAMPOS, 2013, p. 33).

Diante disso, observa-se que a partir da evolucdo das sociedades os territorios
também se desenvolveram em diferentes dire¢cdes, no entanto, somente apds 1922 se iniciou a
etapa legitima da “historia brasileira municipal”, com a previsdo do art. 167° da Constitui¢do

de 1824 que versa acerca da origem constitucional dos municipios brasileiros.

Atualmente a forma usual de criacdo de um Municipio é a emancipacéo do distrito,
com sua elevagdo a categoria de pessoa juridica de Direito Pablico interno, através da
outorga de autonomia por lei estadual. Este surge sempre do territério de outro
municipio, ensejando quatro atos distintos, a saber: desmembramento (separagéo de
parte de um Municipio), anexacdo (Juncdo da parte desmembrada de um territdrio a
outro), incorporacdo (reunido de um Municipio a outro) e fusdo (unido de dois ou mais
municipios). (CAMPOS, 2013, p. 34).

A partir de 1988 e nossa nova Constituicdo a formacdo de novos municipios se
efetiva por lei e mutacdo institucional no regulamento das autonomias, podendo-se facilitar ou
dificultar esses processos por meio de legislacéo.

Por meio da anélise dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
acerca da evolugdo da diviséo de territdrio do Brasil pode-se observar e compreender a evolucao

dos municipios que conhecemos atualmente, suas dinamicas populacionais, estrutura
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institucional e producdo economia, efeito de um processo histérico lento e gradual que se

intensificou ao longo do século XX.

O Brasil possuia uma populagdo predominantemente rural até o inicio dos anos 1960,
a partir de ento, esta composicdo come¢ou a se modificar. O inchaco das cidades foi
inevitavel, pois nenhum municipio ou regido havia planejado uma estrutura para
acomodar dignamente a quantidade de pessoas que chegavam em busca de uma
oportunidade de trabalho nas industrias. Isto causou diversos problemas de
desigualdade social como: moradia inadequada, salde precaria, desemprego,
violéncia, exclusao social, entre outros. A auséncia de planejamento e de uma politica
habitacional para estes trabalhadores contribuiram para a ampliacéo dos aglomerados,
das conhecidas favelas, contemporaneamente chamadas de comunidades. (SANTOS,
2018, p. 19).

Nesse periodo historico o Brasil, segundo Campos (2013), tornou-se um pais
urbanizado, ja que cerca da metade de sua populacdo passou a habitar as cidades em busca de
melhorias de vida, por conta da intensa industrializacdo brasileira que ganhou folego no
governo de Juscelino Kubistchek (1956-1961) e sua “politica desenvolvimentista”. Nesse
periodo, o nimero de municipios brasileiros mais que dobraram e continuaram se expandindo
ao longo das Gltimas décadas.

O espaco urbano antes ocupado pela elite recebe novos sujeitos provindo de classes
sociais distintas, tornando-se uma cidade de interesses discrepantes de classes sociais, porém,
as cidades se expandiam com uma explicita divisdo entre campo e cidade, ricos e pobres,
“antigos” e “migrantes”. O acesso desigual aos direitos essenciais a vida humana e a destituicao
do “minimo social” fizeram com que os trabalhadores transformassem os espacos urbanos em
espaco de luta, organizando-se em associacdes e exigindo um tratamento igualitario pelas
autoridades e a presenca do Estado nessas localidades. A policia, segundo Leal, Pereira e Filho
(2010), até esse momento nao possuia a cultura de conter conflitos, pois era apenas uma forca
auxiliar do Exército nos estados brasileiros, limitando suas acfes a esferas diferentes das
atualmente associadas a corporacao.

A Matriz Curricular Nacional (MCN) para a formacdo de Guardas Municipais
elaborada nos anos 2004 e 2005 pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP),
direcionou e incluiu de forma obrigatdria disciplinas que debatem o gerenciamento de crises e
conflitos, a partir do respeito as demandas e especificidades de cada territorio. Com relacdo ao

treinamento das Guardas Municipais, Santos (2018) aponta que:

Compreende-se que as Guardas Municipais j& existentes eram formadas e treinadas
geralmente por policiais de acordo com a grade de contetdo escolhida pelo gestor,
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sem qualquer padronizacgdo e isto multiplicava um modelo de policia que ndo atendia
a mudanga em voga na sociedade. Ao final, nem a policia militar, nem as guardas
civis estavam sendo treinadas e preparadas para lidar com as situa¢6es de conflitos e
nem atuar nas areas que mais precisavam baseado num modelo de policiamento
comunitario cidaddo. (2018, p. 23-24).

Desse modo, a finalidade de criar as Guardas Municipais gira em torno da busca
pelo méximo aproveitamento profissional e pela proximidade com a populagdo, pois é no
municipio que as pessoas habitam e onde ocorrem suas possibilidade de solugdes, colocando a
administracdo municipal como o poder publico mais préximo das pessoas. Por esse fator é que
a SENASP empenha-se em padronizar a grade curricular das guardas municipais brasileiras
direcionadas a um novo modelo de policiamento, unificando as iniciativas que 0s estados
estavam praticando de maneira descentralizada nas institui¢6es locais.

O municipio tem o dever de ser ativo nas dificuldades vivenciadas em seu territorio,
agindo na formacéao e treinamento de seus agentes para o exercicio de suas diferentes demandas,
uma vez que deve atuar na andlise e diagndsticos sobre violéncia, criminalidade, educacéo,
salde, esporte, cultura, lazer, etc; para a producdo de projetos e praticas que beneficiem a
populacdo. Porém, sabe-se que essas a¢bes envolvem grandes desafios, pois tem necessitam de
constantes avaliagdes e acompanhamentos tanto do poder publico quanto da sociedade civil
para eu funcionamento e averiguacdo dos seus impactos.

Santos (2018) pondera que dependendo do conceito que se tem acerca da violéncia
e sua Otica, a funcdo do municipio pode ser ampla e a municipalidade ndo estara “abarcando
fungdes do Estado”. Como ja mencionado ao longo desse estudo, ndo consta na Constitui¢ao
de 1988 a guarda municipal como responsavel pela Seguranca Publica, como se prevé para

outros 6rgaos (especialmente policias civis, militares e bombeiros militares);

As guardas municipais em sua maioria foram criadas para reforcar a seguranca publica
local e ndo sdo consideradas policias, mas na préatica exercem esta funcdo. Para
amenizar esta polémica, o Projeto de Lei 5488/16 que altera a Lei 13022/14 tramita
no Congresso para permitir que as guardas municipais sejam chamadas de “policias
municipais”. (SANTOS, 2018, p. 30).

Assim, quando se prescreve que a Segurancga Publica € dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos € necessario cautela, pois diante do exposto, na pratica as Guardas

Municipais exercem muitas funcdes.

[...] traco tipico da irracionalidade de nosso quadro institucional, no campo da
seguranga publica, é a auséncia de atribuicBes constitucionais, na &rea, aos
municipios. Também nesse aspecto o quadro institucional-legal é desolador: nada
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cabe aos municipios em matéria de seguranca pdblica, nenhuma responsabilidade Ihes
¢ atribuida. A Constituicdo autoriza a formacdo de guardas civis municipais,
definidas, entretanto, como agéncias que apenas zelam pelo patrimdnio publico
pertencente aos municipios, como prédios e dependéncias funcionais. Contudo, a
disseminagdo das dindmicas criminais por todo o pais, interiorizando-se e se
reproduzindo inclusive nos municipios de porte médio e pequeno, aqueceu as
demandas populares, alimentou protestos, generalizou cobrangas e gerou impactos
eleitorais sensiveis. Seguranca tem estado presente, sistematicamente, entre as
prioridades da agenda publica, nas pesquisas de opinido, ha quase trés décadas. Nos
altimos quinze anos, com a superacdo do maior problema nacional, a inflagcdo, a
seguranca passou a disputar com o emprego € a sadde o primeiro lugar no elenco das
preocupacdes da sociedade. (SOARES, 2010, p. 97-98)

Diante disso, Soares faz criticas a esse aspecto excludente, pois, embora ndo faca
parte dos 6rgaos de Seguranca Publica, as Guardas teriam como responsabilidade preserva-la
como qualquer outro 6rgdo da administracdo publica.

Para uma melhor compreenséo acerca das discussdes sobre as competéncias e acdes
dos municipios brasileiros ¢ necessario, como aponta Santos (2018), que aprofundemos o
contexto historico em que se desenvolvem esses fatos.

A seguranca publica preventiva realizada pelos corpos de Guardas Municipais
Permanentes foi extinta no periodo da ditadura militar, época em que o0 governo
transformou os “agentes de seguranga publica” numa policia que tinha como objetivo
lutar contra os movimentos armados. A repressdo era o modelo de seguranca
legitimado para manter a ordem, porém, a atuacdo dos militares apds a luta contra a
violéncia urbana foi a mesma utilizada contra os movimentos armados. No mesmo
periodo iniciava 0 movimento popular de redemocratizacdo, com reivindicacfes e
lutas sociais que também é duramente reprimido pela policia. A populagdo via o

Estado com grande desconfianga, de carater autoritario, controlando negativamente a
populacdo, parecia algo que devia ser contido. (SANTQOS, 2018, p. 28).

Nesse contexto, 0 socidlogo Michel Misse (2010) alega que o Estado era visto como
“inimigo da sociedade” e perante a situacdo em que o Brasil se encontrava durante o periodo
ditatorial tornava-se uma necessidade pensar na reestruturacdo do sistema, ajustando-o a um
novo conjunto politico com énfase no respeito aos Direitos Humanos que se iniciaria a partir
da redemocratizacao.

O processo de democratizacao brasileira p6-1985 desenvolve-se juntamente com a
ascensdo da violéncia, espraiando-se ndo somente nos grandes centros urbanos, mas também
nos territorios e cidades do interior. Santos (2018) considera que 0 nosso pais vem enfrentando
desde o principio de 1990 o aumento anual dos indicadores de violéncia e criminalidade, que
causam medo e horror a populacdo. Esses indicadores tem sido um desafio para as autoridades
competentes, pois permeiam anualmente como destaque as agendas dos governos municipais e

suas dindmicas politicas.
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A violéncia e a criminalidade ocorrem nos municipios e sua eficaz prevencdo e
repressdo dependem, fundamentalmente, da participacdo ativa das autoridades e da
sociedade local. Ndo é por outra razdo que, nos Ultimos tempos, as autoridades
municipais vém sofrendo pressdo da populacdo para assumirem seu papel na
seguranga publica[...]. (CAMARA, 2008, p.167).

Em virtude de tal realidade, simultaneamente ao processo de descentralizacao
viabilizado pela Constituicdo de 1988 nos arquétipos da politica de salde, educacdo e
assisténcia, muitos municipios brasileiros criam ou reorganizam suas guardas municipais.
Nesse discurso de descentralizacdo da seguranca publica, 0s governos municipais a partir do
que lhes é permitido na Carta, apresentam as Guardas como uma possibilidade de
enfrentamento ao alvoroco da sociedade local perante o crescimento da violéncia e delitos.
Como reforgos das forcas de policiamento, as Guardas refor¢cam a seguranca local, exercendo,
muitas vezes, na préatica o papel de policia.

Acerca dessa problematica, o Projeto de Lei 5488/16, que altera a Lei 13022/14, tramita
no Congresso para permitir que as Guardas Municipais sejam chamadas de “policias

municipais”. Segundo o IBGE, a presenca de Guardas Municipais nas cidades é expressiva,

uma vez que a populacdo é significativamente mais elevada e, por conseguinte, existe um

incremento de praticas criminalizadas, sobretudo delitos e violéncia.

Segundo o IBGE (2012) este nimero chegava a 84,2% em 2012 nestes municipios.
Embora registrada uma queda em relagcdo ao ano de 2009 que registrou 87,5% nas
cidades mais populosas. Ja nos municipios de 100 mil a 500 mil habitantes, o nimero
saltou de 64,8% em 2009 para 71,2% em 2012. A mesma coisa aconteceu com as
cidades de 50 mil a 100 mil habitantes, com caracteristicas mais de interior, saindo da
casa do 38,6% em 2009 para 47,1% no ano de 2012. Assim percebe-se que as cidades
em que os indices de violéncia come¢am a aumentar a saida encontrada pelos
executivos municipais na maioria das vezes para conter a violéncia e atender o clamor
da sociedade é a criacdo da Guarda Municipal. (SANTOS, 2018, p. 30).

Em vista dos dados apresentados essas instituigdes sdo imaginadas e designadas
para participar ativamente das politicas sociais na ascensdo em nivel local da prevencao a
criminalidade, uma vez que poderiamos “[...] envolver a populacdo na identificacdo de
problemas e solucdes que viabilizem a reducéo da violéncia” (PATRICIO, 2008, p. 12). As
Guardas Municipais, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE), tem
feito muito além do que atuar na protecao de bens, servicos e instalacdes, pois seu papel envolve
a prestacdo de auxilios a populagéo, auxilio ao patrulhamento das escolas publicas por meio de
servigos de fiscalizacdo de posturas e de transito, auxilio as atividades dos Conselhos Tutelaras,
e, sobretudo para os interesses do trabalho, auxilio a funcéo de Seguranca Publica.

A escassez da padronizacéo e legislacdo dos servicos das Guardas até o final de

2012 impulsionou uma grande diversidade de praticas na atuacao dessas instituicdes de acordo
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com as maltiplas normativas municipais. Esse problema deveria ser mitigado a partir de 2014
com a lei federal 13.022, chamada de “Estatuto Geral das Guardas Municipais”, que foi
aprovada e sancionada pelo Executivo Federal regulamentado os principios minimos de atuacao
bem como as competéncias especificas para essas instituicdes, direcionando, assim, as
atividades que deverdo ser exercidas pelas Guardas Municipais no territorio brasileiro.

Em suma, a legislacdo outorga um cardter implicito de policia as guardas
municipais, circunscrevendo legalmente a Guarda através de uma atuacéo preventiva e cidada,
numa atuacao articulada com varios outros setores da politica social e atuando, principalmente,
na mediacdo e entrosamento entre a sociedade e as for¢as de seguranca publica na prevencao e

combate ao crime e & violéncia.

3.1 O perfil das guardas municipais brasileiras e sua “crise de identidade”

Michel Misse enfatiza, em sua obra “As Guardas Municipais no Brasil” (2010),
que existem trés primordiais perfis de Guardas municipais no Brasil: o perfil “repressor e
aplicador da lei”, que manifesta atributos analogos a cultura policial e concorre a figura do heréi
grande crédito; o perfil “protetor dos bens publicos e da populagdo”, que se aproxima do guarda
que protege os patriménios e se limita aos &mbitos publicos; e, o perfil “apaziguador”, mais
moderado e voltado para a atuacdo com as comunidades. Assim, percebe-se que ha uma analise
dos “tipos” (Weber, 1992) e caracteristicas das Guardas Municipais, pois estas implicam perfis
variados por conta de maltiplos fatores, entre eles, sua fungdo na seguranca que remeteria a

uma “despadroniza¢ao” das finalidades iniciais dessas corporagdes.

A literatura sobre a policia ja registrou inimeras vezes a sensa¢do dos policias de que
s8o obrigados a fazer uma infinidade de atividades que néo seriam propriamente suas,
e que se tornam obstaculo para que se cumpram, de forma devida, sua atividade — fim.
Os guardas ndo enfrentam um dilema semelhante, pois tém seu mandato definido de
forma mais ampla, sobre um conceito muito aberto de ordem urbana. Isto ndo impede,
porém, que as demandas do publico produzam surpresas, e por vezes, coloquem os
guardas em posicao delicada para definir seu curso de acdo, ou fazendo com que
entrem em choque com instrugdes formais. (MISSE, 2010, p. 35).

Segundo o socidlogo, levando-se em consideracgéo o leque de responsabilidades que
a instituicdo incorpora atualmente, a magnitude da protecdo de bens, servigos e instalagdes
impdem as Guardas Municipais uma sobrecarga de atividades na prestacdo de servigcos na area

municipal. Entretanto, caso seu papel ndo esteja bem esbocado e delimitado pode-se ocasionar,
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mesmo que acidentalmente, o acumulo de muitas responsabilidades que incidiriam de maneira
decisiva em conflitos acerca da sua identidade no servico publico. Misse (2010) pontua que
essa “crise de identidade” emerge por meio da despadronizagdo e escassez de regulamentos,
vinculados aos elementos socioculturais e regionais essenciais a atividade da Guarda

Municipal.

A crise de identidade vivenciada pela Guarda Municipal ¢ um processo de construgdo
da mesma, conforme se tem observado cotidianamente, a guarda vem redescobrindo
0 seu cardter civil em oposicdo ao carater militar que estas adquiriram ao longo dos
seus anos de atividade. O proprio entendimento de que a Guarda Municipal “ndo é
policia” e o entendimento cada vez mais difundido dos limites impostos as GMs se
traduz numa ferramenta importante para a mudanca das concepg¢des arraigadas, se
estas fossem somadas ao interesse politico das referidas instituicdes serem
gerenciadas por servidores de carreira que aprenderam o que € ser guarda municipal
na préatica e ndo por gerentes alheios a corporacdo, as mudancas se dariam mais
rapidamente. (CAMPOS, 2013, p. 70)

A divergéncia de percepcdes analisadas pelo autor se daria, justamente, pelo ndo
conhecimento de certos gestores das funcdes das guardas (dentro das amplas atribuicfes
municipais e dos limites policiais na seguranca publica), que se utilizariam da instituicdo como
laboratério de tentativas e reproducdo de acdes pertinentes a esfera de atuacdo da Policia
Militar.

A crise de identidade associada a uma politica de “inadequacao” potencializaria
uma baixa autoestima entre os agentes das guardas municipais, pois além de possibilitar
inseguranca essa situacao teria alta incidéncia sobre as elevadas taxas de evasdo. Para Misse:

Podemos chamar a atencdo para o fato de que os governantes municipais vém
firmando um compromisso para a expansdo da guarda. Concursos tém sido realizados.
Além disso, ocorre extenso aproveitamento de aprovados em concursos anteriores. A
Guarda enfrenta, porém, grande dificuldade em conseguir aumentar o seu efetivo. Isto
indica que esta havendo uma evasdo muito grande, que dificulta projetos de dispor de
uma guarda maior. (2010, p. 24).

Nesse contexto, o autor aponta que deve ser elaborado um projeto que considere
ndo apenas a abertura de concursos publicos, mas também uma politica que realize o anseio do
profissional em se sentir importante e reconhecido na corporacdo, uma vez que dessa forma
estimular-se-ia um melhor engajamento e planejamento da profissdo. Sob essa 6tica, 0 dominio
da retencdo da evasdo torna-se relevantissimo, na medida em que busca-se tornar a Guarda uma
carreira atrativa que viabilize um salario razoavel, boas condicGes estruturais de trabalho, e,
entre outras situacdes urgentes, formacdo adequada aquilo que rege o respeito aos multiplo

direitos da cidadania.
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De acordo com Ventris (2010), as Guardas com melhores resultados sdo as que
possuem comandantes de carreira e com acesso direto ao Prefeito, permitindo uma troca de
informacdes e, por conseguinte, tomadas de decisGes mais rapidas e eficazes. Outro ponto
relevante para que ocorra a crise de identidade das Guardas Municipais corresponde a sua
auséncia de efetividade na atividade policial, uma vez que o Guarda Municipal fardado torna-
se uma referéncia para o cidaddo em situacao de perigo.

O guarda é o agente mais presente e ndo possui 0s meios necessarios para defender o
cidaddo. A falta de efetividade hoje passa pelo debate da utilizacdo de arma de fogo
por essas instituicdes. A arma de fogo confere efetividade em acgdes repressivas

(entendida como o combate a agdes criminosas) na seguranca publica, que por vezes
sdo demandadas aos guardas. (CAMPQOS, 2013, p. 74).

Campos (2013) considera que a Guarda Municipal ndo possui recursos necessarios
para ajudar o cidaddo em situacGes de urgéncia, pois ao agir sem protecao, como por exemplo
coletes e armas de fogo, pode colocar-se, junto com o cidaddo comum, na situacdo de vitima.
Assim, compreende-se que pela elevacdo da questdo da protecdo aos cidadaos brasileiros pelo
incremento dos caos de crime e violéncia, a arma de fogo acaba sendo ventilada como uma
ferramenta essencial a eficacia da realizacdo da atividade policial pela Guarda Municipal na
seguranca publica.

Como aponta Misse (2010), a arma de fogo € fator de calorosas discussdes quanto

a sua utilizacdo, uma vez que:

Os guardas sentem como expressdo de desigualdade de tratamento, competéncia e
postura, a exigéncia de Guardas armadas enquanto outras ndo sdo. Essa diferenca é
percebida porque a arma representa um interesse e uma alternativa para a atuacéo.
Boa parte dos guardas defende o emprego da arma, ainda que haja uma parcela contra.
Debates Sobre armas tendem a se tornar acalorados. Parece claro que nao € possivel
justificar a arma por seu potencial agressivo. Os dois tipos de argumento em seu favor
sdo a defesa pessoal e a producdo de respeito. O argumento da defesa pessoal reflete
certa inseguranca de uma profissao que tem claramente, um componente de risco. Ao
mesmo tempo, é uma forma de enfrentamento pessoal do risco que a vida na cidade
traz aos seus moradores. [...] O outro argumento fala da arma como uma necessidade
para construir o respeito. Esta associacdo entre arma, poder e respeito é muito
interessante. A base da autoridade do guarda deixa de ser a legitimidade de sua fungéo
talvez se possa afirmar que ndo existe muita legitimidade nas fun¢des publicas no
Brasil para ser sua capacidade de recorrer a violéncia letal. (MISSE, 2010, p. 38).

Diante dessa analise acerca do uso de armas, 0 autor pontua que os Guardas
Municipais ndo necessitam necessariamente de uma arma de fogo para conseguir o respeito da
populacdo, uma vez que se edifica o respeito ao profissional a partir de sua atuacéo dentro da

lei, sem abusos de poderes e recorréncia a situacOes irregulares, isto é, o respeito € edificado
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por meio da relacdo com a sociedade e ndo através da mediagdo da posse de armas. Assim,
compreende-se que o Guarda municipal deve possuir o preparo e as ferramentas necessarias
para situacdes estabelecidas legalmente, pois, como enfatiza Soares (2010), as guardas vém
prosperando como “pequenas policias militares” em desvio flagrante de suas funcdes,
substituindo-as e as imitando no plano municipal, porém, sem nenhum amparo legal. Destarte,
a guarda municipal poderd cooperar de maneira decisiva na seguranca publica por ser uma
policia preventiva, mas para tal exercicio é preciso que seja capacitada e estruturada, com uma
remuneracao adequada.

Frente ao exposto, é relevante analisar nessa discussdo os elementos que acarretam
a crise de identidade das guardas municipais, visto que esse processo incide de maneira decisiva

sobre as variadas func@es que Ihe sdo atribuidas.

4. ANALISE DO EXERCICIO DAS FUNCOES DAS GUARDAS MUNICIPAIS NA
SEGURANCA PUBLICA

A partir da promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988 as Guarda Municipais
foram definidas enquanto um ente municipal pertencente a estrutura administrativa cujo
exercicio se define em relacdo a protecdo de bens, 6rgdos publicos municipais, servicos e

instalag@es. E relevante pontuar que cada municipio tem autonomia para a criagdo de sua guarda
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municipal, sendo que suas atribuicbes podem se ampliar de acordo com as diretrizes e

necessidades municipais.

No Brasil, muitas Guardas Municipais, além da protecéao de bens, servicos e instalaces,
como dispde a Constituicdo Federal, elencam outras atribuices em suas leis
municipais, ampliando de certa maneira, suas fungbes e atribuicbes dentro da
municipalidade, buscando, assim, protecdo dos servigos, a que deve prestar o ente
publico municipal. As atuacBes acabam sendo de cardter preventivo, pois muitas
questBes englobadas pelo trabalho do Guarda Municipal se integram em atuacdes de
caréter coletivo, ou seja, efetivamente servigos, como preconiza a Constituicdo Federal
no paragrafo 8° do artigo 144°, ao estabelecer as atribui¢des das Guardas Municipais
(protecdo de bens, servicos e instalagdes). Mantendo suas diretrizes basicas, de
prevencdo e protecdo as pessoas, algumas forgas municipais receberam, no Brasil,
nomenclaturas diferentes, como “Guarda Civil”, “Guarda Civil Municipal” ou “Guarda
Civil Metropolitana”, de acordo com seu contexto de formacdo, mas sempre para
atuarem na protecdo da integridade social. Suas diversas atribui¢des envolvem questdes
de meio ambiente, transito, prote¢do das pessoas, Direitos Humanos e funcdes tipicas
de policia ostensiva e repressiva (FELICIDADE, ALTAF, 2015, p 8).

Conforme acentuam os autores, a Guarda Municipal teria como suas atribuicdes
trabalhar em favor do “carater coletivo”, ou seja, atuar tanto na prevengdo de situacdes
relacionadas a seguranca municipal como nas atividades que envolvem a protecdo das pessoas,
bens puablicos e afins. No Brasil, de acordo com seus contextos de funcionalidades, as
nomenclaturas dos 6rgaos e instituicbes podem variar e se diferenciar, assumindo nomes como
“Guarda Civil”, “Guarda Civil Municipal” e “Guarda Civil Metropolitana”, que, muitas vezes,
ndo dao conta de descrever as distintas funcdes e tarefas assumidas por esses 0rgaos.

A lei complementar n° 13. 022, de 08 de agosto de 2014, foi constituida enquanto
uma ampliacdo das funcionalidades da Guarda Municipal, ja que segundo o artigo 144° da
Constituicdo Federal, a Guarda teria uma série de ac¢Oes limitadas. A partir da promulgacao
desta lei foram instituidas normas gerais de carater nacional para as Guardas Municipais,
caracterizando-as como uma instituicdo civil, uniformizada e armada, com seus principios
minimos de atuacao descritos no artigo 3° da lei:

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

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

I11 - patrulhamento preventivo;

IV - compromisso com a evolucéo social da comunidade; e
V - uso progressivo da forca (BRASIL, 2014, p 1).

Estes principios de atuacdo correspondem as novas areas de competéncias da

Guarda Municipal que complementam suas fungdes ja estipuladas na Constituicdo de 1988,
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deixando sob a responsabilidade das Guardas a protecdo dos direitos humanos, a preservacéo
da vida, o compromisso com o crescimento social das comunidades e a possibilidade do uso
progressivo da for¢a. Ha que se pontuar que o artigo 3° descreve 0s principios minimos de a¢des
da Guarda Municipal, no entanto, salienta-se que os mesmos “[...] ndo devem ser ai encerrados,
possibilitando-se ao legislador municipal, a criacdo de outros principios, desde que
respeitados os limites de atuacéo das guardas municipais, estabelecidos na Constitui¢do e no
Estatuto Geral” (AGUIAR, 2017, p 7).

A seguranca e a ordem publica, dessa forma, ndo ficam somente a cargo das policias
militar e civil, ligadas ao executivo estadual, mas torna-se de responsabilidade também das
Guardas, uma vez que suas atribui¢des lhes permitem e vinculam essa seara de atuagéo. Logo,
as Guardas Municipais podem incorporar a responsabilidade de prevenir ou repreender se
encontrarem algum risco ao bem puablico ou se considerarem que a ordem, seguranca e moral
estejam sendo ameacadas e/ou prejudicadas.

No entanto, toda e qualquer responsabilidade atribuida as Guardas é associada as
decisdes do poder municipal, cabendo a este estimular sua criagdo, assim como elaborar suas
atribuicbes de acordo com a necessidade de cada municipio e suas diretrizes legais. Nessa
perspectiva, alguns fatores sdo levados em consideracdo quando a criacdo das Guardas
Municipais é colocada em pauta, sobretudo: o aumento do contingente populacional, que
tornaria necessario o desenvolvimento de atividades de patrulhamento preventivo em favor da
ordem e seguranca publica; a necessidade da preservacdo de bens publicos ou patrimoniais,
evitando-se que os mesmos sejam danificados ou depredados; e, a promocdo de acOes
preventivas em relacdo a violéncia e a criminalidade, conjuntamente com outros 6rgaos
municipais.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2012) afirmou o que ja
sabiamos, as guardas municipais nos Gltimos anos tém realizado muito mais do que a
protecdo de seus bens, servigos e instalagdes. Suas fungdes foram se diversificando,
indo de auxilio ao publico, exercendo a fungcdo de auxiliar na seguranca publica,
colaborando no patrulhamento das escolas e vias publicas, realizando servigos de
Fiscalizacdo de Posturas e Transito, auxiliando o Conselho Tutelar, e as Policias Civil
e Militar, entre outras. Embora muitas destas acdes tenham o carater preventivo, as
acOes ostensivas estdo a cada dia sobressaindo as atuagBes de cunho preventivas
articuladas as demais politicas sociais locais por meio da integracdo dos servicos
(SANTOS, 2018, p 31).

Como aponta o autor, de acordo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), as atuagOes das Guardas Municipais sdo cada vez mais complexas, pois, muitas vezes,
os profissionais dessas instituicdes acabam por trabalhar nos setores de patrulhamento de

escolas e vias publicas, realizam servigos de fiscalizacdo de posturas de transito e auxiliam, de
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diversas maneiras, os Conselhos Tutelares bem como casos atendidos pelas policias civis e
militares, apontando para a extensdo de suas atividades em diferentes direcdes. Segundo todas
estas atribuicdes cabe, nesse momento derradeiro do nosso texto, explorar de maneira breve
algumas das caracteristicas e atua¢es da Guarda Municipal no municipio de Sdo Bernardo,
regido Leste do Estado nordestino do Maranh&o.

4.1 A guarda municipal de Sdo Bernardo/MA sob a 6tica da lei

Como enfatizado, o servi¢go da Guarda Municipal varia e difere de acordo com as
normas e necessidades de cada municipio, desta forma impde-se aqui caracterizar a cidade de
Sdo Bernardo na tentativa de compreender suas transformacdes ao longo de seu processo
historico de formacdo e os fatores que contribuiram para a atuacdo da Guarda na cidade,
buscando elencar o processo de efetivacdo destes agentes em S&o Bernardo.

Sdo Bernardo é uma cidade pertencente a Regido Nordeste do Brasil, situada na
microrregido do Baixo Parnaiba Maranhense. Esta localizada a 374 Km da capital Sao Luis e
sua populagdo, segundo a ultima estimativa do senso 2015 do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), é de aproximadamente 27.369 mil habitantes. A cidade recebeu este nome
em decorréncia, segundo relatos orais e registros historicos, devido a apari¢cdo de uma imagem
de S&o Bernardo de Claraval achada por um vaqueiro em um morro da regido, local onde mais
tarde seria construida a primeira capela da cidade. Sua fundacdo foi conduzida por padres
Jesuitas portugueses acompanhados de Bernardo de Carvalho e Aguiar e um grande contingente
de indigenas, e:

Tem como ponto de partida a fundacdo pelos padres jesuitas que chegaram aqui em
29 de marco de 1700, e deram 0 nome ao rio Buriti, e também os gentios portugueses
entre eles Bernardo de Carvalho e Aguiar. Ao longo do tempo foram criados varios
bairros com suas respectivas ruas, dentre eles bairro Faveira, Sdo Vicente, Cidade
Nova, Planalto, Nossa Senhora de Fatima, Salgado, Abreu, Conjunto Casa Verde e
bairro Sol Nascente. As principais ruas sdo: Rua Barfo do Rio Branco, Bernardo

Lima, Sdo Vicente, Sdo Bernardo, S&o Felipe, domingos de Freitas Diniz, Manoel
Jesuino da Silva, e muitas outras (VAZ, 2016, p 30).

Como apontado, a cidade ao longo dos anos cresceu e incorporou novos bairros e
ruas, ficando cada vez maior e mais complexa. A principio povoada pelos jesuitas que atuaram

de maneira decisiva para a catequizagdo das “almas” da regido, as atividades de pastoril e as
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migragdes em fuga da seca fizeram surgir um aglomerado de casas ainda em XVIII, conforme
afirmam dezenas de relatos locais.

O municipio iniciou seu desenvolvimento ainda no periodo colonial, tendo nessa
época ruas poucas alinhadas, j& que estava assentada entre um morro e a margem de um rio,
denominado pelos jesuitas de Rio Buriti. Este rio, conjuntamente com o Rio Parnaiba, tinha
grande importancia para o setor econdmico de Sdo Bernardo, funcionando como uma via

decisiva para o escoamento de pessoas e mercadorias para essa parte do estado.

O rio Buriti e o rio Parnaiba tiveram importancia muito grande para o comércio do
municipio. Durante o século passado, todas as atividades agricolas e de extrativismo
vegetal eram escoadas pelo rio Parnaiba. O fluxo de embarcacfes nos portos de
Melancias e Porto Formoso era constante, com a venda e troca de mercadorias.
Segundo uma crénica do século passado, escrita por um poeta bernardense (Bernardo
Almeida) é possivel entender-se que o Rio Parnaiba era muito importante tanto para
0 municipio como para a propria regido do Baixo Parnaiba maranhense (SOUSA,
2014, p 54).

Estes dois rios tiveram grande relevancia para o fluxo econdémico da cidade, pois
por meio deles os produtos eram escoados para outros municipios, promovendo a circulacao de
bens e gerando rentabilidade para a populacdo que também exercia atividades como a de
artesdos, vaqueiros e cagadores, dentre outros que contribuiam para a composicao das rendas
familiares.

Com o florescimento econémico e o adensamento de sua populacdo, novos 6rgaos
publicos foram se tornando essenciais para o atendimento da populagdo. Dentre eles podemos
destacar o Mercado Publico Municipal, situado “na antiga praca do mercado, depois av.
Getulio Vargas e atualmente a praca Valdemiro Pereira de Sousa, inaugurada as 14h do dia
25 de dezembro de 1936” (VAZ, 2016, P 53). Outro 6rgdo constituido durante a historia do
municipio foi o Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), que oferta servicos em
favor de um grande numero de familias, ampliando de maneira significativa a malha da rede de
protecéo social de S&o Bernardo. Frente esse objetivo, a construcdo do Centro de Idosos de S&o
Bernardo em 2001 criou uma estrutura minima, mas extremamente necessaria, na cidade para
0 acolhimento e assisténcia dos idosos do municipio.

Com a grande demanda populacional e a complexidade de suas necessidades o
Hospital Municipal Felipe Jorge teve de ser ampliado, sendo seu novo prédio inaugurado no
bairro Abreu em 10 de maio de 1997, com capacidade, a principio, de 28 leitos. Conforme Séo
Bernardo crescia, aumentou o0 nimero de pracas, avenidas, bairros, prédios publicos e

comeércios, impulsionando os setores econdmicos e o transito de transportes e pessoas pelas
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ruas da cidade. O crescimento da cidade e a circulacdo de pessoas estimularam a necessidade
da criacdo de 6rgdos e competéncias para a organizacao e promogdo da ordem e seguranca da
cidade, criando o clima propicio para o nascimento da Guarda Municipal local.

Dessa forma, cria-se para atender as novas necessidades de estruturagdo e
ampliacdo do municipio, de acordo com que dispde a Lei Municipal de n°® 350 de 04 de julho
de 1997, a Guarda Municipal na cidade de Sdo Bernardo Maranh&o, reafirmando-se a
competéncia e autonomia do poder local para a efetivacdo da seguranca publica dos municipios

brasileiros.

O poder local surge no cenario como um ator de suma importancia. Embora a grande
maioria das competéncias de seguranca pertenca ao &mbito estadual, a presséo popular
e a melhor situacdo econbmica de alguns municipios em relacdo aos estados tém
favorecido a intervencdo local neste ambito, isto fica comprovado pelo grande nimero
de municipios hoje implantando a guarda municipal na localidade (JUNIOR, 2013, p
29).

Mesmo diante da reponsabilidade legal dos estados na promoc¢do da seguranca
publica da populagdo, os municipios efetivam-se como entes ativos nessa seara, sobretudo
devido as questdes locais que desenham a necessidade da criacdo de Guardas Municipais, tais
como 0s argumentos do crescimento das atividades econdmicas, da pressdo popular e do
aumento populacional. Atuando cada vez mais de maneira autbnoma na area da seguranca de
sua populagdo municipal, a Guarda Municipal bernardense surge com a misséo de intervencéo
e melhoria da qualidade dos servigos publicos na cidade, sobretudo aqueles que envolvem a
seguranca em suas multiplas possibilidades.

Nessa linha de atuacdo S&o Bernardo reafirma a existéncia de sua Guarda Municipal
em 05 de maio de 2016 através do entdo presidente de sua Camera Municipal da época,
Bernardo dos Santos Tomaz. Referendando a lei municipal n® 350 de 04 de julho de 1997, a
Guarda Municipal teria as seguintes atribuicOes, especialmente conforme seus artigos 3° 4°e
5.

Art. 3°- fica a guarda Municipal autorizado a acessar todos 0s ambientes onde existe
uma aglomeragdo de pessoas, como é o caso de bares, cabarés, clubes, boates etc.

Art. 4°- A guarda Municipal sé poderd acessar o que discrimina o art. 3° no desempenho
de sua funcdo e com farda.

Art. 5° A guarda tera o dever de prestar servico permanente de seguranca urbana, com
missdo de policiamento administrativo da cidade, com especialidade, das pracas,
edificios publicos onde a acdo dos depredadores do patriménio publico possa se manter
mais danosa, bem como nos locais de acesso ao publico onde sua seguranga esteja
ameacgada por bando ou quadrilha armada, e circunvizinhangas de Bancos ou entidades
onde possa se movimentar grande quantidade de valores monetarios (CAMERA DE
VEREADORES DE SAO BERNARDO 2016, p L.



38

As fungdes exercidas pela guarda municipal de Sdo Bernardo sdo direcionadas,
entre outras direcBes, & seguranga e monitoramento em ambientes que possuem grande
guantidade de pessoas, tais como bares, clubes, boates e afins. Com cargo de policiamento
administrativo, a Guarda deve agir na averiguacao e preservacdo de pracas e edificios publicos,
além de atuar onde existam ameacas reais ou potenciais de bandos e quadrilhas, cabendo
pontuar que a Guarda Municipal também tem o dever, como aponta a lei, de operar na seguranga

publica de forma geral, at¢ mesmo combatendo a¢des criminosas.

Embora ndo faca parte dos orgdos de Seguranca Publica supracitados tem como
responsabilidade de preserva-la como qualquer 6rgdo da administracdo publica e é
sim 6rgao de seguranca publica por estar situado no artigo constitucional que trata
sobre a seguranca publica. Se todos, [qualquer pessoa] tem o dever e responsabilidade,
a Administracdo Publica é obrigada a garantir a seguranga aos seus municipes. Este
também foi o entendimento recente do Supremo Tribunal Federal - STF ao discutir o
direito de greve desta categoria (SANTOS, 2018, p 27).

Como mencionado acima, embora a Guarda Municipal ndo faca legalmente parte
dos drgaos de seguranca publica como a policia federal, militar e/ou civil, a mesma tem como
uma de suas responsabilidades preservarem qualquer bem ou aparelho da administracao
publica, uma vez que os mesmos fazem parte de um orgéao constitucional de seguranca publica,
mesmo que diferente das instituicGes a principio relacionadas a seguranca publica.

Em S&o Bernardo pode-se observar a Guarda como pertencente a um 6rgdo de
seguranca publica, uma vez que fica decretado, segundo a lei municipal de 2016, em seu art.
2°, que “A guarda Municipal serd composta por vigilantes adestrados, habeis e armados para
a protecdo do Patrimonio Publico e maior seguranca do Municipio” (CAMERA DE
VEREADORES DE SAO BERNARDO, 2016, p 1). A guarda municipal, dessa forma, tem
como dever exercer suas fungdes em todos os locais considerados de interesse publico,
promovendo a organizacgdo e ordem nesses lugares, tornando-se extremamente relevante para a
compreensdo e analise das caracterizagdes dos espacos nos quais atua. Logo, quando nos

referimos a “bens publicos” consideramos que:

Bens de uso comum do povo sdo 0s que se destinam ao uso geral da coletividade, tais
como rios, mares, estradas, ruas e pragas. Nao existe a propriedade pelo ente publico,
existe a administracdo do bem. O critério para o critério € a destinagdo publica. Nesse
sentido é a licdo da doutrina. Os bens de uso comum do povo pertencem ao dominio
eminente do Estado (lato sensu), que submete todas as coisas de seu territorio a sua
vontade, como uma das manifestacdes de soberania interna, mas seu titular é o povo.
N&o constitui um direito de propriedade ou dominio patrimonial de que o Estado possa
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dispor, segundo as normas de direito civil. O Estado é gestor desses bens e, assim,
tem o dever de sua superintendéncia, vigilancia, tutela e fiscalizacdo para assegurar
sua utilizagdo comum (NAKAMURA, 2016, p. 3).

Os bens publicos podem ser classificados como aqueles pertencentes ao uso geral
da coletividade, tais como ruas e pracas, dentre outros, que tem seu dominio eminentemente
conectado ao Estado que administra esses espacos, mas que, em ultima instancia, teria como
titular a populacéo de um territério. Desta forma, “0s bens publicos de uso comum séo aqueles
acessiveis a todas as pessoas, mais precisamente os locais abertos a visitagdo do publico com
carater comunitario, de utilizagao coletiva com a frui¢ao propria do povo” (SANTOS, 2013,
p 10).

Outro espaco destinado a atuacdo dos guardas municipais nas municipalidades
brasileiras, assim como e, S&o Bernardo, gira em torno das reparti¢ces de bens de uso especial.
Estas podem ser caracterizadas como um espaco onde se realizam prestacGes de servicos

publicos a populacdo da cidade.

Os bens publicos de uso especial sdo aqueles que as entidades publicas respectivas
destinam aos fins determinados ou aos seus servigos, como terrenos ou edificios
aplicados ao seu funcionamento. Tendo como caracteristicas ser inalienavel e
imprescritivel como os bens de uso comum do povo e quando ndo mais se prestam a
finalidade a qual se destinam é possivel suspender essa condi¢do de inalienabilidade
legalmente através de concorréncia publica (SANTQOS, 2013, p 11).

Os bens publicos de uso especial podem ser caracterizados como entidades que
prestam servicos publicos a populacao das cidades, assim como também podem ser imaginados
como bens de uso comum da populacdo. Nestes espacos, a Guarda Municipal tende a
desempenhar um importante papel, prestando servicos de seguranca, informacdes e organizacéo
em seu interior e exterior.

A atuacdo das Guardas no interior do municipio pode ser extensa, com a realizacao
de palestras e acdes educativas em povoados como Coqueiro, Currais, Baixa Grande, dentre
outros. Se levarmos em consideracdo sua dimensdo populacional e a variedade dos espagos
publicos nos quais precisam atuar, por isso para atender a demanda de Sdo Bernardo ficou
decretado no art. n° 6 da lei que “a guarda municipal sera composta de no maximo vinte
guardas” (CAMARA DE VERADORES, 2016, p 1).

A criacdo das Guardas Municipais nas cidades brasileiras vem sendo cada vez mais
aventadas e implementadas nas gestdes municipais, principalmente quando a¢fes que envolvem

a seguranca urbana preventiva e a protecdo das demais comunidades pertencentes ao municipio
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emergem como problemas para o combate e repressdo ao crime. Em nossos dias atuais e frente
ao momento de extrema inseguranca no qual muitas cidades vivem, alimentados por
reportagens midiaticas que ddo noticias do aumento da violéncia e seu alcance indiferenciado,
o trabalho e 0 apoio das Guardas Municipais sdo imaginados como essenciais para a prevengao

de diversas situaces e conflitos que possam envolver a ordem publica.

A atual conjuntura com o crescimento da violéncia e criminalidade no pais vem
elevando e proporcionando contornos maiores na atuacdo da Guarda Municipal no
cenario da seguranca publica brasileira. As guardas vém adquirindo ao longo desses
anos com seu carater comunitario e cidaddo na prestagdo do servico a sociedade uma
relevancia que confere um patamar de responsabilidade ao municipio no sistema de
seguranca publica ndo abrangida por suas competéncias legais previstas
constitucionalmente (CAMPQOS, 2013, p 68).

Conforme descrito, as Guarda Municipais vem sendo orientadas ao longo dos anos
para o exercicio de um trabalho cada vez mais comunitario e preventivo, assumindo diferentes
funcBes na responsabilidade pelo funcionamento e ordenacdo dos municipios brasileiros, sendo
reconhecidos pela administracdo publica como atores essenciais para a organizacdo das
multiplas atividades que se desenvolvem em nossas cidades.

Este reconhecimento pode ser observado em S&o Bernardo, a principio com a
elaboracdo da lei n® 350 de 04 de julho de 1997, que permite a criagdo da Guarda Municipal,
sendo a mesma reafirmada em 2016 pela camara de vereadores, como ja mencionado.
Complexificando suas atividades e buscando promover a transparéncia de suas atividades, a
valorizagéo e importancia da atuacdo da Guarda em S&o Bernardo pode ser observada por meio
da criacdo da corregedoria e ouvidoria desse 6rgdo local pelo gestor do municipio no dia 27 de
maio de 2019.

Cabe aqui ressaltar que a guarda municipal de Sdo Bernardo do Maranhdo é a Unica
do Baixo Parnaiba a possuir leis complementares de amparo, reconhecimento e valorizacdo da
atividade. Neste sentido, ficou decretado atravées da lei n © 13 de 27 de maio de 2019 a criacdo
da ouvidoria e corregedoria da guarda municipal local por meio do art. 1° que a institui como

Orgédo de autonomia propria, permanente e independente, objetivando:

| — Contribuir para elevar, continuamente, os padrdes de transparéncia, presteza e
seguranga nas atividades desenvolvidas pela Guarda Municipal — GM;

Il — Fortalecer a cidadania, face supostas irregularidades cometidas pelo efetivo da
Corporacéo;

11 — Apurar, preliminarmente, as infracdes disciplinares atribuidas aos servidores
integrantes da Guarda Municipal;

IV — Realizar visitas de inspecao e correicBes extraordinarias em qualquer unidade da
GM - Guarda Municipal;
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V — Apreciar as representacdes, bem como promover investigacdo sobre o
comportamento €tico, social e funcional dos integrantes da corporagdo.
(SAO BERNARDO MARANHAO 2019, p 1).

A lei de ouvidoria e corregedoria pode ser interpretada como um avango para o
exercicio do oficio de guarda municipal em S&o Bernardo, uma vez que através dela pode-se
promover a transparéncia e dispositivos de controle na atuacdo desses agentes, além de
disciplinar qualquer ato indevido que nédo esteja sob a competéncia da guarda. A criacdo desta
lei fortalece o compromisso e a importancia desses servidores na atuagao da ordem e seguranga
do municipio, proporcionando aos cidaddos uma maior confianca no trabalho desenvolvido
pelos mesmos. Frente esses objetivos, a ouvidoria se estabelece como meio para reclamacdes e
0 acompanhamento do seu oficio pelos gestores e populacao local, como apontam 0s incisos V,
VII, IX, X e Xl do art. 3°.

V — Manifestar-se sobre assuntos de natureza disciplinar que devam ser submetidos
ao prefeito municipal,

VII — Apreciar e encaminhar as representacdes que Ihe forem dirigidas relativamente
a atuacdo irregular de servidores integrantes da guarda municipal, bem como propor
ao Prefeito Municipal a instauracdo de procedimentos disciplinares, para apuragéo de
infracBes atribuidas aos referidos servidores;

IX — Determinar a realizacdo de corre¢fes extraordinarias nas unidades da Guarda
Municipal, remetendo sempre, relatério reservado ao Prefeito Municipal,

X — Remeter ao Prefeito Municipal, relatdrio circunstanciado sobre atuacéo pessoal e
funcional dos servidores integrantes da Guarda Municipal em estagio probatorio,
propondo, se for o caso, a instauracdo de procedimento especial, observada a
legislacdo pertinente;

X1 — Submeter ao Prefeito Municipal, circunstanciado e conclusivo sobre a atuacéo
pessoal e funcional de servidor integrante da Guarda Municipal indicado para o
exercicio de cargos em comissdo e/ou fungGes de confianca, observada a legislacéo
aplicavel (SAO BERNARDO MARANHAO, 2019, p 3).

E perceptivel, através da instauracio dessa lei, a intencdo legal de que todas as
infragdes cometidas pelos agentes da Guarda de Sdo Bernardo sejam encaminhadas ao chefe do
executivo municipal, para que o0 mesmo tome as devidas providéncias sobre 0s casos relatados.
Assim, observa-se por meio das leis instituidas sobre a Guarda em Sao Bernardo a participacao
ativa do municipio em questBes relacionadas a seguranca publica, uma vez que é a dada
autonomia as cidades de elaborarem planos de seguranga e agir em favor de sua efetivacdo e
controle. As guardas municipais atuam na efetivacdo dos planos de gestdo municipais,
caracterizando-se como instituigdes associadas a novos modelos de seguranca publica no pais.

Os gestores municipais defendem que esta postura de novo modelo de policia
decorre da vocacdo natural e distinta das demais forcas de seguranga, para
acOes interdisciplinares, combinando atos de cunho policial preventivo e

comunitario com politicas sociais urbanas preventivas. Ao ocupar este espaco,
inexistente no modelo da Constitui¢do de 1988, nido havera conflito de
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competéncia com as demais policias. Esta visdo dos Prefeitos atribui aos
guardas municipais atuagdo em seguranga escolar, de transito, em parques ¢
pragas publicas, defesa civil e posturas municipais, sempre com viés do
policiamento preventivo e comunitario, lastreando-se no principio da
mediagdo ¢ ndao da repressdo dos conflitos, tanto interindividuais quanto
coletivos (CERQUEIRA, 2014, p 48).

A participagdo dos gestores no planejamento e gestao das forgas que buscam manter
a ordem e a seguranca das cidades brasileiras emerge sob multiplas formas, visto que, por um
lado, atuam de maneira decisiva na criagdo dessas corporagdes € em sua postura de cunho
policial preventivo e comunitario, atribuindo a estes agentes atuagdes em escolas, controle do
transito e preservacao de pracas, entre outros lugares de acesso coletivo, e, por outro, incidem
sobre as formas de controle e transparéncia relacionadas as suas atividades e condutas.

Para que a Guarda Municipal possa atuar de maneira qualificada ¢ importante que
as cidades possuam planos para a seguranga publica municipal, pontuando agdes de combate e
prevencdo de questdes relacionadas a seguranca publica. Seguindo esta perspectiva, Sao
Bernardo tem como projeto de lei, sob o n° 06 de 18 de junho de 2020, a criacao do Plano de
Seguranga Publica Municipal e do Gabinete de Seguranga do Municipio, que tem como

objetivos.

I — Promover politicas publicas que previnam a incidéncia de crimes violentos e
letais;

IT — Promover ag¢des de prevengdo e combate a crimes de violéncia contra mulher, e
especial a violéncias domésticas e sexuais, prevenir e reprimir situagdes de exploragéo
sexual, independente de género;

III — Aprimorar os mecanismos de prevengdo ¢ de repressdo aos crimes violentos e
patrimoniais;

IV — Aproximar a sociedade das instituicdes de seguranga através do conselho
municipal de seguranca publica;

V — Buscar financiamentos e convénios para agdes de seguranga publica;

VI — Restruturar e reaparelhar os 6rgdos municipais de seguranga publica;

VII — Aprimorar os mecanismos de controle e prestagdo de contas da atividade de
seguran¢a publica municipal;

VIII- Promover condi¢des de trabalho dignas aos profissionais da seguranga publica
municipal;

IX — Estabelecer politicas de aparelhamento a prevengao de situagdes de emergéncia
e desastres.

(SAO BERNARDO MARANHAO, 2020, p 1).

Todas as agdes inseridas no Plano de Seguranga Municipal agem em prol da
promogao da seguranga da populagdo bernardense, prevendo desde politicas publicas em favor
da prevencao de crimes violentos, até agdes de prevencgao, educacio e combate de crimes contra
a mulher, j& que na cidade ndo existem delegacias especializadas no tratamento destes casos.

Buscando aproximar a comunidade dos assuntos relacionados a seguranca publica, o

documento busca também a realizagdo de financiamentos para a¢cdes de seguranca e a melhoria
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das condigdes estruturais de trabalho ¢ formativas favoraveis ao melhor desenvolvimento da
seguranga publica municipal.

Finalizando nossas linhas, quando o tema da seguranga municipal entra em pauta a
possibilidade da atuagdo das Guardas Municipais nas cidades brasileiras emergem com forca e
destaque, pois caberia a essas institui¢des colaborar e atuar na participagdo da ordem municipal,
que varia de acordo com as prerrogativas e necessidades das diferentes cidades do territdrio
nacional. Assim, as atribui¢des da Guarda de Sao Bernardo atualmente estdo voltadas para a
preservacao do patrimdnio publico, controle do transito e apoio a policia civil e militar, do
mesmo modo que estao habilitadas a atuar na prisdo em flagrante e delito de menores infratores.

Todas essas atribui¢des correspondem ao seu campo de atuacdo como determina a
lei municipal de Sdo Bernardo. Para que seu oficio possa ocorrer de forma efetiva e qualificada,
foi disponibilizado entre os anos 2017 a 2020 diferentes instrumentos de trabalho como viatura,
motocicletas e sede propria do o6rgdo. Nesse mesmo sentido, somente no ano de 2017 foi
direcionado a institui¢do um servidor publico concursado para o cargo de comando de carreira,
atendendo-se ao estatuto geral das guardas municipais.

De modo geral, pode-se observar que a guarda municipal de Sdo Bernardo esté
legalmente amparada e fisicamente bem estruturada, promovendo condig¢des dignas de trabalho
aos seus profissionais e a possibilidade de uma atuagdo mais qualificada diante da populagao
local. Assim, este municipio vem atuando a favor da constru¢do de um quadro favoravel quando
o assunto gira em torno do planejamento da seguranca e ordem municipal, correspondendo aos

critérios da Constituicdo de 1988 e seus dispositivos complementares.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho buscou-se analisar a Guarda Municipal brasileira e seu exercicio na
seguranca publica sob a Otica das prerrogativas legais nacionais € municipais de Sao Bernardo
- MA, a partir de um embasamento teérico de fontes documentais que englobam em seus
escritos regulamentos e normativas acerca das finalidades e possibilidades de atuagdes dessas
corporagdes em nivel local.

Observou-se que a partir da Constitui¢do Brasileira de 1998 a Seguranga Publica
fica legalmente a cargo dos estados, sendo delegada a competéncia da preservacdo da ordem
publica as policias federal, ferroviaria, rodovidria, civil e aos corpos de bombeiros,

especialmente os militarizados. Todavia, a seguranca publica brasileira passou por diversas
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mudangas ao longo dos anos recentes a partir das demandas e interesses das sociedades
localmente contextualizadas, seja apresentado feicdes abertamente mais autoritarias, como no
periodo da Ditadura Militar (1964-1985), seja incorporando anseios e praticas mais
democraticas e participativas, como no periodo pos-abertura democratica (p6s-1985).

Como contraponto a uma seguranga publica de cunho “tradicional” e autoritario a
Constituicao Federal de 1988, a chamada “Constituicdo Cidada”, propde de maneira salutar o
exercicio da policia com base no respeito aos Direitos Humanos e participacao e controle de
seus cidaddos. Da mesma forma, reconhece os municipios como entes com autonomia de
organizagdo, legislacdo e governo vinculados ao Estado, abrindo a possibilidade de atuagdo e
colaboragdo para a promocgao da seguranca publica em nivel municipal.

A partir da promulgacdo da nossa Carta Magna, os municipios tiveram a
possibilidade de criar sua propria Guarda Municipal, circunscrevendo inicialmente as
atividades desses atores a protecao de bens e instalagdes de interesses municipal e coletivo.
Assim, mesmo que os municipios pudessem criar e organizar localmente suas guardas
municipais 0os mesmos nio poderiam ser elevados a 6rgaos do sistema de Seguranca Publica,
configurando-se um desvio de suas fungdes legalmente aventadas.

Em 2014 por meio da lei federal 13.002, denominada de Estatuto Geral das Guardas
Municipais, foram regulamentados os principios minimos de atuacdo das Guardas municipais
brasileiras, assim como suas competéncias e delimitacdes das instituicdes nas quais deveriam
atuar. Através desta lei decretaram-se normas gerais de cardter nacional, caracterizando a
guarda enquanto uma institui¢do civil, uniformizada e armada. Assim, a instauragdo e gestdo
da Guarda Municipal ficam a cargo dos municipios brasileiros e seus chefes executivos,
revelando multiplas atribui¢des que irdo se diferenciar de acordo com a necessidade de cada
cidade. A analise da experiéncia de Sdo Bernardo - MA aponta que a guarda municipal local
tem definidas em lei suas caracteristicas e atuagdes prioritarias, instituidas pela lei municipal n°
350 de 04 de julho de 1997 e reafirmadas em 2016 pela camara de vereadores, associadas a
decorréncia do aumento populacional e a necessidade de melhoramento na seguranga e
ordenamento local.

As fungdes da Guarda legalmente definidas destina-se ao ordenamento dos
ambientes em que ocorram aglomeragdes de pessoas, tais como clubes e bares, dentre outros, e
a prestacdo de servigos para a seguranca urbana, sobretudo através de seu policiamento
administrativo que tende a atuar contra a a¢do de depredadores do patrimonio publico
municipal. Notadamente, pode ser visto que em S3ao Bernardo além da criagdo da sua propria

Guarda Municipal, também foi elaborada a Corregedoria e Ouvidoria da Guarda pelo gestor da
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cidade em 27 de maio de 2019, sendo essa uma das agdes primordiais para a efetividade de seu
trabalho na localidade e o fortalecimento do compromisso e reconhecimento desses servidores
para a promogao da ordem e seguranca publica do municipio.

A ouvidoria, dessa forma, emerge como um meio salutar para acompanhar o
trabalho dos guardas, fazendo com que seu oficio seja cumprido de forma clara e transparente
perante toda a populacdo. Nessa perspectiva, insere-se ambito da Lei n® 13 de 27 de maio de
2019 os padrdes de transparéncia e segurancga das atividades realizadas pela guarda municipal
de Sdo Bernardo - MA, assim como se delimita a possibilidade do apuramento de infragdes
cometidas por estes servidores, bem como a investigagdo sobre o comportamento ético, social
e funcional dos mesmos, dentre outras determinagdes.

Diante disso, a guarda de S3o Bernardo atua seguindo critérios competentes a
ouvidoria, bem como ao Plano de Seguranca Publica Municipal, decretado pela Lei n°06 de 18
de junho de 2020, no qual se define a atividade do 6rgdo relacionada a prevencao e combate de
crimes violentos e patrimoniais, violéncia conta a mulher e exploracdo sexual, dentre outras
atos infratores.

Frente a complexidade da atuagdo das Guardas Municipais, os debates sobre as suas
fungdes e competéncias estdo longe de encontrar um termo, apresentando, de um lado,
prerrogativas legais que circunscrevem as atividades exercidas por estes sujeitos na promog¢ao
da seguranca publica municipal, e, por outro, experiéncias empiricas historicamente
localizadas, que revelam a multiplicidade de atividades que esses sujeitos sdo cobrados a

exercer frente as demandas contextuais dos municipes e dos gestores executivos locais.
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1 AMARA MUNICIPAL DE S/
APRO

ESTADO DO MARANHAO
PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO BERNARDO/MA
GABINETE DO PREFEITO

)& DE 18 DE JUNHO DE 2020.

PROJETO DE LEI ORDINARIA N°

“ CRIA O PLANO DE SEGURANGA PUBLICA
MUNICIPAL - PSPM, e GABINETE DE SEGURANGCA
PUBLICA NO MUNICIPIO DE SAO BERNARDO,
ESTADO DO MARANHAO, E DA OUTRAS

PROVIDENCIAS ".

UNICIPAL DE SAO BERNARDO, ESTADO DO

O PREFEITO M
nciso |l e

MARANHAO, no uso de suas atribui¢des que lhe sdo conferidas pelo i
lll, do Art. 70, da Lei Organica do Municipio, fago saber que a Camara

Municipal, aprovou e eu sanciono a segunte LEI:

CAPITULO|

DO PLANO DE SEGURANGA PUBLICA MUNICIPAL

Secéo |
Da instituicdo

Art. 1° Fica instituido no ambito do municipio de Sao Bernardo/MA, o Plano
Municipal de Seguranga e Gabinete de Seguranga Publica a ser executado sob

a coordenag#o, surperviséo e avaliagdo do Gabinete de Seguranga .municipal.

Paragrafo (nico. O PSPM tera o prazo de duragéo de 6 (seis) anos, contado
da data de publicagdo desta Lel e devera ser estruturado em ciclos de

implemetagéo, readaptagéo e restruturagéo de dois anos.

Segéo Il
Dos Objetivos CcAMARA M. SOER LEGISLATIV
ARA MUNICIPAL DE SAO BER
PROTOCOLG ™

Art. 2° S&o objetivos do PSPM: e

PODER LEGISLATIV
0 BERMARD
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| — promover politicas publicas que previnam a incidéncia de crimes violentos e
letais;

Il - promover agdes de prevencéo e combate a crimes de violéncia contra a

mulher, e em espacial as violéncias domesticas e sexuais, prevenir e reprimir
situagdes de exploragao sexual, independente de género;

Il - aprimorar os mecanismos de prevencdo e de repessdo aos crimes
violentos e patrimoniais;

IV- aproximar a sociedade das instituigdes de seguranga através do conselho
municipal de seguranga publica;

V- buscar financiamentos e convénios para agées de seguranga publica;

VI - restruturar e reaparelhar os érgaos municipais de seguranga publica;

VII - aprimorar os mecanismos de controle e prestagio de contas da atividade
de segurancga publica municipal;

VIIl- promover condigdes de trabalho dignas aos profissionais da seguranga
publica municipal;

IX- Estabelecer politicas e aparelhamento a prevengdo de situagdes de
emergéncia e desastres.

Secgao lll
Das Diretrizes

Art.3° So diretrizes do PSPM:
I- Atendimento ao cidaddo; no campo de seguranga publica;
II- Realizar acées em parceria com as Secretarias Municipais, Guarda
Municipal, Defesa Civil, Conselho Tutelar;
- Buscar agbes coordenados em parceria com o6rgédos publicos
federais e estaduais.

Segdo IV
Dos objetivos
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Art. 4° S&o objetivos do PSPM:

|- Estabelecer a integragéo dos orgéos e secretarias municipiais, assim como
orgéos federais e estaduais, para implementagéo de estrategias e atividades

integradas para promogéo de paz social e seguranga a populagéo;
mbate e prevengdo a violéncia,

Il - realizagdo de acdes preventivas no co
criminalidade, com prioridade a grupos mais vulneraveis como criangas,

adolescentes, jovens, negros, mulheres e de outros grupos vulneraveis.

[1I- apoiar e incentivar politicas publicas de prevengéo as drogas.

Capitulo Il
Disposigdes finais

Art. 5° Os gastos de pessoal e material do Plano de Seguranca Publica e
Gabinete de Seguranga Publica Municipal ocorrerdo por conta de dotagdo

orgamentaria propria.

Art. 6° O PSPM e Gabinete de Seguranga Publica Municipal sera publicado no

portal da transparéncia.

Arte. Esta lei entra em vigor na data de sua publicagéo.

Gabinete do Prefeito Municipal, em 18 de junho de 2020.

JOAO IGOR VIEIRA CARVALHO
PREFEITO
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