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Politica de Seguranca Publica Municipal: uma analise sobre coalizdes de defesa no municipio
de Belém (Para)

Resumo:

A pesquisa objetiva analisar a politica de seguranca publica municipal de Belém (Pard) quanto ao seu alinhamento a
concepgdo de seguranga cidada, tendo por base 0 Modelo de Coalizdo de Defesa. A analise do subsistema da politica
partiu do mapeamento das crengas da politica, com sete categorias: objetivos da politica, estratégias de acdo,
intersetorialidade, coordenacdo, investimentos principais, formagéo e conduta do agente publico. O método usado foi um
estudo de caso qualitativo, considerando o periodo de 2006 a 2021, com pesquisa documental e entrevistas. Nos
resultados, identificou-se a predominéncia de uma crenga de combate ostensivo a criminalidade na politica municipal, a
qual apresenta um limitado alinhamento de praticas a concepg¢do da seguranga cidada. Entende-se que a constituicao de
tal predominio de crenga da politica, andloga a seguranga publica militar estadual, foi influenciada pelo histérico de
formacao de servidores e pela alocagdo de dirigentes no 6rgdo principal da seguranga ptiblica municipal.

Palavras-chave: Politica de Seguranca Ptblica. Seguranga Cidada. Modelo de Coalizdo de Defesa. Seguranga Publica
Municipal. Guarda Municipal.

Introducao:

A pesquisa versara sobre a politica de segurancga publica municipal, a qual desponta em um
contexto de descentralizacdo e coordenacdo no sistema de seguranga publica, no ambito do
federalismo e das relacdes intergovernamentais brasileiras, que tém produzido relacdes federativas e
configuragdes de politicas publicas variadas, inclusive a partir do processo de coordenacao, ou nao,
exercido pelos governos estaduais.

A competéncia do municipio no ambito da seguranga publica estd prevista na Constituicdo
Federal (CF) do Brasil (1988), especificamente no artigo 144 paragrafo 8°, em que traz consignado
que: “Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens,
servicos e instalagdes, conforme dispuser a lei”. Considerando ainda, o0 mesmo termo constitucional
“conforme dispuser a lei”, estar-se diante da lei 13.022/2014, que dispde sobre o Estatuto Geral das
Guardas Municipais e permite a integragdo da municipalidade com aparato da Seguranca Publica.
Esta atuacao incube as Guardas Municipais: protecao municipal de ordem preventiva (artigo 02, da
mesma lei, ratificado em diversas jurisprudéncias quanto a competéncia de protecao de bens, servicos
e instalagdes do municipio).

Para além das Guardas Municipais (GM), entende-se que o municipio também pode optar pela
criacdo em sua estrutura de seguranca publica de outros 6rgaos, como 6rgaos de Defesa Civil, Ordem
Publica, Agéncia de Vigilancia em Satide ou/e Sanitaria, Unidade de Transito, Meio Ambiente, tendo
como base o Plano Plurianual de cada governo. Contudo, a GM ¢ o modelo mais comum de
organizagdo de protecdo a vida no ambito municipal, conforme levantamento constante e atualizado

da Federacdao Nacional de Sindicato dos Guardas Municipais (FENAGUARDAS), a partir de dados

- Realizac&o: 9 Localizac&o:

% SBAP W*FGV EAESP

Sociedade Brasileira de Administragdo Publica @ Saiba mais em: Sbap~0rg-bl’ Fundagdo Getulio Vargas (FGV- EAESP) Séo Paulo - SP




| x Agenda Governamental de Estado:
refletindo proposi¢des para o Brasil
ENCONTRO BRASILEIRO DE

05, 06 e 07 de Outubro de 2022

ADMINISTRAGHO PBLICA

@ Saiba mais em: sbap.org.br

cadastrais do Ministério da Justica (2020).

Com o aumento da criacdo de Guardas Municipais em municipios brasileiros, surgiu um
cenario desafiador para todo o sistema de seguranga publica nacional, como observou Souza (2015),
sobre o processo de adesdo dos municipios ao Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania (PRONASCI). Para o autor, estas passaram paulatinamente a contribuir em seus territorios
com a pauta da seguranca, sendo possivel identificar com isso novos atores e relagdes
intergovernamentais na politica de seguranga publica e, por conseguinte, um cenario cercado de novos
desafios e oportunidades.

Conforme diretrizes federais, como a denominada de Livro Azul das Guardas Municipais
(BRASIL, 2019), a atuacdo municipal na seguranga publica deveria ter um perfil preventivo que se
aproximaria do modelo internacional da policia comunitaria ou da concepcao de seguranca cidada,
desenvolvida na América Latina. Nesta abordagem a constituicao de um sistema de seguranga publica
se funda na cooperacdo com a sociedade e na visdo sist€émica da seguranca publica e das causas da
criminalidade.

Contudo, embora a atuacdo da GM deva ser preventiva a partir de uma orientagdo normativa,
voltada a concepgdo de seguranca cidada, observa-se que na pratica existem diversas outras formas
de atuagdes, muitas vezes modificadas para um comportamento mais combativo desses Orgaos.
Oliveira Junior e Alencar (2016) ja analisaram esse processo de isomorfismo entre as GM e forgas
policiais estaduais e federais como uma dindmica que distancia as GM de uma postura mais
preventiva, de acordo com o preconizado legalmente.

Entende-se que o desenho efetivo de criacao de cada politica municipal de seguranga publica
€ 0s principais meios instrumentais utilizados tendem a variar de acordo com as configuragdes locais.
A forma de atuacdo foi sendo diferenciada ao longo do tempo e adaptada de acordo com as
concepgoes de seguranca publica dos atores e arenas de disputas na politica municipal. Logo, o
processo local de construgao pode permitir aos atores da politica municipal de seguranga publica uma
construgdo de diferentes visdes e/ou solugdes especificas para a politica.

Tendo em vista, por um lado, que normativamente a politica municipal de seguranca ptblica
deveria seguir uma perspectiva preventiva, aliada ao modelo de seguranca cidada ou comunitaria,
reforcado em Lei 13.022/2014, por outro, ha tensionamentos politicos e sociais que tém conduzido
as GM a comportamentos mais ostensivos. Com isso, propdoe-se como epicentro da pesquisa a

seguinte questdo: em que medida a politica de seguranga publica municipal de Belém vem se
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alinhando ao modelo de segurancga cidada?

Para analisar as nuances locais da politica de seguranca publica em Belém, a pesquisa partira
da abordagem tedrica do Modelo de Coalizao de Defesa (MCD), tendo como unidade de andlise da
politica o subsistema de seguranga publica municipal em Belém. A énfase estard na compreensao do
sistema de crengas sobre seguranca publica dos principais atores da politica € como este molda o

conteudo da politica municipal.

Parte 1. O Modelo de Coalizio de Defesa

No ambito do campo de analise de politica, optou-se pelo Modelo de Coalizdo de Defesa
(MCD) nessa pesquisa em fun¢do de duas caracteristicas principais:

a) Primeiro, pelo MCD proporcionar uma visao integral do processo de politica, sem recortar
especificamente uma Unica etapa heuristica, como agenda ou formula¢do, como fazem outros
modelos, como o de Multiplos Fluxos de Kingdom (CAPELLA, 2007) ou o do Equilibrio
Interrompido (CAPELLA, 2007). Considera-se relevante essa visao integral do processo de politica,
principalmente no contexto de municipalizagdo em que a pesquisa se dara, em que ha um crescente
processo de coordenacdo federal com formulagdo de diretrizes, mas cuja implementacao efetiva
permanece com elevada autonomia dos atores locais.

b) Segundo, pelo MCD se basear na anélise de ideias e crengas enquanto elemento relevante
para compreensdo da mudanga ou da estabilidade em politicas publicas, uma vez que a area de
seguranca publica tem sofrido crescente disputa de diferentes orientacdes (CANO, 2006), como entre
uma orientacdo de seguranca cidada e atuagdes mais ostensivas, as quais se refletem no problema de
pesquisa proposto.

O MCD estabelecido por Sabatier e Jenkins-Smith, a partir de 1988, apresenta a compreensao
do processo de politica publica como uma agdo de competi¢ao entre as coalizdes que compdem cada
subsistema formado. O subsistema ¢ a unidade primaria de anélise e o insumo basico do modelo. No
MCD, distinguem-se o subsistema da politica publica e o sistema politico amplo. O subsistema da
politica publica ¢ susceptivel a: efeitos externos do desenvolvimento do amplo sistema politico;
parametros relativamente estaveis; estruturas de oportunidade de coalizdo; recursos e
constrangimentos de curto prazo dos atores do subsistema (SABATIER; WEIBLE, 2007).

Assim, este subsistema da politica apresenta-se como particdo semiautonoma de um sistema

politico maior, tendo a sua estrutura algum escopo de poder e autonomia as coalizdes de defesa que
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nele atuam, considerando outros subsistemas que podem, de alguma forma, afetar no comportamento
de coalizoes (WEIBLE; SABATIER; MCQUEEN, 2009). Sendo assim, o subsistema ¢ a categoria
estabelecida como unidade de analise principal da abordagem, em que atuam os atores de coalizdes,
mediante suas crengas e recursos, estabelecendo estratégias para influenciar as decisdes
governamentais e, portanto, os produtos e resultados de politicas publicas (JENKINS-SMITH et al.,
2017).

Os atores da politica sao elementos basicos para mapeamento do subsistema, analise de
possiveis coalizdes de defesa e identificagdo das crengas da politica. Os atores sdo geralmente
agregados nas coalizdes de defesa e assim passam a ser ativos na definicdo de agenda, formulacao,
implementagdo e avaliagdo de politicas publicas, buscando, portanto, atingir os objetivos a partir de
um sistema de crencas — que contém prioridades valorativas, ou seja, percepcdes referentes a relagcdes
de causas importantes, problemas e eficicia institucional (SABATIER, 1993).

Assim, as coalizoes sdo fundamentais na andlise das politicas publicas por razdes que
inicialmente constituem a formagdo de aliangas que sejam capazes de sustentar politicamente os
programas e as politicas publicas, tanto no nivel partidario (parlamentar) quanto na sociedade. Essas
coalizdes tém o conceito de mobilizagdo como uma caracteristica intrinseca a elas, dado que buscam
constantemente apoiadores para a sua causa, a fim de aumentar a sua solidez. Por fim, as coalizdes
sdo importantes por estabelecerem relevantes espagos de debate e aprendizado em relagdo as politicas
publicas, possibilitando antecipar mudangas e corrigir erros (SABATIER, 2007, p. 189-220).

Nesse cendrio de convicgdes, opinides, ideias e objetivos partilhados pelos atores envolvidos
no processo de politica publica, 0 MCD se destaca como modelo que aborda esse conjunto de
convicgdes e ideias, unido aos recursos politicos, auxiliando na delimitagdo das coalizdes e na
concretude dos objetivos e interesses (SOUZA; SECCHI, 2014).

No MCD, ¢ proposto a existéncia de sistemas de crencas que orientam as a¢des e concepgdes
dos atores. Tais sistemas sdo importantes porque em geral levam em consideracdo: (I) as agdes
humanas e o quanto sdo orientadas no sentido da ag¢do e do porqué sdao formuladas; (II) a persuasao,
que ¢ um fator central na pratica politica para justificar o acesso ao poder e legitimar aqueles que
estdo no poder (WEIBLE; SABATIER, 2007). Assim, a avaliacdo que se faz sobre os sistemas de
crengas ¢ que tém a funcdo dupla de moldar uma perspectiva normativa para fundamentar a

interpretagdo e o discernimento de solugdes (diagnostico) em relacao a certos fendmenos percebidos.
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Parte 2. O Percurso Metodologico

O M¢étodo principal sera um Estudo de Caso Qualitativo sobre a Politica Municipal de
Seguranca Publica em Belém no estado do Para, que constituira o subsistema da politica em analise,
a partir do MCD. Os estudos de caso sdo especialmente indicados na explora¢do de processos e
comportamentos contemporaneos, dos quais se tem uma compreensdo limitada, e apresentam
intersegdes com seus contextos, podendo desempenhar um importante papel por possibilitar a geracao
de hipoteses explicativas e elaboragao de teorias (YIN, 2001).

O caso especifico desta pesquisa tem como ponto de partida uma investigacdo empirica do
subsistema de seguranca publica do municipio de Belém/PA, com emprego de um Estudo de Caso,
dentro do seu contexto de vida real. Para estudos sobre as concepgdes de politica no subsistema da
politica de seguranga publica do municipio de Belém, conforme prevista no MCD, sera realizada a
analise do periodo de 2006 a 2021. A Coleta de Dados foi baseada em pesquisa documental e
entrevistas. A pesquisa documental abrangeu a coleta de dados legislativos e de gestdo do municipio
de Belém associados a seguranga publica, como: Plano Plurianual (PPA); Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); Planejamento Estratégico da Guarda Municipal de Belém; Relatorios de
Gestdo; Boletins Informativos; dentre outros. A pesquisa documental foi complementada com
entrevistas com atores do subsistema da politica.

Quanto a identificagdo do sistema de crencas em atuagcdo no subsistema da politica,
desenvolveu-se no Quadro 1 um conjunto propositivo de categorias para analise no ambito da politica
de Seguranga Publica Municipal em Belém.

Quadro 1- Categorias para analise no ambito da politica de Seguranca Publica Municipal em Belém.
Categorias Descricio das Categorias

Compreender as finalidades declaradas sobre a
tematica seguranca.

Entender a forma e o nicho de atuacdo do governo
municipal diante da seguranga ptblica com as demais
agéncias publicas.

Identificar quais 6rgdos o municipio associa a politica
3-Intersetorialidade na Politica Municipal de | ge seguranga publica, como interagem entre si e com
Seguranga Publica. outros entes governamentais e da sociedade.

bjetivos da politica municipal de Seguranga Publica.

lipos/Estratégias de atuacdo da politica municipal de
Seguranga Publica.

Observar se ha estrutura/mecanismos de coordenagio
oordenagdo na politica municipal de Seguranga | local na politica e como os 6rgdos municipais da
Publica. politica interagem com estruturas de coordenagdo
estadual/federal.

Verificar as rubricas orgamentarias previstas e
executadas e as principais a¢des e investimentos
prioritarios dentro do intento da seguranga publica.

S-Investimentos Prioritarios na politica municipal de
Seguranga Publica.
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o ) ~ pminar os Resultados que recebem maior prioridade de
6-Principais  resultados divulgados na politica | djvulgagdo pelos 6rgdos da politica.

municipal de Seguranga Publica.

render o contetido e a concepgdo de seguranca publica
e como ¢ constituido o processo de instru¢do do
servidor municipal nos o6rgdos que atuam em
seguranca publica.

servar a forma empirica de conduta do agente
8-Forma da conduta do Agente Municipal inserido em | municipal investido da atribuigdo em seguranga

Seguranga Publica. dentro do seu mister.

7-Formacao de Agente Piblico Municipal.

Fonte: Elaborado pelo Autor (2021).

Parte 3. Resultados e Discussoes

A se¢do busca discorrer sobre o subsistema de seguranca publica do municipio de Belém,
perpassando por dois periodos de analise: um primeiro periodo que identificamos como de formacao
do subsistema de seguranca publica municipal de Belém e seu desenvolvimento até 2009; o segundo

periodo de consolidacao do subsistema de seguranga publica municipal de Belém de 2010 a 2021.

Parte 3.1 A formacdo do subsistema de seguranca piblica municipal de Belém e seu
desenvolvimento até 2009

O primeiro periodo de andlise da pesquisa contempla uma breve contextualizacao historica da
formacao do subsistema e seus o0rgaos principais a partir da CF de 1988 e, de forma mais detalhada,
a analise da trajetoria nos anos de 2006 até 2009. Este foi um periodo considerado de estruturagao
administrativa e legal do principal 6rgdo do subsistema de seguranga puiiblica no municipio de Belém,
a Guarda Civil Municipal (GCM/BEL), bem como, de forma geral, da maior parte das GM existentes
no pais. Além da GCM/BEL, os demais 6rgados presentes nesse periodo com caracteristicas associadas

a seguranga municipal eram:

oTransito — pela Companhia de Transporte de Belém (CTBEL) e
e COMDEC-BEL — Defesa Civil orgdo integrante do Sistema Estadual de Defesa Civil”
(BELEM, 2006-2009, nao paginado).

Assim, observa-se que havia trés 6rgaos nucleares na formacao do subsistema de politica de
seguranca publica de Belém criados na década de 1980. A configuragdo destes trés Orgaos
permaneceu relativamente estavel até o periodo inicial de andlise em 2006, a partir do qual observa-
se uma progressiva mudanca, principalmente na GCM/BEL.

A partir da andlise dos dados, identificaram-se duas orientagdes predominantes da Politica
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Municipal de Seguranga Publica nesse periodo de 2006 a 2009: (1) a Protecdo a Vida e (2) a Protecao
Patrimonial. A protecao a vida foi uma orientagao identificada nos objetivos dos 6rgaos de transito e
defesa civil. Desde a criacao da Comissao da Defesa Civil, hé previsdo de a municipalidade agir de
forma proativa no socorro a sociedade nos casos de calamidade publica e demais situagdes andlogas.
Nos termos da Lei 7.269 de 1984, em seu artigo 2° caput e paragrafo tinico, obrigam a municipalidade
a criacao de medidas que visem prevenir e limitar riscos, perdas e danos a populagao.

No mesmo vi¢s, tem-se a CTBEL, que além de ordenar e fiscalizar a malha viaria no espago
de competéncia da prefeitura de Belém, fiscalizava agdes de obras e servigos nas vias. Conforme a
lei n°® 7.475, de 28 de dezembro de 1989, ela foi criada como empresa publica sob o regime juridico
das empresas privadas em geral, nos termos do art. 173 da Constitui¢do Federal, com o objetivo de
organizar e prestar o servigo publico de transporte de passageiros e de transito.

Contudo, neste periodo, a GCM/BEL inicialmente atuava exclusivamente na Protecdo
Patrimonial dos bens publicos a disposi¢do da prefeitura. Considerando tanto a lei de criagdo, que
previa em seus artigos a vigilancia das unidades de responsabilidade do municipio de Belém, quanto
o primeiro periodo do Plano Plurianual pesquisado (PPA de 2006 a 2009), havia a énfase no contexto
da seguranca publica para a protecao patrimonial: “proteger servigos, instalagdes e bens municipais,
dentre eles o cultural, historico, artistico, natural e turistico” (Belém, Plano Plurianual de 2006 a
2009).

No entanto, em 2007, o governo federal criou uma politica nacional na area da segurancga
publica baseada na concepcdo de seguranga cidadd: o Programa Nacional de Cidadania
(PRONASCI). Neste programa, apresentava-se uma atuagdo precipua nos municipios com base em
praticas voltadas a constru¢do da cidadania, a partir da difusdo do conceito seguranca cidada, com
acoes educacionais qualificadas e continuadas, como cursos, semindrios e oficinas de capacitagdao
para a criagdo da cultura da preven¢@o as Guarda Municipais. Entende-se que o programa promovia
um incentivo aos O0rgdos municipais para uma ampliacdo de uma orientagdo restrita a protecao
patrimonial de bens municipais para uma concessao mais ampla de seguranca publica.

Como um desdobramento do PRONASCI, a SENASP criou o Curso de Policia Comunitaria
em 2008, focado nos entes federados municipais, tendo como pressuposto que estes entes estariam
mais proximos da populagdo e com isso poderiam identificar problemas sociais e criminais. Com isso,
houve a elaboragao da 1* Matriz Curricular de Formagao de Guarda Civis Municipais proveniente da

propria SENASP em conjunto com a Academia Nacional de Policia (ANP) em 2009. Por essa matriz,

- Realizac&o: 9 Localizac&o:

% SBAP W*FGV EAESP

Sociedade Brasileira de Administragdo Publica @ Saiba mais em: Sbap~0rg-bl’ Fundagdo Getulio Vargas (FGV- EAESP) Séo Paulo - SP




| x Agenda Governamental de Estado:
refletindo proposi¢des para o Brasil
ENCONTRO BRASILEIRO DE

05, 06 e 07 de Outubro de 2022

ADMINISTRAGHO PBLICA

@ Saiba mais em: sbap.org.br

foi estabelecida como fun¢do das GM, além do ja tratado no artigo 144 da Constituicdo Federal:
“protecao dos bens, servigos e instalagdes municipais”. Assim, a necessidade dos drgaos municipais
de analisarem as falhas sociais provenientes do complexo processo de urbanizacdo ¢ identificada
como uma das primeiras medidas de delegacdo em seguranga publica, que repassou ao municipio a
constru¢do da prevenc¢do de crimes.

Entende-se que a criagdo das medidas federais influenciou o subsistema da politica de
seguranca publica municipal de Belém, gerando mudancas nos objetivos e, consequentemente, uma
maior abrangéncia de fungdes da GCM/BEL, que serd observada no periodo seguinte de andlise,
gerando um refor¢o como agente principal de articulagdo no municipio com a politica de seguranga
publica federal, visto que, como sera apontado nos proximos topicos, passou a ser mais bem
aparelhado, como forma de atuar na prevencdo de crimes e ndo somente na vigildncia patrimonial
publica de Belém.

Entre os anos 2006 e 2009, ficou identificado a partir dos documentos acostados no PPA do
mesmo periodo que as a¢des da Prefeitura foram focadas na criagdo de uma estrutura operacional da
GCM/BEL, contemplando em medidas essenciais: construgdo, ampliagao e reforma das instalagdes
da Guarda Municipal, aquisicao de frota de veiculos e reaparelhamento da Guarda Municipal. Estas
medidas estdao presentes no Anexo I do documento citado, no qual qualifica estas a¢des “Politicas de
Seguranca” envoltas em acdes de inclusdo social e estruturantes.

Além dessas medidas estruturantes, o plano de governo previu o estabelecimento da
implantacdo do Sistema de Monitoramento por cameras - “Projeto Cidade Monitorada”, contido no
Anexo IV, no intitulado de “Metas e Prioridade” do mesmo PPA, e a implantacao de 32 Unidades
distribuidas ao longo das vias publicas urbanas que apresentem maior indice criminal.

No entanto, no mesmo periodo, para a Defesa Civil foi previsto apenas recursos para a
manutengdo do orgdo. Isso, de novo, reforca o entendimento de que o 6rgdo ndo apresentou neste
PPA qualquer prioridade, uma vez que, ndo ha indicativo de verbas ou a¢des que permitam uma
orientagdo proativa. Quanto a CTBEL, esta nao foi citada no PPA. Por um lado, entende-se que a
auséncia pode ser decorrente da estrutura juridica do 6rgdo - empresa pubica - que lhe permitia
autonomia financeira para execugdo de suas agdes; por outro lado, ndo era explicitada sua fun¢do em
programa de seguranga publica municipal no principal documento de plano de governo (PPA).

Os resultados do periodo de 2006 a 2009 foram explicitados oficialmente principalmente

quando da publicagdo do PPA de 2010-2013, contemplando uma descri¢ao das a¢des realizadas no
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periodo anterior como forma de prestacdo de contas do 1° mandato de governo do Prefeito Duciomar
Costa. Os principais resultados divulgados foram os investimentos do periodo para GCM/BEL, sendo

citados:

e Aquisicao de Frota de veiculos da Guarda Municipal — 20 Unidades;
¢ Construcdo, Ampliagdo e Reforma das instalagdes da Guarda Municipal — 2 Unidades; e
Implantagdo do Sistema de Monitoramento por Cameras — “Projeto Cidade Monitorada” —
32 Unidades (BELEM, 2006-2009, nio paginado).

Quanto a Defesa Civil, ndo houve resultado destacado, somente o indicativo de verba de

manutengdo empregada na sua totalidade (100%), e ndo houve cita¢ao de resultados quanto a CTBEL.
A partir das andlises das categorias propostas, identificaram-se duas crengas da politica
predominantes na atuag¢do dos 6rgaos municipais do subsistema de politica de seguranga publica em

Belém: a de 2006 e a de 2009. No quadro 2, apresenta-se a sintese dessas crengas da politica.

Quadro 2 — Sintese descritiva das duas crencas da politica identificadas como preponderantes na atuagdo dos 6rgaos do
subsistema da politica de segurancga publica municipal de Belém no periodo de 2006 a 2009.

Crengas da politica

Categorias " A
U Protecdo ao Patrimonio
Protecdo a Vida
Governamental
Obictivo Foco na protecdo a vida dos Foco na protegdo patrimonial
) municipes. (Bens e Servigos) do municipio

Falta de priorizagao pelo
governo municipal, com a
manutenc¢do de uma estrutura
operacional minima para atuacao.

Prioriza¢do com a implantagéo e
aumento da estrutura operacional
e legal para atuagio.

Estratégia priorizada de atuagio

. Sem identificagdo de Sem identificacdo de

Intersetorialidade e ~ . . ~ . .o
~ coordenacdo ou intersetorialidade | coordenagdo ou intersetorialidade

Coordenagao
estruturada. estruturada.
Sem priorizagdo de
Investimentos priorizados investimentos, com recursos Aparelhamento e fortalecimento
P somente para manutencdo da da GCM/BEL

defesa civil.

Aparelhamento e ampliagdo de

Sem destaque para resultados, instalagdes da GCM/BEL com
Resultados divulgados somente a manutencdo da Defesa foco na protegéo patrimonial e
Civil em seu funcionamento. uma tendéncia prenunciada a

atuacdo ostensiva.

Formagao realizada pelo Corpo Pautada na matriz curricular
Formacao do agente publico de Bombeiro Militar, com federal de protegdo aos bens e
auséncia de quadro proprio. servicos da prefeitura municipal.
Reativa na preservacao da vida Preponderante de vigilancia
Conduta do agente publico em situagdes de catastrofes ou patrimonial aos bens publicos da
sinistros. municipalidade.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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Esse cendrio retrata que, embora a crenca da politica de seguranga publica voltada a énfase de
protecao a vida tenha sido identificada e seja predominante na Defesa Civil, esta orientagdo nao foi
priorizada em termos de recursos e agdes no subsistema da politica de seguranca publica em Belém
no periodo de 2006 e 2009. Assim, os atores com essa orientacao parecem estar em atuagdo isolada
no o0rgdo da Defesa Civil, formando parcerias com outras institui¢des, como o Corpo de Bombeiros
Militar do estado, € ndo conseguindo influenciar de forma predominante o subsistema da politica
municipal de seguranca publica.

Ja a crenga da politica de énfase a protegao patrimonial, predominante até entdo na GCM/BEL,
mostrou-se em exercicio por atores do subsistema, mas perdendo espaco de prioriza¢do de recursos e
acOes para uma postura mais ostensiva, com maior €nfase no combate a criminalidade, que se

consolidara no proximo periodo.

Parte 3.2 Consolidacio do subsistema de seguranca publica municipal de Belém: 2010 A 2021

Nesta secdo analitica, busca-se demonstrar a evolucdo progressiva da seguranga publica de
Belém no periodo de 2010 a 2021, em que houve uma continua constru¢ao de uma conduta de atuagao
baseada em postura mais ostensiva.

Quanto ao desenvolvimento das politicas piblicas no municipio na area da seguranga publica,
estas foram influenciadas, ao menos formalmente, pelas diretrizes federais, principalmente pelo
Lancamento do Livro Azul das Guardas Municipais pela SENASP. Nesse contexto, no final de 2019,
a SENASP, em sua Diretriz Nacional, apontou para uma atualizagdo quanto a orientacdo para a
Policia Comunitaria, reforgando a crencga da seguranca cidada. Contudo, como ira se observar nos
proximos topicos, essa concepcao ndo foi necessariamente absorvida por parte dos principais atores
do subsistema, especialmente da Guarda Municipal, apesar do conhecimento do contetdo, finalidade
e previsdo legal de atuagdo. Isso pode ser explicado pelo fato de a seguranga cidada apresentar
distingdes relevantes relacionada a crenca de uma postura ostensiva de seguranca publica, também
denominada de “guerra contra o crime”, por Cano (2006).

A partir de 2010 em diante, houve uma maior multiplicidade de expressdo quanto aos
objetivos da politica. No PPA de 2010-2013, seguindo tendéncia das legislagdes federais e novas
diretrizes curriculares administrativas, o Plano trouxe em objetivos uma nova concepg¢ao no trato com

a populacdo para GCM/BEL, que visava buscar um melhor atendimento ao cidaddo, a partir da
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premissa dos Direitos Humanos. Assim, consigna no eixo seguranga a seguinte premissa: “Garantir
o bem-estar do cidadao, dos bens, servigos e instalacdes do Municipio, com agdes preventivas de
seguranca publica e respeito aos direitos humanos™.

Assim, a GCM/BEL, no inicio deste momento (2010), passou a exercer autonomia
administrativa e juridica. Com isso, foi permitido ao Comandante da Guarda competéncia nao sé
quanto ao efetivo e suas acdes, como também que exerga prerrogativas na estrutura organica € nos
investimentos financeiros ¢ que, de modo amplo, represente a seguranga publica do municipio por
meio da estrutura Autarquica GCM/BEL e nao mais enquanto uma Unidade dentro da Secretaria
Municipal de Assuntos Juridicos (SEMAJ), focada exclusivamente na prote¢do dos parques, pragas,
jardins e demais logradouros publicos ou proprios municipais. Destaca-se que esta nova redacao do
artigo 1° contempla, além na nova organizacdo, uma competéncia “institucional da seguranga urbana
municipal e atribui¢des de proteger sua populagdo”.

No PPA, periodo de 2014 a 2017, identificaram-se dois objetivos explicitados da Politica
Municipal de Seguranca Publica, quais sejam: um voltado para prevenir a violéncia urbana,
oportunizando o acesso seguro do cidaddo aos espacos publicos, servigos e eventos realizados no
municipio de Belém, a partir da modernizacdo da GCM/BEL no que tange a qualidade e produtividade
dos servidores; outro de “fomentar e alinhar politicas publicas para infancia, adolescéncia e juventude
visando a garantia dos direitos, o combate e a prevengado da violéncia e a disseminacdo da cultura de
paz” (pag. 98 do PPA 2014-2017).

Nesse sentido, cabe apontar que por meio do primeiro objetivo exposto, a prefeitura
permanece com as medidas estruturantes junto a GCM/BEL, ampliando sua atuagdo para além do
foco exclusivamente patrimonial e incluindo aspectos quanto a gestdo de pessoas. Chama também
atencdo quanto ao segundo objetivo, embora seja realgado o foco com o publico infantil e de jovens.
Nele aparece explicitamente a citacdo da acdo de “combate” como objetivo da politica publica de
seguranca municipal, mudando as medidas até entdo de ordem exclusivamente preventivas para agdes
de ordem mais ostensiva perante a violéncia. Um dirigente da GCM/BEL no periodo de 2014 a 2016

expressa sobre a gestdo aplicada:

Considerando que a (...) guarda ainda estava se estruturando, entdo a atuag¢ao era mais focada
na questdo patrimonial e, eventualmente, tinha-se acdes de prote¢ao a pessoas em eventos ou
no Mosqueiro e Outeiro nas férias escolares e final do ano (informagao verbal).

O periodo de 2018-2021 apresentou tanto um movimento de continuidade a consolidagdo de

uma acao ostensiva de enfrentamento a violéncia e criminalidade por parte da CG/BEL, quanto no
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segundo momento, a partir de 2020, com a necessidade de acdes de enfrentamento a pandemia de
COVID-19, em que o municipio passa a compor agdes da coordenagdo estadual e que cria um
gabinete de crise no municipio para gerir os 0rgaos que irdo compor o chamada Sistema de Seguranca
Publica Municipal. Conforme as Diretrizes do PPA 2018-2021, os objetivos propostos para a

seguranga publica eram:

Objetivo’: “Intensificar as agdes integradas de prevencdo a violéncia e o enfrentamento a
criminalidade na promocao da cultura da paz”.
Objetivo* “Aprimorar a qualidade profissional e a valorizagdo do servidor da Guarda
Municipal” (BELEM, 2018-2021, ndo paginado).

No teor da redagdo do PPA, ao mesmo tempo em que hd uma medida baseada na legalidade

do Estatuto Geral das Guardas que apregoa a aten¢do da municipalidade a prevencdo da violéncia,
também j& aparece explicita a previsdo de acdes mais contundentes de “enfrentamento a
criminalidade”, ainda que direcionadas ao alcance de uma “cultura da paz”. Assim, observa-se que
formalmente ha certa preocupagdo em manter os objetivos dentro das orientagcdes nacionais, que
seriam medidas estabelecidas no contexto da Seguranca Cidada, embora o enfretamento a
criminalidade ja seja também citado explicitamente. O segundo objetivo permanece, continuamente
ao PPA, anterior, com um direcionamento explicito de investimentos na GCM/BEL para atencdo as
politicas de gestao de pessoas.

Quanto a questdo de orientacdo preventiva ou ostensiva, um dirigente da Guarda Municipal
de Belém/GCM-BEL no periodo de 2019-2020 destacou o modelo de orientagdo das operacdes em
entrevista da seguinte forma:

A questdo de ser ostensivo ou preventivo. Ao usar farda é ostensivo, quem usa arma ¢
ostensivo. O bandido ndo sabe a diferenga, por isso a minha Guarda aborda, faz “bliz”, faz
tudo; tem bandido para todo mundo! Policial Militar, Civil, Federal ¢ s6 trabalhar. Hoje eu
vejo a Guarda crescendo de conduta, venho de quatro anos de Inspetor da Divisdo de
Operagdes; cresci na Guarda e percebi o seu novo papel na seguranca publica. Qualquer
cidadd vé a Guarda como aliada independente de nome se € policia ou ndo; o que ele quer é
segurancga e para isso estamos direto no centro da cidade com as motos. Tenho mais motos
na rua que a Policia Militar — os “mikes” rodam toda a cidade protegendo. Assim, atualmente
a GCM/BEL conta com 1.149 agentes em sete grupamentos; além da ROMU e do GPU, ha
ainda os grupos de agoes taticas — GAT, os de a¢des com cdes — ATAC e a Ronda da Capital
— RONDAC. Sobre o que a Guarda ndo pode fazer ¢ investigar pois, se ndo dar broca na
justiga o resto tudo. Tenho Canil, Choque, Tatico e Moto. Ndo me falta nada, s6 mais pessoal

pois, meu povo ¢ velho, sdo mais de quinze anos sem concurso. A GCM/BEL tem mais
proximidade com a Policia Civil do que a Policia Militar (informagao verbal).

Mas, no PPA de 2014-2017, também emerge a formulagdo de propostas associadas a

concepgdo da Seguranga Cidada junto aos servidores da GCM/BEL. O Plano formulado demonstrava
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uma ateng¢do a questdo comportamental no 6rgdo, conforme Diretriz Nacional de Seguranga Cidada
e agoes de policia comunitaria. Além disso, apresenta também uma preocupag¢ao no aumento da
infraestrutura e medidas de inteligéncia e integragdo e parceria com outros 6rgaos. Desses aspectos,
entende-se haver uma preocupacdo do governo com a visibilidade da seguranca municipal a partir da

GCM/BEL.

A Seguranca Cidada, o governo tem como prioridade a observancia do equilibrio entre a
seguranca coletiva e os direitos individuais, a melhoria da gestdo e a integragdo operacional
e compartilhamento de informagdes entre a Guarda Municipal de Belém — GMB e outras
instancias de policiamento, a modernizagdo da infraestrutura e, sobretudo, dos sistemas de
inteligéncia conjuntos, e investimentos, capacitacdo de recursos humanos e equipamentos
individuais, assim como as agdes de policia comunitaria com o desenvolvimento de ag¢des
preventivas por meio de projetos sdcios educativos e culturais executados em parceria com
diversos 6rgios da administragio municipal (BELEM, 2014-2017, ndo paginado).

A partir de 2021, hd uma maior aten¢do do gabinete do prefeito a esta orientagdo, quando tem-

se a criacdo de uma fung¢ao estabelecida junto ao Comando da Guarda: a de Relacionamento com a
Comunidade. Assim, o Inspetor responsdvel por essa atribuicdo explica que os objetivos da
GCM/BEL devem incorporar o “servir e proteger” os municipes de forma mais humanizada e social.
Seu papel ¢ na atuagdo de gestdo municipal de 2021-2024, buscar maior relacionamento com as
liderangas comunitarias para atuar diretamente com as demandas dos bairros € com isso, tentar

solucionar as suas caréncias quanto a seguranca publica. Ele apresenta a seguinte narrativa:

Entendo que a fung¢do da Guarda e servir e proteger a populacdo nas mais diversas areas sendo
que diferente dos demais o6rgdos de seguranca. Acredito que devemos agir mais de forma
social e humana. J4 o meu papel na guarda ¢ ouvir as necessidades da lideranca dos bairros
sobre o que podemos ajudar quanto a seguranga. A importancia desse trabalho é para que
possamos realizar orientagio para jovens sobre drogas e dlcool. E mais ou menos como os
“anjos da guarda” s6 que pode alcangar mais pessoas nos colégios, quem sabe nos centros
comunitarios ou igreja. E isso que penso em chegar ao futuro (informagio verbal).

A partir das andlises das categorias propostas, no periodo de a 2010 e a 2021, identificaram-
se trés crencas de politica no subsistema de seguranca publica em Belém, duas delas predominantes
na atuagdo dos 6rgdos municipais (prote¢do a vida e combate ostensivo a criminalidade) e a terceira
marginal (seguranca cidada e proximidade a comunidade). No quadro 3, apresenta-se a sintese dessas
crengas da politica.

A principal mudanca no periodo no subsistema da politica foi o declinio da creng¢a de protecao
ao patrimoénio, sendo substituida pela crenca de combate ostensivo a criminalidade. Esta mudanga foi
concomitante a uma maior aten¢do a temadtica de seguranca publica no municipio, com aumentos
sucessivos de orgamentos, bem como a uma maior aproximagao, principalmente da GCM/BEL com

a estrutura de seguranca publica estadual (IESP/PA e PM/PA). Embora a GCM/BEL mantenha acdes
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de prote¢do de patrimdnio, bem como projetos sociais, estes tendem a ser vistos como compondo uma
atuacao acessOria ou suplementar a atuagao principal de combate a criminalidade de forma ostensiva
por parte dos atores principais que apresentaram a crenga de combate ostensivo.

Por outro lado, pode-se interpretar que a existéncia de a¢des sociais e a defesa de posturas
mais preventivas, bem como a previsdo de acdes voltadas ao relacionamento com a comunidade
podem representar areas marginais de atuacdo de atores com crencas de seguranca cidada e de
proximidade a comunidade, sem priorizacdo de investimentos ou alocacdo de recursos (pessoal e
infraestrutura) pelas gestdoes da GCM/BEL até o periodo analisado. Tal crenca recebe estimulo
normativo da esfera federal, embora sem inducdo efetiva em termos da auséncia atual de mecanismo
de incentivo financeiro ou de regulamentagdo vinculada a repasses, instrumentos comumente

utilizados em processos de municipaliza¢ao da saude e educagao.

Quadro 3 — Sintese descritiva das duas crencas da politica identificadas como preponderantes na atuagdo dos 6rgéos do
subsistema da politica de segurang¢a publica municipal de Belém no periodo de 2010 a 2021

Crengas da politica
Categorias L o
U Combate ostensivo a Seguranga cidada e
Protecdo a Vida oo .2 < .
criminalidade proximidade & comunidade
~ Foco na prevengdo de
I Foco na redugdo dos . ~ ~
. Foco na protecdo a vida | , .. L crimes por a¢des de coesdo
Objetivo L. indices criminais por . ~
dos municipes. ~ . social e promocgdo da cultura
acdes combativas.
de paz.
Estratéeia Manuten¢do de uma Criagdo de Unidades Projetos sociais e maior
. & ~ estrutura operacional minima | Taticas voltada para | interagdo com as
priorizada de atuagéo ~ ~ . .
para atuacdo. acdes ostensivas. comunidades.
o Medidas de finalidade ~ . Projetos em parcerias
Intersetorialidade . . Agdes conjuntas com i e
~ com ONG, Igreja e Lideranca e . com outras politicas sociais.
e Coordenacdo o as policias estaduais.
Comunitria.
Equipamentos e pessoal
. Em agdes humanitarias voltados a uma maior
Investimentos . . 1 .
riorizados de entrega de alimentos e Material Bélico. presenca nas comunidades
P géneros de higiene pessoal. em responsividade as suas
demandas.
A partir de Boletins Mai vidade 2
informativos e notas na d a&or responsivida ’e as
Resultados Informes sobre eventos | impressa sobre err.1fa’n. as socials em areas
de ordem assistencial. apreensdes de produtos | PETiericas.
ilicitos e prisdes em
flagrante.
A partir de reunides
sobre a conducdo dos
Formagao do | trabalhos e medidas e formas No Instituto Estadual Foco preventivo e de
agente publico de construgdo e realizagdo de | de Seguranga Publica. habilidade para trato social.
campanhas para sensibilizar
a  sociedade para a
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importancia das doagdes.
Na preservacdo da vida
em situacdes de mobilidade \ Proximidade com as
S No enfrentamento a .
Conduta do agente | urbana do Municipio de Lo comunidades.
- , ~ . criminalidade de forma
publico Belém e preservacdo da vida .
. ~ , combativa.
em situagdes de catastrofes
ou sinistros.
Fonte: Plano Plurianual de 2010 a 2021, 2* Matriz Curricular Nacional/SENASP, Leis Municipais, Edital de Concurso
01/2012 e Entrevista.

Conclusoes

O objetivo desta pesquisa foi analisar em que medida a politica de seguranga publica
municipal de Belém vem se alinhando ao modelo de seguranga cidada, no periodo de 2006 a 2021. A
partir da andlise de conteudo de documentos de organizagdes e entrevistas com atores do subsistema
da politica seguranca publica do municipio de Belém, observou-se que a crenca predominante da
politica ¢ de um combate ostensivo a criminalidade, se distanciando do modelo de seguranca cidada.
Atores com crengas alinhadas a seguranca cidada foram identificados em posi¢des especificas, como
em areas de educagdo e de relacionamento com comunidade, porém, estando relativamente insuladas
dos principais processos de tomada de decisdo e exercicio de poder na politica.

Por meio da pesquisa, desenvolveu-se dois quadros com a proposicao de crencas existentes
no subsistema da politica de seguranca municipal, e suas principais caracteristicas, para cada periodo
analisado. Os quadros permitem evidenciar a dinamica de modificagdes das crengas na politica de
seguranga publica no subsistema ao longo do tempo. Entende-se que o subsistema adquiriu maior
diversidade de crencas ao longo do tempo e que as duas crengas que emergiram no periodo mais
recente (combate ostensivo a criminalidade e seguranga cidadd) tendem a trazer maior complexidade
aos desenhos de politicas no subsistema.

Ainda sobre o quadro de crencas, cabe ressalvar que este evidencia um agrupamento de
crengas de atores individuais ¢ documentos coletivamente construidos no subsistema. Contudo,
conforme a literatura do modelo de coalizdo de defesa, a existéncia das crencas € fator necessario,
mas nao suficiente para a constitui¢do de coalizao de defesa, vista que esta demanda também uma
acao coletiva articulada, de forma nao-trivial, entre atores com crencas similares. Assim, em termos
de coalizao de defesa, identificamos que a crenga dominante de combate ostensivo a criminalidade é
a que apresenta sinalizacao de articulacdo coletiva e seus atores alcangam recursos chave na politica.
A partir dos atores com crengas alinhadas a seguranga cidada, nao foi possivel identificar uma acao

coletivamente articulada entre eles.
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