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O presente trabalho discute os significados da incorporacdao dos
municipios como atores na drea da seguranca publica no Brasil através da
andlise do plano de seguranca publica da prefeitura de Maracanau (2005-
2007). Dei atengéio ao processo inicial de formulacéo, legitimacgéio e gestdo da
politica desta politica, com a intencéio de analisar as dificuldades inerentes
a um novo imagindrio institucional. Procurei refletir sobre as seguintes
indagacdes: o que representa a énfase dada a prevencéio para o entendimento
das causas e das maneiras de agir sobre a violéncia no @mbito municipal?
Qual o contexto que tornou possivel a emergéncia de uma racionalidade
politica ligada a énfase da Prefeitura de Maracanat na seguranca publica?
Como, em seu planejamento e implementacéio, o plano de seguranca municipal
de Maracana0 dialogou com as diretrizes que fundamentam as politicas
pUblicasmunicipais na drea da seguranca? Aponto para o fato de que o discurso
da seguranca publica municipal investe na conciliacéio do antagonismo
histérico nesta drea entre represséio e prevencdéo e que em tais projetos
colocam-se questées importantes: as dificuldades na defini¢céo da identidade
profissional do guarda municipal, as barreiras burocraticas e politicas entre
os setores da prefeitura e entre policias, prefeitura e a populacéo.

violéncia como tema de politica publica no Brasil

Com o fim do regime militar no Brasil, a Constitui¢ao de 1988 consagrou os
principios e os valores do novo regime que se instituia. Contudo, a garantia
de direitos e a formalizagio das regras de funcionamento do novo regime néao
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significaram a superacéo de antigas praticas nas institui¢oes. Uma das dreas que
teriam demonstrado maior resisténcia a uma mudanca nos valores que pautam
suas rotinas e procedimentos € a das instituigdes responsaveis pela seguranga
ptblica. Os ritos de transi¢do democrética teriam se operado “por fora”,
faltando ainda uma mudancga que se consolide “por dentro” das instituigoes.
Ao mesmo tempo, a partir do processo de redemocratiza¢ao, somou-se ao
problema da violéncia estatal o crescimento da criminalidade urbana violenta.
Assim, o medo, a resolucio dos conflitos pela violéncia, a desconfianca e o
descrédito das instituigdes judicidrias e policiais, o trafico de drogas e armas
e os indices de criminalidade violenta formam um quadro desfavoravel para a
garantia da cidadania e justi¢a social que desafia a construgio de uma ordem

democratica no pais (ADORNO, 1999; BARREIRA, 2004).

Nos primeiros embates de opinido sobre a criminalidade como tema de
politica publica ganhou destaque a critica ao carater repressivo da atuac¢io
das institui¢des de seguranca puiblica. Prevengdo e Repressao eram categorias
que ndo se encontravam em um mesmo discurso, por duas ordens de
consideragdo interligadas: 1) politica: repressao se ligava ao funcionamento
do aparelho policial na época da ditadura, voltava-se a conservagao da
ordem, assunto préprio a direita. Para o pensamento situado a esquerda,
caberia denunciar a violéncia estrutural, de origem histérica em um Estado
autoritdrio e em uma ordem capitalista, e pensar na mobilizag¢ao politica
contrdria; 2) “técnico-conceitual”: reprimir a criminalidade seria “enxugar
gelo” ou agir nos “efeitos”; as causas fundamentais, de sentido estrutural,
é que deveriam ser atendidas.

No cenério da critica a violéncia do Estado e do sistema capitalista, portanto,
ndo havia maior espaco para considerac¢oes sobre a especificidade e
autonomia das institui¢des de seguranca publica e justiga criminal e sua
interferéncia no problema da criminalidade urbana violenta. Esta haveria
de ser solucionada através da acgéo direcionada as “causas estruturais”,
centralmente a desigualdade sécio-econémica, a ser corrigida com politicas
publicas de distribui¢io de renda e oportunidades (educagdo e emprego).
A autonomia das questdes de seguranca piblica comecga a se desenvolver
quando o olhar se volta para os custos sociais e politicos da vitimizagio
e quando se institui uma oposi¢do entre a militariza¢do da seguranca
e o seu controle democratico. As institui¢bes de seguranca piblica, de
instrumento “neutro” ou de dominacéio de classe - no primeiro caso, ndo
haveria a necessidade de reforma e no segundo, a prépria “demonizagdo”
impedia pensar sendo na desestruturacdo do aparelho policial -, passam a ser
consideradas como um mecanismo relevante para a defesa de uma legalidade

democratica (ZALUAR, 2004).
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As criticas as institui¢oes de seguranca publica durante o processo de
redemocratizagio envolveram profissionais do direito, policiais, organizacoes
da sociedade civil e cientistas sociais em um “denso campo de produgio
de sentido social” (BARREIRA, 2004). Desde entao ha esfor¢os continuos
para imposicao e criagdo de uma agenda politica que enfrente as questdes
referentes tanto as resisténcias destas instituigbes as mudangas, como ao
apoio de parte da populacdo a violéncia institucional e a diminui¢do do
medo e dos indices criminais. Apesar dos constantes conflitos nesta éarea,
principalmente entre grupos militantes pelos direitos humanos e agentes da
seguranca publica, intensificou-se o processo de construgido de um espago
comum para o debate, encaminhamento e gerenciamento de iniciativas com
vistas a contengdo da violéncia, no seio do qual nascem novas abordagens
relativas as questdes institucionais na seguranca ptblica(ADORNO, 1999).

As pressoes para reforma nas institui¢des estatais na drea da seguranca
se direcionaram para a criagdo de uma institucionalidade democratica,
pautada pela transparéncia, pela participagédo, pela prestagdo de contas —
accountability — e pela criagao de politicas e de procedimentos condizentes
com a complexidade dos fendmenos da violéncia e da criminalidade (LIMA,
2011). Mesmo reconhecendo a importincia da estrutura social para o aumento
da violéncia, essas formulagdoes tedricas ndo pretendem esperar pela redugéao
dos niveis de desigualdade e exclusdo social, que podem ou néo vir a ser
reduzidas, e quando reduzidas, o seriam muito vagarosamente. Trata-se de
pensar no controle da violéncia nio a partir de mudancas estruturais, mas
apesar delas. Caberia atuar de maneira mais imediata, com outros meios,
que ndo excluem a utilizagdo do aparelho policial. Esses outros meios -
estratégias de prevencio - compreendem a consideracao de politicas sociais
e urbanas como fatores na reducio da violéncia.Parte-se da constatagao
de que a vitimizagdo por crimes violentos ndo é homogénea, mas varia em
funcéo de areas geograficas, situagoes localizadas, grupos sociais especificos
e que os efeitos da violéncia interferem nas disposic¢oes dos individuos e em
seus contextos de interagao, retroagindo sobre as causas (SOARES, 2006).

Uma politica piblica preventiva se orientaria a partir de uma anélise
sistemética da violéncia com base no mapeamento do crime na cidade
(identificando hora, local, perfil do criminoso e da vitima) e do “enraizamento
de uma cultura participativa na vida politica da cidade” (SOARES, 2005).0
que se liga ainda a reformulagdes na prépria estrutura, funcionamento e
distribuigéo das institui¢oes policiais e 6rgaos do Estado. Para que essas
acgoes integradas, “pluriagenciais” e “multidisciplinares” se implementem,
seria necessério, segundo Guindani (2004), que o processo envolva trés
estdgios: 1) Diagnéstico das dindmicas criminais e dos fatores de risco
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(de vittimizag¢do ou/e recrutamento pelo crime); 2) Um plano de a¢ao com
prioridades, recursos e metas;3) Avaliacdo dos resultados e do processo,
junto a um monitoramento.

Estas seriam as bases de um circuito que possibilitaria uma avaliagao mais
aperfeigoada da eficiéncia e da eficicia das politicas publicas.

A Prefeitura como ator da seguranca publica

Para a reducdo da violéncia, portanto, aposta-se na articulagio entre
incluséo social e o desenvolvimento econdmico com a presenca do Estado no
fortalecimento das politicas sociais de forma integrada em diferentes niveis
governamentais, aliado a politicas de seguranga piblica que ndo separem
a eficdcia das agdes de mecanismos de participacio social na identificagio
dos problemas e no planejamento de agoes efetivas. E nesse sentido que
as experiéncias de descentralizac¢do politico-administrativa, associadas a
cria¢do de Secretarias Municipais de Defesa Social ou Seguranga Urbana e
a ampliacao do policiamento preventivo e comunitario com a reestruturagio
da Guarda Municipal sdo incentivadas (HUGHES, 2004). As Prefeituras
ndo possuiriam o controle sobre institui¢des policiais, judicidrias ou
prisionais, contudo, por estarem mais préximos das 4reas e grupos onde
a violéncia se manifesta, poderiam manejar uma série de instrumentos e
recursos no desenvolvimento de politicas sociais e urbanas direcionadas
a prevenc¢ao da violéncia — incentivo a educagio, a arte e ao esporte e
re-ordenamento de espacos publicos - complementando, assim, as acoes
tradicionais de conteng¢ao da violéncia.

Abre-se, dessa forma, espago para o movimento que defende um “alargamento
conceitual e institucional da questdo da seguranga” (KAHN & ZANETIC,
2004), que ocorre questionando a visdo predominante da seguranga ptblica
como area de atuagao dos governos estaduais e dos seus 6rgios de sistema de
justi¢a criminal. Argumentava-se que a Constituigéo, em seu artigo 144, definia
essa ampla margem de apropriagdo do monopdélio da seguranga por parte dos
estados. No entanto, uma mudanca de perspectiva ganha corpo, dando énfase
ao carater multidisciplinar na questao da seguranca e abrindo espago para a
participagdo dos municipios. O municipio é evidenciado, na medida em que
mais pode manejar instrumentos que atuam no sentido da regulamentacio do
espaco piblico das grandes cidades, na intervengao inter-setorial em politicas
sociais e urbanas, assim como tem condic¢oes de manter uma relagdo mais

préxima com a sociedade civil (PAES, 2010; VERiSSIMO, 2010).

Esse movimento ganha contornos de projeto politico nacional de mudanga
administrativa e em exemplos internacionais de seguran¢a municipal, como



A municipalizacdo da seguranca publica em Maracanau-Ce: desafios em um

contexto histérico de violéncia e fragilidade do poder publico

no caso de Bogotd e Nova York, exemplos mais influentes. As experiéncias
internacionais nessa drea serviram de exemplo e modelo para diversas
iniciativas de reforma nas institui¢oes de seguranga ptblica e de construgio
de politicas puablicas municipais, sendo inclusive foco de investimentos de
agéncias multilaterais como o Banco Mundial e o Banco Interamericano para
o Desenvolvimento e as Na¢oes Unidas (MIRAGLIA, 2006). As metas gerais
desse projeto seriam: 1. Desarmamento dos cidadéaos e estimulo ao consumo
responsavel de bebidas alcoélicas; 2. Criagdo de mecanismos alternativos de
resolugdo de conflitos; 3. Recuperacdo do espago urbano; 4. Policiamento e

melhoria da capacidade de sancionar o delito (RICARDO, 2004).

No Brasil, o governo federal viu como legitima e buscou incentivar a
atuagdo dos governos locais, incentivado também, pelo peso cada vez
maior da preocupagio com o tema da violéncia, que ocasionou uma pressao
popular que néo distingue claramente as atribui¢oes funcionais das esferas
administrativas no que condiz a seguranga. Demonstragao contundente desse
fendmeno deu-se nas elei¢goes municipais de 2000, quando ocorre uma
intensificag@o do debate em torno do problema da seguranca pelos candidatos
a prefeito, o que se transformou em uma oportunidade para a legitimagao do
papel das Prefeituras. O A&mbito municipal passou entio a ser considerado um
importante espaco institucional nas propostas de mudancga nas institui¢oes
de seguranga publica nas décadas ao fim dos anos 1990 e nos anos 2000.

Assim, o Fundo Nacional de Seguranga Puablica, a partir do Plano Nacional
de Seguranca Puablica de 2000, abriu a possibilidade para que os municipios
requisitassem recursos para formulagao de projetos de segurancga. O critério
para o acesso aos recursos pelos municipios foi vinculado a apresentagio de
projetos condizentes com a diretriz nacional da politica de seguranca publica,
necessitando, para isso, possuirem uma Guarda Municipal, realizarem agoes
de policiamento comunitédrio ou terem Conselho de Seguranca Publica.
Além disso, a Secretaria Nacional de Seguranga Pablica (SENASP) orienta
a elaboracao de um Plano Municipal de Seguranga Urbana, que contenha
diagnésticos (4rea geografica, problemas da regido, principais crimes e
ocorréncias policiais, caracteristicas sociais, econdmicas, etc) dos problemas
existentes e de agoes para seu enfrentamento.

A ideia da atuagdo por parte de Prefeituras na seguranca, apesar dos exemplos
exitosos, sempre gera controvérsias no Brasil. Uma das controvérsias centrais
diz respeito a interpretagdo das determinacdes da Constitui¢do no que se
refere a responsabilidade dos entes federativos em matéria de seguranca,
tradicionalmente esfera de atuacio estadual. A questao é tratada muitas vezes
como proposta populista para amealhar votos, ou espago para a criacio de
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uma terceira policia e para a apropriaciao de meios repressivos por parte de
grupos politicos municipais. Esse debate demonstra o ainda pouco grau de
legitimidade e institucionaliza¢do de mecanismos municipais de seguranca.
No entanto, vérias administra¢cdes municipais apresentaram solu¢des aos
problemas das suas cidades. Sdo exemplos as iniciativas municipais (Santo
André, Novo Hamburgo, Canoas, Porto Alegre, Sdo Gongalo) e regionais (Férum
Metropolitano de Sdo Paulo' e Recife), além de experiéncias de parcerias
entre sociedade civil e policiamento comunitario (Projeto Fica Vivo).

O exemplo mais veiculado de atuagdo municipal na drea da seguranca é o da
prefeitura de Diadema, em Sao Paulo, que por muitos anos teve a incomoda
primeira posi¢do entre as cidades com maiores indices de homicidios no
Estado de Sao Paulo. Com as politicas ptblicas implantadas, Diadema
registrou uma queda de 78,61% nos homicidios comparando os anos de
1999, que marcou o pico da violéncia com 374 mortes, e 2007, com 80,
conforme estatisticas da Secretaria de Seguran¢a Publica do Estado de
Sao Paulo. Esta redugao elevou a politica implementada ao status “novo
paradigma”. A politica se constituiu em um conjunto de medidas construidas
de maneira “interdisciplinar” e “pluriagencial”, voltadas para melhorar
o policiamento, para fiscalizar o cumprimento das leis, para estabelecer
parcerias para a realizacio de acoes sociais no sentido da prevencao. Como
acoes fundamentais podem ser citadas: a criagdo de uma Secretaria de Defesa
Social, a constitui¢do do mapeamento como instrumento de diagnéstico e
planejamento de mudancas nas rotinas de funcionamento de equipamentos
ptblicos e a integragao das policias civil e militar com a guarda municipal.
Além disso, foram criadas instincias, como o Conselho Municipal de
Seguranca, que buscam favorecer a participag¢ao popular no desenvolvimento
de politicas de seguranga. Certamente, das medidas adotadas a mais polémica
é a “Lei Seca”. A consideracio do efeito do dlcool, da distribuigéo de bares
e casas noturnas como elemento intensificador da violéncia revela, embora
muito contestada, foi popularizada como uma medida central para a reducio

dos indices de violéncia. (GUINDANI, 2005).

Essas foram as referéncias levadas em consideracido para o processo de
construgdo de uma politica pablica de seguranga municipal em Maracanada.

A municipalizagdo da seguranca puUblica em
Maracanau-CE
Maracanad, cidade da regido metropolitana de Fortaleza é o quarto colégio

eleitoral e o terceiro municipio em termos populacionais do Ceara. E onde
se situa também o maior distrito industrial, responsével pela segunda maior
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arrecadagdo do estado. Sofreu um vertiginoso crescimento populacional,
motivado principalmente pela expansido das atividades industriais, que
exerceram forte atragio junto a classe trabalhadora de Fortaleza. Este processo
de crescimento populacional é reivindicado, pelo discurso legitimador das
iniciativas da prefeitura, como um dos fatores para a existéncia de uma
cidade “desorganizada”, sem iluminagéo e conservacio de ruas e logradouros
ptblicos, com uma populagao sem assisténcia adequada de servigos de satde,
educacdo e policiamento e, por conseguinte, elementos que explicariam os
altos indices de violéncia criminal.

Segundo Barreira (1998), Maracana era considerado pela imprensa local e
orgdos de seguranga como sendo, a época do texto, o municipio mais violento
do Estado do Ceara e principal celeiro da pistolagem. Sua ainda recente
histéria politica revela as marcas da inscri¢do da violéncia na imagem da
cidade: no ano de 1987, seu primeiro prefeito, Almir Dutra, é assassinado por
pistoleiros. O principal acusado da encomenda era o, & época, vice-prefeito®.
Chacinas, grupos de “justiceiros”, gangues, corrup¢io e violéncia policial e
um grande niimero de casos néo solucionados seriam constantes no noticiario
da imprensa. Um caso marcante foi o da “Chacina do Pantanal”, em 1983,
quando trés adolescentes foram assassinados por um grupo de “justiceiros”,
com o envolvimento de policiais e vereadores do municipio.

As elei¢oes municipais de 1996 é outro momento em que o tema da violéncia
se torna central. Apresentaram-se duas candidaturas: a de Julio César (PSDB),
ex-vereador e ex-prefeito, e de Renato Torrano (PFL), delegado da Policia
Federal e ex-secretario de seguranca do Estado. Julio César, o candidato
vencedor, pautou sua campanha na ideia de que Maracanat era uma cidade
em desenvolvimento e que a violéncia nao seria privilégio de Maracanad,
mas faz parte de toda cidade que se desenvolve. A imagem negativa de
um municipio violento é entdo naturalizada, e vista como passageira. Ja
Renato Torrano fundamentava seu discurso na constatagio de uma situagao
de inseguranca e de crescimento da violéncia. Essa situagdo demandaria

um “xerife”, um defensor da ordem e da justi¢a, para administrar a cidade.

Apés dois mandatos consecutivos, Julio César é derrotado por Roberto Pessoa
(PL), em uma campanha marcada por denincias de corrupgio. Roberto
Pessoa construiu seu discurso em torno da ideia de “re-comeco”: “O futuro
comega agora” é o slogan da campanha que busca aliar desenvolvimento
econdmico com bem-estar social e seguranga. Uma estratégia discursiva
que transfere a gestdo passada o legado do passado e do tradicional, em
oposicdo a ideia do futuro e do moderno. E nesse sentido que € colocada a
questao da seguranga: o descaso nas iniciativas de seguranga contraposta a
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um caréter mais responsavel e sistematico das iniciativas nesta drea. Uma
marca discursiva préxima a elaborada pelo “Governo das Mudangas™ no

governo do Estado, na drea da seguranga putblica (BARREIRA, 2004).

Embora a violéncia seja objeto de disputa de interpretagoes nos discursos
sobre a cidade, a narrativa cotidiana de crimes e violéncias é parte
indissocidvel da histéria politica de Maracanai, afetando a dindmica eleitoral
de modo peculiar. O assunto “violéncia” e “seguranca”, portanto, é um dos
principios de construgio do discurso politico: é uma abertura para a entrada
de policiais na politica - embora essa entrada encontre dificuldades diante
da ambigiiidade da relagdo da populagdo com a policia — e um dos temas
prioritdrios na agenda dos gestores municipais. Seja através da afirmacdo ou
da negacdo, a violéncia figura como questdo central. E notéria a participagéo
de policiais e quadros da seguranca piablica nas eleigdes seguintes® -
tentativas de apropriacdo do tema da violéncia como capital politico, que
nem sempre resultam em boa estratégia. Tanto para o cargo de vereador como
para o cargo de prefeito a busca por solugdes para o problema da violéncia
e da inseguranca deram, em grande parte, a tonica do discurso®.

O debate sobre a “Lei Seca” no Cearad

Foi projeto do entio governador Licio AlcAntara (PSDB) estreitar vinculos
com os municipios no fortalecimento de iniciativas na segurancga publica.
O reforgo na atuagio nesta drea era um aspecto fundamental para as suas
chances de reeleicao, visto ser um setor da administragao estadual bastante
exposto, diante da importancia da violéncia como problema publico, sendo
criticado por conta do pouco investimento que recebeu por ter sido incapaz
de conter o aumento da violéncia no estado. Era intencdo do governador
apoiar o prefeito Roberto Pessoa (PL) na realizacdo de seus objetivos, pois
sua meta era estudar a implementagao das medidas em Maracanai, como
experiéncia, para entdo adota-las em Fortaleza.

No ano de 2005, o prefeito Roberto Pessoa viaja a Diadema e inicia um
intercAmbio para a capacitacdo de uma equipe responsdvel por elaborar e
implementar as medidas em Maracanat. Vao ao Ceard com esse intuito os
pesquisadores do Instituto Fernand Braudel, elaboradores do projeto de Diadema.
Formou-se entdo uma Guarda Municipal, comandada pelo Coronel Rogério
Castelo Branco Mourfo, cuja primeira turma era composta por 50 guardas
(48 homens e duas mulheres) e uma Assessoria de Defesa Social, responsavel
pela realizacdo de pesquisas ligadas ao planejamento de politicas e pela
articulaco entre a populagio e a prefeitura, entre os setores da administragao
municipal e entre estes e os 6rgaos de seguranga piblica estaduais, composta
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por dez estagidrios, universitdrios de vérias dreas do conhecimento (Ciéncias
Sociais, Enfermagem, Matemadtica, Psicologia e Direito), sob a coordenagao
do psiquiatra e professor Antonio Mourio Cavalcante.

Contudo, apesar de justificadas e encaminhadas vdrias iniciativas, a conquista
de legitimidade das iniciativas na seguranga piblica por parte da prefeitura
enfrentou sérios entraves, principalmente por conta da ligacdo com a ideia
da Lei de restrigdo ao funcionamento de bares ou “Lei Seca”, discussao
muito presente nos jornais no ano de 2005. Algumas noticias expressam
essa movimentagdo. No dia 31 de abril, o jornal O POVO noticiava: “Licio
estuda fechar bares as 22 horas”. A noticia afirma que é intencio do
governador Licio AlcAntara, com a justificativa de amenizar a violéncia,
adotar a medida experimentalmente. A reportagem dé conta ainda da opinido
de moradores, comerciantes e donos de bares e restaurantes de Maracanat,
onde se destacariam opinides contrarias a medida: “Uma lei como essas vai
atrapalhar o cidad@o e néo vai diminuir a violéncia. A medida é descabida.
O problema nio estd na populagio, estd na falta de policiamento. Falta lei,
falta ordem, falta moral”, afirma o dono de uma churrascaria na Avenida
Cinco, conhecida como Cal¢adao. A reportagem contrabalanga as opinides
criticas com uma matéria sobre o “Exito na aplicacdo da medida em Sao
Paulo”, onde se destacam as medidas adotadas em Diadema.

No dia onze de maio, o jornal O POVO publicava outra noticia: “Donos de
bares reagem a lei seca”, noticia que dé conta da reag¢ao do presidente da
Associagao Brasileira de Bares, Restaurantes e Similares (ABRASEL) no
Ceard contréria a ideia de implementar a medida, por compreender que ela
causaria prejuizo aos estabelecimentos comerciais e desemprego. No dia
oito de dezembro, a noticia “Empresarios discordam da “Lei Seca” analisa a
discussao entre os “empresarios do setor de bares, restaurantes e similares”
e o projeto de lei do deputado Francisco Cavalcante, em que se anuncia que
projeto no mesmo sentido seria enviado a CAmara Municipal de Maracanat
ainda no primeiro semestre de 2006.

Dois editoriais sdo importantes de serem relacionados, pois colocam algumas
das bases ideolégicas que fundamentam a adog¢ao da medida. O primeiro é
intitulado “Cerco a Violéncia” (30 de marco de 2005, p. 06)faz o seguinte
destaca:

[e]spera-se que 0 bom exemplo de Maracanat desperte os
cearenses [...| para o enfrentamento da violéncia urbana
de forma séria e decidida. Ou se faz isso, ou a sociedade
brasileira poderd chegar a um ponto em que nio terd mais
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condi¢oes de reagir e criar anticorpos capazes de conter a
violéncia avassaladora que inferniza seus centros urbanos
[...] Para quem se horroriza com esse tipo de providéncia,
classificando-a de autoritarismo, basta saber que muitas
sociedades democréticas funcionam justamente porque
praticam esse tipo de disciplinamento [...] Evidentemente,
deve-se trabalhar a opinido pablica, mostrando-lhes as
vantagens destas restri¢oes, de modo objetivo. As pessoas
estao dispostas a fazer um pouco de sacrificio se em troca
tiverem mais tranqiiilidade e seguranca em suas vidas,
pois jd ndo suportam o nivel de violéncia no seu cotidiano.

0 segundo editorial, “Alcool e Violéncia” (30 de dezembro de 2005, p. 06),

segue a mesma linha:

[o] debate sobre a restri¢ao do horério de funcionamento
de bares e restaurantes, como forma de reduzir a violéncia,
vem sendo feito em todo o Brasil, a partir da experiéncia
de alguns municipios no Sudeste que teriam acusado
a reducdo de homicidios e de acidentes de trinsito
a partir da implantagdo de uma legislacio restritiva.
Alguns defendem que é hora de Fortaleza implanta-la
[...] Num caso como esse, de confronto de interesses,
ha de prevalecer o interesse piblico. E preciso saber
0 que é mais vantajoso para a coletividade. O valor
da vida e a pacificagdo urbana sobrepdem-se ao valor
econdmico-financeiro. O correto, no entanto, é tomar uma
medida baseada em fundamentos objetivos, cientificos
e no respaldo da sociedade [...] Caso seja confirmada a
hipétese da relacao entre os dois fatores (funcionamento
noturno dos estabelecimentos que vendem bebida
alcodlica e indices de violéncia) poder-se-ia selecionar
essas dreas e aplicar-lhes a restri¢do, especificamente.
De qualquer forma, a legislagdo deveria ser submetida
a referendo municipal para que os cidadaos pudessem
pronunciar-se democraticamente sobre a lei

Nos dois editoriais, em tom mais ou menos alarmista, apela-se para o
sacrificio do interesse e liberdade particular em favor do interesse maior
da coletividade, definido em termos da reducido do ntimero de mortes, da
sensacdo de segurancga e tranquilidade. Um sacrificio em prol do “valor da
vida” e da “pacificagio urbana”.
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As etapas de construcdo da politica em Maracanaud

Na secdo anterior percebe-se uma movimentacido durante todo o ano de
2005 em torno da legitimacgio da “Lei Seca” no estado do Ceara que se
utilizou de mecanismos como pesquisas de opinido e estatisticas de mortes
violentas para referendar a adog¢do da medida. Houve intimeros conflitos
com organizagoes de interesse dos proprietdrios de estabelecimentos que
vendem bebida alcodlica, principalmente os mais ligados ao setor turistico.
Diante desses conlflitos, a estratégia de escolha dos bairros mais violentos
ou de municipios como projeto-piloto, surgiu como alternativa. E assim que
Maracanad é ressaltada.

O plano de seguranga implementado em Maracanaid teve como marco a
I Conferéncia Municipal de Defesa Social, no més de novembro de 2005,
onde foram apresentados os resultados do Levantamento Epidemiolégico da
Violéncia® e discutidas as principais propostas originadas de um ciclo de
debates ocorrido em encontros nas seis Areas de Desenvolvimento Local —
ADLs°.0s relatérios dos encontros nas ADLs e do Levantamento seriam entdo
encaminhados as demais Secretarias da Prefeitura para a efetivagdo de um
trabalho coordenado. Na I Conferéncia foi também aberto o Férum Permanente
de Defesa Social, que ocorre a cada trés meses, que em sua primeira reunido,
ocorrida no dia 17 de dezembro de 2005, discutiu e elaborou, a partir das
reivindicagdes e sugestoes coletadas em cada ADL, as prioridades para o
governo municipal no que concerne & Defesa Social e Seguranca.

Esse processo de didlogo é uma ideia que surge do exemplo de Diadema,
que também utilizou desse recurso para construir uma maior legitimidade as
agoes implementadas. Percebe-se logo de inicio que esse didlogo se construiu
levando em conta fatores relativos a diversos aspectos da vida da populacio
e a diversos servicos da Prefeitura como saide, educagdo e assisténcia
social. A redugdo dos niveis de violéncia se efetivaria somente através de
um trabalho conjunto e articulado entre diversos setores da administrag¢ao
ptblica, sendo as reunides nas ADLs uma base para orientar a distribui¢ao
dos equipamentos ptablicos municipais. Uma estratégia que estd associada a
um conceito bastante amplo de violéncia, ndo apenas agressao fisica.

As pesquisas realizadas, no entanto, tinham geralmente um foco preciso: o
estudo das causas de morte no municipio, as causas do homicidio, relagdo
entre bebida alcodlica, funcionamento de bares e violéncia, sempre como
subsidio as politicas implementadas. Foi o caso da Por que se mata?
Diagnéstico psicossoctal dos casos de homicidio no Municipio de Maracanati,
realizada com o objetivo de aprofundar determinadas questoes surgidas da
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primeira pesquisa. A equipe da Assessoria pretendeu tracar um “quadro
psicossocial” das pessoas envolvidas nos casos de homicidio, ocorridos
no periodo de cinco de dezembro de 2005 a 21 de julho de 2006. Para
alcangar seus objetivos, buscou-se localizar as familias das vitimas para
compreender, através dos relatos, as dindmicas geradoras ou alimentadoras
do crime de homicidio O estudo aponta algumas sugestdes para auxiliar “o
poder publico, unindo-se a sociedade, pode atuar na prevencao, chegando
assim antes que o crime aconteca”. Diante do nimero elevado de mortes
por motivos familiares e passionais, por exemplo, a ideia seria criar Nicleos
de mediagdo de conflitos, iniciando a instalagdo desses Nucleos nos locais
onde se constatam os maiores nimeros de casos.

Um terceiro estudo, a Pesquisa quantitativa sobre o comércio do Municipio
de Maracanati, realizado junto ao Instituto Estudos Pesquisas e Projetos
(IEPRO) da Universidade Estadual do Ceara (UECE), ocupa um lugar
especial. Ela pretendeu tragar um perfil sécio-econémico do comércio da
cidade de Maracanai responsavel pela venda de bebidas alcoélicas, para
avaliar o impacto social de uma medida impeditiva da venda de bebidas
alcodlicas e para saber o nivel de aceitagio ou discordancia. O estudo teria
apontado quea medida de fechamento de bares a partir das 22 horas néo
seria o caminho mais adequado para a reducio da violéncia, o que aponta
uma mudanga nas expectativas iniciais de implementagio da “lei seca” de
acordo com a especificidade da situagdo em Maracanada.

Uma das coisas que foi feita em Diadema foi essa: a
proibi¢do da venda de bebidas alcoélicas, a partir de
22 horas [...] Nés sempre fomos reticentes a esse tipo
de conduta. Por que? Porque |[..] se vocé toma leis que
nao sdo razodveis elas nio vao funcionar. Entdo o que
acontece é o seguinte: em Maracanat existem mais de
1220 estabelecimentos que vendem bebidas, ou sao
restaurantes ou sdo bares ou, enfim, vendem bebidas
[...] e tem hordrios os mais diferentes. A prefeitura e o
estamento policial nédo teriam condi¢oes de fiscalizar o
cumprimento dessa lei. Entéo iria ser uma lei inécua,
que ndo iria pegar [...] iria desmoralizar a administrac¢ao
puablica. Entao, em Diadema deu certo porque eles ja
estavam com uma estrutura militar montada, nao é?
[...] € mais recentemente o Nilson, que é um técnico
do Instituto Fernand Braudel, escreveu um artigo
dizendo que o éxito de Diadema néo se deve ao fato dos
bares terem fechado, ndo. Se deve ao fato da policia ter
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aparecido mais [...] Entdo nés dissemos ao prefeito que
iria ser uma medida inécua(A.M. Cavalcante).

Ou seja, a medida nao poderia ser adotada por falta de condi¢des para a sua
aplicacdo e por ser, antes de tudo, mais efetiva a presenga do poder piblico,
através da Guarda Municipal e da policia, do que o simples fechamento dos
bares, medida relativizada em sua eficacia.

Com base nas pesquisas, foram desenvolvidos alguns projetos de intervengao,
como:a Operagao de Combate a Venda de Bebidas Alcoélicas para Menores
(COBAM); o Ronda Escolar, parceria entre Guarda Municipal e Policia
Militar, na realizagio de visitagoes didrias em certo nimero de escolas;
o Projeto Escola: elaboragdo de um calendario cultural, inicialmente em
cinco escolas, através de uma parceria entre a equipe da Defesa Social
e a Secretaria de Educagé@o, com o intuito de criar uma “cultura de nao
violéncia”; a iluminacdo de ruas, pragas e campos de futebol, com o intuito
de aumentar a capacidade de vigilancia de “crimes de oportunidade” e a
sensagdo de seguranca da populagio; diante do indice de suicidios, parceria
com o sistema de aconselhamento do Centro de Valorizagao da Vida (CVV); o
projeto cadeia publica, que visava catalogar e enviar ao Ministério Pablico os
processos criminais de presos que ja cumpriram a pena e ainda se encontram
na prisdo; a criagdo da Delegacia da Mulher, parceria entre os poderes
estadual e municipal; e ciclo patrulhamento realizado pela Guarda Municipal.

Esse breve panorama das principais iniciativas da Prefeitura de Maracanad
na seguranga publica demonstra que houve um esforgo por desenvolver
agoes, na maioria das vezes simples, em vdrias frentes, nao desprezando a
parceria com o governo do estado e ndo desmerecendo o apoio ao recurso da
repressao, mas visando atuar de acordo com a concepgao de “defesa social” ou
de “prevengdo”. As agbes foram efetivadas de acordo com uma racionalidade
ancorada nos modelos de politica piblica para a 4rea - planejamento das ac¢oes
de acordo com um diagnéstico da criminalidade através do controle dos dados
policiais e do desenvolvimento de pesquisas; acao que considera as prioridades
enumeradas pela populagéo -, mas ao mesmo tempo atentos as especificidades
locais, permitindo a mudancas, a exemplo da néo aplicacdo da “lei seca”.

Segundo o comandante da Guarda Municipal, as principais razoes para o
sucesso que ele considera terem conseguido na redu¢ao dos indices criminais
de homicidio, seriam as acoes articuladas entre o governo do estado e a
prefeitura (principalmente Guarda Municipal e Policias), que teriam criado
uma base para o planejamento de a¢des com base na sistematizagio e no
monitoramento dos indices de violéncia. A Guarda faria o cruzamento entre
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os crimes violentos - principalmente homicidios -, com sua data, hora, perfil
da vitima e localizagdo por bairro e o acompanhamento continuo desses
dados - através, principalmente, do IML e da Delegacia Metropolitana, que
fornece as ocorréncias diariamente & Guarda Municipal e Assessoria de
Defesa Social - contrapondo uma abordagem emocional e episédica a uma
abordagem sistemética, racional e articulada:

O trabalho aqui tem esse escopo. Tem o escopo da
clentificidade. Nao se estd fazendo nada de forma emocional,
nem episddica [...]Todos vamos para o mesmo barco. Remar
na mesma direcio. A prefeitura fez um convénio com o
governo do estado, para arcar ou ajudar em algumas solucoes
logisticas, manuten¢io de viaturas [...] A outra [parceria]
é a propria Guarda Municipal, que é um vetor. E um vetor
que eu chamo de municipalizagio da seguranca. O que
é a municipalizacdo da seguranca? E um encargo que o
municipio assume no combate direto a violéncia que é um
dever do estado como ente federado (C. Branco).

Dilemas de consolidacdo de um novo imagindrio
institucional

A Assessoria de Defesa Social

A fungao deste 6rgao corresponderia a fungdo de uma Secretaria de Defesa
Social, de acordo com o modelo de politica puablica que orienta o projeto
de Maracanat. Além de implementar acoes especificas de seguranca, sua
funcéo seria a de incutir a l6gica da seguranca na atuagiao dos demais 6rgaos
e secretarias da prefeitura: direcionar programas sociais para uma populagio
considerada “em risco” — no sentido de se tornar tanto vitima quanto
criminosa; mostrar as demais agéncias da prefeitura as “conseqiiéncias
criminais” da construcido de projetos de habitagio, de escolarizagio, de
saide, etc; interferir no Plano Diretor da cidade, para ser alvo de mudancas
no sentido de indicar locais para instalagdo de equipamentos publicos de
acordo com o potencial de prevencao previsto. Dessa forma, seria enfatizado
o “caréter interdisciplinar, pluriagencial e comunitdrio da problemética da

seguranca”, como tema transversal as politicas ptblicas municipais e néao

somente assunto de policia (KAHN & ZANETIC, 2005).

Contudo, estd muito presente um pesar sobre as condic¢oes
de trabalho. A falta de uma estrutura operacional apropriada
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faz com que os trabalhos sejam, em grande parte, feitos,
muitas vezes, na base do voluntarismo e do improviso,
como afirma Nelydélia Kelene, socidloga estagiaria: “nada
aqui é feito “formalmente’, t4 entendendo? [...] Nés nao
recebemos verba da Prefeitura para tocar os projetos. Tudo
é meio improvisado”. A fala citada coloca a questao das
dificuldades estruturais da Assessoria e as dificuldades
que esta enfrenta para lidar com a maquina administrativa
e demonstram certa dependéncia institucional da

Assessoria a Guarda Municipal (A.M. C.).

Quando indagado sobre quais as perspectivas, a longo prazo, para esse
vinculo entre Prefeitura, Universidades e o grupo de estagidrios que compoem
a Assessoria, no caso de mudanga do grupo politico gestor nas préximas
elei¢des, Antonio Mourdo Cavalcante revela que a tendéncia maior seria a
prépria incorporacao dos projetos da Assessoria pelas demais Secretarias do
Municipio, embora considere importante a continuidade das agoes:

[o]s estagidrios tem um tempo de (eu digo individualmente
cada um) dois anos no maximo né?, Um ano renovando
um ano. Espero que venham outros, mas isso ai a gente
vai ter que conversar com a Prefeitura. Na realidade eu
penso que a gente poderia chamar isso de “movimento
de defesa social” e sendo um movimento ele é muito
dindmico e podera se tornar alguns desses ai, programas
da prépria estrutura da prefeitura [...] da Secretaria da
Educacgéo, ou da Ag¢do Social. Eu acho que seria talvez
um futuro possivel [...] Criada uma dindmica [...] eu acho
que a coisa deve continuar |...] (A possibilidade) de que
isso se acabe ou de que isso ndo continue, ai depende da
forga da comunidade

Essa concluséo, sobre o possivel futuro da Assessoria, é considerada por conta
da sua atuacdo conjunta ou em espagos de intervengao social tradicionalmente
da competéncia de outras Secretarias. No cumprimento daquilo que seria a
sua funcio - incutir a l6gica da seguranga e da “defesa social” na atuac¢ao dos
outros 6rgios da Prefeitura - a Assessoria nao se depara com uma realidade
isenta de conflitos, seja na relacio com as Secretarias ou com a CAmara
Municipal como se constata na fala abaixo.

Na verdade, algumas dessas medidas foram
implementadas, outras ndo. Algumas Secretarias
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realmente se empenharam. De modo geral todos acharam
legal, bacana e tal né? Mas hd um certo ar de, ndo
sei se seria de inveja ou de desconfianga: “quem sio
esses af pra tarem dando ordem & gente?” A gente tem
procurado ter sempre muita habilidade, sobretudo com as
Secretarias da drea social [...] Existe o apoio do prefeito
de que essas coisas acontecam [...] mas a mdquina
administrativa, burocrdtica, é muito devagar [...] Nés
nao temos nemum lugar fisico [...] N6s simbolicamente
convocamos esses Féruns [Féruns de Defesa Social] para
a CAmara Municipal né? Para dar a ideia de que é o poder
e tal. Lamentavelmente, nos dois Féruns niao tinha um
vereador. Inclusive devo dizer algo de mais sério: no final
do I Férum, os préprios populares, liderangas, tinham
umas 300 pessoas, criticaram os vereadores. Ai eu tomei
a palavra e disse que nés deveriamos fazer um abaixo-
assinado com os que estavam ali para encaminharmos
ao presidente da Camara, lamentando a auséncia. Foi
feito esse abaixo-assinado [...] na segunda-feira eu fui
considerado “persona non-grata “pelos vereadores (risos)
porque estava insultando o poder legislativo (A.M.C.).

Como se vé nas tltimas falas, o trabalho da Assessoria junto as liderancas
comunitdrias coloca um problema importante para os projetos de seguranga
municipal: a falta de articulagdo entre as instAncias comunitdrias de
mobilizagdo e participagao social e a estrutura burocratica e representativa
da Prefeitura. Embora se tenha conseguido alguma articulagdo com as
Secretarias, a relacdo com a CAmara Municipal é bastante conflituosa.

A Guarda Municipal

O comandante da Guarda Municipal, Coronel Castelo Branco, ao sugerir
quais seriam as causas da reducio dos indices de homicidio, destaca em
primeiro lugar a parceria com o governo do estado e em segundo a Guarda
Municipal. Essa parceria entre estado/municipio é ressaltada em diversos
momentos: na criagdo da delegacia da mulher, na reativagdo da delegacia
do distrito industrial e no trabalho rotineiro da Guarda: “Hoje a prefeitura
fala com a policia pelo telefone. Eu me ligo com o posto da policia como se
fossemos companheiros do mesmo barco” (Entrevista 04/12/06). A parceria
entre estado e municipio se deu também na formagao da Guarda Municipal,
através de um convénio entre Policia Militar e Prefeitura de Maracanaa.
Nesse trabalho fala-se em uma “mudanga de mentalidade” que se operaria
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de acordo com a concepcio assumida de trabalho preventivo e de “defesa
social”, em oposicdo a atitude repressiva vinculada a atuagado da policia pelo
uso da arma de fogo: “A ideia que eu acho que é a da municipalizacdo da
violéncia em Maracanat, no meu entendimento, é prevencao [...][...] é uma
mudanca de mentalidade do que seja seguranca publica [...] é de educacio,
de cultivar os valores (N. Kelene).

Diante das falas anteriores, surgem alguns questionamentos: mesmo levando
em consideracio a “mudanca de mentalidade”, qual o seu peso efetivamente
no trabalho da Guarda? O contato préximo a Policia Militar e as demandas da
populacao pelo uso da forga nao acarreta alguma conseqiiéncia para o trabalho
da Guarda Municipal? A atuacdo preventiva da Guarda Municipal ocuparia
um “vdcuo” existente no policiamento, liberando a PM fundamentalmente
a tarefa de combate ao crime? De acordo com o depoimento do ex-guarda
municipal da primeira turma de formag¢ao, Anderson Duarte’,o contato entre
Policia Militar e a Guarda acarreta conseqiiéncias importantes. Mesmo
ressaltando o aspecto positivo da integragio, ele aponta para conflitos e
alteracoes no préprio modo de atuagao da Guarda, de forma que a “mudanga
de mentalidade” néo estaria plenamente assegurada

Inicialmente a ideia, na primeira turma de formacéo, a
ideia era algo bem mais préximo da comunidade do que
hoje de fato nés vemos. O que aconteceu foi que a Guarda
Municipal foi instruida para agir de uma forma e o seu
modus operandi ao chegar 1a na rua passou a ser outro. No
inicio, quando chegamos na rua lembro que a populacao,
a comunidade, ela elogiava bastante a postura do Guarda
[...] Com o passar do tempo, com a propria natureza do
servigo [...] de se combater vdrios delitos acabou se
distanciando um pouco essa ideia do guarda cidadao e
se tornou muito semelhante a PM [...] Essa é a percepcao
minha como Guarda Municipal. E a minha autocritica
mesmo |[...] Passou-se a copiar muito o modelo da PM e
esquecer o proposito inicial que seria essa guarda cidada
que trabalharia mais na parte de cidadania e defesa social
que propriamente no combate direto ao crime.

A situagdo complexa em que se insere a Guarda Municipal, para manter
a “ordem publica” em trabalho conjunto com a PM, é demonstrada pelo
interesse de criar um “grupo especial” armado dentro da Guarda, com 10
guardas que poderiam eventualmente portar armamentos (A. M. C.).
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Consideracées Finais

A experiéncia da Prefeitura de MaracanaG demonstra o quanto a
institucionalizagido dos mecanismos municipais de intervengao € heterogénea
e ainda em processo. Como se procurou demonstrar, na construcio do plano
houve a busca constante da legitimidade e operacionalizagao através do
didlogo com a sociedade e bases comunitdrias, através da parceria com
as institui¢des de seguranca piblica do Estado e da interacdo entre as
Secretarias da Prefeitura. As agdes desenvolvidas ocorreram em vérias
frentes, ndo desmerecendo o apoio ao recurso da repressio, mas visando atuar
de acordo com a concepcao de “defesa social” ou “prevencio”. As acgoes
foram efetivadas de acordo com uma racionalidade ancorada nos modelos
de politica piblica para a area, espelhando-se em Diadema, mas ao mesmo
tempo considerando as especificidades locais, permitindo a mudanca de
planos. Exemplo disto, foi a discussio sobre a “Lei Seca”, que serve como
demonstrativo de que se criou, em vdrios estados do Brasil, uma cultura de
leis de fechamento de bares que nao consideraria de forma mais detalhada o
conjunto de agdes de uma politica municipal de seguranga (OLIVEIRA, 2006).

A Assessoria de Defesa Social e a Guarda Municipal foram as principais
agéncias da politica, que enfrentaram desafios importantes. No caso da
Assessoria de Defesa Social héd necessidade de maior institucionalizagio que
garanta autonomia para um exercicio continuo das atividades de pesquisa e
interlocug@o. A néo institucionalizagio da Assessoria constitui-se um entrave
para a continuidade da politica. Ao mesmo tempo, a relacio de dependéncia
ou autonomia entre uma Assessoria ou Secretaria e a Guarda Municipal é
importante, pois interfere no perfil das medidas a serem adotadas.

No que se refere ao papel da Guarda Municipal pretende-se um policiamento
preventivo, mas nota-se que, embora haja uma énfase maior no “policiamento
de servigo”, a Guarda sofre pressoes no sentido de um “policiamento de
combate ao crime”. Essas pressdes partiriam da prépria sociedade e do
trabalho muito préximo a Policia Militar. A polarizagdo entre “Proteger”
e “Servir” interfere fundamentalmente nas concepgoes sobre eficiéncia
policial (MUNIZ et al, 1999).Nesse sentido, embora prevencao e repressio
ndo sejam vistos como inconcilidveis, hd uma disputa pela énfase que hé de
ser colocada na atuagao das Guardas Municipais, caracteristica que expressa
falta de normatizacao adequada de um perfil destas organizacoes.

” B a i a a

Em sintese, percebe-se que as dificuldades em sua implementagdo séo
oriundas, muitas vezes, da prépria indefini¢do do que seja “ordem piblica”
para setores do Estado e da sociedade. Questoes que apontam para tensoes
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existentes entre demandas por seguranga e garantias constitucionais de
liberdade individual na administragao dos conflitos sociais no Brasil.

This work discusses the meanings of the incorporation of municipalities
as actors in the area of public security in Brazil through the analysis of the public
security plan of the city of Maracanat (2005-2007). We gave attention to the
initial process of formulation, legitimacy and political management of the policy,
with the intention of examining the difficulties inherent in a new institutional
imagination. We seek to reflect on the following questions: what represents
the emphasis to prevention for the understanding of the causes and the ways
of taking action on violence in the municipal scope? What's the context that
made possible the emergence of a political rationality related to the emphasis
of Maracanau on public security? How, in their planning and implementation,
the municipal security plan of Maracanat tackled the guidelines for municipal
public policies in the area of security? We point to the fact that the discourse
of municipal public security investing in reconciliation of historical antagonism
between repression and prevention in this area and that such projects are
important questions: the difficulties in defining the professional identity of the
municipal guard, bureaucratic and political barriers between sectors of the city
and between police, City Hall and the population.
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