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Introducao

A discussio sobre a nocao de espaco piiblico nio é recente. A repre-
sentagao a respeito do seu momento fundador localiza-se principalmen-
te em torno da publicagio do Espaco piiblico de Jurgen Habermas em 1962
(Cefai e Pasquier, 2003), como também da publicagio, em 1961, da Con-
digdo do homem moderno de Hannah Arendt (Merlin-Kajman, i Cefai,
op.cit.). Desde entio, diversas tém sido as tentativas nas ciéncias sociais
para compreender ¢/ou constituir um espectro de significagdes que re-
cobrem a palavra piblico.

No capitulo “O dominio publico e o dominio privado”, Arendt (1983),
a partir da concepgao grega cldssica, avalia a constituicio do dominio pabli-
co na histéria ocidental. Na antiguidade grega a distingio entre a vida pri-
vada e a vida ptuiblica correspondia aos dominios do familiar e do politico
respectivamente. O dominio privado sendo caracterizado fundamental-
mente como o espago da sobrevivéncia, da necessidade, da forca e da hie-
rarquia (o oikos). Radicalmente oposta era a no¢io do dominio publico ca-
racterizado, por sua vez, como o espaco da cidadania, ou seja, o espago da
agao politica e da palavra, o espago, por exceléncia, do viver junto, do mundo
comum no qual os homens apareciam sob o olhar dos seus pares como

Comum - Rio de Janeiro - v.11 - n°® 26 - p. 169 a 197 - janeiro / junho 2006




iguais, o espago da liberdade (a polis). De acordo com Arendt, este domi-
nio publico, ndo se realizava a nio ser pela persuasio, pelo convencimen-
to, excluindo toda forma de forga e de violéncia, sendo estas manifesta-
¢Oes pré-politicas.

Segundo a autora, o processo de dominacio do cristianismo no mundo
ocidental realizou a projecio de valores atribuidos ao dominio publico na
ordem do “sagrado” e, por extensio, do dominio privado no politico, sen-
do o governo visto a partir do modelo familiar. Percorrendo o processo de
constituicio do dominio ptblico, Arendt identifica uma ruptura com o
pensamento grego antigo no periodo compreendido entre os séculos XVI
e XVIII, um periodo cujo projeto republicano dos paises europeus que
haviam se constituido como Estados-nagio, define a esfera politica em
termos da soberania e da lei. O governo consolida-se como a instincia
politica que deve se encarregar da ordem e da paz, organizando aquilo que
os filésofos politicos chamaram de conflitos de interesses individuais.

De acordo ainda com a perspectiva de Arendt, no século XVIII, assiste-se
a uma estreita uniao entre o “social” e o “intimo”, no que ela veio a chamar
de sociedade no lugar de espago piiblico, ou seja, uma configuracio na qual nio
hd o desenvolvimento do publico propriamente dito, mas de um espago no
qual o mdividuo busca os meios de ganhar a sua vida e a dos seus familiares.
Ao contririo do dominio puablico, lugar da liberdade, da palavra e da agio, a
sociedade encontra ai, de acordo com Arendt, o espago da contradigio entre
o social, o pablico e o intimo, a simgularidade do mdividuo'.

Em Llespace public, Habermas (1993), diferentemente de Arendt, nio
identifica a ruptura entre ptblico/privado. Sua mtencio em fazer uma
arqueologia da esfera ptblica burguesa levou-o a analisar o periodo com-
preendido entre os séculos XIV e XVIII como representando o processo
através do qual um publico, constituido por pessoas privadas fazendo
uso de sua razao, discute questdes de interesse comum. A nogao de es-
pago publico, assim entendida, tem uma histéria, quer dizer, ela nasceu
na Europa moderna, na constitui¢io de espagos publicos burgueses que
intervinham como contrapeso dos poderes absolutistas; quando o Con-
trato social® substitui o direito divino enquanto base filoséfica de explica-
¢do e organizacio da sociedade. Estes espagos tinham por objetivo fazer
a mediacio entre a sociedade civil (conjunto dos interesses privados) e o
Estado, tomando este como responsivel, diante da sociedade, pela pu-
blicidade das questdes de nteresse comum.
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Ainda que considerando a génese das palavras “ptiblico” e “privado”
como estando baseada no modelo de esfera publica helénica, fundamen-
to da tese defendida por Arendt, o autor argumenta que este nio toma
por base a formagio social, mas o préprio modelo ideolégico, que, por
sua vez, fo1 preservado através dos séculos no plano da histéria das idéi-
as. O autor coloca énfase, antes de tudo, nas nogdes de “ptiblico” e “pri-
vado” que foram transmitidas ao longo da Idade Média e através das
detinicoes que lhe davam o direito romano. Dessa forma, a esfera pibli-
ca, na andlise de Habermas, se transmite no sentido da res publica. Para
ele, estas categorias s reencontram aplicacdo efetiva na pritica do direi-
to com a apari¢io do Estado Moderno, assim como desta esfera que lhe
faz face, a sociedade civil. Mas de que maneira Habermas faz a mediagio
entre estes dominios para chegar ao sentido de espago piblico, denomina-
do por ele esfera publica?

Habermas argumenta que, desde o século XIV, os grandes centros de
comércio foram os lugares onde se trocavam informagdes. Nesta época,
as noticias transmitidas com objetivos profissionais, ou melhor, sobre o
comércio, ainda que nio fossem expressamente publicas, pois eram trans-
mitidas através de cartas particulares entre os comerciantes locais, permi-
tiam a circulagio de mformacdes que contemplavam mteresses de indivi-
duos privados.

Para Habermas, a esfera ptblica burguesa sucedeu uma “esfera piiblica
estruturada pela representagdo”.> O desenvolvimento da esfera ptiblica
estruturada pela representagao

(...) estd ligado aos atributos da pessoa: as insignias, a aparén-
cia, a uma atitude, a uma retdrica; em uma palavra, a um cédi-
go estrito de comportamento nobre. Este comportamento se
cristalizou ao longo da Alta Idade Média em um cédigo de
virtudes praticadas na Corte, de uma forma cristianizada das
virtudes cardeais aristotélicas que transformou o mundo he-
réico em um mundo cavalheiresco e senhorial (traducio livre

- Habermas, 1978: 20).*

Uma etapa intermedidria foi, no entanto, marcada pela “esfera piiblica
literdria”. Habermas observou que nos saldes e nos cafés, e mais tarde na
imprensa, a literatura forneceu um primeiro objeto sobre o qual as pesso-
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as podiam exercer o espirito critico e trocar argumentos. Foi o primeiro
lugar onde se exercitava, a partir da razio, uma experiéncia comum, mo-
delando a consciéncia do eu necessirio ao publico por se colocar como o
suporte de uma opinido esclarecida e capaz de julgamento politico, rom-
pendo com a esfera do poder real que ela pode se concretizar.

Além disso, de acordo com o autor, o papel politico da esfera publica se
constitui com a oposi¢ao entre a sociedade e o Estado. Mas antes que isto
aconteca, uma esfera publica é constituida pela opinido ptiblica ainda
apolitica, conformada no interior da familia. Esta opmiio ptiblica releva da
esfera privada da familia nuclear burguesa, na qual sio desenvolvidas e
socializadas as concepgdes do sentimento de humanidade, que deve ser
mmerente ao género humano. Segundo Habermas, esta humanidade se ela-
bora sobre o fundo da intimidade — idéias de liberdade, de amor e de
educacio, e nio de uma pura e simples ideologia, estendendo uma con-
cepcao de mundo que repousa sobre a promessa de uma liberagio dos
constrangimentos da ordem estabelecida sem uma busca de compensagio
na ordem divina.®

Esta reflexao a respeito do espaco ptiblico me pareceu pertinente para
pensar a Guarda Municipal de Niter6i enquanto um ator social destinado
a agir em situagdes de conflito no espago puiblico do municipio. A sua
constituicao parece-me revelar uma dimensio de conflitos ainda mal defi-
nida em contextos de uma sociedade complexa e moderna, na qual princi-
pios liberais de igualdade e universalidade sio orientados por uma con-
cepgao de res piiblica caracteristica dos Estados modernos. No caso brasi-
leiro, no entanto, parece nio haver uma equagio entre a esfera piblica e a
conduta dos atores sociais no cotidiano das ruas. Os dados de trabalho de
campo por mim realizado desde 2002 chamaram-me a atengio para o que
Luis Roberto Cardoso de Oliveira (2002) chamou de uma desarticulagao
entre a “esfera publica” e o “espago ptiblico”. A primeira, orientada por
uma perspectiva habermasiana, é entendida “como o universo discursivo
onde normas, projetos e concepcdes de mundo sio publicizadas e estio
sujeitas ao exame e debate publico” e, “espago publico”, entendido “como
o campo de relagoes situadas fora do contexto doméstico ou da imtimidade
onde as mteragoes sociais efetivamente tém lugar” (Oliveira, 2002: 97).

Trata-se, portanto, de compreender a dificuldade de consolidagio
da Guarda Municipal de Niter6i na contradigao entre aqueles ideais
liberais da res piiblica e a perspectiva hierirquica que orienta as nossas
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acoes no “mundo da rua” (DaMatta, 1983), exprimindo no nosso coti-
diano aquilo que Kant de Lima define como o “paradoxo legal brasilei-
ro” (1974) que informa o sistema de controle social que preside a ad-
ministragio dos conflitos no Brasil.

A partir de uma anilise comparativa de tradi¢oes juridicas que fundam
sistemas de controle tanto nos Estados Unidos quanto no Brasil, o autor
concorda que, enquanto no primeiro servem de base principios de “ori-
gem ‘local’; ‘popular’ e ‘democritica’, criando a “identificagio homogé-
nea dos seus participantes, como se todos fossem ‘individuos’ dotados de
uma genérica humanidade”, no segundo, contrariamente, o nosso sistema
juridico pressupde a aplicagio normativa de leis formais e gerais em uma
ordem social hierarquizada, desigual, com uma pressuposta populacio
desorganizada e iletrada. Conseqiientemente, as regras que orientam o
convivio e a resolugio de conflitos entre as pessoas produzem a apropria-
¢ao do espago publico de forma particularizada onde cada um tenta, pela
competi¢ao, adquirir o favorecimento especial da aplicacio de principios
universais e igualitirios.®

Conforme discuto em outro artigo (Miranda, Mouzinho e Mello, 2003),
isto tem conseqiiéncias sobre a fun¢io e identidade das mstituigdes res-
ponsdveis pela aplicacio das leis da administragio de conflitos porque, de
acordo com a posic¢io dos envolvidos no espago ptiblico, ora exige-se a sua
neutralidade, ora uma acio repressiva de controle social. As regras de con-
vivio social no espago publico sio desconhecidas por todos até que o Esta-
do, por meio de agentes atuantes em todas as esferas de poder, manifesta
a sua desaprovagao em relacio as diversas apropriagdes que os mdividuos
fazem dele. Segundo o mesmo autor,

O dominio puablico é assim o lugar apropriado
particularizadamente, seja pelo Estado, seja por outros mem-
bros da sociedade autorizados ou nio por ele, e por isso sem-
pre, aparentemente, opaco, cadtico e imprevisivel ao olhar
coletivo, onde tudo pode acontecer e de onde “quero tudo a
que tenho direito”, significando nio sé que reivindico aquilo
que sel merecer, mas que desejo ter, substantivamente, tudo
o que os outros tém e cujo conteddo e significacao posso even-
tualmente até mesmo desconhecer (Kant de Lima, 2001: 110).
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A partir desta reflexdo, pretendo, portanto, compreender de que ma-
neira as diferentes esferas de poder dentro da federagao atuam, ao mes-
mo tempo em que definem, ou redefinem, a problemdtica desta insti-
tui¢io no debate a respeito da Seguranca Publica em nivel municipal.
Pretendo compreender a constitui¢io da Guarda Municipal de Niterdi
enquanto ator, relativamente i esfera piblica composta pelos repertérios
constituintes dos seus principios norteadores em nivel federal — a Se-
cretaria Nacional de Seguranca Pablica e o Plano Nacional de Segu-
ranca Pablica de 2002 — bem como em relacio ao Plano Estadual de Se-
guranca Publica do Rio de Janeiro. Antes, no entanto, parece-me impor-
tante fazer uma breve digressio sobre o debate em torno da Seguranga
Publica dentro do qual a Guarda Municipal emerge como um ator que
pode atuar nesta drea em nivel local.

O debate sobre o tema da Seguranga Publica

Apesar de nao haver uma definigio clara a respeito do significado do
que seja Seguranga Publica, a discussio em torno desta vem ganhando
destaque ptiblico principalmente desde os anos de 1990, e a questio da
mser¢ao dos municipios no conjunto dos repertérios de acoes, discursos,
decisdes e participagao referentes a esta drea somente aparece no cendrio
politico e académico a partir da mesma década.

Sobressai no debate tedrico, assim como no politico, que as politicas
publicas de seguranga tém sido abordadas, no Brasil, particularmente no
campo juridico ¢/ou militar. Do ponto de vista politico isto significa que,
durante o regime militar fundado em 1964, as concepgdes sobre Seguran-
¢a Puablica eram norteadas por principios autoritirios, voltados para o con-
trole da informagio e para priticas repressivas, como a aplicagao da tortura
nas delegacias, seja aos militantes politicos de esquerda, seja aqueles con-
siderados “bandidos” comuns.

Mais do que conter a violéncia e a criminalidade, os militares subordi-
naram as instituigdes civis e militares de seguranga ao governo federal
com o objetivo de “combater a subversio” interna e o inimigo externo. A
funcio da policia era eminentemente “manter a ordem”. Dentro deste
contexto, Seguranga Puablica era sindbnimo de Seguranga Nacional.

S6 recentemente, ou seja, a partir da década de 1990, esta drea temdtica
adquiriu lugar importante nos estudos académicos, particularmente nas
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ciéncias sociais (Kant de Lima, Misse e Miranda, 2000). A crescente pro-
ducgio de material empirico, assim como a complexidade das interpreta-
¢oes sobre o tema e o aumento do interesse piblico em geral com a ques-
tio da ordem e da “violéncia” colocam em pauta a necessidade de uma
compreensio maior do universo de priticas e discursos que estio sob os
titulos da administragio da ordem, conflito e controle social.

Conforme mencionei acima, nao hi uma defmigio a respeito do que
seja Seguranca Publica, mas a literatura socioldgica sobre o assunto parece
apontar para o fato de que hd, no entanto, uma concordincia de que alguns
fatores marcaram significativamente deslocamentos do seu contetido po-
litico e conceitual, que jd estava em gestao na tltima década: o aumento da
criminalidade e as possibilidades de diversos municipios desenvolverem,
de forma mtegrada ou nio com os Estados, acoes preventivas (Neto, 2004);
a Constituicio de 1988 (Kahn e Zanetic, 2005) e o ano 2000 (Sento-Sé e
Ribeiro, 2004). A nova Constituicio estendeu a todos, além do Estado, a
co-responsabilidade no tocante i Seguranca Pdblica. No ano 2000, este
deslocamento foi mterpretado pelos autores como resultado da alteracao
das diretrizes orgamentdrias na esfera do governo federal, passando a abran-
ger atividades que antes nao faziam parte desta rubrica, por exemplo, as
dreas de atuagio anti-drogas, contra o “crime organizado” e o setor de
mnteligéncia e informacio.

Durante os anos de 1970, o Estado do Rio de Janeiro em particular
vivenciava profunda crise interna nas mstitui¢oes policiais bem como en-
tre elas. Falava-se em formacio de grupos de exterminio e esquadrdes da
morte na Baixada Fluminense que, 3 época era percebida pela populagio
como uma das dreas mais violentas do mundo.

Nos anos de 1980, o debate em torno do problema da seguranga ptibli-
ca foi marcado por duas concepgdes politicas antagdnicas, ou seja, entre os
discursos autoritirio e reformista, ganhando, no entanto, maior autono-
mia quando a organizacio policial passou a ser estudada como detentora
de uma cultura prépria, independente do contexto politico da transigio
democritica (Kant de Lima, 1994, 1995).

O comecgo dos anos de 1990 foi marcado por uma espécie de retorno a
uma concep¢io militarizada da Seguranca Piblica como parece demons-
trar o debate que ocorreu no Estado do Rio de Janeiro, preparatério para
a ECO 92, bem como durante a campanha presidencial de 1994, tendo
Fernando Henrique Cardoso como candidato & Presidéncia da Republica
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pelo PSDB, apoiado pelo entio presidente Itamar Franco. Um dos argu-
mentos a respeito da Seguranga Puablica, segundo Sento-Sé e Ribeiro (2004),
era a dentincia do seu uso para fins eleitorais. No governo do Estado en-
contrava-se Leonel Brizola, do PDT, apoiando Anthony Garotinho, que
concorria com Marcelo Alencar, cuja candidatura era apoiada pelo governo
tederal. O debate desencadeado levantava a questio da conveniéncia ou
nio da intervengao das Forgas Armadas no Rio de Janeiro, o que realmen-
te se efetivou. Cabe lembrar que durante os dois mandatos de Leonel
Brizola, o discurso a respeito dos “direitos humanos” foi incorporado ao
debate, que foi muito acalorado visto que a maior parte das pessoas incor-
porou a idéia de que estes eram extensivos aos “bandidos”, os quais, do
ponto de vista de alguns, mereciam maior repressiao.

Mas o que tudo isso tem a ver com Guardas Municipais? Qual o seu
papel neste debate? Porque, da noite para o dia, falar de Guarda Municipal
tornou-se assunto tio importante?

A insercao das Guardas Municipais no debate sobre Seguranca Publica

Embora proclamando principios democriticos de Estado de Direito
ao afirmar, no seu artigo 144, que a Seguranca Puablica é “dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos”, a Constituigao de 1988, também cha-
mada de Constituicio Cidada, parece apresentar um cardter mais refor-
mista do que de mudanga na concepgio do que é Seguranga Pablica (Kahn
e Zanetic, 2005). A estrutura do sistema de Seguranga Puablica pouco foi
alterada. Em relacao i Policia Civil cabem ainda “as fungdes judicidria e a
apuragao de infracOes penais, exceto as militares” e a Policia Militar cabem
“as fungdes de policia ostensiva e a preservagao da ordem publica”. Ambas,
por sua vez, ficaram subordinadas aos Estados. O envolvimento do gover-
no federal ficaria resumido ao controle de algumas atividades referentes
as armas, policia maritima e fronteiras, bem como a elaboragio de proje-
tos de Lei referentes aos dmbitos criminal e penal. Na esfera municipal, as
prefeituras ficaram mcumbidas de constituir Guardas Municipais destina-
das “d protegao de seus bens, servigos e mstalagdes”, sem que, no entanto,
as suas atribuigdes efetivas no espago puablico tenham sido explicitadas.

Os anos 1990, paradoxalmente, também marcaram um deslocamento
conceitual da Seguranga Pablica, demonstrando a “gestacio de uma nova
concepgio de cooperagio e de co-responsabilidade dos trés niveis de po-
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der — federal, estadual e municipal — na formulacio de politicas de Segu-
ranga Puablica” (Sento-Sé e Ribeiro, 2004) e a criagio ou a ampliacio de
diferentes instituicdes, ou regulamentacoes consideradas relevantes para a
Seguranca dos Municipios. Nos municipios da regiio metropolitana de
Sao Paulo, por exemplo, foi implementado o servico do Disque Dentin-
cia, antes inexistente; a implementagio da Le1 Seca; e a ampliagio tanto das
Secretarias Municipais de Seguranca, como do namero de Guardas. A cri-
ag¢ao do Férum Metropolitano de Seguranga em 2001, congregando 39
prefeitos da regido metropolitana de Sio Paulo €, segundo Kahn e Zanetic
(2005), uma conseqiiéncia da participagao das prefeituras no dominio da
Seguranca Publica.

O subito interesse pelo problema da Segurancga Publica na esfera mu-
nicipal parece ligar-se fundamentalmente, segundo Kahn e Zanetic (2005),
a percepgao — real ou virtual — de que houve um aumento da criminalidade
violenta no pais durante os anos 1980, tornando-se esta uma das maiores
preocupagdes da populacio e, 20 mesmo tempo, o fato de que a populacio
passou a responsabilizar todos os niveis de governo pelo problema, em
particular os estaduais responsiveis e detentores das policias civil e mili-
tar. Por outro lado, atribui-se a uma limitagio da concepgao de Seguranga
Piablica enraizada no passado, quando a populagio demanda dos policias da
ponta da linha respostas para problemas relativos as incivilidades urbanas,
falta de 1luminagao, briga de vizinhos, problemas relativos i esfera de ad-
ministragao municipal (Muniz, 2001).

A “crise da seguranca ptiblica” do Rio de Janeiro (1991-1994), que
teve como alvo a expansio do trifico de drogas ¢ do “crime organiza-
do”, abalou nacionalmente a 1imagem da cidade, transformou-se em
objeto de pesquisa, realizada pelo Instituto de Estudos da Religiio
(ISER), com financiamento da FAPER]J, buscando analisar os indicado-
res da criminalidade urbana no periodo de 1985 a 1992 (Soares et al.,
1996) e deu origem a virios movimentos como o Viva-Rio e a criagio
do Disque-Dentncia. Crise semelhante atingiu Sio Paulo e resultou
em um debate que tentou conciliar os meios académicos e demais se-
tores da sociedade, resultando no movimento “Sao Paulo, sem medo”
(Pinheiro et al., 1998). Esses movimentos foram marcados pela parti-
cipagio de diferentes grupos da sociedade civil, em especial as organi-
zagdes nio-governamentais, que passaram a participar de modo ativo
no processo de formula¢io de politicas puablicas.

COMUM 26 177



O ano 2000 foi marcante pela implantacao de algumas miciativas que
conferiram singularidade nio somente ao segundo mandato do gover-
no FHC, mas que iriam se alargar durante a gestio do governo Lula e
publicizar a participagio dos municipios no debate sobre a Seguranga
Pablica: o Plano Nacional de Seguranga Puablica, o Fundo Nacional de
Seguranga Piblica e o Plano de Prevengio da Violéncia Urbana (Piaps).
Este tltimo, gerenciado pelo Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia, reunia projetos do governo federal para regides conside-
radas violentas. Era com as prefeituras que o Piaps entrava em contato
para a viabilizacio de projetos e recursos federais, “reconhecendo cla-
ramente a relevincia do governo local na prevengio da criminalidade”
(Kahn e Zanetic, 2005: 3). O Plano Nacional de Seguranga Publica, as-
sim como o Fundo Nacional de Seguranca Pablica deram énfase igual-
mente aos municipios, mas em particular aqueles que constituissem
Guardas Municipais com o objetivo de que estas atuassem de uma
maneira mais democrdtica, mais voltada para o cidadiao, com base em
diagnésticos e solucao de contlitos, atuando mais na prevencgio do que
na repressao.

Conforme observei em outro artigo, embora o policiamento os-
tensivo nio apareca como uma das suas atribuigdes sabe-se que, na
pritica, esta tem sido uma das principais atribuicdes da Guarda Mu-
nicipal, numa interpretacao extensiva do que seria a preservagio da
ordem e do patriménio, visto que alguns dos seus diretores afirmam
que o maior patrimdénio municipal é a sua populagio (Miranda,
Mouzinho e Mello, 2003). Sendo a rua o espago puiblico por excelén-
cia, e no qual observamos a atuagio dos guardas municipais, faco a
seguinte indagagio: em que medida os principios de agio propostos
no imbito do governo federal para a atuacio das Guardas Municipais
encontram eco no espago piblico? Em que medida os conflitos nos
quais a Guarda Municipal de Niterdi estd envolvida expressam signi-
ficados da nogao de “ptblico” que nio o de coletividade (Kant de Lima,
2001), mas de uma dimensio do Estado como imstincia autoritiria e
alheia aos problemas locais de um municipio? Que tipo de ator social
a Guarda Municipal estd se constituindo no debate entre as trés esfe-
ras administrativas de poder? Quais as tensdes presentes no debate
que vem ocorrendo entre os trés entes federados e que tém dificul-
tado a implantacao das Guardas Municipais?
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A Secretaria Nacional de Seguranca Publica

A Secretaria Nacional de Seguranca Puablica (Senasp), fo1 criada em 1997
pelo Decreto n° 2.315 de 4 de dezembro, a partir da transformacao da
Secretaria de Planejamento de Acoes Nacionais de Seguranca Publica
(Seplanseg). Instincia subordinada ao Ministério da Justica, teve sua es-
trutura regimental aprovada pelo Decreto n° 4.720 de 05 de junho de 2003,
no qual fica estabelecida, publicamente, a seguinte organizagao: 1. consti-
tuicio de dois 6rgaos colegiados — o Conselho Nacional de Seguranca Pua-
blica e a Comissao Nacional de Seguranga Ptiblica nos Portos; 2. Gabinete:
6rgio de assisténcia direta ao Secretirio Nacional de Seguranca Puablica —
constituido pelo Servigo de Execucio Orgamentiria e Financeira e o Ser-
vigo de Apoio Técnico e Administrativo; 3. érgaos singulares e especificos
— 0 Departamento de Politicas, Programas e Projetos; o Departamento de
Pesquisa, Anilise de Informacio e Desenvolvimento de Recursos Huma-
nos em Seguranga Publica; e o Departamento de Execucio e Avaliagio do
Plano Nacional de Seguranca Piblica.

Dentro desta estrutura, a Senasp declara reconhecer que “o municipio
tem um papel fundamental na atuagio da prevencao da violéncia e
criminalidade, que consiste na realizagio de agdes que visem reduzir os
fatores de risco e aumentar os de protegao, que afetam a incidéncia do
crime e da violéncia e seu impacto sobre os individuos, familias, grupos e
comunidades, especialmente em locais (bairros/regides) e junto a grupos
em situagao de vulnerabilidade criminal™. Para tanto, a Senasp tem inves-
tido recursos financeiros junto aos municipios, assim como aos estados,
com o objetivo de desenvolver acdes que auxiliem tanto na realizacio de
diagnésticos como também na formulacio e acompanhamento destas agoes,
“com objetivo de proporcionar que o municipio seja um espaco de convi-
véncia que permita a expressao livre e criativa de seus cidadios, de forma
segura e pacifica” (idem).

Dando continuidade ao que dispde o Programa de Seguranca Publica
do Governo Federal, e com base em recursos do Fundo Nacional de Se-
guranca Puablica®, a Senasp pode firmar convénios com “entes federados”.
No caso dos municipios, a condigio é que estes constituam Guardas Mu-
nicipais ou realizem “agdes de policiamento comunitirio ou implantem

Conselho de Seguranga Ptiblica”.
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Principios normativos do Plano Nacional de Seguranca Publica de 2002

O Plano Nacional de Seguranca Pablica® tem como principio orientador
da agio dos guardas municipais a 1déia de um agente de seguranga ptiblica
que atue junto i populagio, que desenvolva a confianga e adquira o reco-
nhecimento e o respeito desta mesma populacio, de modo a desenvolver
uma acao que auxilie na prevencio de conflitos. Esta orientagio, que pro-
poe a “modelagem desejivel da Guarda Municipal”, deve contemplar as-
pectos que sio expressos da seguinte maneira:

1) os guardas municipais serio gestores e operadores da segu-
ranga publica, na esfera municipal. Serao os profissionais ha-
bilitados a compreender a complexidade pluridimensional da
problemitica da seguranga publica e a agir em conformidade
com esta compreensio, atuando, portanto, como
“solucionadores de problemas”... (Plano Nacional de Segu-

ranga Puablica, 2002: 58).

O modelo das suas atribuigdes pressupde ainda que estes guardas, en-
quanto agentes de elaboragio de diagnésticos dos problemas de um muni-
cipio, tenham a competéncia para formular solucoes para estes problemas
de forma interativa com a populagio e com outros atores sociais em mul-
tiplas esferas: policiais, sociais, econdmicas, culturais, etc. Para tanto, o
Plano propoe que estas atribui¢oes exijam que o guarda tenha mobilidade
pela cidade, que esta mobilidade seja rotineira, sistemdtica e repetida para
que a “sua presenca iniba o crime e a violéncia”. Outras atividades propos-
tas estao relacionadas a um niticleo de gestao da mformacio; interagio com
as policias; curso de formagao; controle interno e externo; apoio psicolé-
gico; plano de cargos e salirios. A idéia de agentes mediadores de conflito
voltados para o cidadio, ou melhor, em co-parceria com este no tocante a
Seguranca Publica, fica expressa na seguinte orientagio:

3) essa circulagio constante deve ser acompanhada pelo uso
de tecnologia leve e dgil de comunicacio com a central de
monitoramento da Guarda, integrada ao ntcleo de despacho
da Policia Militar. A énfase no treinamento em artes marciais
apresenta muitas vantagens priticas e culturais, ajudando a
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infundir na corporacio seu compromisso com a paz € o uso
comedido da forca, sempre compativel com o respeito aos
direitos civis ¢ humanos (idem: 58).

Estudos recentes argumentam que nao hd um tinico modelo de
priticas recobertas pela denominacio de “Policia Coumunitdria”, tan-
to no Brasil (Kahn, 2001) quanto em nivel internacional (Skolnick e
Bayley, 2002); ¢ uma vasta gama de atividades aparecem sob a deno-
minacao dos seus correlatos “Policiamento Interativo”, “Policiamen-
to Soliddrio”, “Policia Cidada” (Kahn, 2001). No entanto, o que estas
priticas tém em comum é um modelo de referéncia para priticas con-
sideradas mais democriticas de atores sociais engajados na Seguranca
Puablica, como é o caso das policias civil e militar e, atualmente, para
as Guardas Municipais.

As 1déias presentes na orientagio do PNSP difundem uma perspectiva
de “policiamento comunitirio” (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994, m PNSP,
op.cit.). De acordo com estes autores, esta expressio define uma filosofia
organizacional que promove a interagao entre a policia e a populagio, com
o objetivo de identificar e resolver problemas contemporineos tais como
o medo, as drogas, as “desordens fisicas e morais”, como a decadéncia de
um bairro, e o crime. O policial deve estar cotidianamente presente na
comunidade para que se faga conhecido por ela, bem como para que possa
fazer diagndsticos dos problemas locais. A palavra “comunidade”, de gran-
de controvérsia na Antropologia, adquire, ainda segundo os autores, um
duplo sentido. De um lado é comunidade geogrifica, definindo a delimi-
tacao fisica de um bairro ou uma regiao; e de outro, é comunidade de
interesse gerada pelo crime, “o que permite aos policiais uma entrada na
comunidade geogrifica”.

Como nio hd ainda material teérico nem empirico especifico sobre a
mstituicaio Guarda Municipal, esta tem sido pensada a partir das experién-
cias e reflexdes analiticas sobre a policia, em particular sobre a designada
“policia comunitiria”, aimda que nao haja consenso sobre a sua definigio e
sua eficicia. Vidrios sio os trabalhos que apontam para as dificuldades e
resisténcias na implantagio desta (Muniz e Musumeci, 1997), assim como
para a dificuldade em se medir a relagio entre o estabelecimento de uma
base de “policiamento comunitirio” em um local e a diminuigao dos indi-

ces de crimmalidade (Kahn, 2000).
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No tocante i énfase a0 modelo desejivel de formacao, o PNSP pre-
vé um “processo permanente e multidisciplinar” oferecido por insti-
tuigOes especializadas em temas pertinentes como as universidades ou
as organizagdes nio-governamentais, enfatizando a media¢io de con-
tlitos a partir de temas e metodologia especificos explicitados da se-
guinte maneira:

12) a formagio serd um processo permanente e
multidisciplinar, devendo ser oferecida pelas Universidades
e por Organizagdoes Nio-Governamentais especializadas nos
temas pertinentes, com énfase em mediagao de conflitos,
nos direitos humanos, nos direitos civis, na critica a
misoginia, ao racismo, a homofobia, na defesa do Estatuto
da Crianca e do Adolescente (ECA), na especificidade da pro-
blemitica que envolve a juventude, as drogas e as armas, e
nas questoes relativas a violéncia doméstica, a violéncia con-
tra as mulheres (incluindo-se o estudo do ciclo da violéncia
doméstica) e contra as criancas. Além das matérias direta-
mente técnicas, policiais e legais, haverd uma focalizagio es-
pecial das artes marciais e no estudo pritico e tedrico do
gradiente do uso da forga. As disciplinas incluirio elementos
introdutérios de sociologia, histéria, antropologia, psicolo-
gla, comunicagao, computacao, portugués/redagao/retérica
oral, teatro e direito. O método diddtico prioritirio serd o
estudo de casos, nacionais e internacionais, com seminarios,
debates e simulagdes (idem: 60).

Para cumprir a orientacio expressa pelo PNSP em relagio i formagio
dos guardas municipais em nivel nacional, a Secretaria Nacional de Segu-
ranga Puablica, a partir da avaliacio realizada no ano de 2003 do Curso de
Seguranca Puablica, Social e Municipal para Guardas Municipais de Niterdi,
elaborado e executado pelo Nufep da UFF, redige e publica em seu site, a
sua matriz curricular.
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“Niterdi Seguranca Maxima”: uma concepgao de Seguranga
Publica do Estado no municipio

O lancamento do plano “Niteréi Seguranga Mixima” parece um even-
to interessante para se pensar a politica de Seguranca Publica do Estado do
Rio de Janeiro, ¢ a sua relagio com o municipio, conforme previa o nome
do plano e da cerimoénia do seu langamento. Era o dia 8 de setembro de
2003. O local: o 1° Comando de Policiamento do Interior, em Niteréi,
onde o entio secretirio de Segurancga Pablica do Estado do Rio de Janeiro,
Anthony Garotinho, entrega 33 novos carros a0 comandante do 12° Bata-
lhio da Policia Militar, coronel David, dizendo, em alusio a este, que “a
violéncia é o gigante Golias que deverd ser reprimido por David”. O obje-
tivo era o de anunciar o Plano Estadual de Seguranga Puablica (2000) e n-
tensificar a presenca ostensiva da Policia Militar em 33 pontos estratégicos
e visiveis do municipio de Niteri, bem como nas rotas de saida da Ponte
Rio-Niter61. Além disso, o secretirio garantiu publicamente o seu apoio
politico e nstitucional, bem como condi¢cdes materiais para que planos
locais de seguranga fossem desenvolvidos na regiio sob a orientagao e co-
ordenagio do comandante, como o Grupo de A¢oes Titicas, o Grupamento
Aeromaritimo da Policia Militar, e principalmente o apoio ao recém-cria-
do Conselho Comunitirio de Seguranca Puablica, com reunides mensais
na sede do 12° Batalhio.

No que diz respeito a atuacio da esfera municipal, ndo houve mengao
a nenhum tipo de acordo ou apoio a iniciativas sociais ou de diagnéstico,
e muito menos a Guarda Municipal e & Secretaria Municipal de Seguran-
¢a Puablica de Niter61, nem a importincia de implantagio de um Plano
Municipal de Seguranca Puablica. Cabe ressaltar que nesta ocasiao jd se
encontrava em andamento o curso para a Guarda Municipal de Niterdi,
executado pelo Nufep. As respectivas autoridades, tanto da Guarda quanto
da Secretaria de Seguranga, nio estavam presentes. Da esfera municipal
encontrava-se o prefeito Godofredo Pinto e um representante da Cai-
mara de Vereadores, Altimar Cortes.

Levantando-se da mesa para se posicionar no pilpito, de onde proferiu
a sua palestra sobre o Plano Estadual de Seguranca Piblica, o secretirio
nio deixou de convidar o comandante David para tomar assento no seu
lugar, o que simbolicamente parece muito significativo. Em sua palestra
enfatizou a diferenca entre violéncia e criminalidade, entre seguranga ob-
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jetiva e subjetiva, os programas comunitirios e sociais como agdes relaci-
onadas a prevengiao primiria, a repressio qualificada e a modernizagio
tecnoldgica das delegacias.

O Plano Estadual de Seguranca Puablica do Estado do Rio de Janeiro, por
sua vez, nio faz nenhuma referéncia ao papel dos municipios nesta drea,
nem mesmo a uma possivel parceria entre a Guarda Municipal e as policias
civil e militar ou a outros servigos implantados, ou em processo de implan-
tagao, pelo governo do estado desde a sua publicagio no ano 2000.

Embora o Plano apresente propostas e projetos de cunho social, o in-
vestimento no aparelhamento das policias, o aumento das viaturas nas ruas
e a transformagio das delegacias tradicionais em delegacias legais, apon-
tam para uma énfase na visibilidade de uma Seguranca Publica ostensiva
no municipio de Niterdi. Segundo consta no Plano, sé para o ano 2000, a
previsio de gastos nesta drea foi da ordem de R$ 80 milhdes de reais.

E bem verdade que algumas iniciativas referem-se ao que ¢ definido no
Plano de Seguranca do Estado como a necessidade de “formar uma policia
cidada, uma forga claramente da sociedade, para proteger e servir a popu-
lagao”, expressando o desempenho do governo do Estado na formagio
policial e na criacio de formas de controle interno — Corregedoria — e
externo — Ouvidoria — das policias.

Possivelmente, um ponto em comum com a proposta do PNSP para as
Guardas Municipais, do ponto de vista conceitual, seja a idéia de policia
comunitiria, idéia tao difundida pelo governo federal em relagio ao tipo
de agdo prevista para esta instituigio. De acordo com o Plano Estadual de
Seguranca do Estado do Rio de Janeiro, o Programa “Policia Comunitdria/
Mediagao da Ordem”, é compreendido conforme a definigao de Trojanowicz
e Buqueroux (PESP, 2000), conforme mencionado acima, ou seja, uma
“filosofia de emprego da policia, diferente da tradicional”, que deve envol-
ver uma diversidade de acdes que tomam como referéncia a mteragio en-
tre a policia e as “comunidades”.

A Guarda Municipal de Niterdi e seus dilemas

Embora recentes, nem a Enciclopédia dos Municipios Brasileiros
(2001), nem o Anudrio Estatistico (2003) trazem informacdes precisas
sobre a composigio e organizagio das Guardas Municipais, como acon-
tece com os dados sobre as Policias Civil e Militar ¢ o Corpo de Bom-
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beiros. No que diz respeito a Seguranca Publica, o Anuidrio Estatistico,
por exemplo, trata das estatisticas das Policias Militar e Civil, seu efeti-
vo, ocorréncias, infragdes penais, atividades policiais e comunicacdes sobre
conduta dos policiais as suas Ouvidorias.

A Lei Orginica de Niterdi, promulgada em 04 de abril de 1990, no seu
capitulo II, artigo 12, que trata da “competéncia privativa do municipio”
diz que: “ao municipio compete prover tudo quanto diga respeito ao inte-
resse local e a0 bem-estar de sua populagio, cabendo-lhe, privativamente,
dentre outras as seguintes atribui¢des...manter a Guarda Municipal para
protecao de seus bens, instalagdes e servigos” (Le1 Orginica de Niterdi,
1990, cap. II, se¢ao I, artigo 12, mciso XXXII).

O territério brasileiro é composto por aproximadamente cinco mil
municipios, totalizando cerca de quatrocentas Guardas Municipais. No
caso do Estado do Rio de Janeiro, sio 92 municipios, dos quais 65'° cons-
titufram esta Institui¢do, entre os quais o municipio de Niteroi.

O municipio de Niterdi possui uma extensao territorial de aproxima-
damente 131,8 km? e conta com uma populagio estimada em torno de
450.364 habitantes. Encontra-se inserido no contexto urbano da regiio
metropolitana do Estado do Rio de Janeiro. Localizada i leste da cidade
carioca, ou seja, do outro lado da Bafa de Guanabara, une-se a esta através
dos 13 km de extensio da ponte Rio-Niter6i. Em seu lado norte forma
uma conurbagio com o municipio vizinho de Sio Gongalo.!

O municipio de Niterdi tem sido marcado por indices crescentes de
criminalidade violenta e de crimes contra o patriménio. De acordo com os
dados estatisticos, analisados no Nicleo de Pesquisa sobre Cidadania e
Violéncia Urbana, entre os anos de 1998 e 2001, observa-se um aumento
de aproximadamente 37% da taxa de homicidios. O ano de 1999 apresen-
tou um ndmero de homicidios mais elevado do que o que fo1 apresentado
no municipio do Rio de Janeiro no mesmo periodo, considerando a taxa
por 100.000 habitantes.

Houve também, no periodo em questio, o aumento de aproximada-
mente 10% na taxa de furto de veiculos e de 8% na taxa de roubo de
veiculos. Ainda que se considere uma sub-notificacio durante o ano de
1998, a variagiao entre os trés anos considerados é alarmante: furtos em
estabelecimentos de ensino corresponderam a um aumento de cerca de
6.500% e no interior de residéncias atingem o crescimento de aproxima-
damente 60%. Isto significa que, dentro de uma légica da necessidade de
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contenc¢ao da criminalidade, este cendrio parecia oferecer um extenso
campo de atuagio da Guarda Municipal.

A Guarda Municipal nio é uma instituicio nova na histéria do Brasil,
mas a sua histéria se apresenta de maneira fragmentada. Quando foi origi-
nalmente pensada, em 1831, a instituigao jd refletia os pressupostos entio
vigentes no governo central sobre a questio da ordem publica. Segundo
Holloway (1997), a Guarda Municipal foi concebida como uma instituigao
representativa do governo central para a manutencio da ordem publica
nas esferas locais, de curta duracio, antecipando a Guarda Nacional, criada
no mesmo ano. A sua missao era “manter a seguranga publica e prender os
malfeitores” e a sua pritica cotidiana a revelou como uma “for¢a policial
destinada a reprimir o crime comum e as violagoes da ordem publica”.

Em 1937 fo1 fundada a Guarda Municipal de Niter61. Depois de um
periodo critico de desestruturacio, ela for novamente criada em 1969 pelo
decreto n° 1.744-69'%. Cabe sublinhar que ambos os periodos foram mar-
cados por uma administracio da ordem submetida i responsabilidade do
governo central de cardter autoritirio.

Apesar do processo de desaparecimento que vem sofrendo desde a sua
criagao, é a primeira vez que a Guarda Municipal € reativada ¢ em um con-
texto considerado de redemocratizacio. Paradoxalmente, quando se divulga
na midia que a demanda maior da populagao ¢ no sentido de uma seguranga
publica caracterizada pela repressio e agio militarizada da policia.

Diferentemente da Guarda Municipal do Rio de Janeiro, em Niterdi
ela recebeu o “pseuddénimo” de Guarda Comunitiria, representando para
os guardas a sua desqualificacio enquanto representantes do poder puabli-
co municipal, posto que a denominagio “Guarda Comunitiria” remete,
aos seus olhos, d seguranga privada.”

Um dos primeiros problemas identificados para a construgio da sua
identidade é a divisio mterna 3 Guarda, colocando de um lado os guardas
“antigos” e, de outro, os guardas recém concursados, os “novos”. Entre os
primeiros, hd a percep¢io da Guarda como uma organizagio paramilitar,
mesmo porque jd lhes foi permitido o uso de armas de fogo. Os dltimos,
por outro lado, afirmam que tanto a natureza das suas fung¢des, quanto a
estrutura hierdrquica da nstitui¢ao, nio se apresentam de forma clara. Do
mesmo modo, parece-lhes que esta hierarquia nao ¢ estabelecida através
de critérios especificos concebidos dentro de um plano de carreira.

No decorrer da realizagio de levantamento etnogrifico e diagndstico sobre
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a Guarda Municipal de Niteré1", foi recorrente, por parte dos guardas, o
discurso de que um dos problemas para a construcio da sua identidade,
bem como para o pleno exercicio de suas fungdes, era a auséncia de uma
formagao institucional que, na pritica cotidiana do seu trabalho, vem sendo
substituida pelo que chamaram de bom senso.

Parti do pressuposto de que as categorias novos e antigos, igualmente
presentes no discurso dos guardas, eram delimitadoras nio somente do
tempo de trabalho que um guarda tinha na institui¢io, como também
representavam uma forma de definir uma hierarquia baseada em um
“saber fazer” o trabalho, ou seja, um saber pritico sobre o que é ser um
guarda municipal.

O argumento sobre o despreparo dos guardas municipais® e a falta de
orientagao que recebem para o trabalho estd presente tanto no discurso dos
guardas novos como no discurso da populagio em geral. Combate, con-
fronto e repressio aos “camelds” tém sido as categorias mais utilizadas na
midia e no discurso referente d agao dos guardas municipais. O clima de
medo, tio difundido entre a populacio, sugere que os guardas nio estio
devidamente preparados para a sua func¢io, confirmando, na visio dos guar-
das, a idéia de que agir segundo o bom senso nio ¢ eficaz, e por isso, nao é
uma pritica legitima, no tocante a administragao de contlitos no espago pu-
blico e i construgio de uma seguranca publica baseada em principios demo-
criticos e universais. Por parte da populacio, chegam a ser associados a ima-
gem de “ladrées” ou “capetas”, quando atuam em confronto com os vende-
dores ambulantes ou camel6s (Miranda, Mouzinho e Mello, 2003).

As categorias usadas pela midia e a representacio negativa que even-
tualmente recebem da populagio remetem a uma concepciao de seguran-
¢a publica e de ordem social que expressa, nio a mediacio e o
compartilhamento consensual de regras a partir do debate acerca dos
conflitos, mas a hierarquia e o autoritarismo no tocante a ordem da soci-
edade brasileira. Os guardas novos dizem que niao recebem dos seus su-
periores e dos guardas antigos nenhuma orientacio para o trabalho, con-
trariando a visio destes dltimos; nio tém uma formagio institucional
especifica para o seu trabalho; e, muito provavelmente, a noc¢io de bom
senso estd informada por valores recebidos pela educagio doméstica,
assim como por experiéncias profissionais anteriores. Cabe, entio, nos
indagarmos se a categoria bom senso nio reflete outros fatores que nio
exatamente o despreparo para o trabalho.
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Dos problemas levantados, o que mais se revelou importante para os
Guardas ¢ a inexisténcia de uma estrutura para a capacitagao; segundo eles,
ap6s a aprovagao do concurso, costumavam ser “despejados nas ruas” sem
nenhuma orientagio sobre como proceder.

A descricio das rotinas de trabalho indicou que, a cada dia, o guarda
municipal é informado do que deve fazer naquele dia. Nao havendo ne-
nhuma garantia acerca do trabalho a ser realizado no dia seguinte, os
guardas reclamavam de nio ter uma visao do conjunto das atividades a
serem desenvolvidas. A nio defini¢io prévia das fungdes e das atividades
¢ substituida na prética pelo repasse por cada mspetor ou subinspetor de
“ordens” que devem ser cumpridas, sem que na maioria das vezes essas
ordens sejam acompanhadas de uma orientacao acerca da prépria execu-
¢ao. “A Guarda Municipal estd agindo muito no eu. Isto estd errado.
Hoje um quer que seja assim; amanha outro quer outra coisa” (Guarda
Municipal de Niteréi).

Em outras Guardas Municipais, sobre as quais também fizemos levan-
tamento para um curso de capacitagio', o problema é muito semelhante.
E o caso, por exemplo, daqueles guardas que atuam em préprios ptiblicos,
como os hospitais ou postos de satde.

Eu jd trabalhei na emergéncia do hospital e tive que dar uma
de maqueiro. Tinha paciente que nao podia sair andando e
nio havia maqueiro na hora... Mas eu nio fui preparado pra
1sso. O comandante disse que eu agi errado... Mas eu, como
ser humano, nao podia ver aquilo sem fazer nada (Guarda
Municipal de Maricd).

Ld no Posto de Satde eu sempre distribuo senha para as pes-
soas que querem se consultar... Atuo quase que como uma
recepcionista, mas todo mundo gosta porque eu trato bem
todo mundo (Guarda Municipal de Maricd).

Esse tipo de comportamento é explicado por outros guardas como a
forma padrio de procedimento, que os leva a agir conforme sua prépria
consciéncia ou, melhor dizendo, segundo o bom senso, que se construiria a
partir da experiéncia de trabalho. O discurso que qualifica o bom senso pa-
rece dar suporte i oposi¢io entre teoria e pratica no sentido de que, em-
bora sem um aprendizado doutrinal, este é um saber que se aprende na
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pritica. Porém, ao contririo do que poderia parecer, nao hd no grupo uma
forma tradicional de orientacio informal para o trabalho dos mais velhos
para os mais novos, como se poderia imaginar, ji que nao havia até entio
nenhum curso de formagio ou treinamento para os recém-concursados.

A forma pela qual a orientagio é passada também indica uma fonte
permanente de conflito entre os guardas novos e os antigos. A 1déia da “or-
dem do dia”, que € anunciada pelos mspetores e subinspetores, coloca os
guardas numa posigio passiva de cumprir a ordem, mesmo sem saber
como fazé-lo. A ordem nio ¢é vista como uma diretriz de trabalho, posto
que os guardas reclamam nio saber o que podem ou nio fazer frente is
situagdes de conflito.“Tudo depende do mspetor, cada dia é uma coisa, o
guarda municipal s6 obedece” (Guarda Municipal de Niterén).

De acordo com os guardas, nao hi comando nem em relagio aos guar-
das que tém como fungio “combater” os ambulantes!’. Alguns guardas
acusam os superiores de favorecer os ambulantes e afirmam ainda que a
arbitrariedade das ordens estaria ligada a interesses préprios dos guardas
em relagio aos “camelds”. Esse quadro é analisado como melhor atual-
mente, pois se a arbitrariedade ainda vigora, antes haveria uma maior
corrupcio fomentada pelo “Apoio”®®. De modo geral, os guardas avaliam
que o “combate ao comércio clandestino” é uma forma de policiamento
que causa um incdmodo a eles mesmos e i sociedade, pois eles acabam
por combater “gente que estd trabalhando para ganhar o pio”.

A tnica forma de treinamento mencionada foi relativa ao ensino de
técnicas de defesa pessoal que, segundo os guardas, acontecia em uma das
dependéncias da sede. Um dos guardas descreve assim este tipo de treina-
mento: “O diretor levava a gente pro quartinho e mandava dar porrada!
‘Rola no chio, nio tem medo nio. Se o camel6 vir armado vocé toma a
arma dele’. Eu nio sei se isso € curso, e tinha Guarda Municipal acreditan-
do. Esse era o chefe!” (Guarda Municipal de Niterdn).

A turma era dividida em “lado A” e “lado B”, uma linha imagindria deter-
minava a separacao da turma em dois grupos. Um deles desempenhava o
papel de guardas municipais e o outro de ambulantes. Criava-se, com isso,
uma percepgao polarizada, expressando a idéia de que os ambulantes sio
os inimigos. Iniciado o treino, “guardas” e “ambulantes” jogavam caixotes
uns nos outros a fim de resolver o conflito; o objetivo do treinamento era
construir uma situacao hipotética, porém normal, no exercicio do dia-a-
dia do guarda, que se socializa com tais métodos.
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Os caixotes, no entanto, nio eram os tinicos instrumentos utilizados
para a resolugao dos conflitos. Outros relatos narram o incentivo dado
nos treinos para que, em uma situagao real, os guardas usassem as barras
das barracas dos ambulantes como instrumento de combate; se o cameld
pegasse uma barra de suspensio da sua barraca, o guarda deveria fazer o
mesmo e prontamente também sacar uma barra.

Essa situagio de confronto entre guardas e “camelds” € citada como um
contlito cotidiano e aparece como a situacio onde os guardas atuam de
forma mais violenta e fisicamente agressiva. Esse é também o momento
no qual os guardas sofrem com as reacoes dos “camelds”, da populacio e
de outros agentes de seguranga, em especial os policiais militares, que sio
acusados de dar protecao aos ambulantes, ou porque sio os donos das
barracas ou porque recebem para fazé-lo.

Consideragdes finais

A partir da reflexao sobre o conceito de espago publico e a sua rela-
¢ao com os dados de campo por mim observados, fo1 constatada a exis-
téncia de uma esfera piblica que comporta diferentes repertérios de
discursos e normas propostos como principios norteadores a consti-
tui¢io da Guarda Municipal de Niter61 que fomentam a sua definicao e
redefinicao dentro do contexto politico brasileiro no qual o municipio
aparece como um dos mais importantes entes da federagio para a atu-
aciao na drea da Seguranca Publica.

No que diz respeito a articulagio das trés esferas administrativas —
tederal, estadual e municipal — ficou aparente a existéncia de uma contro-
vérsia” que coloca de um lado o governo estadual, que parece entender a
segurancga publica como a presenca visivel da policia militar nas ruas e, de
outro, os governos federal e municipal, que parecem defender a consti-
tuicao de uma instituicio alternativa ao modelo tradicional de seguranga
ptblica, modelo este baseado na 1déia, ainda nio claramente definida nem
no Brasil, nem em outros paises, de policia comunitiria conforme ex-
posto ao longo deste artigo.

Na estera do poder do Estado, embora os principios norteadores
do Plano Estadual de Seguranga Publica proclamem um ponto em
comum com a proposta do governo federal para a agio da Guarda
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Municipal segundo o “policiamento comunitirio”, baseada na media-
¢ao de conflitos, a énfase recai sobre a visibilidade da policia ostensi-
va. A inser¢ao do municipio, através da Guarda Municipal, parece estar
sendo fomentada fundamentalmente pela interagio entre as esferas
federal e municipal.

Um ponto de desarticulagio entre a esfera piiblica e o espago pibli-
co, conforme observado por Oliveira (2002, op.cit.) no contexto por
mim observado, parece emergir na contradi¢io entre as normas pro-
postas para a constituicio da Guarda Municipal e a sua forma tradi-
cional de socializacao.

A dificuldade de implantacio da GM parece também se assentar em
uma tradicdo juridica segundo a qual, no Brasil, a mediagio de conflitos
nao se dd em nivel local, mas com a intervencio de mediadores externos
(Kant, 1995) conforme observa Joio Mendes de Almeida Junior em O
Processo Criminal brasileiro (1922) em que ficava a cargo dos juizes de fora a
resolugio de conflitos em nivel local. No entanto, esta tradigao esbarra
com negociacdes e priticas que se instituem mformalmente, ¢ em muitos
casos, ilicitamente, no cotidiano da rua.

A atuagao da GM de Niterdi em relagio aos vendedores ambulantes
aponta para uma forma de apropriagio do espaco ptblico regida por prin-
cipios particularizantes e hierarquizantes. Isto também parece remeter
para uma concepgiao de “puiblico” como sendo tudo o que é associado ao
Estado, ou melhor, ao governo e nio a uma concepgao de “ptblico” como
sinénimo de coletividade (Kant de Lima, 2001).

Neste sentido, a prépria concepcio de Seguranga Puablica, por exten-
sdo, permanece um problema a ser resolvido uma vez que, por principio,
estimula-se a co-responsabilidade entre todos no tocante aos problemas a
ela referidos, mas a pritica permanece norteada pela 1déia de que a res-
ponsabilidade pela Seguranca Publica é ainda prerrogativa do Estado. Em
assim sendo, apesar dos diferentes repertorios presentes na esfera pabli-
ca, ainda em curso hoje, a formulagio de politicas de seguran¢a piiblica em
nivel municipal permanece articulada a uma visio do Estado como prove-
dor da mesma.
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Notas

* Este artigo foi originalmente apresentado na VI Reunido dos Antropélogos do Mercosul em
novembro de 2005 no GT29: Politicas Pablicas e Antropologia na Area de Direitos Humanos,
Seguranca Pablica e Comunidades. A reflexio aqui apresentada faz parte da discussao que venho
desenvolvendo no Ambito da minha tese de doutorado “Andlise da apropriacio do espago ptblico
¢ da administragdo institucional de conflitos em nivel municipal: um olhar através da Guarda
Municipal de Niterdi”.

1. «La societé est la forme sous laquelle on donne une importance publique au fait que les hommes
dépendent les uns des autres pour vivre e rien de plus; c’est la forme sous laquelle on permetaux
activités concernant la survie pure et simple de paraitre en public» (Arendt, 1983: 86).

2. Habermas utiliza esta expressio no sentido construido pela Filosofia Politica com todas as
diferencas de sentido que ela possa conter. E a idéia de uma sociedade burguesa, baseada em
relagdes contratuais, que o autor a explicita.

3. A esfera pitblica estruturada pela representagao expressa, segundo Habermas, o espago comum
resumido pela Corte, ou seja, por uma indiferenga a respeito da divisio entre os dominios publico
e privado, assim como pelo valor, espetacular ou cerimonial, dos simbolos ptiblicos de diferenci-
agio de status.

4. Le déploiement de la sphére publique structurée par la représentation est lié aux atributs de
la personne : a des insignes (écussons, armes), a une allure (vétements; coiffure), a une attitude
(maniére de saluer, comportements), 3 une rhétorique (style du discours, formules en général),
en un mot, 3 un code strict de comportement «noble». Celui-ci s’est cristallisé au cours du Haut
Moyen Age en un code des vertus pratiquées a la Court, en une forme christianisée des vertus
cardinales aristotéliciennes qui a commué le monde héroique en un monde chevaleresque et
seigneurial quelque peu adoucix»

5. “Au sein de 'intimité propre 3 la sphére de la famille restreinte, les individus se congoivent
indépendants, méme par rapporta la sphére privée de leur activité économique; ils se congoivent
précisément en tant qu’étres humains qui peuvent entre eux nouer des relations ‘purement
humaines’ dont la correspondance était a I'’époque le genre littéraire” (58).

6.Isto nio quer dizer que o sistema de controle social nos EUA seja mais eficiente ou melhor do
que aquele encontrado no Brasil. De fato, nos EUA a eficicia da administragdo de conflitos no
espaco publico parece residir na maneira como os individuos se relacionam antes com as regras do
que na maneira como se relacionam entre si. Dessa forma, a mengio ao sisterma norte-america-
no, feita por Kant de Lima serve para pensar, contrastivamente, o sistema no Brasil.

7. Ver o “Guia para a prevengio do crime e da violéncia nos municipios”, documento publicado
no site: http://wvww.mj.gov.br/senasp

8. Este Fundo é regulamentado pela Lei Federal n° 10.201/2001 e alterado pela Lei 10.746/2003.
9. Passarei a me referir ao Plano Nacional de Seguranca Piblica pela abreviagio PNSP.

10. Conforme o comandante Antunes, diretor da GM do Rio de Janeiro e o comandante
Roulen, diretor da GM de Macaé e presidente da Associacio das Guardas Municipais do Estado
do Rio de Janeiro.

11. Ver Wiefels, Marli Cigacna (2001) — La Dynamique de 1”espace urbain de Niteréi, Etat de
Rio de Janeiro — tese de doutorado.

12. De acordo com o decreto de aprovagio do Regulamento da Guarda Municipal assinado pelo
prefeito de Niterdi em 8 de agosto de 1969.
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13. A descrigao a respeito da GM/Niterdi foi elaborada a partir de trabalho de campo preli-
minar no dmbito do projeto de interveniéncia técnico cientifica mencionado na nota 2, bem
como da aplicacio da técnica de grupo focal. Esta é uma técnica de pesquisa qualitativa que
permite o0 acesso ao que os participantes pensam e nio ao como, ou por que, eles chegaram
a pensar o que pensam sobre um determinado assunto. No caso da aplicagdo desta técnica
aos guardas municipais, esta ferramenta nos indicou algumas representagdes sobre a ordem
social e a seguranca publica presentes entre os aproximadamente 100 guardas que participa-
ram dos grupos focais.

14. Esta experiéncia refere-se ao projeto de interveniéncia técnico-cientifica do NUFEP/
UFF que, inicialmente em parceria com a Prefeitura de Niterdi e depois em parceria com a
Secretaria Nacional de Seguranca Pablica do Ministério da Justica— SENASP/MJ, ja reali-
zou, em 2002 e 2003, dois cursos de capacita¢io para a Guarda Municipal de Niterdi, em
2004 para as Guardas Municipais de Cabo Frio, Maricd e Sio Pedro d “Aldeia. Este projeto,
durante o perfodo mencionado, foi coordenado academicamente pelas professoras Ana Paula
Mendes de Miranda, Gliucia Maria Pontes Mouzinho e Kitia Sento Sé Mello, sob coorde-
nacio geral do Professor Roberto Kant de Lima. Hoje a sua coordenagio € feita pelos
Professores Lenin Pires, Lucia Eilbaun e Solange Cretton, todos pesquisadores do Nufep.
15. Este discurso do despreparo dos guardas é mais extensivo a outros profissionais da area de
Seguranga Publica, tanto por parte dos seus integrantes, como por parte da populagio em geral.
No caso da Policia Militar, ver Kant de Lima (2003).

16. Faco aqui referéncia i experiéncia do Curso de Formacio voltado para os guardas
municipais da Regido dos Lagos, envolvendo os trés municipios vizinhos de Cabo Frio,
Maricd e Sdo Pedro D “Aldeia.

17. Embora esse trabalho seja oficialmente chamado de “combate ao comércio clandesti-
no”, o termo mais utilizado pelos guardas era mesmo o “combate ao cameld”.

18. « Apoio» foi a designacio atribuida ao grupo de agentes terceirizados pela Prefeitura
de Niterdi para atuar na apreensio das mercadorias dos camelés. Composto por homens
altos e musculosos, este grupo atuou até o final de 2004 apreendendo as mercadorias,
cabendo aos guardas municipais apenas a manutengio da integridade fisica dos fiscais de
posturas que autuavam os camelds irregulares. Os guardas, por sua vez, apelidaram os
fiscais como a “voz” e os agentes de apoio como o “miusculo”, pois eles eram o pivo das
brigas fisicas com os camelds.

19. Neste artigo, tomo o termo no sentido de que nio hi um consenso, mas no sentido
conforme abordado no livro de Callon; Lascoumes e Barthe, 2001, no qual as controvérsias
aparecem como um objeto privilegiado para a anilise de como diferentes atores se engajam
no debate técnico-cientifico a respeito de um determinado tema, colocando em cena uma
heterogeneidade de elementos.
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Resumo

Este artigo apresenta uma andlise sobre a constituicio da Guarda Mu-
nicipal de Niteréi enquanto um ator social no debate sobre Seguranca
Pablica municipal. A partir de uma reflexao sobre os conceitos de “esfera
puablica” e “espago publico”, considera-se que a dificuldade de implantacao
da Guarda reside em uma tradigdo juridica que permite a desarticulagio
entre o universo das normas, que postula a igualdade entre os cidadaos, e
o universo das priticas hierirquicas, promovendo o conflito aberto no
lugar da sua mediacio.

Palavras-chave
Esfera publica; Espaco ptiblico; Guarda Municipal; Hierarquia; Igual-
dade; Mediacio de conflitos.

Abstract

Based on the concepts of “public sphere” and “public space”, this paper
analysis the constitution of the “Guarda Municipal de Niteré1” an as actor
within the debate on local Security Policies. It assumes that difficulties
presented at this debate are due to a traditional juridical culture which
promotes the appropriation of the public space privately instead of its
appropriation collectively.

Key-words
Conflict Negotiation; Equality; Guarda Municipal; Hierarchy; Public
Space; Public Sphere.
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