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Resumo

As aberturas democraticas facilitaram a municipalizacao e a colaboracao local
com a seguranca publica. Na estrutura formal federalista brasileira, abriram-se
algumas possibilidades de concomitancias, de acdes de cooperacao e de auxilio
entre os entes federados. Contudo, o que as cidades instituiram sobre o0 assunto?
Buscam-se nas Leis Organicas Municipais de Sao Jodao de Meriti e Belford Roxo,
cidades marcadas pela violéncia, dispositivos auxiliares ao servico de seguranca
publica. Utiliza-se do pressuposto de que as leis fundadoras municipais tambéem
sSao registros das suas respectivas realidades locais. Com abordagem bottom-
-Up, comparou-se 0s subsistemas juridicos e percebeu-se a incompreensao e a
Nao incorporacao do tema para a politica publica, manifesto pela auséncia de
qualguer normativa para o servico nas cidades. Conclui-se que o municipalismo
No caso estudado nao internalizou o tema; e que Nao ha elemento endogeno
de auxilio as politicas de seguranca, contudo nao é possivel atestar a falta de
acoes e de projetos efémeros de apoio as politicas estaduais e federais, nem a
ma vontade de uma administracao e de um mandato especifico, nem a falta de
cooperacao com as politicas supranacionais.
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Introducao

A estrutura formal do federalismo brasileiro ndao oferece obrigatoriedade ao
municipio de responder sobre o fendmeno da violéncia, como também pela
promocao da seguranca publica. A despeito disso, os casos de homicidios, por
exemplo, sao registrados nele. Por certo os seus cidadaos reclamam respostas
colaborativas do primeiro equipamento publico: das escolas, dos conselhos, das
associacdes de moradores, das subprefeituras e das guardas municipais.

Dentro dos processos de abertura democratica, de 1946 a 1964 e a de 1988, o
movimento municipalista e a fundacao das cidades brasileiras abriram algumas
possibilidades de concomitancias, de acdes de cooperacao e de auxilio entre 0s
entes federados. Nesse sentido, perguntamos: o que as cidades instituiram sobre
O assunto? Este trabalho deseja verificar o registro de fundacao das cidades e
também o contexto da seguranca publica nas suas criacdes e apontar o que
propuseram, a luz do federalismo, para auxiliar a protecao da vida. Que sorte
de iniciativa normativa formal esta apresentada pelas Leis Organicas Municipais
(LOMSs)* das cidades vizinhas de Sao Joao de Meriti e a de Belford Roxo, marcadas
ontem e hoje pela violéncia, para indicar seu vinculo ao problema criminal
experimentado em seus territorios? Utilizamos a abordagem bottom-up, de
baixo para cima, do menor ente ao maior. Para descrever a violéncia local em
momentos cruciais, adotamos a metodologia de analise de discurso, com base
Nos registros dos jornais, o que valoriza a investigacao de informacdes e dados
em niveis mais especificos para entender fendmenos mais amplos.

Este trabalho pode ser lido como um estudo de caso que marca o esforco
fragmentario de atuacao estatal dentro do desenho global de competéncias para
a seguranca publica. Em outros termos, no federalismo brasileiro habitualmente
lemos o sentido das competéncias da Uniao aos estados e entao aos municipios.
Por outro lado, portanto, a nossa estratégia de analise privilegia a iniciativa
atomizada. A primeira presenca estatal €, ou deveria ser, de acordo com o
movimento municipalista, a que esta mais proxima do individuo, uma figura
politica chamada de cidade, uma instituicao juridica chamada de municipio, e
é junto desta figuracao institucional que emerge a ocorréncia policial. Nosso
objetivo é entao descrever o papel que o municipio poderia desempenhar e o
que de fato realizou, do ponto de vista formal, no exato momento em que essas
duas cidades nascem e vivem no federalismo nacional.

Os dados recentes de a seguranca nas cidades analisadas, as suas Leis
Organicas, e, principalmente, os jornais de 1945 a 1955 e de 1980 a 1990, que sao
respectivamente a década de nascimento de Sao Joao de Meriti e de Belford
Roxo, darao corpo ao trabalho. A leitura de parte da cronica dos jornais da época
é conteudo imprescindivel e dai decorre que a analise do discurso € o método

1 Usaremos ao longo do texto a sigla LOM para indicar o singular e LOMSs para o plural.
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incontornavel de observacao de ambas. As duas nao sao inseguras de modo
inexplicavel, elas nao sdo violentas porque sdo, ac mesmo tempo Nao sao silentes
por incompeténcia juridica; elas incubam registros € nao projetam reacodes
institucionais. Elas tiveram a chance de municipalizar o debate, de projetar regras
auxiliares e nao o fizeram. O que a observacao das cronicas sugere Nos casos
em tela sdo: um quadro de violéncia rotineiro e uma demanda por autonomia
juridico-politica, por sua vez desacompanhada de um misero olhar sobre a
questao e a sua responsabilizacao. Embora ndao facamos uma leitura exaustiva
dos jornais e nem tenhamos uma preocupacao necessariamente genealdgica,
gue poderia remontar a ocorréncia de crimes nos dois territorios ainda no Brasil
Império e no unitarismo, 0 que o material estudado apresenta € uma janela de
oportunidade ignorada no passado e no presente pelas duas cidades.

Na primeira secao do trabalho, apos essa introducao e com objetivo contextual,
apresentamos brevemente os marcadores teodricos do municipalismo e do
federalismo nacional. A partir dela, na segunda parte, mostramos o contexto
de turbuléncia urbana experimentado por Sao Joao de Meriti na década de sua
fundacao (1945-1955) e também por Belford Roxo (1980-1990). Com a terceira
secao, tracamos um panorama atual do quadro de inseguranca publica vivido
pelas duas cidades. A quarta parte do artigo dispde de uma analise comparada
para as LOMs das duas cidades, ressalta alguns resultados e realiza uma breve
discussao sobre elas. Por fim, traremos as principais consideracodes do trabalho.

1. Os elementos da criagcdao das cidades: o federalismo e o
municipalismo

Com algumas variacoes entre sistemas e regimes politicos, a competéncia
local mudou ao longo da nossa trajetdria de unitarismo imperial a federalismo
republicano, num movimento que foi de centralizacao absoluta a descentralizacao
Em um primeiro momento, as Camaras Municipais, utilizadas pela Coroa
Portuguesa ou Império, atuavam como instrumento do poder do proprietario
de terra na ordem politica e se desenvolviam as margens das Ordenacdes
Manuelinas e Filipinas, textos legais em vigéncia a época do apice das referidas
Camaras (LEAL, 2012, p. 43). Com a dissolucao do regime imperial e a promulgacao
da Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891, o municipio
passou a ter artigo proprio e ser considerado como “criatura do Estado-Membro”
sem uma lista de competéncias proprias (BRASILEIRO, 1974, p. 88).

Adiante, em um contexto em que o Estado tinha enfrentado e vencido
0s Revolucionarios de 1932, a Constituicao de 1934, a segunda republicana e
federalista do pais, foi a responsavel por inserir novas secdes, como titulos da
ordem social e econdbmica, e fortalecer a autonomia do municipio ao manté-
la associada ao particular interesse local, bem como permitir a arrecadacao
tributaria, mesmo que ainda sem reconhecé-lo como ente federativo. Nesse
contexto, a estratégia de Getulio Vargas, com a autonomia municipal e branda
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descentralizacao politica, era o enfraguecimento das oligarquias regionais que
suportavam o regime anterior (GCODOY, 2017, p. 206-207;, BAGGIO, 2014, p. 96).
Contudo, mesmo que trouxesse a possibilidade de emenda e revisao de seu
texto, a Constituicao de 1934 nunca chegou a sofrer qualguer um dos dois. As
suas propostas federalistas foram substituidas por medidas centralizadoras da
Constituicao de 1937 ¢, mesmo que mantivesse a nomenclatura de Republica
Federativa, osestadoseram governados por interventores nomeados, a tributacao
era centralizada na mao da Unigo.

Em 1946, apos Getulio Vargas ter sido deposto, € aberto o periodo democratico
(1946-1964). A nova Constituicao foi responsavel por descentralizar o poder
novamente ao fornecer ao municipio autonomias que duraram até a Ditadura
Militar. Embora houvesse uma intencao inicial de manter as aparéncias
democraticas com o Ato Institucional 1, o objetivo principal de centralizacao do
Governo Militar se concretizou por meio da retirada da autonomia dos estados
e municipios, esvaziando qualquer tentativa coerente de federalismo. A figura
do municipio, com 0s sucessivos atos institucionais e decretos que permitiam
ao presidente interferir em sua estrutura a qualquer momento, passou a ser
vista como uma mera ‘“instrumentalidade administrativa no desenvolvimento
econdmico do pais” (BEZERRA, 2007, p. 18).

Agora, na vigéncia da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988,
cabe as cidades o que aponta o art. 30 da Constituicao Federal. Dele extraem-
se trés expressdes de competéncias pouco explicitas: “legislar sobre assuntos
de interesse local’, "suplementar a legislacao federal e a local no que couber’,
‘organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
0S servicos publicos de interesse local [.]" (BRASIL, 1988). A seguranca, no
art. 144, ocioso dizer, é atrelada ao ente estadual, mas nem por isso deixa de
abrir a participacao potencial dos municipios, quando afirma ser “direito e

responsabilidade de todos” (BRASIL, 1988).

A condicao de singularidade local, o “interesse local”’, esteve também
presente na penudltima constituicao de periodo democratico, especificamente
na Constituicao de 1946 (BRASIL, 1946). A essa data, como agora, o classico de
Vitor Nunes da conta da discussao binaria entre autonomia e peculiar interesse.
Nesse caso, a Constituicao teria resolvido a questao das receitas e tributos de
carater municipal, aliviando o lado das suas obrigacdes administrativas. Por
outro lado, no caso da autonomia, de carater mais politico, seguia irresoluta a
direcao do singular e do local. Segundo o autor, “[p]or dois caminhos pode ser
amesqguinhado o municipio: ou pelo exercicio autdbnomo de atribuicdes minimas,
ou pelo exercicio tutelado de amplas atribuicoes”. Concluimos que ha que se ter
duvida da aplicacao de um sistema eletivo local para reduzir-lhe a competéncia a
um nivel de inanicao. (LEAL, 2012, p. 104). Seu trabalho, publicado originalmente
em 1948, fala aos dias atuais:

Um ndmero cada vez maior de problemas administrativos requer solucao
de conjunto, sendo para o pals inteiro ou para um Estado, ao menos para
um grupo de municipios, que eventualmente podem pertencer a Estados
diferentes (LEAL, 2012, p. 106).
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Dentro da discussao recente do federalismo, ha posicdes de absoluta
transferéncia de poder as cidades. No horizonte das propostas sobre a acao dos
municipios, Ferreira (2012) sugere uma formula de receita e competéncia mais
equilibrada de modo a tornar a municipalidade um ente cooperante na formacao
educacional do aparato policial (p. 335).

Juntam-se duas pontas temporais, a era constitucional vigente e a do texto
que vigorou entre 1946 e 1964. Seja a concepcao estritamente juridica discutida
por Leal, seja a nocao socialmente difusa de direitos e da protecao da vida, no
dia a dia das cidades, trata-se de demandar um servico dinamico, com novas
dimensdes sociais no tempo e que atravessa o dispositivo, que vai aléem da
norma propriamente dita. O direito a seguranca publica, no limite, a vida, aqui
esta fixado conforme aponta Araujo (2013, p. 289):

[..] que o direito, além de demanda universalizavel, seja um conceito
instaurado; isto €, um conceito que, deixando de admitir apenas conteudo
definido e limitado, passe a aceitar ampliagdes continuas de conteldo, em
principio ilimitadas (ARAUJO, 2013, p. 289).

Esse direito instaurado enunciado por Aradjo, portanto, passivel de
ampliacdescontinuasde conteddoequetransversaseus propriosinstrumentos
normativos, pode servir paraanalisarumademandadeservicosnoambientede
fundacao de Sao Joao de Meriti, dentro da janela democratica da Constituicao
de 1946, e da fundacao de Belford Roxo, dentro da descentralizacao de 1988. O
Estado de Direito trabalha entao sempre de menos direitos para mais direitos,
uma vez definida a legitimidade e a legalidade do ente local, a protecao da
vida nao pode ser exdgena, deve haver alguma sinalizacao de coordenacao,
cooperacao e de auxilio com os demais membros da federacao. Avoca-se aqui
um fragmento de ampliacao de funcao, um alargamento de conteudo e de
limites.

2. O clima de violéncia e o debate sobre as emancipacodes: a
janela da histéria

Aluzdoconceitodedireitoinstaurado, uma poténcia expansiva e resignificavel, a
partirde agora localizaremos o discurso e um pouco do debate publico produzidos
por jornais da época da fundacao das cidades para as violéncias urbanas e para
as emancipacoes. Nao faremos uma avaliacao exaustiva dos jornais e nem
temos pretensdes genealdgicas, apenas apontaremos a) a presenca flagrante
do fendmeno criminal, b) o debate emancipatorio e, dentro dele, ¢) a falta de
projecoes e de reacdes juridicas, verbais e imprecisas que fossem, a violéncia nas
duas cidades. Para tanto, selecionamos os jornais com cobertura local disponiveis
eletronicamente pela plataforma e portal de periddicos Hemeroteca Digital da
Biblioteca Nacional (BN Digital Brasil). A secao avalia alguns textos produzidos
entre 1945 e 1955, por circunscrever o momento de nascimento de Sao Joao de
Meriti e, da mesma forma, aqueles produzidos entre os anos de 1980 e 1990,
por tomar as cercanias do nascimento de Belford Roxo. Os jornais analisados
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foram o Correio da Manha, a Tribuna da Imprensa, o Jornal do Brasil, o Jornal O
Fluminense e o Diario da Noite.

2.1. Sao Joao de Meriti: violéncia as portas da emancipacao
(1945-1955) num ‘lugar de muitos valentoes’

No jornal Diario da Noite, a agitacao e a data de fundacao da cidade de Sao
Jodo de Meriti, no ano de 1947, coincidem com a geracao de cidades e de datas
estudadas por Leal (DIARIO DA NOITE, 1941, p. 5). Pelo jornal Correio da Manh3,
a essa mesma época a seguranca publica era topico importante (CORREIO DA
MANHA, 1947), assim como hoje. A cidade nasce num momento de explosdo
imobiliaria estadual e ha andncios nos jornais da época, a exemplo do Correio
da Manha, em profusao, apontando a grande chance da compra do terreno e
da realizacdo da casa propria na cidade (CORREIO DA MANHA, 1944, p. 26). Na
mesma década, atraves do jornal Tribuna da Imprensa, Edicao 0021, lemos que
havia o éxodo de “marginais” para a cidade e que ela era um “lugar de muitos
valentdes” (CORREIO DA MANHA 1944, p. 2). A lideranca local ja afetava a pratica
de organizacao do servico. Pela cronica, existe um conjunto de personagens
aptos a manobrar a politica publica, de maneira que vale ainda uma nota aberta
com a dinamica do relacionamento estabelecido entre a cidade e os 6rgaos de
policia de outro ente:

A policia, cujas instalacdes agora foram melhoradas, vive ali subjugada a
condic¢des politicas. Em 5 anos, 0 municipio teve mais de 15 delegados
de policia. Estes sdo destituidos quando nao sdo do agrado dos politicos
locais. A politicagem de Sdo Jodo domina inteiramente tudo. Acordos e
conchavos sao feitos e desfeitos a todas as horas (TRIBUNA DA IMPRENSA,
1950, p. 2, grifo nosso).

De 1945 a 1950, de acordo com a crénica da Tribuna, por estimulo autoctone,
a cidade mudou de delegado a cada quatro meses. Com o jornal o Diario da
Noite, a mesma década marca o inicio de uma trajetdria de registros de eventos
majoritariamente policiais da cidade na imprensa do Estado da Guanabara
e do Rio de Janeiro (DIARIO DA NOITE, 1943). Pelo jornal Correio da Manh3, a
inseguranca publica e os casos de violéncia estariam associados ao nome das
cidades da Baixada Fluminense a partir de entdo (CORREIO DA MANHA, 1945, p.
5). SaoJodo de Meritiesta no coOmputo diario daguelas paginas policiais, conforme
o jornal Diario da Noite, e a seguranca passa a ser tema constante nos periodicos
(DIARIO DA NOITE, 1944, p. 8). A janela democratica aberta pela constituinte de
1945 abriu-se num clima de violéncia que ja justificava a minima atencao ou a
mera intencao da legislacao local ao tema, a despeito das primeiras conclusoes
do fim dos anos quarenta em que, conforme o jornal Tribuna da Imprensa, “em
Sdo Joao de Meriti, pode-se dizer, tudo esta em organizacao.” (TRIBUNA DA
IMPRENSA, 1950, p. 2) (grifo).

Se o problema é sentido num territério definido, por que nao convidar a
solucao, ao menos discursivamente, para uma distancia menor? Isto posto, por
falta de acesso a bases razoavelmente acessiveis de dados da década, o jornal,
como a Tribuna da Imprensa, € um veiculo eloquente para apontar tanto o drama
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de ontem (TRIBUNA DA IMPRENSA, 1951, p. 2) como o de hoje e a capacidade do
menor ente, a cidade, de invocar alguma capacidade juridica formal e material
para enfrentar o problema. Por outro lado, através das duas passagens a segulir,
ambas do mesmo jornal, nos primeiros anos de vida de Sao Joao de Meriti, a
violéncia estatal contra o individuo acontecia de modo contrario a qualquer
jurisdicao que pretensamente apeteca a uma LOM:

Um chefe politico, um cabo da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro
e cinco guardas municipais, também do Estado do Rio, invadiram a
residéncia de um sargento reformado da Marinha, para arrancar do leito um
menor e espanca-lo, apenas para satisfazer um capricho. Levado o fato ao
conhecimento das autoridades policiais em Niterdi, nenhuma providéncia
foi tomada. (TRIBUNA DA IMPRENSA, 1953, p. ©6)

O policial, depois de dirigir insultos ao jornalista, sacou de um revolver e
desfechou-lhe cinco tiros, atingindo a vitima no térax e na cabeca, que
caiu ao solo. O cabo entdo deu varias coronhadas na cabeca da sua vitima.
(TRIBUNA DA IMPRENSA, 1950, p. 2)

Os dois casos marcam a violéncia de Estado, pois tratam de agentes publicos
e, no segundo fragmento especificamente, o jornalista alvo do agressor “‘em
seu periodico o apontava como indigno de exercer a funcao de policial” e que
0 agente “nao devolvia os objetos e dinheiro dos presos, que ficavam sob sua
guarda” (TRIBUNA DA IMPRENSA, 1950, p. 2). As passagens demonstram um
panorama de violéncia no qual os moradores “pedem providéncias” (CORREIO DA
MANHA, 1945, p. 5), conforme o Correio da Manha. A descricdo de uma paisagem
em processo de urbanizacao, e de cidadaos e crimes comuns, de acordo com a
Tribuna da Imprensa, sao frequentes nas reportagens:

Passava, na noite de ontem, pela rua S. Joao Batista, em Sdo Jodo de Meriti,
o nacional Jorge Correira da Silva, guando um seu desafeto, conhecido pela
alcunha de “Cacula”, o alvejou a tiros, atingindo-o na regido dorsal direita.

A vitima, que contava 26 anos e residia a rua Piaui, 2528, naquela localidade
fluminense, foi levada em estado gravissimo para o Hospital Getulio Vargas,
onde veio a falecer horas depois.

O criminoso fugiu em seguida, estando a policia em seu encalco. (TRIBUNA
DA IMPRENSA, 1957, p. 2)

Como observado, Sao Joao de Meriti, um ‘lugar de muitos valentdes', foi
estruturada numa janela democratica junto de um momento de expansao
imobiliaria estadual. A violéncia urbana de 1945 a 1955, bem como a violéncia de
Estado retratada pela crénica dos jornais, seriam motivos suficientes para que
a seguranca publica fosse ponto privilegiado dentro da discussao de fundacao
de um novo pacto politico, como é o contexto de uma LOM. No entanto, a
emancipacao foi calcada e positivada levando em conta aspectos econdmicos e
demograficos, como os critérios de renda e de numero de habitantes (CORREIO
DA MANHA 1947). Os dois sdo legitimos mobilizadores politicos, mas lateralizam
a protecao da vida.
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2.2. Belford Roxo: violéncia as portas da emancipacao (1980-
1990) e consideracoes sobre a ‘cidade mais violenta do mundo’

A problematica da seguranca publica nao é exatamente algo que singularize a
cidade de Belford Roxo (JORNAL DO BRASIL, 1980, p. 5; JORNAL O FLUMINENSE,
1986, p. 18). Ha problemas nela como na capital e, na comparacao dessa com
a Baixada (JORNAL DO BRASIL, 1980, p. 17), a edicao 267 do Jornal do Brasil
contabilizou 70 pessoas mortas durante a passagem de ano distribuidas entre a
capital e a regidao que abriga a cidade. Mais do que territorio geografico, tratamos
esta como um cenario simbodlico da inseguranca, da auséncia de ordem e do
vazio de servicos publicos? Mas o sequenciamento jornalistico da violéncia na
cidade produzidos pelo Jornal do Brasil, por exemplo, em trés edicoes (267, 279
e 328), gerou uma espécie de estrutura enddgena, de incubadora de registros,
coroada por instituicdes de Estado (JORNAL DO BRASIL, 1980 p. 5; JORNAL DO
BRASIL, 1980, p. 18; JORNAL DO BRASIL, 1980, p. 22).

Sao Joao de Meriti, entao um territdrio sem autonomia, Nao Vvivia bem sob a
administracao de Duque de Caxias. Essa relacao tensa entre distritos e sedes era
comum. O discurso emancipatorio dominante nos periodicos, agora no jornal O
Fluminense, relaciona a ma relacao da matriz, a cidade de Nova Iguacgcu, com o
distrito de Belford Roxo (JORNAL O FLUMINENSE, 1983, p. 4, 8). Na leitura, ainda
no mesmo jornal, o entao distrito entrega mais contribuicao a sede da cidade
do que recebe e, sendo assim, deflagra o processo formal para a emancipacao
(JORNAL O FLUMINENSE, 1984, p. 2). A projecao da cidade em relacao ao futuro
da conta de grandes melhorias e, entre elas, a de um difuso progresso. Em 1985,
por outro lado, a cidade ja gozava do pesado titulo de o lugar mais violento do
mundo, dado pelas Nacdes Unidas (ONU), e que repercutia com mais incisao No
repertorio dos autonomistas ou emancipacionistas. (JORNAL O FLUMINENSE,
1985, p. 6).

Uma nota procura apresentar o animo geral dos principais agentes envolvidos
No processo de emancipacao de um jeito mais nitido que o de Sao Joao de Meriti
em matéria de combate a violéncia:

O deputado Eurico Neves (PTB) defendeu a emancipacao de Belford Roxo,
em Nova Iguacu, cujo plebiscito sera realizado no proximo domingo. Disse
que ali ndo ha nenhum investimento publico significativo, tornando-
se a regido a de maior criminalidade do Pais, situacdo que podera
ser eliminada com a emancipacdo do novo Municipio. (JORNAL O

FLUMINENSE, 1985, p. 4, grifo nosso).

O distrito possuia uma razoavel quantidade de empresas e uma multinacional
de produtos guimicos, o que motiva a discussao de receita publica e a qualidade
de servicos publicos locais. A retorica acerca do sucesso e do fracasso dao motivos
para debates abertos registrados pelos peridodicos. Nao foi pacifico o movimento
de emancipacao da cidade, e a Comissao Popular Pela Emancipacao de Belford

2 H3a variadas definicdes do que seja a Baixada Fluminense, mas nesse artigo, consideramos desnecessarias.
Para as trés melhores, ver a respeito: ALVES (2003); FREIRE (2016); LARA (2016).
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Roxo procurava por um governo de “administracao moderna e moralizadora,
aplicando seus recursos com absoluta lisura” (JORNAL O FLUMINENSE, 1986,
p. 7). O entao prefeito de Nova Iguacu, Paulo Anténio Leone Neto, ameaca 0s
emancipacionistas pela imprensa com um futuro nebuloso em que “pior gue um
distrito ainda carente sera um municipio que ja nasce pobre, falido e condenado
ao caos social.” (JORNAL O FLUMINENSE, 1985, p. 8).

Em 1987, de acordo com o jornal O Fluminense, edicao 25877, depois de idas
e vindas judiciais, aparece o signo da violéncia como elemento de discussao no
qual a separacao poderia dar algum alento:

Quarto distrito de Nova Iguacu, Belford Roxo, que ficou conhecida pelos
dados da ONU, como a cidade mais violenta do mundo, convive hoje
com varios problemas (sic), que vao desde a questdao da segurancga, a
falta de saneamento e a precariedade do sistema de sadde. (JORNAL O

FLUMINENSE, 1987, p. 7, grifos nossos).

Esse processo de autonomizacao iria se desenrolar até o inicio da década de
noventa e o municipio so foi instalado depois da eleicao de 1992, entao em 1993.
O seu primeiro prefeito, Jorge Julio Costa dos Santos, conhecido popularmente
como Joca (Partido Liberal), era bastante associado ao crime, era visto como
assassino e integrante de grupo de exterminio. Para se livrar do estigma de cidade
violenta, deu-lhe o nome afetivo e edénico de “cidade do amor”, mas foi alvejado
POr uMma generosa quantidade de tiros, onze no total, que sugeriam uma reacao
de absoluto desafeto. A sua morte cinematografica, no ano de 1995, até hoje
tem autoria ignorada. (SIMOES, 2006, p. 166). No veiculo em que foi executado,
além de sua arma, a caminho do Palacio Laranjeiras, sede do governo estadual,
estava o entdo prefeito de Sdo Jodo de Meriti, Adilmar Arsénio dos Santos, o Mica
(PMDB), que saiu ileso. O caso excedeu a cronica local. (SUCURSAL DO RIO, 1995).

3. Um brevidrio de violéncia contemporanea

Na secao anterior, as cidades foram analisadas a luz do debate publico pelos
jornais, de modo que conhecemos os “dados da ONU" sem ter visto os dados das
Nacoes Unidas. Portanto, nao lemos os dados, apenas somos familiarizados com
O seu anuncio. Na presente secao, pelo contrario, mostraremos um pouco dos
registros atuais das duas cidades com base nas receitas mais aferiveis do ponto
de vista do processo profissional atual de captura, tratamento e publicizacao de
numeros oficiais. As duas linguagens nao sao antagdnicas, sao complementares.
Afinal, apareca ou nao o referido dado da década de 1980, o seu anuncio
batizou e notabilizou, aparentemente de maneira incontornavel, a violéncia em
Belford Roxo e na Baixada Fluminense. Nao daremos nenhum tratamento de
estatistica descritiva e, consequentemente, sequer algum refinamento ainda
mais sofisticado de natureza economeétrica. Apenas introduzimos um pouco dos
numeros recentes de violéncia organizados pelo Instituto de Seguranca Publica
(ISP) do estado do Rio de Janeiro para ilustrar a sua presenca de modo um pouco
mais contundente no seio das cidades analisadas.
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3.1. Sdo Joao de Meriti e Belford Roxo: seguranca e violéncia
recente (2020)

Os jornais continuam sendo uma fonte qualitativa importante dos indicadores
da violéncia nas cidades de Sao Joao de Meriti e de Belford Roxo, mas, neste
ponto, vamos abrir espaco para o uso de dados oficiais sobre a seguranca
publica, agora amplamente disponiveis ao publico, ao menos ao de interesse
especializado e familiarizado. Em seguida, retomaremos a leitura de jornais e
finalmente apresentaremos o que apontam as LOMSs analisadas.

Nos ultimos trés anos (2020, 2021 e 2022), a Baixada Fluminense3 mesmo tendo
menos habitantes, registrou um numero maior de homicidios dolosos do que o
Rio de Janeiro (capital) — 2.817 vitimas frente a 2.576 (ISP, 2023; IBGE CIDADES,
2023). Isso aponta gque a morte por grupos de cem mil habitantes supera a
violéncia letal registrada na capital. Nosso alvo nao € uma ampla comparacao,
por falta de espaco e fuga de escopo, mas a técnica de casos por grupos de
habitantes da pistas valiosas ao municipalismo.

A Tabela 1 ndo traz inferéncias diretas, pois Nnao temos o interesse de analisar o
grupo de registro do ponto de vista estatistico ou considerarmos o impacto das
restricoes de circulacao em razao da pandemia da Covid-19. Todavia, podemos
informar que o meio empregado continua sendo a arma de fogo, como isso
esta distribuido entre Belford Roxo e Sao Jodo de Meriti e como se impde em
relacao as demais cidades da Baixada Fluminense. Nela, omitimos a categoria
‘lesao corporal seguida de morte” e os perfis totalizantes, apenas apresentamaos
a sequéncias ao longo dos anos de 2020 a 2022, conforme a base disponivel.

Tabela 1- Evolugao do registro de homicidios de Belford Roxo, Sao Joao
de Meriti e da Baixada Fluminense, segundo a modalidade de crimes

Delitos Municipios 2020 ployl 2022
Belford Roxo 157 141 141
Homicidio doloso Sao Jodo de Meriti 93 103 73
Baixada Fluminense 975 927 915
Morte por Belford Roxo 71 81 58
aignetrftrgznogi:tho S&0 Jodo de Meriti 58 66 54
(MIAE) Baixada Fluminense 404 440 476
Belford Roxo 3 1 1
Latrocinio Sao0 Jodo de Meriti 2 4 2
Baixada Fluminense 25 25 14

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do ISP.

3 A quantidade de cidades pode variar de niUmeros pequenos a algo em torno de uma dezena, a depender
do pesquisador. Mesmo fora do alvo deste trabalho, consideramos 13 o melhor mostrador de contiguidade,
de unidade regional e cultural.
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Dessa forma, ha fundada demonstracao de eventos que justifiguem alguma
mobilizacao real da legislacdao fundadora que intencione responder a demanda
por seguranca publica. Modicamente, as duas cidades, ao longo da série, se
aproximam de representar um quarto das ocorréncias na regiao. Sao flagrantes
a intensidade dos homicidios dolosos e a pratica de morte por intervencao de
agente do Estado (MIAE) em ambas as cidades, para usarmos a medi¢cao de uma
instituicao oficial.

A tese de Alves (2002) de que o Estado foi criado localmente na regiao com
apoio de grupos violentos pode tanto perdurar como pode ser crivel, contudo,
suportar essa afirmacao necessitaria de maiores esforcos. O momento de criacao,
O pacto politico original, e o momento de institucionalizacdao sao distintos,
especialmente nos dois casos das cidades analisadas. Assim, a nossa tese sugere
qgue seria possivel encontrar alguma resposta a essa longilinea trajetdria de
eventos criminosos nas cidades por meio de mais trabalhos especializados, a
despeito de sua escassa e obliqua competéncia. Afinal, indagar por qual motivo
perdura na regiao um agitado quadro de violéncias segue sendo um trabalho
dificil a ser perseguido.

A nova dinamica do crime pode ter hoje caracteres diferentes dos da década
de 40, mas a perda de vidas perdura em Sao Jodao de Meriti como em Belford
Roxo. E ndo s6 possivel como crivel que o perfil criminal tenha sido bastante
alterado ao longo dos anos, conforme percebe-se do atual noticiario policial. Nas
cidades estudadas, a vitimizacao, que ja foi inclusive do Estado contra o cidadao,
agora também se inverte:

Um policial militar foi atingido por dois tiros durante uma tentativa de
assalto, no fim da tarde deste domingo (3), em Sao Joao de Meriti, Baixada
Fluminense. O PM foi socorrido no PAM Meriti e depois transferido para o
Hospital Estadual Adao Pereira Nunes, em Saracuruna, Duque de Caxias,
também na Baixada. (G1 RIO, 2017, grifo nosso)

Um policial militar foi baleado por volta de 5h30 deste domingo (3) ao
tentar fugir de um assalto na Avenida Joaquim da Costa Lima, em Belford

Roxo, Baixada Fluminense. (G1 RIO, 2017, grifo nosso)

Nao nos interessa uma discussao sobre a natureza da violéncia, mas sim
alguma responsabilizacao positivada, algum tipo de resposta formalizada,
uma reacao alentadora da legislacao original, aquela que da sentido a politica
publica dos municipios, para o caso do enfrentamento do fenémeno e do apoio
as competéncias estadual e federal, mesmo que pelo difuso “dever de todos”
(BRASIL, 1988). A seguir, na proxima secao, ainda a luz do direito instaurado,
apresentamos a explicacao metodoldgica e os principais resultados obtidos com
a leitura de suas regras fundantes.
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4. O que dizem as Leis Organicas dos Municipios

As LOMs ndao estao obrigadas a responder pela seguranca publica, entretanto,
elas nao estao proibidas de colaborar. Presume-se que o art. 30 da Constituicao
as anima a operar subsidiariamente, mesmo que de modo preventivo na faixa
educativa e apoiadora das competéncias principais. Além desse patamar
estritamente juridico, em que pese a querela de competéncias, temos um fato
social,ofendmeno davioléncia letal ocorre no seio das cidades, tanto no momento
de suas fundagdes como no atual. Em primeiro lugar, a LOM vertebra a intencao
publica da cidade, da instituicao estatal com os municipes, ela aponta o que
fara pelo seu bem-estar e isso, por reducao ao absurdo, nao exclui a protecao da
vida. Se as pessoas morriam como morrem na cidade, se a violéncia granjeava
COMO espraia-se, seria tempo de torna-la um dispositivo vivo, que valorize a vida,
de aproxima-la coerentemente da demanda local de servico publico, de politica
publica.

A LOM nao esta proibida de receber emendas parlamentares para reconfigurar
oseusignificado, tal como sofre permanentemente a Constituicao. Anteriormente
COMO agora, a inseguranca em Sao Joao de Meriti e em Belford Roxo parece
contundente o suficiente para ter passado a estampar a preocupacao legislativa
do Estado representado localmente. A partir desta lista de premissas, como a
de que a LOM pode ser emendada e que o cenario critico nas cidades oferece
respaldo para o tema ser considerado de interesse local, lemos entao as LOMs
com o objetivo de perfilar a previsao legal local para colaborar com o tema da
seguranca publica. Analisamos os artigos em busca de solucdes otimistas como
a de Ferreira (2012), no quesito educacao, prevencao, auxilio e apoio. Vimos
também os artigos das LOMs em busca de erros otimistas, erros de supressao de
competéncia estadual e federal, como por uma eventual expressao de exagero
qualquer. Nesse trabalho, nos fixamos na analise discursiva, naquilo que principal
e diretamente aponta para a seguranca publica no seio do texto.

Para clareza de leitura, consideramos o quadro como uma analise comparada
pelo todo de sua representacao e nao linha por linha, mas sim coluna por coluna.
Para fins de organizacdo, abaixo fazemos uma analise comparada entre as
cidades no Quadro 1. Para cada subsistema juridico-politico, procedemos em
ordem linear e vertical, por ordem de entrada dos artigos nas LOMs analisadas,
dessa forma, ndao ha correspondéncia horizontal, apenas o registro vertical por
ordem de aparicao nos Titulos e Capitulos em ordem crescente.
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Quadro 1- Recepc¢ao do tema da seguranga publica pelo legislador local

Belford Roxo Sao Joao de Meriti

Tit. 1l, Cap. I,
Secao |, Art.17, XX

“Compete ao Municipio:
[.] cassar a licenca se
houver concedido ao
estabelecimento cuja

atividade venha se tornar

prejudicial [..] a seguran¢a

[]"

Tit. I, Cap. VI,
Secao lll, Art. 170

“Todos tém direito a receber
[..] informacdes de seu
interesse particular ou

de interesse coletivo ou
federal, [..] aguelas cujo sigilo
imprescindivel a seguranga
da sociedade ou das
instituicoes publicas.”

Tit. I, Cap. I,
Secao |, Art.17, §2°

“A lei que dispuser sobre a
Guarda-Municipal, destinada
a protecao dos bens, servicos,

instalacées Municipais,
estabelecerad sua organizacao
e competéncia;”

Tit. |, Cap. |, Secao
IV, 18, |

“Cuidar da saude e assisténcia
publica, da protecao e
garantia das pessoas

portadoras de deficiéncia.”

Tit. 11, Cap. I,
Secao ll, Art. 18, Il

“E de competéncia comum
do Municipio, Da Unido
e do Estado [.] cuidar da
salde e assisténcia publica,
e da protecao e garantia
das pessoas portadoras
de deficiéncia, incluidos os
idosos.”

Tit. I, Cap. Il, Secao
. Art. 35,8 1°

“Fixem ou modifiguem o
efetivo da Guarda Municipal.”

Tit. I, Cap. I, Art.

“O Municipio podera constituir
Guarda Municipal, 6rgao
auxiliar destinado a protecao

Tit. I, Cap. ll, Secao

“As Leis Complementares
serdao aprovadas [..]

135

As taxas serao instituidas em
razdo do exercicio do poder
da policia [.]"

Secao VII, Art. 68

15 ; VI, Art. 42, VI Instituidora da Guarda
de seus bens, servicos e . . )
. . ; Municipal [..]
instalacoes [..]
“Capitulo | - Dos Tributos “A Guarda Municipal destina-
Municipais se a protecao dos bens,
Tit. IV, Cap. I, Art. Tit. I, Cap. I, servicos e instalacdes do

Municipio e tera organizacao,
funcionamento e comando da
forma da Lei Complementar”.

Tit. V, Cap. Il, Art.
171, XI

*O Municipio garantira
a todos [..] a difusao das
manifestacdes culturais,
através de: protecao dos
documentos, das obras e
outros bens [..]"

Tit. I, Cap. ll, Secao
[, Art. 22

“Cabe a Camara Municipal,
[..] fixacdo e modificacao de
efetivo da Guarda Municipal.”

Tit. V, Cap. VIII, Art.
204

“O Municipio dispensara
protecao especial a familia
assegurando condicoes
morais, indispensaveis a sua
seguranca e estabilidade [..]"

Fonte: Laboratério John Ravvls4, Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Estacio de Sa. Grifos nossos.

4 Este projeto contou com apoio do Programa Pesquisa Produtividade UNESA, PIBIC-CNPg e PIBIC FAPERJ.
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Em primeiro lugar, nos dois subsistemas juridico-politico estudados, as
cidades nao demonstram qualguer leitura que lembre o aspecto educativo
para a reducao da violéncia e da inseguranca publica. Da mesma forma, nao
ha nos seus textos nenhum aporte normativo para prevenir o fenémeno.
Nao conseguimos encontrar nenhum tipo de artigo que auxilie a politica
publica diretamente. Finalmente, nao encontramos dispositivos de apoio
aos orgaos de seguranca publica estadual. Nao encontramos nas LOMs
qualguer medida de subsidio ao tema que seja enddgeno. Nossa avaliacao
também nao foi capaz de encontrar o que chamamos de erros otimistas,
nao ha nenhum descuido que viole a prerrogativa no federalismo. O que
animava essa hipotese € que nao € incomum encontrar leis locais que violam
competéncias supralocais.

Por dificuldade de acesso a distribuicao de atos de governo municipal nas
cidades, nao foi possivel dizer com precisao a data de ingresso das Guardas
Municipais no seio das LOMs. As cidades publicam os atos em jornais de
circulacao local que dificultam, descontinuam ou obstruem o acesso a registros
mais antigos. Os sites oficiais também oscilam de um mandato a outro, o que
impde mais dificuldade de acesso e analise com base em informacao estavel.
Seja como for, ressalvada a sua presenca, nao consideramos a Guarda Municipal
como elemento enddgeno e sim como um resultado de estimulo exdogeno,
especialmente a partir da Lei n°13.022/2014. Apesar de sua eloquéncia em matéria
de seguranca, trata-se de um instrumento de natureza e de origem estritamente
patrimonial, o que diferia bastante de um organismo articulado diretamente aos
orgaos de seguranca e de defesa da vida, a julgarmos apenas e exclusivamente
aquilo que versa a LOM de cada cidade.

Coluna por coluna, aqui de maneira ténue, a cidade de Belford Roxo apresenta
a menor indiferenca a seguranca publica em relacao a de Sao Joao de Meriti. Ha
duas circunstancias que caracterizamos como endodgenas e autorais na LOM de
Belford Roxo, conforme destacado no texto. A possibilidade de cassar a licenca
de estabelecimento que ofereca risco a seguranca publica estaria enquadrada
nessa perspectiva, considerando que ela € uma acao para a seguranca e a defesa
da vida, ainda que nao estejamos discutindo eficacia, apenas a existéncia formal
da norma local.

Na mesma cidade, de igual modo, a mencao a protecao da familia torna
possivel verificar que possui 0 desejo de protecao ainda que de modo pouco
claro e nada objetivo. No espaco desse artigo, imaginamos gue a mengcao mais
clara da cidade de Belford Roxo para a seguranca possa estar relacionada com
o fardo de mais violenta do mundo. Seja como for, ndo encontramos Motivos
para sinaliza-las como preocupadas organicamente com a seguranca publica.
Desse modo, nao encontramos uma redacao que colabore com o combate a
inseguranca, a despeito da expressao “dever de todos” na Constituicao.
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Consideragoes finais

Em periodos de abertura democratica, o federalismo brasileiro permitiu a fun-
dacao de novas cidades no territorio fluminense. A trajetdria das duas cidades,
Belford Roxo e Sao Joao de Meriti, acontece junto a um impeto redemocratizan-
te, estimuladas pelas discussdes descentralistas. Em resumo, elas emergem be-
neficiadas por um ambiente conceitual municipalista e de novo aprimoramento
federalista. A fundacdao de uma cidade deve ter um sentido, um conjunto de
razbes de ser articuladas a temas e a servicos publicos especificos como o de
seguranca publica, em que pese a querela jurisdicional. Trabalhamos o perfil de
atencao que as cidades podem dar para um problema concreto enfrentado por
elas no momento de sua criacao. Sao Joao de Meriti, um lugar de valentbes, e
Belford Roxo, a mais violenta do mundo, sao historicamente territdérios marca-
dos pela violéncia letal e por modalidades conexas. Ainda que nao sejam consti-
tucionalmente obrigadas a receber juridicamente o 6nus da oferta do servico de
seguranca, elas nao estao constitucionalmente proibidas de colaborar com um
tema caro como o da protecao da vida de seus habitantes.

A década de fundacao de ambas aponta para uma sequéncia de crimes cap-
turados pelos jornais que nao deixam duvidas sobre a existéncia do problema e
da demanda pelo servico. Na década atual, ja com o apoio de instituicdes esta-
tais de informacao estatistica continua, ambas as cidades continuam anotando
indicadores indesejaveis contra a vida. Os mesmos indicadores continuam a ga-
Nnhar ilustracdes concretas nas paginas dos jornais, seja com a morte de civis, seja
com a onda recente de violéncia contra policiais. A despeito disso, entre ndo ser
obrigado e estar proibido, a despeito dos bens juridicos maiores que sao a vida
e a liberdade, as LOMs de ambas olham para outras demandas e ignoram as de
seguranca, mesmo com a sua auto evidéncia registrada nas fontes consultadas.
Comparadas entre si, apenas Belford Roxo parece lembrar que a pecha de ci-
dade violenta pode produzir péssimos sentimentos populares e que, portanto,
aponta algum maodico regramento sobre o tema. A existéncia desses dispositivos
poderia perenizar a atencao ao tema, mas até aqui, impde-se o impeto descon-
tinuo e desarticulado de apoio a seguranca. O municipalismo, com 0s Casos es-
tudados, nao se prestou a incorporar a seguranca publica na agenda de servicos
relevantes, nao percebeu a inseguranca publica.

Com este trabalho nao € possivel atestar a falta de acdes e de projetos eféme-
ros de apoio as politicas estaduais e federais, nem a ma vontade de uma admi-
nistracao e de um mandato especifico, por um lado, isto esta fora de cogitacao
e, por outro, pode estar a espera de ser levado a cabo por outros trabalhos. Por
outro olhar, de cima para baixo, também nao é possivel falar de falta de coope-
racao com as politicas supranacionais. Nosso esforco foi dedicado a estabilidade,
a regularidade, a autenticidade provavel de uma politica fixada no maior regra-
mento politico de ambito local.
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