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“‘Deve-se escrever da mesma maneira
com que as lavadeiras la de alagoas
fazem em seu oficio. Elas comegam com
uma primeira lavada, molham a roupa
suja na beira da lagoa ou do riacho,
torcem o pano, molham-no novamente,
voltam a torcer. Colocam o anil,
ensaboam e torcem uma, duas vezes.
Depois enxaguam, ddo mais uma
molhada, agora jogando agua com a mao.
Batem o pano na laje ou na pedra limpa, e
ddo mais uma torcida e mais outra,
torcem até ndo pingar do pano uma sé
gota. Somente depois de feito tudo isso &
que elas dependuram a roupa lavada na
corda ou no varal, para secar. Pois quem
se mete a escrever devia fazer a mesma
coisa. A palavra nao foi feita para enfeitar,
brilhar como ouro falso; a palavra foi feita
para dizer”.

(Graciliano Ramos)



RESUMO

A reforma da policia brasileira € tema que pauta a agenda do Congresso Nacional
desde os anos 90 do século XX, por conta de uma questao preliminar mal resolvida
pela Constituinte (1987), que optou por ratificar um modelo obsoleto de policia, cuja
face mais visivel e intervencionista fundamenta-se em duas estruturas que surgiram
com a chegada de D. Jodo VI ao Brasil (1808/1809): uma, de natureza civil,
responsavel pela investigacdo criminal (Policia Civil); e outra, de natureza militar,
responsavel pela prevencéo ao crime (Policia Militar). Sdo corporagcfes que, por sua
longa existéncia, possuem uma cultura organizacional muito forte e fechada,
potencializada no Regime Militar (1964-1985), o qual deu a exclusividade do
policiamento ostensivo a policia militar e redimensionou, na policia civil, os
Departamentos de Ordem Politica e Social/DOPS, além de ter disseminado a
doutrina de seguranca nacional como paradigma desse modelo de fazer policia.
Essas corporacfes romperam o periodo democratico com suas estruturas e
atribuicbes preservadas. Ha muito tempo se impBe a questdo sobre sua
inadequacdo ao regime democratico. E vasta a literatura acerca do tema da
seguranca publica, sendo predominante a afirmacédo de que as agéncias policiais
devem ser de ciclo completo e de natureza civil. As propostas legislativas também
indicam esta possibilidade numa eventual reforma. No entanto, mesmo o Pais
vivenciando uma epidemia de violéncia, as proposituras ndo avancam, e a pratica
das acdes governamentais tem seguido em sentido contrario a uma mudanca na
estrutura. De maneira geral, as alteracdes sdo estéticas e acanhadas. Faz-se, neste
estudo, uma anadlise dessa inércia legislativa, dentro de um contexto historico, legal e
conjuntural. Ousa-se dar uma contribuicdo a uma area complexa e historicamente

problematica: a seguranca publica.

Palavras-chave: Seguranca publica; Unificacdo das policias; Desmilitarizacdo da

Policia Militar; Democracia.



RESUMEN

La reforma de la policia brasilefia es un tema que guia la agenda del Congreso
Nacional desde los afios 90 del siglo XX, debido a una cuestidon previa no resuelta
por la Constituyente (1987), que eligié a ratificar un modelo obsoleto e ineficaz de
policia, cuya cara mas visible e intervencionista se basa en dos estructuras que han
surgido con la llegada de D. Joao VI a Brasil (1808/1809): una civil, responsable por
la investigacion penal (Policia Civil); y otra, de caracter militar, responsable por la
prevencion del delito (Policia Militar). Son corporaciones que, por su larga existencia,
tienen una cultura organizacional muy fuerte y cerrada, potenciada por el Régimen
Militar (1964-1985), que dio la exclusividad de la actuacion policial ostensiva a la
policia militar y redimensiono, en la Policia Civil, los Departamentos de Orden
Politica y Social/DOPS, ademas de haber difundido la doctrina de seguridad nacional
(enemigo interno) como modelo de las practicas policiales. Estas corporaciones
rompieron el periodo democratico, con sus estructuras y asignaciones conservadas.
Desde hace tiempo se impone el cuestionamiento sobre su inadecuacion a la
democracia. Es vasta la literatura sobre el tema de la seguridad publica, siendo
predominante la afirmacioén de que los organismos encargados de hacer cumplir la
ley deben ser de ciclo completo y de naturaleza civil. Las propuestas legislativas
también indican esta posibilidad en una eventual reforma. Sin embargo, aunque el
pais experimenta una epidemia de violencia, las proposiciones no avanzan, y la
practica de la accion del gobierno ha seguido en la direccion opuesta a un cambio en
la estructura. En general, los cambios son estéticos y timidos. En este estudio, se
hace un analisis de esta inercia legislativa, dentro de un contexto histérico, legal y
coyuntural y se intenta contribuir a un area compleja e histéricamente problematica:

la seguridad publica.

Palabras clave: Seguridad publica; Unificacion de la policia; Desmilitarizacion de la

Policia Militar; Democracia.
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1 INTRODUCAO

1.1 O LUGAR DE ONDE FALA O PESQUISADOR

Ao completar 20 anos de servicos como policial militar, e estando no
posto de major, que faz parte do ciclo de oficiais superiores, portanto ingressando no
nivel estratégico de uma corporacdo com quase 200 anos de existéncia, passei a me
questionar sobre o futuro da Policia Militar do Estado do Cear4 (PMCE).

Vivenciei as significativas mudancas na sociedade brasileira nesses 20
anos, em que a “autoridade policial” passou a ser questionada em virtude de um
novo cenario redesenhado pelos movimentos de lutas e conquistas de direitos
individuais, coletivos e difusos da populacéo.

Observa-se que a atuacao do policial militar na rua passou a sofrer criticas
cada vez mais acidas; que, a cada acéo policial, as lentes de celulares estédo atentas
ao menor arbitrio, prontas para registrar o menor sinal de violéncia policial; que
passou a existir uma midia televisiva especializada no cotidiano policial; e que os
telejornais e a midia escrita destacam cada vez mais o dia a dia da seguranca publica.

Nesse processo, vi que policiais recém-incluidos se envolviam como
protagonistas de agdes altamente violentas de abuso policial, inclusive causando a
morte de suas vitimas. Isso ndo condizia com 0s novos processos de selecdo de
pessoal e formacdo policial, agora vinculados as universidades e centros de
pesquisa, fruto de parcerias entre gestao policial e Academia.

Ao mesmo tempo, nao compreendia como tudo iSso estava acontecendo,
se varios policiais eram punidos, inclusive com demissao e expulsao da corporacao
devido a criacdo de novas estruturas de controle das corporacdes policiais, como a
Corregedoria Geral dos Orgdos de Seguranca Publica, recentemente transformada
em Controladoria Geral dos Orgdos de Seguranca Publica e Sistema Penitenciario.

Além disso, a remuneracao, as excessivas escalas de servico, a violéncia
institucional da qual o policial é vitima, a sujeicdo a um regulamento disciplinar
draconiano, a péssima politica de promocdo na carreira, a falta de apoio juridico
estatal e tantos outros percalgos inerentes a profissao policial ndo conseguiam frear
excessos, gerando uma apatia no trabalho policial.

Qual a razdo desse ciclo vicioso de violéncia? Por que explorados

passavam a ser exploradores? Por qué, ao vestir o uniforme e ostentar o distintivo
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para servir e proteger, o policial parecia se inserir noutro mundo? Por que duas
corporacOes para fazer um trabalho que deveria ser unificado? Por que se criticava o
modelo militar e, apds 13 anos de governos de esquerda, a PM nao era extinta? Ao
contrario, houve uma maior militarizacdo da policia (criagdo da Forca Nacional de
Seguranca Publica-FNSP, aprovacdo da Emenda Constitucional n.° 18/1998, dentre
outras medidas).

As respostas passaram a vir com a minha inser¢éo na vida universitéria, a
comecar pelo curso de pedagogia, curso de direito, depois por duas especializagdes
em nivel de pos-graduacéo, na area de gestdo publica e o consequente contato com
colegas e professores “do outro mundo”, os paisanos.

O contato com a sociologia, o gosto pela histéria e pelas ciéncias
humanas me despertaram o desejo de compreender a corporacdo olhando-a com
estranhamento, como quem olha “de fora”, apesar de ser de dentro e, assim.
entender, como expectador privilegiado, o que acontecia “por dentro”. Dai foi uma
viagem a um mundo que eu vivenciava desde que nasci na Maternidade da Policia
Militar, na condicéo de filho de um sargento da PMCE, criado sob a disciplina militar
adaptada a um lar “civil”.

Um laboratério que exerceu influéncia para que, aos 18 anos, eu
ingressasse na Academia da Policial Militar na condi¢cdo de cadete. Esse ritual foi
cumprido também por mais trés irmaos, que hoje séo oficiais da PM. Sendo ainda
casado com uma tenente da PM, e tendo varios familiares militares, pude
compreender de per si 0 Ethos Militar, que agora vejo como ndo adequado a missao
policial (MIRANDA, 2013).

Sendo policial ha duas décadas, afirmo que as mudancas na
administracdo do trabalho policial civil e militar foram pouco significativas. O que
tenho visto sdo mudancas estéticas, ja que a estrutura das corporacdes e seu modo
de fazer o trabalho policial sofreram poucas mudancas.

A democracia ndo se completou nas policias, principalmente na Policia
Militar, que submete seus integrantes a disciplina castrense, por meio de
regulamentos e leis especiais similares as adotadas nas forgcas armadas, embora
tenham comprovadamente missdes opostas.

A Constituicdo Federal de 1988 proibe a sindicalizacdo e a greve aos
policiais militares e reduz muito seus direitos trabalhistas, e inclusive politicos. Um

policial militar com menos de 10 anos de servico que concorre a cargo eletivo é



15

sumariamente exonerado no ato do registro da candidatura. Dessa maneira, a
Constituicdo Cidada cria duas categorias de cidad&dos. Na forma do art. 14, § 8° da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988b, p. 11), disposto no capitulo IV, que trata dos
Direitos Politicos:

§ 8° - O militar alistavel é elegivel, atendidas as seguintes condicdes:

| - se contar menos de dez anos de servico, devera afastar-se da atividade;
Il - se contar mais de dez anos de servigo, sera agregado pela autoridade
superior e, se eleito, passard automaticamente, no ato da diplomagao, para
a inatividade.

A producdo tedrica de conhecimentos para balizar as politicas de
seguranca publica ganha relevo, na medida em que sdo uma contribuicdo
importantissima nas acfes que buscam frear os altos indices de violéncia que ora
vivenciamos no Brasil, sem, contudo, violar e suprimir direitos civis.

Os estudiosos de seguranca publica apontam na direcéo da eficiéncia de
policias de ciclo completo — que concentrem a investigacdo e a preven¢do numa
mesma corporagdo, por competéncia criminal ou territorial, por exemplo — e € isto
gue acontece no mundo, sendo o modelo brasileiro uma excecao a regra.

A questdo da manutencéo de policias de cunho militar também tem sido
bastante criticada. A absoluta maioria dos pesquisadores defende a
incompatibilidade da misséo policial com a missao militar, muito embora este modelo
seja adotado em diversos paises centrais, como Franca, Italia, Portugal, Espanha,
dentre outros. No entanto, todas essas policias, mesmo sendo militares, realizam o
ciclo completo da atividade policial, de acordo com a sua esfera de competéncias
legais, 0 que ndo acontece no Brasil.

O Brasil adota o modelo de uma policia militar e outra policia civil que, em
tese, complementam-se. Na préatica sdo duas corporacdes com graves dificuldades
de comunicacao, integracdo operacional e com modelos de gestdo opostos, cada
uma fazendo metade da atividade policial.

O Poder Legislativo ha anos pauta a reforma desse modelo de policia,
tendo registrado diversas propostas legislativas de mudanca na estrutura das
policias, que se encerram nas audiéncias publicas; nas falas dos parlamentares; na
ampla cobertura da midia, em periodos de crise no sistema policial; nas comissdes

formadas para discutir e sintetizar propostas afins.
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O fato é que, desde a Constituinte (1987) até os dias atuais, 0 que vemos é
a total letargia dos congressistas quanto a renovacdo de um modelo tao criticado. No
entanto, a mudanca estrutural dessa arquitetura corroida fica estancada na arena dos
debates e da retdrica, ndo ha agbes concretas. Diversas propostas de Emenda a
Constituicdo (PEC) tentam reformar o modelo atual de policia. Podemos citar a PEC
n.° 613/1998; PEC n.° 21/2005; PEC n.° 102/1011; PEC n.° 51/2013. Estas findam
arquivadas ou apensadas a novas propostas das legislaturas subsequentes, ou a
requerimentos pedindo o desarquivamento, num ciclo de omissao cruel, levando em
conta somente 0s humeros da violéncia e da criminalidade que assolam o Pais.

O Anuério Brasileiro de Seguranca Publica (2014) nos traz um sumario das
estatisticas criminais do ano de 2013 e revela dados estarrecedores: a cada 10 minutos,
uma pessoa € assassinada no Brasil; um total de 56.646 pessoas foram mortas de
maneira violenta (homicidios dolosos, latrocinios e lesédo corporal seguida de morte); no
referido ano, foram registrados 50.320 estupros (em 2012, foram 50.224 estupros); 6
pessoas sao mortas por dia pela policia brasileira; e 490 policiais perderam suas vidas
(nos ultimos 5 anos, foram assassinados 1.770 policiais no Brasil).

Entender o porqué de, mesmo diante de estatisticas tao gritantes, imperar
a apatia na praxis legislativa brasileira — e isso ainda ser tolerado pela sociedade.
Que forcas mantém inerte o sistema? Como aceitar que essa epidemia de violéncia,
sendo medicada ha décadas com arranjos — 61 bilhdes foram gastos com policia e
seguranca publica somente em 2013, como revelam os dados do Anuario Brasileiro
de Seguranca Publica (2014) —, limite-se a mudancas estéticas? Muito da discussao
fica restrita a policia, suas praticas arbitrarias, limitando o conjunto da obra ao
martelo (MONJARDET, 2003).

Sao inquietacdes que me fazem, na condicdo de policial com 20 anos de
servicos, mas principalmente como cidadao, dedicar ao fantastico e fascinante terreno
da pesquisa com seus caminhos pedregosos e espinhosos. Compreender o que
impede a mudanca da arquitetura institucional da policia brasileira, principalmente na
sua parte mais visivel — a Policia Militar e a Policia Civil —, por ser a que mais realiza
intervengdes, provocadas ou de oficio, no dia a dia da sociedade brasileira.

Abordar de forma conexa os dois temas de maior relevo — a
Desmilitarizacéo e a Unificacdo da Policia como questdo democratica da sociedade
brasileira — na literatura critica ao modelo atual e nas diversas Propostas de Emenda

Constitucional (PECs) que tramitam no Congresso Nacional, € o inicio de uma ardua
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caminhada para dar uma contribuicdo tedrica a construcéo de politicas de seguranca
publica cada vez mais sélidas, que tratem as questbes da violéncia e da

criminalidade como politica de Estado.

1.2 APROXIMACOES TEORICO-EMPIRICAS

O presente trabalho tem por objetivo analisar, como questdao da
sociedade democrética, a desmilitarizagdo e a unificacdo das policias no Brasil.
Dentro desse prisma, busca também verificar por qué — mesmo tendo saido de um
regime de excecdo (1964-1985) e inaugurado um novo periodo democratico, e
passados mais de 25 anos — o Brasil ndo conseguiu estabelecer uma instituicao
policial fundada nos principios do Estado Democratico de Direito.

E dever de justica esclarecer que a policia brasileira — e o sistema de
justica criminal, desde sua génese no Brasil Col6nia até os dias atuais — tem servido
a interesses de uma elite que rege os destinos politicos e econébmicos da nacao,
atuando como instrumento de protecdo de seus interesses, em detrimento das
classes menos favorecidas. Henry Koster, viajante inglés, que andava pelos sertbes
nordestinos na primeira metade do século XIX, traz-nos suas impressdes da justica

criminal aquela época:

A administracdo da justica no sertdo é, geralmente falando muito mal
distribuida. Muitos crimes obtém impunidade mediante pagamento de uma
soma de dinheiro. Um inocente é punido se interessar a um rico fazendeiro
enquanto o assassino escapara se tiver a prote¢do de um patrdo poderoso.
Essa situagdo é mais devida ao estado feudal nessas paragens que a
corrupcdo dos magistrados, muito inclinados a cumprir seu dever, mas
veem a inutilidade dos esforcos e a possivel gravidade para eles mesmos
(KOSTER, 2008, p. 177).

A policia, na mesma linha, também néo conseguiu, de fato, tornar-se uma
policia cidada, de forma a compreender-se e identificar-se, institucionalmente, como
uma forca publica a servico do povo e como uma instituicdo de promocéao social, em
vez de um exacerbado protagonismo como violadora de direitos humanos, orientada
para a repressao.

Ao referir-se ao controle penal nos paises da semiperiferia do sistema

capitalista, como o Brasil e a Argentina, Azevedo (2005, p. 212) assim nos ensina:
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Um sistema produtivo incapaz de garantir o acesso a renda e a seguridade
social, a amplos setores da populacdo; um mercado interno onde apenas
uma pequena parcela tem acesso aos bens de consumo; sociedades nas
guais quase metade da populacdo se encontra em condicBes de pobreza
extrema, 0 sistema de justica penal acentua a sua centralidade para a
manutencdo da ordem social, incapaz de manter-se através de
procedimentos ordinarios ou tradicionais de formacdo de consenso ou de
socializacdo primaria.

As rotinas policiais, de maneira geral, ao longo do tempo, apenas mudam
com relagdo aos atores que serdo protagonistas no papel de vitimas da segregacéo,
vigilancia e violéncia policial (SA; SANTIAGO NETO, 2011). Com o passar dos anos,
o foco da policia mudou dos escravos, negros libertos e capoeiras para 0s jovens,
negros e pobres moradores de favelas, para quem os policiais civis e militares de hoje
direcionam seus olhares. Os bens de vida (PINHEIRO, 1982), que detém capital

cultural, politico e econébmico, em geral, passam ao largo da acao policial rotineira.

Por Gltimo, um terceiro fator que concorre para agravar o problema: um forte
esquema de “naturalizagao” e aceitagdo social da violéncia que opera em
varios niveis e mediante diversos mecanismos, mas fundamentalmente pela
visdo que uma determinada dose de violéncia, que varia de acordo com a
época, o grupo social e o local, deve ser aceito e torna-se até necessario,
inclusive por aquelas pessoas e instituicbes que teriam a obrigacédo e
responsabilidade de proteger a sociedade da violéncia. Num primeiro nivel,
esse esquema opera pela culpabilizacdo da vitima, justificando a violéncia
dirigida, principalmente, a grupos vulneraveis que demandam protecéo
especifica, como mulheres, criangas e adolescentes, idosos, negros etc. Os
mecanismos dessa culpabilizacdo sé@o variados: a estuprada foi quem
provocou ou ela se vestia como uma “vadia”; o adolescente vira marginal,
delinquente, drogado, traficante; aceitabilidade de -castigos fisicos ou
punicbes morais com funcéo “disciplinadora” por parte das familias ou
instituicbes, moreno de boné e bermudédo é automaticamente suspeito etc.
A propria existéncia de leis ou mecanismos especificos de protecao:
estatutos da crianca, do adolescente, do idoso; Lei Maria da Penha, acbes
afirmativas etc. indicam claramente as desigualdades e as vulnerabilidades
existentes (WAISELFISZ, 2014, p. 185).

Ao analisar o enredo do livro “Elite da tropa” (2006), de autoria de André
Batista, Rodrigo Pimentel e Luiz Eduardo Soares, o qual faz uma abordagem das
politicas de seguranca publica adotadas no Rio de Janeiro e analisa a atuacdo do
Batalhdo de Operagbes Especiais (BOPE), as autoras Neme e Cubas (2006)
associam a narrativa a experiéncia dos autores da obra na corporacdo e na gestao
do sistema de seguranca publica; também as correlacionam com as pesquisas
cientificas sobre a teméatica da violéncia e da criminalidade, conferindo ao texto valor
cientifico. Interessante o recorte sobre as préticas e rotinas policiais na identificagéo

de potenciais suspeitos.
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Na grande maioria dos casos, o perfil das vitimas segue o0 mesmo padrao
indicado pelas pesquisas de vitimizagdo e frequentemente denunciado por
organizagdes de direitos humanos: sdo majoritariamente homens, jovens,
negros, moradores das favelas (NEME; CUBAS, 2006, p. 324).

Pelo exposto, nota-se que o0s problemas na atuacdo da policia ndo sao
novos. Grande parte de sua estrutura e divisdo de papéis é anterior ao ultimo
periodo ditatorial. No entanto, foi a Ditadura Militar (1964-1985) que nos deu a
arquitetura institucional — inclusive do modelo de uma Policia Federal com a atuacao
em nivel nacional — a qual conhecemos hoje relacionada a pratica, com
exclusividade, por parte da policia militar, de acdes de policia ostensiva, fortalecendo
o0 modelo militarizado de policia.

Antes de 1964, o policiamento ostensivo, na maior parte das capitais e
cidades de maior porte, era executado pela Forca Publica (atual Policia Militar) e
também por uma instituicdo de policia ostensiva, de natureza civil, denominada
Guarda Civil. Nas cidades do interior, a PM monopolizava o policiamento, por
guestdes legais, mas principalmente pelo seu maior efetivo de agentes.

Fotografia 1 — Integrantes da Extinta Guarda Civil de

Séo Paulo (década de 60 do século XX)

Fonte: SAO PAULO (2014).

As Guardas Civis eram corporacfes estaduais uniformizadas, mas de
natureza civil, que atuavam como policia ostensiva, devidamente armadas e
equipadas. Esta instituicdo nasceu no estado de S&o Paulo, em 1926, e era baseada

no modelo londrino de policia.
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O “Almanaque do século XX”, do Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica-IBGE (2006, p. 175) nos traz uma tabela publicada em 1958 no Anuario

estatistico do Brasil (1960), na qual constam os totais dos efetivos das principais

instituicbes de seguranca publica do Brasil (1958). O efetivo da Guarda Civil

paulistana era de 10.060 agentes, enquanto o Forca Publica (Policia Militar) era de

6.715 agentes. No Ceara, os guardas civis totalizavam 883 integrantes; os Policiais

Militares totalizavam 2.998 agentes.

Tabela 1 — Efetivos da seguranca publica, segundo natureza, por unidades da
federacdo — 1958

Efetivo
Segundo a natureza
Policia Policia Policia Corpo de Guarda Guarda Outras
Unidades da Total Militar Civil de Bombeiros | Noturna | Civil ou
Federacao ou Forca Transito Municipal

Publica
Rondonia ........ 1 - 1 -
ACre ......ccoee. - - - - - - -
Amazonas ...... 985 150 69 63 93 338 272
Rio Branco ...... 146 57 - 1 - 85 3
Para .....ooocviiii, 2974 930 1300 167 25 426 126
Amapa ............ 314 156 20 2 - - 136
Maranhéo ........ 1948 1143 239 2 40 513 11
Piaui ................ 2881 1318 1276 17 - - 216 54
Ceard .............. 4840 2998 294 405 179 62 883 19
Rio Grande do
N - 3553 2634 438 23 62 80 125 191
Paraiba ........... 2952 1749 535 148 122 140 245 13
Pernambuco ... 1919 1067 - 288 - - 564 -
Alagoas ___________ 2004 1095 519 77 4 269 40
Sergipe ........... 1994 1473 192 - 126 37 166 -
Bahia ..cccoiiiiii.. 7940 4257 1042 210 834 266 1080 251
Minas Gerais ... 16417 10694 2360 584 531 165 1399 684
Espl'rito Santo . 2614 1968 306 86 106 - 45 103
Rio de Janeiro . 5689 2438 924 434 393 574 334 592
Guanabara ...... 2303 - - 31 - - 2272 -
Sao Paulo ....... 22075 6715 2313 393 1223 806 10060 565
Parana ............ 8746 5106 1737 285 614 88 726 190
Santa Catarina 3580 2905 375 65 167 28 40
Rio Grande do
sul e 12798 8137 1522 527 917 680 938 77
Mato Grosso ... 1632 1261 235 - 40 76 20
GOIaS ......evvvenee 2532 2929 255 77 - - 171 -
Brasil .............. 112837 60280 15951 3809 5484 2995 20931 3387

Fonte: IBGE (2006).

Os relatos sobre esta instituicdo estdo esparsamente citados na literatura,

embora ainda se possa colher muitos dados da histéria oral da Guarda Civil, pois

muitos de seus integrantes ainda estdo vivos. Interessante é a obra de Ege (2013),
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que relata muitos aspectos relacionados aos misteres dessa corporacdo e sua

imagem junto ao povo paulista.

Paralelamente a polidez e o profissionalismo diferenciado fizeram com que
a Guarda Civil rapidamente passasse a ocupar lugar de destaque entre as
autoridades e a populacdo de Sao Paulo, o governo paulista percebendo a
eficacia da instituicdo civil, Ihe passou gradativamente os servicos antes
prestados pela Forca Pdblica, dentre eles; a inspetoria municipal de
veiculos, e o pelotdo de inspecéo. [...] O conceito de policiamento da
Guarda Civil rapidamente foi difundido em outros estados e em 1942 ela ja
estava presente em 21 capitais (EGE, 2013, p. 54).

Na mesma linha, Mariano (2004, p. 24-26) nos relata que:

Desde a estruturacdo do sistema de seguranca publica no império, pela
primeira vez no estado de S&o Paulo uma instituicdo n&o militar realizaria
grande parte do policiamento ostensivo. Em 22 de outubro de 1926, por
meio da Lei n°® 2.141, foi criada a Guarda Civil Estadual, com um efetivo de
mil homens uniformizados. O perfil dessa guarda tentava seguir o modelo
de policia londrino. [...] Pelo art. 1 da lei de criagcdo a Guarda Civil foi
denominada auxiliar da Forga Publica, mas sem carater militar.

Os objetivos da Guarda Civil eram o policiamento ostensivo da capital, a
fiscalizacdo de transito, o servico de radiopatrulha para o controle da
criminalidade, a protecdo de escolas e de reparticbes publicas em geral, 0
policiamento fazendario e o policiamento nas cidades de campinas, Ribeirdo
Preto, Sorocaba, Bauru, Marilia, Presidente Prudente, Jundiai, Mogi das
Cruzes, Piracicaba e Sao Carlos.

Por forca do Decreto-Lei n.° 667/1969, publicado no auge do Ato
Institucional n.° 5, o Regime Militar deu exclusividade do policiamento ostensivo as
policiais militares e extinguiu as guardas civis. Seus membros foram aproveitados na
policia militar, ou na policia civil, isto variava de estado a estado. Os inspetores
fizeram estagio de adaptacédo e foram incorporados como oficiais na PM. Os guardas
incorporaram como pracas da PM, ou como policiais civis. No caso de Sao Paulo, a
fus@o da Forca Publica (Policia Militar) com a Guarda Civil originou a Policia Militar
do Estado de Sao Paulo. O Decreto-Lei n.° 217/1970 regulou o processo de

integracdo dos efetivos e das atividades na nova corporacao.

Artigo 1.°- Fica constituida a Policia Militar do Estado de Sé&o Paulo,
integrada por elementos da Forca Publica do Estado e da Guarda Civil de
Sdo Paulo, na forma deste Decreto-lei, observadas as disposi¢cdes do
Decreto-lei federal n.° 667, de 2 de julho de 1969 e Decreto-lei federal n.°
1072, de 30 de dezembro de 1969.

Paragrafo Unico - A Policia Militar do Estado de Sao Paulo subordina-se
hierarquica, administrativa e funcionalmente a Secretaria da Seguranca
Publica, nos térmos do artigo 141 da Constituicdo do Estado.
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Artigo 2.° - Os atuais componentes da Forca Publica, que ora se extingue,
ficam integrados na Policia Militar do Estado de S&o Paulo, nos mesmos
postos e graduacfes de que sao titulares.

Paragrafo Unico - O cargo de Comandante Geral, referéncia CD-14, da
Tabela 1 da Parte Permanente, do Quadro da Secretaria da Seguranca
Publica, destinado a extinta Férca Publica do Estado, passa destinar-se a
Policia Militar do Estado de S&o Paulo.

Artigo 3.°- Os atuais componentes da Guarda Civil de Sao Paulo ficam
aproveitados e integrados na Policia Militar de Sdo Paulo na forma e
condi¢cdes estabelecidas néste decreto-lei.

Artigo 4.°- O aproveitamento e a integracdo dos atuais componentes da
Guarda Civil de S&o Paulo, de que trata o artigo anterior, far-se-8o0 mediante
classificagdo nas Unidades Administrativas da Policia Militar do Estado de
Sdo Paulo, com as denominacdes dos postos e graduacfes desta e o0s
respectivos padrdes numéricos e referéncia s, na seguinte conformidade:
[...]

Artigo 1.° - Fica assegurado, na Policia Militar do Estado de Sao Paulo, o
direito a promocéo aos ex-componentes da Guarda Civil, desde que estejam
habilitados por cursos préprios e preencham as demais condi¢des exigidas
por lei ou regulamento.

§ 1.° - Para efeito de promocéo, sera observada a seguinte equivaléncia de
Cursos:

1- da Série Especializacdo do Curso de Guardas Civis e inspetores da
Academia de Policia, ao Curso de Aperfeicoamento da Academia de Policia
Militar;

2- da Série Aperfeicoamento, da Academia de Policia, no Curso de
Formacao de Oficiais da Academia de Policia Militar;

3 - da 2.2 Série de Curso de Guardas Civis e Inspetores, da Academia de
Policia, ao Curso de Formagé&o de Sargentos.

§ 2.° - Aos portadores da 3.2 Série do Curso de Guardas Civis e Inspetores
da Academia de Policia, fica assegurado o direito a promocdo a 2.°
Tenente, passando a integrar-se no Quadro de Oficiais de Policiamento e
Guarda, desde que possuam o 2.° ciclo completo, ou equivalente;
§ 3.9- Os portadores da 3.2 Série do Curso de Guardas Civis e inspetores,
ndo compreendidos na letra anterior, serdo promovidos a 2.° Tenente no
Quadro de Oficiais Auxiliares de Administracdo (Q.O0.AA)).
§ 4.°- Os integrantes do Quadro de Oficiais Auxiliares de Administragdo
(Q.0.A.A) e do Quadro de Especialistas da Policia Rodoviaria (Q.E.P. R.),
que possuam diploma de 2.° Ciclo, ou equivalente poderdo optar pelo
Quadro de Oficiais Combatentes.

Artigo 2.° - Aos ex-componentes da Guarda Civil fica assegurado o direito a
matricula nos cursos existentes na Policia Militar, desde que satisfaca os
requisitos da legislagéo vigente.

Paragrafo Unico - Para inscrever-se aos exames de admissdo ao Curso de
Formacdo de Oficiais, o candidato devera ter no maximo 30 anos de idade
completados até 31 de dezembro de 1972. (SAO PAULO, 1970, p. 1-5).

Neste sentido, a Ditadura criou uma estrutura para atuar no policiamento
ostensivo no periodo de excecdo. O Regime n&do optou pela continuidade e
ampliacdo de uma policia ostensiva de natureza civil — a Guarda Civil; escolheu a
gue mais se adaptava aos principios que norteavam aquele periodo e passou a
exercer, de maneira mais efetiva, seu controle e coordenacdo pela criacdo da
Inspetoria Geral das Policias Militares (IGPM), 6rgédo pertencente ao Estado-Maior

do Exército.
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Art. 6° O Comando das Policias Militares sera exercido por oficial superior
combatente, do servigo ativo do Exército, preferencialmente do pdsto de
Tenente-Coronel ou Coronel, proposto ao Ministro do Exército pelos
Governadores de Estado e de Territérios ou pelo Prefeito do Distrito
Federal. (BRASIL, 1969a, p. 3).

A publicacao original do artigo foi alterada durante o processo de abertura
politica pelo Decreto-Lei n.° 2.010/1983, “permitindo” que o comando-geral das
policias militares fosse exercido “em principio” pelos oficiais do ultimo posto da
propria corporacao: “Art. 6° - O Comando das Policias Militares sera exercido, em
principio, por oficial da ativa, do ultimo posto, da propria Corporagao” (BRASIL,
1983b, p. 2).

O Regime Militar imp6s a condicéo legal, ainda hoje em vigor em nossa
Democracia, de que o nome escolhido pelo governador do estado seja “aprovado”
pelo Ministro do Exército (cargo hoje denominado de comandante do exército). Se
na pratica esse procedimento atualmente ndo é seguido, €, como afirma Soares
(2012), em virtude da imensa sensibilidade politica do Exército, que tem sido

parcimonioso no emprego de suas prerrogativas.

§ 1° - O provimento do cargo de Comandante sera feito por ato dos
Governadores de Estado e de Territorios e do Distrito Federal, apds ser o
nome indicado aprovado pelo Ministro de Estado do Exército, observada a
formagdo profissional do oficial para o exercicio de Comando. (BRASIL,
19834, p. 2).

Embora, “em principio”, permitindo que o comando das PMs fosse
exercido por coronéis da propria corporagdo, o Regime manteve a garantia legal dos

oficiais do Exército ainda poderem ser nomeados para 0 cargo em comento.

§ 2° - O Comando das Policias Militares podera, também, ser exercido por
General-de-Brigada da Ativa do Exército ou por oficial superior combatente
da ativa, preferentemente do posto de Tenente-Coronel ou Coronel,
proposto ao Ministro do Exército pelos Governadores de Estado e de
Territérios e do Distrito Federal.

§ 3° - O oficial do Exército sera nomeado para o cargo de Comandante da
Policia Militar, por ato do Governador da Unidade Federativa, apds ser
designado por Decreto do Poder Executivo, ficando a disposi¢céo do referido
Governo.

§ 4° - O oficial do Exército, nomeado para o Comando da Policia Militar, na
forma do pardgrafo anterior, serd comissionado no mais alto posto da
Corporacéo, e sua patente for inferior a esse posto.

§ 5° - O cargo de Comandante de Policia Militar é considerado cargo de
natureza militar, quando exercido por oficial do Exército, equivalendo, para
Coronéis e Tenente-Coronéis, como Comando de Corpo de Tropa do
Exército.
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8 6° - O oficial nomeado nos termos do paragrafo terceiro, comissionado ou
ndo, tera precedéncia hierarquica sobre os oficiais de igual posto da
Corporacéo. (BRASIL, 1983a, p. 2).

A grande questdo é por que o regime democratico optou pela
continuidade de policiais militares. Ele recepcionou a legislacdo que estrutura a PM
em nivel nacional (Decreto-Lei n.° 667/1969 e Decreto-Lei n.° 88. 777/1983),
idealizada para servir ao periodo ditatorial, e ainda tem editado diversas normas que,
cada vez mais, colocam em relevo o carater militar da policia ostensiva.

Por outro lado, optou também pela continuidade de uma policia judiciaria
que serviu ao regime de excecdo, com o0s seus Departamentos de Ordem Politica e
Social (DOPS), ou com os “Esquadrées da Morte” (BICUDO, 1976; PINHEIRO,
1982), tendo como foco a doutrina de seguranca nacional e a identificacdo e
neutralizacdo do “inimigo interno”. Tudo isso sem que se tenha conhecimento de
uma acao estatal direcionada a depurar de seus quadros aqueles que
reconhecidamente tenham torturado e matado os que eram contra a Ditadura.

A reforma do modelo policial brasileiro € tema controverso que pauta a
agenda da seguranca publica brasileira h&a varios anos. Tem sido objeto de diversas
proposi¢cées no ambito do Congresso Nacional, bem como objeto de estudo de
universidades, pesquisadores, e de uma infinidade de matérias jornalisticas na midia
local e nacional que replicam o cotidiano de crimes das cidades brasileiras.

Ao analisar a tematica dos direitos humanos e da seguranca publica no
“‘Governo das Mudangas” — primeiro governo de Tasso Jereissati no Estado do
Ceara — Brasil, G. (2003, p. 217) nos traz proficuos e incisivos questionamentos da
politica de seguranca local, mas que perfeitamente se encaixam em qualquer politica

nacional de seguranca publica:

Isto nos leva a indagar: é possivel mudar o perfil da seguranca publica sem
mexer na cultura autoritaria e autocratica que tem alimentado as estruturas de
poder desses aparelhos policiais? E possivel pensar e implementar uma
politica de seguranca publica que mantenha com os direitos humanos uma
relacdo de imanéncia, mantendo intactas estruturas de poder gestadas pelo
Estado autoritario? E, sobretudo, é possivel pensar e executar uma politica de
seguranca puUblica no Estado democratico de Direito sem o controle da
sociedade civil sobre os dispositivos de seguranca publica, ou melhor, sem a
participagcdo critica e ativa da sociedade civil em todo esse processo? As
guestdes levantadas exigem uma discussdo mais complexa e o artigo em
pauta € apenas um exercicio provocador de reflexdes e aproximacdes
sucessivas mais empiricas que analiticas ao objeto de nossa pesquisa: a
politica de seguranca publica do governo mudancista.
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O modelo de policia profissional adotado no Brasil remonta ao periodo
colonial e se inicia com a vinda da Familia Real para o pais fugindo do exército de
Napoledo Bonaparte, que invadira o reino de Portugal. Dom Jo&o VI, monarca do
pais luso, ao chegar ao Rio de Janeiro, iniciou uma série de reformas administrativas
para dar ares de modernidade a Colbnia. Uma das acbGes foi a criacdo da
Intendéncia Geral de Policia da Corte, em 10 de maio de 1808. Esta instituicdo é o
embrido ideoldgico das atuais policias civis e a ela se reservavam func¢des policiais e

administrativas:

A nova instituicdo baseava-se no modelo francés introduzido em Portugal
em 1760. Era responsavel pelas obras publicas e por garantir o
abastecimento da cidade, além da seguranca pessoal e coletiva, o que
incluia a ordem publica, a vigilancia da populacdo, a investigacdo dos
crimes e a captura de criminosos (HOLLOWAY, 1997, p. 46).

Em 1809, foi criada a Guarda Real de Policia, uma forca militar que se
subordinava ao Intendente-Geral de Policia e ao Ministro da Guerra. Esta instituicdo
tinha a funcdo de manter a ordem e perseguir criminosos, foi a génese das atuais
policias militares brasileiras (HOLLOWAY, 1997). No capitulo 2, estas corporacfes
serdo analisadas mais detidamente.

Atualmente a seguranca publica no Brasil € regulada pelo art. 144 da
Constituicdo Federal de 1988, que define os érgdos que compdem o sistema de
controle social e designa suas competéncias. S&o eles: a Policia Federal, a Policia
Rodoviaria Federal, as Policias Civis, as Policias Militares e os Corpos de Bombeiros
Militares. Aos municipios cabe constituir Guardas Municipais com a missao
constitucional de protecdo dos bens, servicos e instalagbes municipais. Em 2014,
essas corporagcdes municipais tiveram sua competéncia aumentada pela Lei n.°
13.022/2014, que criou normas gerais para atuacdo dessas corporacdes,
aproximando suas atividades daquelas dos 6rgéos policiais (BRASIL, 2014a).

Esta estrutura montada pela CF/1988 tem sido bastante criticada pela
manutencdo do modelo que foi adaptado para servir a Ditadura Militar (1964-1985),
dando a exclusividade do policiamento ostensivo (prevencado) a Policia Militar, e por ter
recepcionado a Inspetoria Geral das Policias Militares (IGPM), 6rgdo pertencente a
estrutura do Exército Brasileiro, chefiado por um general que realiza a coordenacao e o

controle das policias militares e corpos de bombeiros militares brasileiros.
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Fotografia 2 — Encontro promovido pela IGPM com

0os Comandantes Gerais das PMs Brasileiras

Fonte: ASSPRA Agreste (2014).

As policias militares e as policias civis sdo subordinadas aos
governadores dos estados, sendo as primeiras incumbidas do policiamento
ostensivo e da preservacdo da ordem publica. Ja as segundas s&8o responsaveis
pela policia judiciaria — ressalvada a competéncia da Unido — e pela apuracado das
infracdes penais, exceto as militares (art. 144 da CF/1988).

Sdo duas instituicdes distintas que, em tese, complementam-se no
controle da criminalidade e da violéncia, mas que, na realidade, sdo duas
corporacdes com fortes diferencas, uma militar e outra civil, com formacgéo, cultura,

estrutura, praticas, condutas totalmente diferentes.

O Governo do Estado deve ter posicéo definida a respeito da mudanca no atual
modelo de Policia, fonte de inimeras distor¢des e limites; até para que tenha
protagonismo no movimento nacional pela reforma na seguranga publica. Esta
posicdo deve assumir a necessidade das instituicdes policiais terem,
finalmente, o “ciclo completo de policiamento”, como qualquer Policia no mundo
(o que significa efetuar todas as fun¢gBes necessarias ao policiamento, do
patrulhamento ostensivo a investigagdo), colocando um fim ao tensionamento e
as hostilidades entre as corporacdes que sao estimuladas sistemicamente pelo
modelo esquizéide atual (ROLIM, 2010, p.14).

A policia no mundo todo realiza a prevencéo e a investigacdo no ambito de
uma mesma corporacdo — Ciclo Completo de Policia — podendo ser militar ou civil, ter
competéncia criminal (por tipo de delito) ou territorial (nacional, municipal, etc.). O Brasil

€ um caso sui generis. Nesta direcdo, sdo as palavras de Sapori (2007):
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O desenho institucional da justica criminal brasileira, por sua vez,
caracteriza-se por uma notéria singularidade em comparagdo com os de
seus paises vizinhos. A comecar pela estruturacdo do subsistema policia.
Na sociedade brasileira, as atividades de policiamento ostensivo e de
policiamento investigativo estao divididas em duas organizacdes, a saber: a
policia militar e a policia civil. Essa divisdo organizacional do trabalho
policial ndo encontra precedentes nos demais paises ocidentais e foi
institucionalizada no final da década de 1960, durante a ditadura militar
(SAPORI, 2007, p. 52).

Essas agéncias policiais ndao tém conseguido obter resultados que
minimizem a violéncia e a criminalidade brasileira; ao contrario, os crimes tém
aumentado significativamente no pos-regime de excecdo, demonstrando assim a
ineficacia e o esgotamento do modelo. Diversas condutas inadequadas e praticas de
ilegalidades fazem parte do cotidiano dessas policias. Acusac¢bes de abuso de
poder, violacédo de direitos humanos, corrupcao, altos de indices de letalidade fazem
parte do cotidiano dessas corporacées.

Dados do Anuério Brasileiro de Seguranca Publica (2013) registram as
altas taxas de homicidios no Brasil, que vitimaram, no intervalo de 2008-2012, um
total de 262.342 mil pessoas, bem como a alta letalidade da Policia Civil e Militar,
que, juntas, mataram 1.890 pessoas em situacdo de confronto, em 2012. Para se ter
uma noc¢do, no mesmo ano, todas as policias dos EUA, juntas, mataram 410
pessoas. A maioria dessas vitimas no Brasil € composta por jovens que moram nas
periferias, negros e pobres.

Todos estes sinais indicam a faléncia do modelo policial brasileiro e a
urgente necessidade de reforma das instituicbes policiais com redefinicdo das
estruturas das corporagbes, da formacdo de seus agentes, dos processos de
interacdo com a sociedade e da transicdo da policia para servir a democracia. A
policia, querendo “mostrar servigo”, sublinha sua pratica histérica de intolerancia e

arbitrariedades contra as “classes perigosas”, como demonstra Pinheiro (1982, p. 46):

Mesmo que muitas vitimas do crime venham das classes mais baixas, as
classes médias e altas veem o crime como um problema que so afeta a elas.
Elas veem o crime como uma ameaca constante das classes baixas- as
classes perigosas- que precisam ser mantidas sob controle a qualquer custo.
A policia tende a agir como guarda de fronteira do rico contra os pobres e a
violéncia policial permanece fechada na impunidade porque ela é exercida
contra essas classes perigosas e raramente afeta os bem de vida.

No Brasil, a manutencdo de uma Policia Militar da mais relevo as

condutas violentas da policia pelas caracteristicas da caserna e do militarismo, que
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formam o homem para a guerra e cuja logica é a destruicdo do inimigo, o que é
avesso ao trabalho policial que cuida de deter cidaddos que eventualmente
confrontam a lei, e que devem ser postos a disposi¢cao do aparelho judiciario, sendo
0 uso de armamento letal uma excecéo. A condi¢cdo de militar reduz a capacidade de
decisdo dos agentes, diminuindo sua autonomia em funcdo da excessiva
centralizacdo hierarquica necessaria as operacdes bélicas, inadequada ao trabalho
policial, caracterizado pela pulverizacdo nas agdes de patrulhamento.

Pesquisa realizada pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP)
com policiais brasileiros (PF, PRF, PM, PC, CBM, Policia Cientifica/Pericia) —
mesmo com a ressalva dos pesquisadores de se tratar de uma consulta censitaria
cuja amostra ndo probabilistica e nimeros devem ser matizados e analisados
qualitativamente — indica que dos 21.101 policiais entrevistados (questionarios
validados): 27,10% desejam a criagcdo de uma nova policia, de ciclo completo, de
carater civil, com hierarquia e organizacdo em carreira unica; 21,86% desejam a
unificagdo das policias militares com as policias civis, formando novas policias
estaduais integradas (de ciclo completo) e civis; e 8,95% querem a unificagcdo das
policias militares com as policias civis, formando novas policias estaduais integradas
(de ciclo completo) e militares (BRASIL, 2014a, p. 33).

N&o ouvir a opinidao daqueles que executam o policiamento tem sido um
dos motivos dos diversos fracassos em programas e mudancas na acdo das
policias. Geralmente as decisdes sao tomadas e descem ja formatadas para serem
cumpridas pelos policiais de linha. Em sentido contrario, Egon Bittner (1990, p. 320-
321 apud BRODEUR, 2002, p. 262), escrevendo sobre aspectos necessarios a
evolucéao do trabalho policial, afirmou:

N&o é de nenhum outro lugar que ndo dos quadros policiais que sairdo as
pessoas que vao ter competéncia para descobrir, descrever, sistematizar,
codificar, inovar, ensinar, etc. o conjunto de conhecimentos e habilidades
necessarios para que se faca um bom trabalho de policiamento.

O autor radicaliza, pois certamente os policiais sdo atores centrais e
fundamentais nas politicas publicas na area de seguranca publica, mas o sistema
depende para funcionar de muitos outros atores, também centrais e fundamentais,
dentro do conceito de seguranca cidada: a sociedade civil organizada, a comunidade

local, a interdisciplinaridade da acéo policial com outros bragos estatais (educagao,
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saude, mobilidade urbana, programas de renda minima, saneamento basico, esporte
e lazer, politicas orientadas para a juventude e minorias).

Os altos indices de violéncia e criminalidade da sociedade brasileira e o
inadequado fracionamento da acdo policial investigativa e preventiva sob o
monopolio de instituicbes distintas, inclusive com uma delas militarizada, geram
guestionamentos: por que o Brasil ndo reforma seu modelo policial
comprovadamente ineficiente? O que impede o pais de desmilitarizar a Policia Militar
e unificar a agao preventiva ostensiva e a acao investigativa, concentrando-as numa
Gnica corporacdo? (ADORNO, 2002a).

Essas indagacfes sdo importantes e precisam ser incisivas para
confrontar com a inércia legislativa, que arrasta as proposicées de parlamentares
que tratam da reforma na estrutura do policia brasileira, desde a década de 1990 até
os dias atuais (PEC n.° 613/1998, PEC n.° 21/ 2005; PEC n.° 102/2012, PEC n.°
51/2013, e tantas outras). A grande maioria dessas propostas aborda a questao da
desmilitarizacdo da PM e a unificacdo da policia (fusdo da PM com a Policia Civil,
formando uma corporacao Unica).

Que forcas impedem o0 que se apresenta como o 6bvio? Ou seja, a
adocao pelo estado Brasileiro de policias desmilitarizadas (civis) e de ciclo completo,
como festeja a ampla maioria dos estudiosos — Paixdo e Beato (1987), Sapori
(2007), Soares (2010) e Tavares dos Santos (1987), dentre outros.

A priori pautar como nosso objeto do estudo dois temas tdo amplos —
desmilitarizacdo e unificacdo das policias — pode parecer presuncoso, pois sdo dois
conceitos amplos, cada um com uma abrangéncia conceitual enorme. No entanto, é
preciso estuda-los em conjunto quando se propde colocar um olhar cientifico no
fazer policial e analisar uma eventual reforma no modelo policial brasileiro a luz do
Estado Democratico de Direito.

E preciso dizer que, para além desses dois temas estarem reunidos nas
principais propostas de alteragdo na estrutura policial brasileira, eles sdo pautados
pela ampla maioria da literatura como conexos e impositivos. A absoluta maioria dos
autores sugere como inadequada a gestao militar de uma agéncia policial (MONET,
2006; OSSE, 2006; ROLIM, 2010) e classifica como “um caso singular” a divisédo do
trabalho policial — prevencao e investigacdo — em duas agéncias policiais distintas.

O modelo adotado no Brasil, de maneira singular, de duas meias policias,

sendo uma militar e uma civil, é classificado pelos estudiosos como inadequado e
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como uma das principais causas do fracasso da acédo policial frente ao aumento da
criminalidade no Pais. Portanto, o estudo da reforma policial brasileira nos impele a
tratar desses dois temas de forma conexa, como verdadeiramente o sdo, como
demonstram os estudos sobre a tematica da seguranca publica e as propostas de
reforma da estrutura da policia brasileira.

Buscando respostas para estas questdes, dialogamos com alguns
autores, como Brodeur (2002), Skolnick e Bayley (2002), que desenvolveram
trabalhos sobre as mudancas ocorridas nas agéncias policiais dos EUA, da Europa,
e de paises como Canada, Cingapura, Japdo, Australia, etc., para que se
adequassem aos principios norteadores das sociedades democraticas ocidentais.

O Estado moderno, na teoria de Max Weber, é detentor legal do
monopdlio do uso da forga fisica (WEBER, 2008). Nesse contexto, a policia é a
instituicdo que, representando o poder estatal, age regulando as relacfes sociais.

Diversos paises, nas décadas de 60 e 70 do século XX, passaram a
orientar seu policiamento para uma maior interagdo com a comunidade, associando
suas préticas de controle social aos valores e principios das sociedades
democréticas (STEWART, 2000 apud SKOLNICK; BAYLEY, 2002). Passaram a
adotar limitacdes ao trabalho policial e politicas de controle interno e externo dessas
agéncias. No Brasil, devido a Ditadura, criou-se um hiato com relacdo a esse
movimento e, somente a partir da década de 80 do século XX, iniciaram-se estudos
gue passaram a analisar o papel da policia.

Pioneiros, como Adorno (1994), Paixdo e Beato (1997) e Zaluar (1999),
comecaram a pesquisar a policia brasileira e a pregar a urgéncia de uma reforma no
aparato repressor do Estado para que se vinculasse a nova realidade nacional.

Com a abertura democrética iniciada a partir da década de 70 do século
XX, os violentos métodos policiais, os abusos de poder, a caréncia de mecanismos de
controle, a extrema discricionariedade puseram as instituicoes policiais no centro das
discussfes. Tudo isso associado ao sensivel aumento nas taxas de criminalidade,

comum a paises em transi¢do de regimes autoritarios para democraticos.

Hoje o desafio que continua posto aos governos democraticos, numa
transicdo por dentro das estruturas dos aparelhos repressivos, é de serem
capazes de implementar politicas de seguranca publica eficazes e eficientes
no combate & criminalidade sob o controle do Estado democratico de
Direito.O agravante néo € sé o fato de a redemocratizagdo do Pais ou a sua
volta ao constitucionalismo democréatico, apds o regime militar, ndo ter
erradicado as praticas autoritarias dos nossos dispositivos policiais e da
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propria sociedade. E, sobretudo, o fato dessas questdes nio estarem
colocadas na agenda politica dos governos no Estado de Direito e, quando
estédo, estdo de modo timido e acanhado (BRASIL, G., 2003, p. 200).

No Brasil, dados publicados no documento denominado “Mapa da
violéncia — 2014: os jovens no Brasil’, do Centro Brasileiro de Estudos Latino-
Americanos (CEBELA), em parceria com 6rgados governamentais, indicam que, de
1980 a 2011, cerca de 1.202.245 foram vitimas de homicidio. Na analise da
estrutura e especificidades evolutivas da mortalidade na faixa jovem, a pesquisa
dividiu a populacdo em dois grandes grupos: a) os jovens (15 a 29 anos de idade) e
0s ndo jovens, agqueles que ainda ndo chegaram a sua juventude (menos de 15 anos
de idade); e b) aqueles que j4 passaram da faixa (29 ou mais anos de idade)
(WAISELFISZ, 2014, p. 28). Como resultado, deu- se o seguinte:

Considerando o longo periodo — 1980/2012 —, entre os jovens, 62,9% das
mortes devem-se a causas externas. Na populacdo n&o jovem, esse
percentual representa s6 8,1% das mortes acontecidas. Se na populagédo
ndo jovem s6 2,0% dos Obitos foram causados por homicidio, entre os
jovens os homicidios foram responsaveis por 28,8% das mortes acontecidas
no periodo 1980 a 2012 (WAISELFISZ, 2014, p. 30).

Dados apresentados pelo Férum Brasileiro de Seguranga Publica (FBSP),
por meio do Anuario Brasileiro de Seguranca Publica (2013), embora ressaltando a
limitacdo indicada na qualidade dos numeros, apontam que, somente em 2012, um
total de 1.890 pessoas foram mortas em situacao de confronto com as policias civis
e militares no Brasil, uma média de 5 pessoas por dia. Média esta que vem, desde
2000, repetindo-se ano a ano até 2012. Outra concluséo do estudo revela que a taxa
de mortalidade, por homicidio, de um policial no Brasil € trés vezes maior que a de
um cidaddo comum.

Os limites impostos a pessoas ou a grupos — ao estabelecer regras de
conduta para que seja possivel a harmonia social e ao punir aqueles que
ultrapassam esses limites — representa o que Durkheim chama de controle social
(SAPORI, 2007). O controle social definido pela teoria durkheimiana é ato de
vontade da propria sociedade e tem a finalidade de pacificar a convivéncia e evitar o
uso da violéncia privada pela criacao de instituicbes que tenham o papel de garantir

a ordem publica.

Se tento violar as regras do direito, elas reagem contra mim para impedir
meu ato, se estiver em tempo, ou para anula-lo e restabelecé-lo em sua
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forma normal, se tiver sido efetuado e for reparavel, ou para fazer com que
eu o expie, se ndo puder ser reparado de outro modo. Em se tratando de
maximas puramente morais, a consciéncia publica reprime todo ato que as
ofenda através da vigilancia que exerce sobre os cidadaos e das penas
especiais que dispde (DURKHEIM, 2003, p. 2-3).

No recente processo de redemocratizagdo no Brasil, a Policia, uma das
mais importantes Instituicdes reguladoras do controle social (ADORNO, 1994), nao
fez ainda sua transicao e continua adotando praticas inaceitaveis para a democracia.
Saiu-se de uma Ditadura (1964-1985), mas a Constituicdo Federal de 1988, que
inaugurou o novo periodo democratico brasileiro, optou pela permanéncia de
estruturas policiais que serviram ao Periodo de Excec¢éo, ou seja, a Policia Militar e a
Policia Civil.

Nao obstante, a Carta Constitucional de 1988 manteve a Policia Militar
como forca auxiliar e reserva do Exército, seguindo a tradicdo anteriormente
construida pelas Constituicdes de 1934, 1937, 1946 e 1967. A CF/1988 recepcionou
os dispositivos editados durante o periodo ditatorial (1964-1985) que serviram para
que as policias militares nos estados e no Distrito Federal tivessem a mesma
espinha dorsal, promovendo a exclusividade do policiamento ostensivo as policias
militares e extinguindo as guardas civis — Decreto-Lei Federal n.° 667, de 2 de julho
de 1969, e Decreto Federal n.° 88.777, de 30 de setembro de 1983 (regulamenta o
Decreto-Lei n.° 667/1969), respectivamente.

As policias militares estdo subordinadas aos governadores dos estados e
do Distrito Federal, mas, por forca de lei (Decreto-Lei Federal n.° 667/1969), sao
coordenadas e controladas pelo Exército Brasileiro, pela IGPM, 6rgao chefiado por
um general, posto militar que tem ascendéncia hierarquica sobre os militares que

comandam as PMs.

Art. 2° A Inspetoria-Geral das Policias Militares, que passa a integrar,
organicamente, o Estado-Maior do Exército incumbe-se dos estudos, da
coleta e registro de dados bem como do assessoramento referente ao
controle e coordenacdo, no nivel federal, dos dispositivos do presente
Decreto-lei.

[--]

Art. 21. Compete ao Estado-Maior do Exército, através da Inspetoria-Geral
das Policias Militares:

a) Centralizar todos os assuntos da alcada do Ministério do Exército
relativos as Policias Militares, com vistas ao estabelecimento da politica
conveniente e a adogao das providéncias adequadas.

b) Promover as inspe¢fes das Politicas Militares tendo em vista o fiel
cumprimento das prescricdes deste decreto-lei.
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¢) Proceder ao controle da organizacdo, da instrucdo, dos efetivos, do
armamento e do material bélico das Policias Militares.

d) Baixar as normas e diretrizes para a fiscalizacdo da instrucdo das
Policias Militares.

e) Apreciar os quadros de mobilizacdo para as Policias Militares de cada
Unidade da Federacdo, com vistas ao emprego em suas missdes
especificas e como participantes da Defesa Territorial.

f) Cooperar no estabelecimento da legislacdo basica relativa as Policias
Militares. (BRASIL, 1969a, p. 1-7).

A quantidade de agentes das policias civis e militares no Brasil soma cerca
de 520 mil policiais que, como foi dito antes, pertencem a duas estruturas
administrativas distintas que geram um imenso gasto publico com recursos humanos,
materiais e financeiros da ordem 61,1 bilhdes de reais somente em 2012 (ANUARIO
BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2013). Sdo 27 policias militares e 27
policias civis no Brasil que possuem modelos de gestdo totalmente diferentes, com
dificuldades de comunicacdo, rancos histéricos, estatutos diferentes, comandos
diferentes e profundas diferencas no controle disciplinar, contando jurisdicdo especial,
no caso das PMs, com a Justica Militar.

A Policia, como agente de controle social numa sociedade democratica,
deve ter forte controle interno e externo. Suas acdes devem necessariamente estar
restritas ao império da lei, limitando-se ao maximo a capacidade e o poder
discricionério dos agentes para evitar excessos. Neste sentido, a busca dos porqués
para o engessamento de um modelo visivelmente em crise e as resisténcias em
reformar a policia brasileira sdo temas instigantes.

No Brasil, as propostas de reforma das policias tém ficado mais restritas
ao debate que pontua a arquitetura institucional da seguranca publica brasileira,
notadamente quanto a duas agéncias que possuem maior contato e maior demanda
de intervencdes junto a populacéo, ou seja, a policia militar e a policia civil — estas
sdo consideradas como inadequadas e carentes de profundas mudancas em
diversos aspectos.

Podemos citar como ponto comum a critica ao modelo dual de policia
(ciclo incompleto da atividade policial); falta de um maior envolvimento da Uniéo, e
dos municipios na gestdo, na operacionalizacdo e no financiamento da seguranca
publica; hipertrofia do direito penal nas intervencdes repressivas da policia, em
detrimento das politicas de promocéo social e de prevencao; constantes mudancas
de orientagdo na gestdo da seguranca, com a primazia de politicas de governo e

nao de Estado, dentre outras.
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Salvo recentes intervencbes locais e pontuais em alguns estados da
federacdo que tém apresentado bons resultados, algumas experiéncias inovadoras
implantadas nos estados de Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e S&o
Paulo serdo tratados ao longo do trabalho. A maior parte dos estados brasileiros nao
possui uma politica publica de médio e longo prazo para refrear a criminalidade e a
violéncia. Optam por acdes cosméticas e que deem visibilidade ao gestor. Podemos
citar a aquisicdo de viaturas; o aumento de efetivo; foco nas acgdes pirotécnicas da
policia; incentivo e promocéo as acdes de grupos de elite das corporagdes com vistas a
operacdes midiaticas, em detrimento da atuacao na prevencao diaria da criminalidade.

A Constituicdo Federal de 1988 trata da seguranca publica num capitulo
especifico definindo as atribuicbes e competéncias dos 6rgdos que compdem o
sistema de segurancga publica no Brasil (BRASIL, 1988b, p. 74):

Art. 144, A segurancga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, € exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes 6rgaos:

| - policia federal,

Il - policia rodoviéria federal,

Il - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

O texto constitucional (BRASIL, 1988b, p. 68-69) define ainda as

competéncias de cada 6rgao do sistema:

§ 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgéo permanente, organizado
e mantido pela Unido e estruturado em carreira, destina-se a:

| - apurar infracdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento
de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e
empresas publicas, assim como outras infracdes cuja pratica tenha
repercussdo interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme,
segundo se dispuser em lei;

Il - prevenir e reprimir o tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendéria e de outros
Orgdos publicos nas respectivas areas de competéncia,

Il - exercer as fun¢des de policia maritima, aeroportuéria e de fronteiras;

IV - exercer, com exclusividade, as fungbes de policia judiciaria da Uniéo.

§ 2° A policia rodoviaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido
pela Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao
patrulhamento ostensivo das rodovias federais.

§ 3° A policia ferroviaria federal, érgao permanente, organizado e mantido
pela Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao
patrulhamento ostensivo das ferrovias federais.

§ 4° - As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,
incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as funcdes de policia
judiciaria e a apuracao de infragcdes penais, exceto as militares.
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§ 5° - As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacio da
ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuigdes
definidas em lei, incumbe a execucdo de atividades de defesa civil.

§ 6° - As policias militares e corpos de bombeiros militares, for¢as auxiliares
e reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos

Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios.

A transcricdo da letra da lei é necessaria, embora, a priori, pareca
enfadonha, mas objetiva demonstrar que a Policia est4 presa ao arcabouco juridico
do direito patrio, que dificulta mudancas e enclausura agentes politicos e publicos
por imperativo legal.

Também esclarece, desde logo, que a reforma da Policia no Brasil é
competéncia do Congresso Nacional, por meio de Proposta de Emenda
Constitucional (PEC), em obediéncia ao § 3 °, do art. 60 da CF (1988). Ademais,
marca a divisado das carreiras policiais e define as peculiaridades de cada uma.

Por exemplo, as Policias Militares e os corpos de bombeiros sao
considerados como forca auxiliar e reserva do Exército Brasileiro (EB). Dai o
respaldo e a recepcdo da Justica Militar Estadual’, dos Cédigos Penais e
Processuais Militares aplicados aos militares federais; de leis federais, anteriores a
CF/1988, que interferem na estrutura e organizacdo militarizada desses o6rgaos
estaduais; e da supervisédo hierarquizada pela Forca Terrestre.

A CF/1988 define as competéncias das policias criando amarras legais
gue impedem que gestores possam realizar mudancas significativas e estruturais
nas corporacdes. Dai surge uma imensiddo de arranjos locais que geram, sob o
ponto de vista legal, invasédo de competéncia, usurpacéo de funcdo, acdes judiciais.

A Policia Militar e a Policia Civil estdo no centro do debate da reforma

policial. S&o duas instituicbes com conflitos histdricos entre elas e dentro delas. Na

A Justica Militar € competente para julgar os homicidios culposos (aqueles em que nao hé intengéo
de matar) praticados por policiais militares no exercicio da fungdo. Nos casos dos homicidios
dolosos, a competéncia € da Justica Comum. No entanto, o art. 292 do Decreto-Lei n.° 3.689/1941,
Cédigo de Processo Penal (BRASIL, 1941), prevé que a lavratura de um “auto” pela Policia
Judiciaria refere-se tanto nos casos de homicidios culposos como dolosos praticados por policias e
demais agentes do Estado. Este auto € normalmente denominado no jargao policial de “auto de
resisténcia”, ou “resisténcia seguida de morte”, e se aplica para evitar a prisdo em flagrante de
policiais ou demais agentes do Estado que usem de forca letal potencialmente geradora de morte
em pessoas que eventualmente resistam a prisdo. Diversas acdes de ONGs e pessoas que militam
na protecdo de direitos humanos interpretam este mecanismo como imperativo para a impunidade
de agentes do Estado e como premissa para o arquivamento de execucdes ilegais da policia.
Atualmente tramita, na Camara dos Deputados, o Projeto de Lei n.° 4.471/2012 (BRASIL, 2012d),
de autoria do Deputado Federal Paulo Teixeira, que determina que nesses casos a autoridade
instaure o Inquérito Policial, sem prejuizo da eventual prisdo em flagrante do agente. Além disso,
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Policia Civil (PC), existe um conflito entre delegados e policiais da execucdo que
desejam a carreira Unica; na Policia Militar (PM), ha conflito entre oficiais e pracas
(pelo excesso de rigor na disciplina e hierarquia castrense, prejudicando a
necessaria autonomia do policial de rua). Sao instituicbes com interesses
corporativos diversos e muita influéncia politica. Como unificar agua e 6leo? Os
delegados e oficiais desejam ir para as carreiras juridicas; os policiais civis e pracas

buscam a carreira Unica, para assim ascenderem ao topo.

Fotografia 3 — Confronto entre a Policia Civil e a Policia
Militar de Sdo Paulo (2008)

..-lJ <

Fonte: Lang (2009).

A Brigada Militar do Rio Grande Sul e a PM do Piaui passaram a exigir
como requisito para ingresso na carreira de oficiais a formacdo em Direito (carreiras
juridicas). Outro caso € a Policia Federal, que estabeleceu, pela Medida Provisoria n.°
657/2014, recentemente aprovada no Congresso Nacional, que todos os cargos de
direcdo da instituicdo serdo ocupados por delegados e que o diretor superintendente
sera cargo privativo dos delegados de carreira da PF (BRASIL, 2014b).

Neste terreno, surgem diversas PECs que tramitam no Congresso
Nacional objetivando a unificacdo da Policia Militar com a Policia Civil, a extingdo
das duas corporacfes e a formacdo de uma nova policia, a criacdo de policias

municipais ou estaduais com competéncia territorial ou criminal, etc.

determina que sejam tomadas diversas medidas para preservacdo do local da ocorréncia, das
provas periciais e da cientificacdo imediata dos 6rgéos correcionais internos e externos.
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Podemos citar a PEC n.° 613/ 1998, a PEC n.° 21/2005, a PEC n.°
102/1011 e a PEC n.° 51/2013 como as propostas de maior abrangéncia no trato da
reforma da seguranca publica.

Todas as PECs referendadas abordam a Desmilitarizacdo e a Unificacdo
das policias e propbem a criacdo do ciclo completo de policia, ou seja, permite a
unificacdo das policias civis e militares, formando a Policia Estadual; duas PECs (n.°
21/2005 e n.° 102/2011) facultam aos estados a possibilidade de manter as atuais
estruturas da PM e da Policia Civil, ou de unificd-las. Com a PEC n.° 21/2005, por
exemplo, subentende-se que cada estado devera optar pela policia civil ou pela policia
militar, e a estrutura escolhida devera ser de ciclo completo. J& a PEC n.° 102/2011
permite unifica-las, criando a Policia Estadual, ou manté-las como estdo, mas, optando
por criar a Policia Estadual, esta devera ser de natureza civil e de ciclo completo.

A PEC n.° 613/1998 exige a unificacdo das atuais policias civis e
militares, criando a Policia Estadual, de natureza civil, de ciclo completo e
estruturada por um Departamento de Policia Judiciaria e Investigacdo (composto
inicialmente pelos atuais membros da Policia Civil) e por um Departamento de
Policia Ostensiva (composto pelos atuais membros da Policia Militar).

Ja a PEC n.° 51/2013 possui trés pontos de exigéncia para a reforma que
propde: desmilitarizacdo (policias de carater civil), ciclo completo e carreira Unica dos
membros das corporacdes. Possibilita aos estados a opcdo por criar policias
estaduais, metropolitanas, municipais, distritais e submunicipais. A competéncia
podera ser por grupos de infragdo penal, ou por territorio, a critério da realidade local
(BRASIL, 2013b).

Podemos observar que todas estas propostas tangenciam nosso objeto
de pesquisa, ou seja, a desmilitarizacdo e a unificacdo das policias civis e militares,

no contexto da reforma do sistema de seguranca publica brasileiro.

1.3 COMO SE FAZ A PESQUISA

Interessa-nos aqui discutir a reforma do aparelho policial brasileiro, sua
insergdo como dispositivo de controle social no regime democrético de direito, com
énfase na desmilitarizacdo da Policia Militar e a unificacdo das atividades de policia
ostensiva e policia investigativa numa Unica agéncia policial (ciclo completo), com
base no que propde a quase totalidade da literatura especializada, bem como as

diversas propostas legislativas que ha décadas tramitam no Congresso Nacional.
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O percurso metodologico do presente trabalho € fundado na analise
documental das PECs que tratam da reforma da estrutura da seguranca publica
brasileira, mais especificamente as que propdem a desmilitarizacdo da Policia Militar
e a sua unificagdo com a atual Policia Civil, formando uma corporagdo de Ciclo
Completo (investigacdo e prevencdo realizada por membros de uma uUnica
corporacao policial).

Assim, a dissertacdo ora apresentada sublinha a reforma do aparelho
policial brasileiro como uma questdo da sociedade democrética. Analisa o tema da
unificacdo da policia militar e da policia civil, duas corporacdes policiais contidas no
art. 144 da CF, mas naturalmente tangencia aspectos contidos nas propostas
legislativas referentes a outras forgcas policiais, como as guardas municipais, em
razdo de sua complementaridade prevista na legislacdo especifica a seguranca
publica e discutida em estudos e propostas legislativas que objetivam a reforma do
modelo policial do Brasil.

Também se realiza a analise documental dos anais da Constituinte (1987)
referentes a construcdo do art. 144 da Constituicdo de 1988, assim como outros
dispositivos daquele periodo histérico que julgamos relacionados e que interessam
ao enriquecimento do tema desta dissertacao.

A compilacdo e andlise da producéo legislativa vigente e das proposituras
do Congresso Nacional que pautam a reforma da arquitetura da policia brasileira séo
essenciais para a compreensao do que esta posto.

Metodologicamente optamos por estudar as Propostas de Emenda a
Constituicdo (PECs) que tratam, de forma conjunta, da unificacdo e da
desmilitarizacdo das policias e que tangenciem as demais forcas policiais e as
guardas municipais, ou seja, delimitamos as propostas mais abrangentes. Muitas
outras propostas tratam, de forma isolada e pontual, uma ou outra mudanca no
sistema e, de certa forma, estdo abrangidas dentro destas que nosso estudo
referendou nesta composicao — restaram a PEC n.° 613/ 1998, a PEC n.° 21/2005; a
PEC n.° 102/1011 e a PEC n.° 51/2013.

A documentacao historica foi solicitada, via comunicacdo eletrbnica, aos
orgaos responsaveis pelos setores de documentacdo e arquivo historicos do
Congresso Nacional. A legislacdo vigente foi acessada por meio de pesquisa nos
sitios eletrénicos da Camara dos Deputados, do Senado Federal e demais paginas

na internet dos governos federal e estaduais do Brasil.
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A analise da documentacdo oficial se baseou na releitura das notas
taquigraficas das comissdes técnicas da Constituinte (1987) que geraram o art. 144
da CF (1988), das Propostas de Emenda Constitucional — PECs e demais artigos
constitucionais. Oportunamente, analisamos a legislagdo infraconstitucional, quando
se mostrou relevante ao complemento, e a riqueza dos estudos relacionados a
arquitetura institucional da policia brasileira — com foco na estrutura legal e de acao
da policia militar e da policia civil —, que guardam afinidade com a desmilitarizacéo e
a unificacdo da policia estadual de ciclo completo.

A Documentacéo histérica foi importante, pois a fonte original da lei nos
proporciona conhecer o real “espirito do legislador”, o contexto histérico, e nos traz,
ao mesmo tempo, a possibilidade de compararmos o pensamento dos atores
politicos, dos agentes publicos e da sociedade civil em diversos momentos. O
registro das votacdes, das falas dos constituintes, dos especialistas convidados nos
proporciona acesso a um volume extraordinario de informacfes e serve de base
para uma radiografia da norma. Ou seja, com esses registros, percebemos o que
estava oculto e o que esta latente na lei expressa.

A reviséo de literatura foi uma forma de mergulharmos nas reflexdes dos
estudiosos da violéncia e da criminalidade, sempre ciosos no seu mister de
pesquisar os fendmenos relacionados a seguranca publica, aos direitos humanos.
As universidades tém dado uma contribuicdo extraordinaria, promovendo estudos
multidimensionais da tematica da violéncia e da criminalidade, demonstrando que as
solugcbes na seguranca publica devem ser pensadas, articuladas e operadas
fundamentalmente de maneira cientifica, de forma conjunta com outras politicas
publicas, tais como: as politicas de saude, educacédo, esporte, lazer, saneamento
basico, mobilidade urbana, dentre outras.

Os estudos da seguranca publica com viés sociolégico da interpretacao
da violéncia e da criminalidade nos permitem enxergar aspectos ocultos nas
condutas criminosas e na acgéo estatal que busca a prevencao e a repressao aos
comportamentos desviantes do regramento de determinada sociedade.
Particularmente, estabelece-se um dialogo entre os que se propdem a contribuir
teoricamente com o0s operadores da seguranca publica e agentes politicos, bem
como todos aqueles que queiram compor as redes de protecdo e prevencdo ao

crime, buscando assim neutralizar os males gerados pelo fenbmeno da violéncia,
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garantindo o respeito pleno ao conceito legal, histérico e sociolégico do Estado
Democratico de Direito.

A andlise de matérias jornalisticas que pautam assuntos referentes a
tematica da criminalidade e a acdo da policia foram importantes, pois a midia é
essencialmente uma formadora de opinido das massas e, dada sua importancia,
pautam, de certa maneira, a producdo legislativa, as acdes e os discursos dos
parlamentares, assim como a agao do Poder Executivo.

Na andlise dos dados, utilizamos técnicas macicamente qualitativas,
considerando o dinamismo entre o mundo real e o0 sujeito, valorando e
relacionando seus significados com atos, relacdes, estruturas sociais e sua
trajetéria (MINAYO, 1996).

Com um olhar histérico e etnografico (BOAS, 2004), enriquecido por 21
anos de servicos, tive oportunidade de conviver com policiais que vivenciaram “na
ativa” o periodo de excecédo (1964-1985); em minha formacao, tive a disciplina de
Organizacao de Defesa Interna e Territorial (ODIT), cujos “instrutores” eram coronéis
da reserva que vivenciaram a realidade das décadas de 50 a 90 do século XX.

Sendo corporacgdes centenarias, a cultura, os valores, as regras, 0S
fazeres sdo transmitidos as novas geracfes de policiais. Estes passam a reproduzir
caracteristicas passadas pelo convivio com os policiais antigos através da oralidade,

regramentos institucionais, convivio, préticas, etc.

Os padrbes miticos e orais dessa histdria mitica institucional se atualizam
em uma intensa vida cerimonial. O conceito mestre expresso em
documentos e em rituais comemorativos é o de que a partir de uma origem
comum, apesar das diversas mudangas de “denominac¢ao” e de “estrutura
organizacional’, a Policia Militar continua sendo o que sempre foi, imbuida
do ideal de mantenedora da ordem e da paz social (SA, 2002, p. 120).

A dissertacdo compreende introducdo, dois capitulos e consideracfes
finais. O primeiro capitulo aborda alguns modelos de policia em paises democraticos
e faz um contraponto com a estrutura policial brasileira sob a perspectiva historica,
cultural, legal e conforme o sistema de justica criminal. Faz-se ainda um diagndstico
da violéncia e da criminalidade no Brasil sob a ética social, politica e econémica.
Trata finalmente da abordagem da reforma na policia e do controle da violéncia e da
criminalidade no contexto sisttmico com as demais politicas publicas nas areas da

saude, educacao, mobilidade urbana, emprego e renda.
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De qualquer forma, a questao da seguranca publica é muito complexa para
ficar restrita aos 6rgdos governamentais. No entanto, apesar de haver no
Brasil inUmeras organizacbes da sociedade civil que atuam na area de
seguranca publica (como a Pastoral Carceraria), lamentavelmente elas nao
sdo chamadas a participar diretamente do processo de formulacéo,
implementacéo e avaliacdo das politicas publicas (SALLA, 2006, p. 2).

O segundo capitulo analisa a producéo legislativa fazendo uma releitura
critica do art. 144 da Constituicdo Federal de 1988, inclusive com suas alteracdes,
dentro do contexto historico-legal, contextualizando com as discussdes da
Assembleia Nacional Constituinte, de 1987 (BRASIL, 2012c), as emendas
constitucionais reformadoras (EC n.° 18/1998 e a EC n.° 45/2004), a literatura
especializada e as demais proposituras relacionadas a seguranca publica.

Realizamos uma construcéo légica de possiveis resisténcias a reforma do
modelo, a partir de nossas impressdes, com base na analise dos anais da
Constituinte (1987) que deram origem ao atual modelo de policia brasileiro; na
legislacdo recepcionada pela Carta Constitucional (1988); nas reformas
constitucionais aprovadas e que literalmente reforcaram o que esta posto; na leitura
dos cenérios (impactos nos recursos humanos e financeiros numa eventual
mudanca, no diagndstico das corporacdes) em uma eventual reforma; nas acbes e
omissdes legislativas e governamentais atinentes a reestruturacdo da policia no
Brasil. Tudo buscando entender os motivos da letargia no andamento das propostas
de mudanca.

Por fim, nas consideragdes finais, séo feitas algumas analises das causas
gue possam estar promovendo ha décadas a letargia do Congresso Nacional e do
Poder Executivo quanto a aprovacdo das Propostas Legislativas que buscam
reformar a arquitetura institucional da policia brasileira, optando por permanecer com

um modelo notadamente em crise.
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2 A POLICIA COMO INSTITUICAO DO CONTROLE SOCIAL

A ideia de Controle Social pode ser historicamente resgatada nos estudos
de Durkheim ao atribuir-lhe um significado vinculado a questdo da ordem social,
mais especificamente no tocante aos crimes e as penas como fatores inibidores da
guebra da normalidade e da integracéo da sociedade. O ciclo formado pelas normas
reguladoras, as instituicbes encarregadas de coibir as condutas inadequadas dos
individuos e de aplicar as devidas sancfes sdo estudadas pelo autor como
necessérias e garantidoras da integracao social; justificam-se na propria sociedade,
a mais interessada em manter a coesdo social e enquadrar os individuos de
comportamentos desviantes (DURKHEIM, 2003).

Segundo Alvarez (2004) depois da Segunda Guerra Mundial, a coesao
social ndo sera mais vista como resultado da solidariedade e da integracdo social,
mas sim como resultado de praticas de dominacéo organizadas pelo Estado e pelas
“classes dominantes”. Serd esta a orientacdo negativa da tematica que ganhara
cada vez mais importancia tanto na Sociologia quanto na Histéria, a partir dos anos
60 do século XX, ao voltar-se para pesquisas empiricas sobre prisdes, asilos,
hospitais, etc.

Nesse contexto, o Controle Social passa a ser interpretado como uma
acdo do Estado para submeter a sociedade a agir segundo ordenamentos
previamente determinados, disciplinando as condutas através de mecanismos
expressos (leis, codigos, instituicbes, etc.) ou, de forma tacita, pela utilizacdo de
acOes subliminares que visam orientar as pessoas para adotarem o0s
comportamentos desejados pela elite mandante, e estruturados de forma deliberada
pela classe dominante. Sendo Michel Foucault (1926-1984) um dos icones dessa

geracado de pensadores.

Sem duvida, essa perspectiva mais critica acerca dos mecanismos de controle
social presentes na sociedade moderna estimulard um rico conjunto de
trabalhos voltados tanto para as instituicdes diretamente envolvidas com a
guestéo do desvio, do crime e da criminalidade — policia, justica criminal, priséo
— quanto para aquelas s6 indiretamente envolvidas com o problema — hospital,
asilo, escola, familia, etc. (CASTEL, 1988, apud ALVAREZ, 2004, p. 170).

A Policia, como instituicdo vinculada diretamente ao controle social no
sentido de atuar para a manutencdo da paz publica no contexto das democracias

modernas, deve exercer suas atividades de maneira a servir ao povo, outorgante do
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mandato policial. Desde o surgimento das policias modernas no Estado Moderno,
essas agéncias buscam o aprimoramento de suas estruturas, de seus efetivos e de

seus fazeres; ndo sem resisténcias dos mais variados matizes.

As policias modernas nascem junto com a concepcao de Estado e com a
nocdo da divisdo de publico e privado. A partir dai ja com as monarquias
absolutistas, e depois, de maneira mais aprimorada, no surgimento do
estado-nacéo, o poder central passa a monopolizar o controle da violéncia.
Assim, as solucdes para as lides envolvendo pessoas ou grupos passam a
ser competéncia de um poder central. Para fazer cumprir as decisbes
emanadas da lei-fonte de todo ordenamento juridico estatal, o Estado cria
engrenagens especializadas para fazer cumprir sua vontade (TAVARES
DOS SANTOS, 1997, p. 158-159).

Weber (2008) destaca que, em todos 0s tempos, 0S agrupamentos
humanos, a comecar pela familia, fizeram uso da violéncia fisica como instrumento
para exercer o poder. Hodiernamente, o Estado deve ser concebido como um
agrupamento humano que, dentro de um territorio especifico (elemento essencial de

um Estado), passa a reivindicar o monopdlio do uso legitimo da forca fisica.

Tal como todos os agrupamentos politicos que historicamente o
precederam, o Estado consiste em uma relagdo de dominacdo do homem
sobre 0 homem, fundada no instrumento da violéncia legitima (isto &, da
violéncia considerada como legitima). O Estado s6 pode existir, portanto,
sob a condicdo de que os homens dominados se submetam a autoridade
continuamente reivindicada pelos dominadores (WEBER, 2008, p. 57-58).

O autor atribui essa submissdo a trés fatores béasicos: a questdo da
tradicdo, a que se funda na forca do hébito e nos costumes; o poder do carisma, que
esta vinculado aos dons pessoais de um individuo; e finalmente a autoridade que se
impbe pela legalidade, em razdo da obediéncia a regras de um estatuto que se
sup0e valido.

Na célebre obra “Vigiar e punir’, Foucault (1999) retrata, de maneira
excepcional, a passagem dos mecanismos rudimentares de controle social com
fundamento em meios privados, para um controle central mais especializado, com
énfase na estratégia que investe em taticas e técnicas subliminares ou ostensivas, que

ajustam corpos individualmente, de modo concomitante, formando um corpo politico:

[...] como conjunto dos elementos materiais e das técnicas que servem de
armas, de reforco, de vias de comunicacéo e de pontos de apoio para as
relacdes de poder e de saber que investem o0s corpos humanos e 0s
submetem fazendo deles objetos de saber (FOUCAULT, 1999, p. 31).
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Elias (1994) salienta como, nas sociedades ocidentais, o controle
comportamental — num processo de civilizacéo e individualizacdo — tem sido, ha varios
séculos, intensivo, complexo e difundido. O controle social tornou-se intimo do controle

individual, num processo de naturalizagdo e automatizacao de algo que foi construido.

[...] Uma trama delicadamente tecida de controles, que abarca de modo
bastante uniforme, ndo apenas algumas, mas todas as areas da existéncia
humana, é instalada nos jovens desta ou daquela forma, e as vezes de
formas contrarias, como uma espécie de imunizagdo, por meio do exemplo,
das palavras e atos dos adultos. E o que era, a principio, um ditame social,
acaba por tornar-se, principalmente por intermédio de pais e professores,
uma segunda natureza do individuo, conforme suas experiéncias
particulares (ELIAS, 1994, p. 98).

O controle social é realizado a partir de estruturas sociais basicas como a
familia e/ou a comunidade local até um sistema mais elaborado, que busca
literalmente “normatizar” e “padronizar” os comportamentos individuais e da
coletividade por meio de estruturas mais complexas, como a escola, a prisao, a
igreja, conforme destaca Foucault (2013). A policia, como estrutura de controle do

poder do Estado, deve atuar nos limites da lei.

Esses limites estdo ditados pelos fundamentos que regem a dominagdo. Na
sociedade moderna, a violéncia legitima é justamente aquela cujos fins —
assegurar a soberania de um Estado-na¢éo ou a unidade ameacgada de uma
sociedade — obedece aos ditames legais. Portanto, o fundamento da
legitimidade da violéncia, na sociedade moderna, repousa na lei e em estatutos
legais. Aqueles que estdo autorizados ao uso da violéncia o fazem em
circunstancias determinadas em obediéncia ao império da lei, isto é, aos
constrangimentos impostos pelo ordenamento juridico (ADORNO, 2002a, p. 8).

A policia, como protagonista legal da execucéo do controle social cumpre
a missao de vigiar as “classes perigosas” — camadas mais pobres da populacdo em
situacao de vulnerabilidade econdémico-social — para que nao ultrapassem os limites
gque dao sustentacdo a manutencdo do statu quo das elites. A policia
contemporanea guarda estreita relacdo com a missdo de seus antepassados,
estando sempre pronta a atuar com seus batalh6es de choque e policia antimotim,
reprimindo manifestacdes de trabalhadores, monitorando 0os movimentos sociais
pelos seus servicos de inteligéncia, ou escolhendo os alvos em potencial nas
periferias das cidades. A construcdo do imaginario policial na identificacdo de
pessoas suspeitas, que representam perigo, € muito bem abordada por Sa e

Santiago Neto (2011), em interessante artigo sobre violéncia policial:
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Os policiais militares ficavam tensos quando o pesquisador se identificava
como professor, ndo sabiam como se comportar, quando percebiam na
revista que o que eles tinham avaliado nado correspondia a seus
conhecimentos praticos para identificar situacfes de suspeicdo, risco ou
perigo. Durante um desses baculejos, um policial militar, usuario de drogas,
ficou um pouco mais exaltado e quis ameacar o pesquisador, todavia outro
policial o conteve, evitando assim uma agresséao fisica direta que poderia
romper com 0s esquemas ja naturalizados de violéncia contra os jovens da
favela, que eram rotineiros (SA; SANTIAGO NETO, 2011, p. 153).

Os autores evidenciam no texto que conviver com jovens da favela e
circular com eles na cidade é um modo privilegiado de experimentar de forma
colateral os efeitos dos estigmas nas situacdes cotidianas mais elementares.
Concluem que nao ha melhor forma de produzir dados sobre discriminacao, racismo,
violéncia policial, do que a partir do trabalho de campo antropolégico. O que é
sentido pelos olhares perscrutadores dos segurancas de shoppings, que se
aproximam dos grupos, as trocas de informacbes pelos radios, que identificam
oralmente as roupas e mapeiam 0S movimentos, entre uma série de praticas de
sujeicdo promovidas pelos policiais contra jovens de favelas ou usuarios de drogas
(SA; SANTIAGO NETO, 2011).

Nas democracias contemporaneas, o controle das agéncias de seguranca
publica tem avancado bastante e criado mecanismos para a reducdo de abusos e

excessos praticados por policiais contra os cidadaos.

O controle da atividade policial ndo é um problema exclusivo das novas
democracias latino-americanas. Nos Ultimos 30 anos, inUmeros paises,
como EUA, Canada, Franca, Inglaterra, Espanha, Itdlia e Alemanha vém
tentando submeter suas respectivas forcas policiais ao Estado de Direito
(PORTO; COSTA, 2014. p. 35).

A policia, no desempenho de sua atividade, possui margem significativa
de poder discricionario, o que faz com que ela ndo seja neutra na simples equacao
de aplicacdo da lei; ao contrario, ha inUmeras areas em que 0s policiais exercem
frequentemente sua capacidade discricionaria, a saber: a) na aplicacdo seletiva das
leis; b) nas escolhas dos objetivos e prioridades para as politicas de seguranca; c)
na escolha dos métodos de intervencdo; d) na escolha do estatuto legal a ser
empregado. Para cada area iniciativas vém sendo tomadas a fim de limitar e
estruturar as escolhas feitas pelos policiais (PORTO; COSTA, 2014, p. 80).
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2.1 A POLICIA NO CONTEXTO INTERNACIONAL

A palavra policia possui varios significados vinculados a uma construgéo

etimolégica do termo, € bem esclarecedor o estudo de Monet (2006, p. 20):

Se considerarmos a etimologia, existe comum acordo em ligar o termo
policia — assim como politica — ao gregopoliteia. Até Aristételes, com
algumas variacdes, o termo remete de um lado a cidade (polis), enquanto
entidade distinta das outras comunidades politicas, de outro aquilo que
mantém a cidade em sua unidade, a saber: a arte de governar. A partir de
Platédo e Aristoteles, o conceito muda de contelddo e remete a duas ordens
de realidades: primeiramente, designa esse conjunto de leis e de regras que
concerne a administracdo geral da cidade, isto é, a ordem publica, a
moralidade, a salubridade, os abastecimentos; além disso, remete esses
“guardiaes da lei” de que fala Platdo em A Republica, encarregados de fazer
respeitar essa regulamentacao.

Posteriormente, 0s romanos usam o termo grego politeia e o latinizam
para politia, uma derivacdo de polis, que significa cidade. Os juristas romanos
erigem um arcabouco juridico utilizando construcfes teoricas que vinculam o termo
policia a soberania imperial (fonte do direito) sobre seus suditos. Nesse periodo, 0
sentido de policia era vinculado a autoridade com poder de editar normas e fazé-las
cumprir, se necessario com o uso de for¢a fisica (MONET, 2006).

Com a formacédo dos Estados Modernos, as relagcdes econdbmicas se
intensificam e dao vazdo a grande circulacdo de riquezas e ao surgimento de
grandes cidades com intensa vida social. Como consequéncia, 0S exércitos
nacionais, que atuavam como for¢ca publica, mas de forma ndo permanente, foram
substituidos por corpos de policia profissionais que atuavam uniformizados ou a
paisana de maneira permanente nas atividades de policia.

Os modelos de policia da Franca e da Inglaterra exerceram forte
influéncia sobre os demais paises europeus e suas colbnias, as quais criaram forcas
de seguranca similares a policia francesa ou inglesa, algumas adaptando suas
forcas as peculiaridades locais.

Na Franca, a maréchaussée foi uma for¢a militar inicialmente de carater
volante (policia montada), criada para proteger a retaguarda dos exeércitos em
deslocamento e cacar desertores. Exercia também a fungéo de policia nos territérios
conquistados, além de proteger estradas e exercer o controle das populagbes

itinerantes (os vagabundos).
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Igualmente outra caracteristica da vagabundagem — a instalagéo deliberada
na andanca sem destino, na ruptura determinada com o domicilio e com as
regras comuns da sociabilidade — parece ser a realidade apenas de uma
minoria desses infelizes. [...] Os vagabundos sdo de fato nas sociedades
pré-industriais, o equivalente aos imigrantes: estrangeiros, porque procuram
meios para sobreviver fora de sua “terra”. Assim, em 1750, dos 450 homens
presos em Bicétre por vagabundagem, 35 sdo originarios de Paris e 58, da
regido parisiense. Os outros vém de todas as provincias e, com frequéncia,
estdo em Paris somente ha alguns meses (CASTEL, 2010, p. 130).

A maréchausée ¢ territorializada no século XVI, formando brigadas fixas,
passando a exercer varias atividades de cunho policial. Posteriormente, muda de
nome passando a se chamar gendarmeria (séc. XVIII), forca policial de cunho militar
gue ainda hoje atua na Franca (LEVY, 1997). Este modelo influenciou a formacao das
policias em diversos paises como Holanda, Prussia, Espanha, Bélgica, Portugal, etc.

Na Franca, foi criada ainda por Luis XIV outra forca policial, de tipo civil,
denominada Tenéncia de Paris, que atuava em diversas areas, seja zelando pela
administracdo geral da cidade, através da execucdo de diversas atividades, seja
cuidando da seguranca publica, realizando a represséo a criminalidade, a prevencao

de incéndios, a prevencao de epidemias e acdes de defesa civil.

Redes de informantes se constituem, recrutados entre criminosos, mas
também entre lacaios, estudantes, os escreventes sem dinheiro. O estado

parisiense é estruturado, dividido em setores e em bairros, a frente dos
guais operam comissarios de policia assistidos por inspetores. [...] Todo um
sistema de patrulhas a pé e a cavalo funciona dia e noite. Além disso,
postos de guarda sdo implantados nos principais pontos estratégicos da
capital (MONET, 2006, p. 50).

Na Inglaterra, a principal critica ao modelo da Tenéncia de policia
francesa relaciona-se ao viés de policia secreta, considerada pelos ingleses uma
potencial ameaca as liberdades individuais e uma intromisséo indevida na vida e nos
interesses privados dos cidaddos. Eles também rejeitam o modelo militar da
gendarmeria. Em 1829, surge, na Inglaterra, uma policia uniformizada, de tipo civil,
armada com cassetetes e algemas, os constables da metropolitan police (MONET,
2006). Essa forca se inspira nos principios que devem balizar a atividade policial
segundo Robert Peel (ministro do interior), quais sejam: busca constante de
legitimidade e de interacdo positiva junto aos cidadaos, dedicacdo a profissédo, uso

da forga como excec¢éo, e ndo regra. Seria o0 inicio da hegemonia inglesa:

A criacdo, quase simultanea, dos primeiros corpos de agentes
uniformizados em Paris e em Londres provavelmente ndo passa de
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coincidéncia. Em compensacdo quando uma nova onda de modernizacdo
policial atinge a Europa, em meados do século XIX, é deliberadamente que
os governantes da Prussia, da Austria, ou da Europa do Norte, enviam suas
missdes de estudo a Londres, e ndo mais a Paris (MONET, 2006, p. 52).

Monet (2006) define e caracteriza os modelos de policia em diversos
paises. Segundo o autor, variam conforme conjunturas singulares de cada lugar,
podendo ser classificadas em monistas (um corpo policial), dualistas (dois corpos
policiais) ou pluralistas (varios corpos policiais). No entanto, mesmo tendo varios
corpos policiais, mas vinculados a uma s6 autoridade, as instituices policiais sao
consideradas monistas. A critica que se faz a esse sistema destaca sua
onerosidade, suas burocracias sindicais poderosas e a falta de sincronia do alto
escaldo com a base.

O autor cita como exemplos de policia monista a policia de Sri Lanka,
Singapura, lIsrael, Japédo, Polénia, Hungria, Dinamarca, Grécia, Irlanda, Suécia,
Noruega, Finlandia, Islandia. S&o consideradas dualistas, por sua vez, a policia de
Franca, Italia, Luxemburgo, Espanha e Portugal. E como pluralistas, por fim, as
policias dos EUA, Canada, Alemanha, Inglaterra, Holanda e Bélgica.

Um aspecto a ser colocado em relevo é o da existéncia de policias de tipo
militar e tipo civil, concomitantemente, em alguns paises. Neste aspecto, prevalecem as
influéncias histéricas da Franca (militar). Pode-se citar como exemplo de paises que
possuem duas policias, uma militar e outra civil: Bélgica, Franca, Espanha, Portugal,
Luxemburgo, Italia. Outros paises, como Irlanda, Reino Unido, Dinamarca, Holanda,
Alemanha, embora possuam um ou mais corpos de policia, sao todas de tipo civil.

Uma caracteristica comum a todos os paises citados é que todas as suas
policias fazem o ciclo completo de policia — uma mesma corporacdo policial
realizando atividades de policia ostensiva e investigativa; suas diferencas de
atuacao se dao pela competéncia criminal ou territorial, € ndo por serem civis ou
militares (HIPOLITO; TASCA, 2012).

A partir dos anos 60 do século XX, a policia passou a ser vista como
objeto de estudo das ciéncias sociais. Diversas pesquisas e estudos sobre as forgas
de seguranca passaram a ser publicados (STEWART, 2006). O modelo tradicional
com foco no crime pontual passou a ser questionado, pois 0s conhecimentos
produzidos indicavam que a atuagdo da policia estava erroneamente voltada para

uma exacerbada repressao, com forte cunho racista e preconceituoso contra as
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minorias. Além disso, a repressao violenta contra diversos tipos de manifestacoes,
muitas vezes provocadas ou aumentadas pela propria acdo da policia, demonstrava
que havia necessidade de uma profunda reforma policial (BRODEUR, 2002;
MONJARDET, 2003).

O modelo tradicional de policia dos séculos XVIII e XIX, que focava o
crime, mostrava-se esgotado, e as policias jA& ndo conseguiam contornar as
desordens e a criminalidade urbana. Além disso, a sociedade passou a reagir com
manifestagbes contra a violéncia policial. Surge, entdo, uma nova perspectiva de
acao policial com foco na solucdo de problemas e no policiamento comunitario,
voltada para a atencdo a comunidade na busca de identificar solucdées em longo
prazo para delitos corriqueiros e constantes, e ndo mais pontuais e ligados ao caso
concreto (um chamado emergencial especifico). A logica centralizada na repressao

deveria ser invertida, dando a necessaria autonomia ao policial de rua.

O policiamento comunitario “implica a delegagédo formal aos policiais que
agem no escaldo do bairro, da autoridade decisional de que precisam para
agir eficazmente”, ou seja, 0 reconhecimento de sua capacidade para
decidir por conta prépria prioridades locais, horérios de trabalho mais bem
adaptados a situagéo local e as demandas do publico, a sua organizagéo e
distribuicdo interna de tarefas (MONJARDET, 2003, p. 261).

Nenhum sistema policial esta livre de abusos e arbitrariedades praticadas
por seus agentes. A diferenca, para melhor ou para pior, esta na capacidade do
Estado de controlar, educar, premiar e punir seu efetivo de seguranga; na cobranga
por parte da comunidade de um trabalho de qualidade da policia; nos controles
externo e interno dos agentes; e na busca constante de legitimacdo das agéncias
policiais junto a comunidade, o que se da pela constante interacdo e prestacdo de
contas num constante accountability (MUNIZ; PROENCA JUNIOR, 2007b) das
corporacfes policiais com a sociedade, como salientam Muniz e Proenca Junior

(2007a, p. 236, grifos dos autores):

A contrapartida a delegacéo aos policiais de poderes superiores aos de um
cidaddo comum, em especial a possibilidade do recurso a coercéo pelo uso
de forca, € a apreciacdo cotidiana dos atores sociais diante de cada fazer
policia. Estes atores reiteram, ou ndo, sua confianca na policia. Como
resultado desta apreciacao, confere-se ou nao, legitimidade, emprestando
ou nado credibilidade as solugBes policiais. Sem embargo do impacto
potencial de desvios de conduta e erros, € esta apreciacdo que afere a
aderéncia das regras de enfrentamento e dos procedimentos policiais aos
termos presentes do mandado policial, sob o império da lei.
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Diversos autores apontam a interacéo da policia com a comunidade como
um feedback essencial e necessério entre as acfes da policia e a busca interminavel
de legitimidade junto a comunidade. Para isso é necessério agir de forma franca e
aberta, corrigindo erros, mudando a direcdo, aprimorando o que esta certo.

2.2 A POLICIA NO BRASIL

A policia brasileira é composta atualmente por agéncias federais e
estaduais de seguranca publica, cada uma delas com gestédo, subordinacéo, funcbes
e atribuicGes especificas, um sistema pluralista e descentralizado na classica divisao
dos modelos de policia de Monet (2006).

As acdes de seguranca publica no Brasil historicamente possuem lagos
muito fortes com o modelo militarizado de policia e fortes vinculos com interesses
das classes econbmica ou politicamente mais favorecidas da sociedade
(HOLLOWAY, 1997). Os primeiros passos para a seguranca no territorio patrio eram
dados por uma tropa regular de 1.2 linha (exército), que patrulhava as estradas —
representava a forca fisica de que dispunham os administradores da Coroa — e
cuidavam das prisbes atreladas as fortificacbes militares. Posteriormente, foram
criadas as tropas irregulares, ndo profissionais, compostas por cidadaos,
correspondendo as milicias (2.2 linha) e ordenancas (3.2 linha) (FERNANDES, 1973).

Essas tropas irregulares (milicias e ordenancas) formavam a unido do
poder econémico, em todos o0s niveis, com o poder politico e suas variantes policiais,
judiciais, legislativas nas mé&os de uma minoria financeira ou politicamente
privilegiada que subjugava, com a chancela do poder publico, uma maioria
desfavorecida social e economicamente (classes perigosas) — uma caracteristica
predominante na vida colonial brasileira e ainda muito presente nos dias atuais por
meio dos cargos de confianca e livre nomeacao das autoridades (HOLANDA, 1995).
Uma representacdo préatica do patrimonialismo brasileiro € indicada por Gomes
(2010), que traz as observacOes de Henry Koster, viajante inglés, que andou pelo

sertdo cearense entre 1810-1811:

Por meio do relato de Koster, percebemos mais uma vez os desmandos e o
poderio dos Feitoza, que, tudo indica, assentava-se na propriedade de
terras e rebanhos; no poder militar e politico representado pela posse de
patentes do oficialato das tropas de milicias e ordenancas locais; e no
comando das chamadas cabroeiras, tropas irregulares de homens armados
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vulgarmente conhecidos no sertdo como cabras, espécie de capatazes que
atuavam como prepostos e sequazes de grandes fazendeiros e senhores de
gado nos sertes da pecuaria (GOMES, 2010, p. 42-43).

Com a vinda da familia real, o principe regente D. Jodo VI toma uma série
de medidas administrativas. Dentre elas, a criacdo da Intendéncia Geral de Policia
(1808), que fora inspirada na Intendéncia Geral de Policia de Lisboa, que, por sua
vez, tinha sido criada com base na police francesa. Posteriormente, criou a Guarda
Real da Policia (1809), também inspirada numa forca policial militar congénere de
Lisboa, a qual fora inspirada no modelo da maréchaussée (Policia Montada) da
Franca (COTTA, 2006).

O comando da Guarda Real de Policia era exercido por oficiais vinculados
ao Exército. As funcdes desse corpo militar eram as mais variadas, notadamente a
manutencdo da ordem publica, através da repressao das classes menos favorecidas

(perseguicao a escravos, etc.), como descreve Holloway (1997, p. 50):

Dispunham de ampla liberdade de movimento ao executar suas missoes,
seguindo as orienta¢cdes dos administradores civis e juizes que mantinham
o controle global. E seus métodos espelhavam-se na violéncia e brutalidade
da vida nas ruas e da sociedade escravocrata em geral. [...] O inimigo da
policia do Rio de Janeiro era a propria sociedade. [...] A Policia era um
exército permanente travando guerra social contra adversarios que
ocupavam o espaco a seu redor. O contato com o inimigo advinha de agdes
guerrilheiras dos bandos de capoeira, de atos subversivos como fugir ao
controle de seu dono e recusar-se a trabalhar, e de uma infinidade de
pequenas violag6es individuais, que iam do pequeno furto ao atrevimento
de ficar nas ruas depois do toque de recolher. [...] A meta era reprimir e
subjugar, manter um nivel aceitdvel de ordem e tranquilidade que
possibilitasse o funcionamento da cidade no interesse da classe que
elaborou as regras e criou a policia para fazé-las cumprir.

A Intendéncia Geral era chefiada por desembargadores que tinham o
poder de decidir sobre os comportamentos a serem considerados criminosos e de
estabelecer a punicdo que julgassem apropriada — dai, entdo, prender, levar a
julgamento, condenar e supervisionar a sentenca dos infratores (HOLLOWAY,
1997). O intendente representa a autoridade do Monarca, e sua funcdo absorvia 0s
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

A Guarda Real de Policia e a Intendéncia Geral foram, respectivamente, a
génese das atuais policias militares e civis do Brasil. Estas, no nivel estadual,
juntamente com a Policia Federal, a Policia Ferroviaria Federal e a Policia
Rodoviaria Federal, no nivel federal, formam os 6rgdos policiais do Brasil e estao

regulados pelo art. 144 da Constituicdo Federal de 1988. Os municipios, na forma do



52

paragrafo 8.° do referido artigo, poderdo criar guardas municipais para protecédo de
seus bens, servicos e instalacoes.

Recentemente, foi sancionada a Lei n.° 13.022/2014, que instituiu o
Estatuto Geral das Guardas Municipais. Esta norma garantiu aos guardas municipais
o porte de arma de fogo, e, fun¢cbes que guardam muita similaridade com as da
policia ostensiva definida pela Constituicdo de 1988, o que tem gerado criticas, pois
o Pais esta num processo de ampla discussdo sobre a reforma das policias, ai
incluidos temas como desmilitarizacao, unificacdo das policias, e criacdo da policia
municipal — mediante Proposta de Emenda Constitucional (PEC), que tramitam ha
décadas —, e, aprova-se, por intermédio de uma lei complementar, a possibilidade de
criacdo de milhares de policias ostensivas municipais (BRASIL, 2014a). Assim,
Soares (2010, p. 98) pronuncia-se antes mesmo da promulgacéo da lei em relevo:

Gradualmente e a sombra da lei, guardas civis municipais foram constituidas.
Muitas delas se organizaram como agéncias protopoliciais armadas, a
imagem e semelhanca das policias militares. [...] No limbo legal, inUmeras
guardas municipais tém reproduzido o papel de sua fonte inspiradora: se as
PMS se desenvolveram como pequenos exércitos em desvio de funcgéo,
essas guardas municipais vém prosperando como pequenas policias militares
em desvio de fungéo (substituindo-as, imitando-as, no plano municipal, mas
sem amparo legal, insisto).

Ap6s a redemocratizacdo brasileira, a manutencdo de corporacdes que
tiveram sua estrutura e funcionamento — na forma como conhecemos hoje — cunhadas
no Regime Militar (1964-1985) tem gerado muitas criticas, pois sdo duas metades de
policia, ambas com fortes resquicios autoritarios e imunes a democratizacdo de suas
estruturas de poder, como alerta Barreira (2004, p. 7-9). Na mesma linha, Soares

(2010, p. 92) relata diversos problemas apresentados por estas corporagoes:

Mudemos o foco e contemplemos os bragos policiais do estado, nos
estados brasileiros de um modo geral (ressalvando-se varia¢des regionais e
excecdes a tendéncia dominante, as quais serdo abordadas adiante). O que
predomina é a inoperancia (investigacdo insuficiente e prevencdo débil),
elevadas taxas de corrupcdo e envolvimento com o crime (saltando da
omissao para a cumplicidade, dai para a parceria e, em seguida, para o
protagonismo criminoso), brutalidade crescente, ingovernabilidade e
auséncia de transparéncia, confianca popular e controle externo, além de
baixos salarios e pouca valorizacéo profissional, o que condena os policiais
ao envolvimento ilegal com a seguranca privada informal.
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Fotografia 4 — Integrantes da Guarda Municipal

Fonte: Guarda municipal... (2014).

Ao analisar as estruturas, efetivos, cultura e praticas funcionais da Policia
Federal e da Policia Rodoviaria Federal, ainda néo foi efetivada reflexdo sobre a
Policia Ferroviaria Federal, conclui-se que nao se diferenciam em muito da realidade
encontrada na esfera das policias estaduais (SOARES, 2010). No entanto, a
necessidade de focar o trabalho na desmilitarizacdo da PM e na unificacdo das
policias impede uma abordagem mais detalhada dessas instituicdes. Porém, pode-
se tratar de assuntos correlacionados mais diretamente aos objetivos delineados
neste trabalho.

As criticas mais tensas feitas ao atual modelo das policias estaduais
relacionam-se ao fato de elas serem incompletas e divididas em civil e militar. Sobre
este assunto € oportuno tecer alguns comentarios em que o discurso institucional
contraria a pratica, ao mesmo tempo em que silencia aqueles que podem fazer
ecoar sua voz (MEDEIROS, 2005).

Quanto a divisédo do trabalho policial, com as definicdes das competéncias
previstas na CF/1988 para a policia ostensiva e a policia investigativa, o que se vé
na pratica — sem entrar no merito da total ineficiéncia de policias de ciclo incompleto
— € uma usurpacdo de funcbes patrocinadas pelos préprios gestores
governamentais. Falo da pratica comum, em diversos estados brasileiros, de PMs
fazendo investigacdo policial (camuflada com o nome de inteligéncia), que é

competéncia da Policia Civil, e de nucleos da Policia Civil com uniformes mais
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paramentados e agentes mais treinados, militarizados e equipados do que muitas
unidades da PM. Situacfes que agravam as historicas contendas entre policiais civis
e policiais militares (BRASIL; ALMEIDA; ABREU, 2004).

Fotografia 5 — Operacao da Policia Civil do Rio de
Janeiro (2014)

Fonte: Heringer (2014).

Outro ponto interessante é a questdo da Policia Militar. Diversos estudos
apontam para a inadequacdo do modelo militar na atividade de policia; no entanto,
0S sucessivos governos de direita e de esquerda cada vez militarizam mais as PMs.
Como ja fora dito, a PM é forca auxiliar e reserva do Exército e € controlada e
fiscalizada pela IGPM, 6rgdo do Exército Brasileiro que faz inspec¢fes periodicas nos
comandos gerais das PMs (MEDEIROS, 2005).

Em razdo da condi¢cdo de militares, os policiais tém cerceados diversos
direitos ja consagrados aos demais servidores publicos: seus cédigos de disciplina
sdo inspirados no Regulamento Disciplinar do Exército (RDE); ndo recebem
insalubridade, adicional noturno; seus direitos politicos séo limitados; muitas
corporacdes ndo possuem carga horaria definida; seus salarios comumente séo
menores que os da Policia Civil; suas faltas disciplinares administrativas sao punidas
com cerceamento de liberdade, etc.

Ao militar “indisciplinado”, além das reprimendas administrativas
disciplinares e penais militares — as esfera civil, penal e administrativa sao

independentes —, ainda cabem outras punicbes “ndo oficiais”, mas vinculadas a
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subjetividade das relagdes humanas. As promoc¢des ha carreira militar, por exemplo,
sdo cunhadas pelo critério de antiguidade (no posto ou na graduacéo) e pelo de
merecimento (sempre em maior numero que a promocdo por antiguidade). A
afericdo da promogado por “merecimento” € de carater subjetivo e da-se pelo
aferimento de notas individuais dadas por coronéis que compdem o alto escalao da
PMCE, todos em cargos de confianca do governo e recebendo gratificacdes que, no
caso dos trés cargos de maior hierarquia da corporacgéo, correspondem ao dobro do
salario, muitas vezes acumuléveis para efeito de inatividade (aposentadoria).

Estas violéncias institucionais tém gerado insatisfacdo nos militares e
resultam em constantes movimentos reivindicatérios’ por meio de movimentos
“grevistas” — a CF/1988 proibe ao militar a sindicalizacdo e a greve. Os governos
reagem a esses movimentos de forma draconiana, com prisdes administrativas,
abertura de Inquérito Policial Militar (IPM), expulsbes, enquadramento, inclusive na

Lei de Seguranca Nacional, e cada vez mais militarizacdo da Policia Militar.

O governo do Ceara afastou ontem 70 policiais militares e 26 civis e
confirmou a prisédo disciplinar de outros 23 grevistas acusados de participar
da paralisacdo nas corporacdes, iniciada na terca e encerrada ontem. Com
o fim da greve, as tropas do Exército que cercavam a Secretaria da
Seguran¢a Publica do Estado e vigiavam o aeroporto de Fortaleza foram
retiradas no final da tarde. As puni¢bes foram anunciadas ontem pelo
secretario estadual da Seguranca Publica e Defesa da Cidadania, general
Candido Freire. Os policiais afastados, disse ele, responderdo a processos

2 A PM do Ceara protagonizou diversos movimentos reivindicatorios desde 1997 até os dias atuais.
Em 1997 houve um movimento nacional; no Cear4, culminou com o ferimento a bala do entéo
Comandante-Geral, Coronel Mauro Alves Benevides. Este movimento culminou com diversas
instauracdes de Inquéritos Policiais e com a expulsdo de militares. Posteriormente, a PM cearense
também realizou movimentos grevistas em 2010 e 2011. Em 2010, j& com a instalagdo do Programa
Ronda do Quarteirdo, os policiais militares passaram a realizar uma “greve branca” para reivindicar
a melhoria nas escalas de servi¢co, aumento salarial e promoc¢des. Usaram como pano de fundo a
apresentacéo de licencas médicas e a paralisagdo de viaturas, sob a alegacao de falta do curso de
direcéo para veiculos de emergéncia, além de atraso na documentagdo das viaturas policiais, o que
impossibilitaria a condugdo das viaturas (Operacédo “Policia Legal”’). Apds vérias negociagdes, o
Governo do Estado assinou um Termo de Ajustamento de Conduta — TAC, em que se comprometia
a qualificar os policiais motoristas e a rever as escalas de servico dos militares (TULIO, 2010). Em
2011, os policiais militares cearenses eclodiram outra greve, reivindicando também melhoria
salarial, nas escalas de servico, promogdes, etc. O governo do estado assinou novo TAC,
prometendo anistia aos grevistas e resolucdo dos problemas. Em 2013 as associacfes convocaram
uma reuniao para avaliar as promessas do Governo. Como resultado, ocorreram Vvarios processos
disciplinares e a expulsdo de diversos militares que participaram mais ativamente desse encontro.
Entre eles, o presidente da Associacdo de Pracas, o Soldado P. Queiroz; o CB Sabino (hoje
Deputado Federal); o coronel lvan Macédo, presidente da Associacdo de Oficiais, que respondeu a
dois Conselhos de Justificagdo (processo administrativo que pode levar a exclusdo de Oficial PM)
por ter feito criticas publicadas num periddico local contra a gestdo de seguranga publica. Os dois
dltimos movimentos (2010 e 2011) tiveram a liderangca ativa de um jovem oficial da PMCE, o
Capitdo Wagner, que foi eleito Deputado Suplente, vereador mais votado de Fortaleza (CE) e hoje
exerce o mandato de Deputado Estadual (sendo o mais votado do Ceard).
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e poderdo ser expulsos das corporacdes. [...]. "Eles perderam a confianca
do Estado e da sociedade e vao ter que pagar por isso", declarou Freire.
"Espero apenas que a Justica ndo os reintegre as corporacdes." (GUIBU;
MOTA, 1997, p. 1).

A PM (Policia Militar) do Cearad indiciou 53 militares acusados de
participacdo na liderancga e protestos realizados por policiais durante a greve
realizada entre o final de 2011 e inicio deste ano. Segundo o boletim geral
da corporacao da Ultima segunda-feira (9), os militares foram acusados no
IPM (Inquérito Policial Militar) pelo cometimento de crimes militares e terao
que se explicar a Justica (MADEIRO, 2012, p. 1).

Rio de Janeiro - O secretario de Seguranca Publica do Rio de Janeiro, José
Mariano Beltrame, assinou hoje as autorizagfes para 0S processos de
expulsdo no Conselho de Justificagcdo da Policia Militar contra trés oficiais
da corporacgéo. Eles sdo acusados de participagdo no movimento grevista
no inicio do més. Ao todo, seis oficiais podem ser expulsos por incitar a
paralisagdo. Os policiais indiciados hoje sdo o tenente coronel Sérgio de
Alvarenga Rodrigues e os tenentes Fernando Alves de Lima Inacio Silva e
Diego Luciano de Almeida. Eles deverdo apresentar suas justificativas ao
conselho, que decidird pela expulsdo ou permanéncia na corporagdo. Em
seguida, a PM remete a decisdo ao Tribunal de Justica do Rio. Em marc¢o, o
Governo do Estado diminuiu por decreto o prazo de julgamento nas
corporagbes para bombeiros e policiais. O limite para conclusdo dos
trabalhos caiu de 30 para 15 dias. O processo de expulséo para oficiais
costumava ser lento e demorava anos, segundo especialistas (DANTAS,
2012, p. 1).

Fotografia 6 — Procuradora-Geral de Justica e
Secretario de Seguranca Publica do Ceara

assinando Termo de Ajuste de Conduta (2010)

Fonte: Tulio (2010).
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Fotografia 7 — Greve da PMCE em 2011

Fonte: Lima (2013).

Em se tratando de violéncias institucionais, podemos citar o fosso cada
vez maior que separa a Policia Civil da Policia Militar, embora o discurso oficial seja
de integracdo das agéncias policiais. No caso do Ceara, pode-se citar a questao
remuneratéria. Os policiais civis, a partir de 2008, passaram a ser mais bem
remunerados que os PMs, pois seus vencimentos sdo pagos na forma de subsidio,
previsto no art. 144, §9°, da CF/1988; os policiais militares, embora enquadrados no
mesmo diploma legal, ficaram a margem.

Outro exemplo € a Lei estadual n.° 13.881/2007, inspirada no projeto de
lei que deu origem a Lei federal n.° 11.770/2008, concedendo as servidoras publicas
civis do Cearda o direito a licenca maternidade de 180 dias. As servidoras militares
femininas ainda aguardam a extensdo desse beneficio (CEARA, 2007).

Cita-se ainda a questdo da falta de uma carga horéaria de trabalho definida
para o0s policiais militares, embora o art. 5° da Lei estadual n.° 14.113/2008
determinasse que o0 governo remetesse a Assembleia Legislativa, num prazo de 180
dias, um projeto de lei fixando a carga horaria semanal dos policiais militares: “Art. 5°
O Poder Executivo encaminhara Projeto de Lei, no prazo de 180 (cento e oitenta)
dias, dispondo sobre o Regime de Trabalho Semanal dos militares da Policia Militar
e do Corpo de Bombeiros Militar do Ceard” (CEARA, 2008, p. 2).

Em 1997, eclodiram no pais diversas manifestacdes grevistas nas policias

militares brasileiras num efeito domind. A reacdo dos governos foi imediata. Varios
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policiais responderam a processo administrativo, foram processados na justica

militar e depois expulsos por indisciplina.

A partir de uma rapida difusdo modular as acdes reivindicatérias dos pracas
da Policia Militar de Minas Gerais, no dia 13 de julho de 1997, intensificou-
se a solidariedade e, consequentemente aumentou o poder de mobilizacédo
de policiais militares de quatorze estados brasileiros (Alagoas, Bahia, Ceara,
Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba,
Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo) que,
em alguns casos enfrentaram Oficiais e governo na arena politica
(ALMEIDA, 2010, p. 22).

Coincidentemente, no ano seguinte, foi editada a Emenda Constitucional
n.° 18/1998, que alterou a denominacdo do texto original “Dos servidores publicos
militares” para “Dos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios”,
ratificando a condicdo de militar dos integrantes da policia ostensiva estadual.

O texto original da CF/1988 classificava duas categorias de servidores
publicos, os “civis” e os “militares” (estaduais e federais). Com a EC n.° 18/1998, os
militares (estaduais e federais) perderam a condicdo de “servidores publicos”,
denominacdo agora pertencente somente aos “civis”. Os militares estaduais foram

“agraciados”, ainda, com um artigo exclusivo, o art. 42, in verbis:

Art. 42 Os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares,
instituicbes organizadas com base na hierarquia e disciplina, sdo militares
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

§ 1° Aplicam-se aos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios, além do que vier a ser fixado em lei, as disposicdes do art. 14, §
8% do art. 40, § 9° e do art. 142, 88§ 2° e 39 cabendo a lei estadual
especifica dispor sobre as matérias do art. 142, § 3°, inciso X, sendo as
patentes dos oficiais conferidas pelos respectivos governadores;

§ 2° Aos pensionistas dos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios aplica-se o que for fixado em lei especifica do respectivo ente
estatal. (BRASIL, 1988b, p. 29).

Observe o paragrafo 3.°, do art. 142, a que os militares estaduais estao
remetidos pela Emenda, ipsis litteris: “§ 3° Os membros das Forgcas Armadas sao
denominados militares, aplicando-se-lhes, além das que vierem a ser fixadas em lei,
as seguintes disposic¢oes [...].” (BRASIL, 1998a, p. 67-68).

Uma interpretacdo mais acurada da norma — dentro do contexto histérico
das manifestacGes ocorridas no pais em 1997, tendo como causas geradoras, dentre
outras, as mas condi¢cdes de trabalho, a submissdo a regulamentos disciplinares

militares extremamente rigorosos, que acabam ocasionando violagoes de direitos
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humanos, e os baixos salarios — indica que a alteracdo constitucional objetiva
“prevenir” futuras greves de PMs e, de forma colateral, dos préprios militares federais,
procedimento comumente utilizado por trabalhadores da iniciativa privada e servidores
publicos, “os civis”, mas ndo permitidos aos “militares” (ARAUJO; LIMA, 2010).

Nos anos seguintes, varios outros movimentos grevistas aconteceram nas
policiais militares dos estados, isolados ou de forma sincronizada. Os motivos, de
maneira geral, eram 0s mesmos: 0s baixos salérios, questionamentos quanto a
rigidez dos regulamentos disciplinares e uma exaustiva carga de trabalho. Os
governos estaduais agem com extremo rigor, o que invariavelmente termina com a
exclusdo dos lideres. No entanto, o governo federal vem concedendo anistia, talvez
uma forma de reconhecer o mérito das reclamacdes, mas prefere prorrogar uma
solucéo definitiva que afete a estrutura das corporacdes. As greves de 1997 foram
anistiadas pela Lei federal n.° 12.191/2010:

Art. 2° E concedida anistia aos policiais e bombeiros militares do Rio
Grande do Norte, Bahia, Roraima, Tocantins, Pernambuco, Mato Grosso,
Ceara, Santa Catarina e Distrito Federal punidos por participar de
movimentos reivindicatorios por melhorias de vencimentos e de condi¢des
de trabalho ocorridos entre o primeiro semestre de 1997 e a publicacdo
desta Lei. (BRASIL, 2010a, p. 1).

Em maio de 2011, centenas de bombeiros militares do Rio de Janeiro,
reivindicando melhores salarios e condi¢cdes de trabalho, estavam aquartelados no
prédio do Comando Geral, quando, seguindo ordens do governador do Estado,
policiais do Batalhdo de Operacdes Especiais (BOPE) invadiram a unidade e
prenderam todos os militares, baseados no Cédigo Penal Militar (VIANA, 2011).

O movimento dos bombeiros cariocas no primeiro semestre de 2011 foi
anistiado, juntamente com outros ocorridos em outros estados, pela Lei federal n.°
12.505/2011:

Art. 1° E concedida anistia aos policiais e bombeiros militares dos Estados
de Alagoas, de Minas Gerais, do Rio de Janeiro, de Ronddnia e de Sergipe
que participaram de movimentos reivindicatérios por melhorias de
vencimentos e de condi¢Bes de trabalho ocorridos entre o dia 1° de janeiro
de 1997 e a publicacdo desta Lei e aos policiais e bombeiros militares dos
Estados da Bahia, do Ceard, de Mato Grosso, de Pernambuco, do Rio
Grande do Norte, de Roraima, de Santa Catarina e do Tocantins e do
Distrito Federal que participaram de movimentos reivindicatérios por
melhorias de vencimentos e de condi¢des de trabalho ocorridos entre a data
da publicacdo da Lei n°® 12.191, de 13 de janeiro de 2010, e a data de
publicacdo desta Lei. (BRASIL, 2011a, p. 1).
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Os policiais militares e bombeiros do Ceara deflagraram paralisacdo, no
final de 2011, ficando aquartelados numa unidade militar, reivindicando definicdo de
carga horaria, promocdes, reposi¢cdo salarial, dentre outros itens.

Apéds vérias negociacdes, o governo estadual concedeu alguns itens da

pauta e a anistia, através da Lei estadual n.° 15.114/2012:

Art. 2° Fica autorizado o Controlador Geral de Disciplina dos Orgdos de
Seguranca Publica e Sistema Penitenciario a ndo instaurar e a extinguir
sindicAncias ou processos administrativos disciplinares (processos
regulares) de que trata a Lei n° 13.407, de 21 de novembro de 2003, e que
tenham por fundamento atos relacionados as manifestacdes de paralisacéo
funcional praticadas a partir de 1° de novembro de 2011, na forma da
Clausula Primeira do Termo de Acordo e Compromisso firmado entre os
representantes do Estado do Ceara e o0s representantes dos militares
estaduais, em 3 de janeiro de 2012. (CEARA, 2012, p. 1).

Porém, embora o acordo tenha sido assinado também pela Procuradora
Geral de Justica, posteriormente, o Ministério Publico Militar ndo reconheceu a
anistia na esfera penal militar, e 0s grevistas responderam a processo por crime
militar. Desta vez, a anistia federal veio pela Lei n.° 12.848/2013.

No ano de 2012, novamente os estados da Bahia e do Rio de Janeiro
enfrentaram movimentos reivindicatérios de policiais militares. Os baianos se
aguartelaram na Assembleia Legislativa daquele Estado, e os cariocas tiveram seu
movimento sufocado pela prisdo dos lideres. O fato inusitado foi 0 encarceramento
dos militares do Rio de Janeiro num presidio de seguranca maxima, Bangu |, em
celas isoladas, sendo mantidos por varios dias incomunicaveis, inclusive sem visita
de familiares (COSTA; COSTA,; SOUZA, 2012).

Num sentido contrario as leis de anistia concedidas pelo governo federal,
varias A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) vém sendo apresentadas pelo
Ministério Publico Federal e por governadores, como provam as ADIs n.° 4.377/2010
e n.° 4.889/2012, cujo “argumento base” é a condicdo de “militares dos Estados”,
posta de forma expressa pela Emenda Constitucional n.° 18/1998.

Ja em 2014, a PM da Bahia anunciou nova greve, que, apos 48 horas, foi
encerrada com o fechamento de um acordo (DECIMO; FRAZAO, 2014). Numa
operacdo midiatica, realizada por agentes federais, o lider da greve, vereador
Soldado Prisco, foi preso no momento em que conduzia seu veiculo e estava
acompanhado de sua familia, sendo enviado de avido ao presidio da Papuda, em

Brasilia, com base numa solicitacdo do Ministério Publico Federal (MPF),
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relacionada a greve de 2012. O MPF ofereceu denuncia com base na Lei de
Seguranca Nacional (CUNHA; ALMIRANTE, 2014).

Em diversos momentos, as policias militar e civil, nas diversas unidades
da federagéo, ja entraram em confronto, de maneira individual ou coletiva, o que
demonstra rangos historicos e sérios problemas na estrutura consagrada pela
Constituicdo Federal de 1988 e suas alteracbes (CORNELSEN, 2002; MARTINS,
2014; RIBEIRO, 2014).

As reivindicagbes dos policiais, os confrontos, a falta de dialogo entre as
policias, a duplicidade de gastos, a corrupcéo, a ineficiéncia do modelo de gestéo
refletem a crise do sistema de seguranca publica nacional, um verdadeiro colapso.
Tais sintomas vém sendo negligenciados pelos governos. No caso da PM, silenciam-
se as insatisfacbes pela forca e pelo rigor da disciplina castrense. Os resultados sao

a onda epidémica de violéncia e a criminalidade que assola o pais.

2.3 UM DIAGNOSTICO DA VIOLENCIA E DA CRIMINALIDADE NO BRASIL

A Policia Militar e a Policia Civil, pela natureza de suas competéncias
constitucionais, sdo as corporacdes policiais que estdo em constante relacdo com a
sociedade, seja numa abordagem da policia ostensiva, no policiamento de um
grande evento popular, seja no registro de um Boletim de Ocorréncia — documento
em que se relata um fato que possa ter reflexo na esfera da seguranca publica. S&o
essas corporacdes que possuem a maior demanda de servicos.

Como observamos, a estrutura dessas corporagdes carece de mudancas
na sua arquitetura institucional e na sua forma de atuagdo. Podemos dizer,
baseados na epidemia de violéncia que vivenciamos ha décadas, que vivemos uma
crise na area de seguranca publica, o que tem gerado mortes violentas, crimes
contra o patrimonio e diversos males a sociedade.

Violéncia é definida por Tavares dos Santos (1997, p. 164) como:

Violéncia seria uma relacao social, caracterizada pelo uso real ou virtual da
coercdo, que impede o reconhecimento do outro como diferente — pessoa,
classe, género, ou raca, mediante o uso da forca ou da coercao,
provocando algum tipo de dano, configurando o oposto das possibilidades
da sociedade democratica contemporanea.
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Para Zaluar (1999, p. 8) a violéncia pode ser compreendida como:

Violéncia vem do latim violentia, que remete a vis (forca, vigor, emprego de
forca fisica ou os recursos do corpo em exercer a sua forca vital). Esta forca
torna-se violéncia quando ultrapassa um limite ou perturba acordos tacitos e
regras que ordenam relacgdes, adquirindo carga negativa ou maléfica.

A violéncia é aqui compreendida como a ag&o que tem como resultado a
quebra de normalidade na sociedade, gerando dor e sofrimento a populagédo
brasileira, fraturando o pacto social e ocasionando um aumento significativo nas
despesas publicas, na reabilitacdo das vitimas, no pagamento de seguros publicos e
privados, no gasto com equipamentos de vigilancia e prote¢do, na manutencéo do
sistema carcerario, no gasto com as forcas de seguranca, dentre outros.

Na Ditadura Militar (1964-1985), diversas violacdes de direitos humanos
eram realizadas pelas for¢cas de seguranca, pois imperava o arbitrio, as torturas, 0s
esquadrdes da morte. A légica do sistema era a defesa do Estado e dos projetos
nacionais. Entdo, aqueles que estivessem em desacordo com as regras
estabelecidas pela classe privilegiada do regime perdiam a condi¢cdo de cidadaos
(PINHEIRO, 1982).

Com a redemocratizacdo, ap0s o ultimo periodo de exce¢do no Brasil
(1964-1985), o pais passou a enfrentar uma grave crise de violéncia e criminalidade.
No periodo anterior, as for¢cas de seguranca e o sistema de justica criminal atuavam
em conjunto contra todos aqueles que subvertessem a ordem. Havia a figura do
inimigo interno, criada pela doutrina de seguranca nacional. A necessaria repressao
a violéncia, sem abdicar da garantia plena dos direitos civis, representa uma

eqguacdao a ser resolvida pela democracia brasileira, como destaca Adorno (1994).

Ha, portanto uma crise no sistema de justica criminal, que exacerba os
dilemas do controle social. Seguramente o principal deles consiste em
combinar as funcdes repressivas das agéncias de contencdo da violéncia
criminal sem abdicar de uma politica de respeito aos direitos civis
(ADORNO, 1994, p. 102).

Todos os paises que saem dos regimes de exce¢do enfrentam, durante o
periodo de reestruturacdo da democracia, um aumento consideravel da violéncia. O
Brasil ndo foge a regra, com a agravante de ter mantido, na Constituicdo Federal
qgue inaugurou o periodo democratico, as policias que serviram a Ditadura, num

modelo inadequado e ineficaz: “E, sobretudo, a auséncia de mecanismos de
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regulacdo apropriados a um novo tipo de sociedade emergente que explica a
importancia dos fendmenos de violéncia mais macigos e mais espetaculares”
(PERALVA, 2000, p. 84).

A legislacdo penal brasileira necessita de uma reforma. O codigo penal é
da década de 40 do século XX. O codigo de processo penal é de 1941. Ambos estao
comprovadamente desatualizados. Embora tenham sofrido inimeras mudancas,
estas ndo acompanharam a velocidade das novas modalidades criminosas — trafico
de armas e de mercadorias, delitos de ordem financeira e de internet — e estdo em
dissonancia com a realidade nacional (MINAYO; ADORNO, 2013).

O sistema de justica criminal possui inUmeras caréncias. Ha poucos
juizes, poucos promotores, defensores publicos em numero insuficiente, mal
distribuidos no territério nacional. Cada membro possui uma quantidade enorme de
processos sob sua responsabilidade. A estrutura fisica e de logistica dos tribunais e
seus 0Orgaos é precaria, principalmente nas comarcas do interior. Salla (2006) nos

apresenta uma radiografia do sistema de justi¢a criminal brasileiro.

As raizes do crescimento da criminalidade em geral e do fortalecimento
desse grupo em particular sdo muitas: um ambiente social de profunda
desigualdade social, que cerceia as oportunidades de vida digna
principalmente para milhdes de jovens pobres; um sistema de Justica
criminal (policia, Ministério Publico, Poder Judiciario e sistema penitenciario)
gue atua sem integragdo entre suas instituicbes e € incapaz de se
modernizar efetivamente para atender as necessidades da sociedade; o
desconcertante descumprimento da Lei de Execucdo Penal por parte do
Estado, que acaba submetendo milhares de presos a condi¢cdes subumanas
de encarceramento; niveis insatisfatérios do trabalho policial, corrupcao,
impunidade dos agentes publicos (policiais e agentes penitenciarios
principalmente), que se ligam as atividades criminosas do PCC ou permitem
a sua operacdo (viabilizando fugas, entrada de celulares nas prisées,
acobertando crimes, cedendo armas para bandidos etc.), sdo outros
aspectos essenciais para se compreender a forte presenca do crime
organizado na sociedade (SALLA, 2006, p. 1-2).

O sistema carcerario esta em colapso. Varios levantamentos do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) apontam para a realidade de celas superlotadas, grande
namero de presos temporarios, caréncia de advogados de defesa, meédicos,
psicologos. Os encarcerados vivem em condi¢cdes subumanas, e muitos estdo em
delegacias, desviando a fungdo da policia investigativa, que passa a disponibilizar
grande parte de seus efetivos para custddia de presos.

O Brasil possui, segundo dados do Conselho Nacional de Justica, uma
populacao carceraria de 563.526 presos, dos quais 41% séo presos provisorios (cuja
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sentenca nao transitou em julgado). O sistema prisional s6 oferece 357.219 vagas, 0
gue enseja um déficit de 206.307 vagas (BRASIL, 2014c).

Fonte: Santos (2013).

O CNJ tem realizado acfes no sentido de monitorar o sistema prisional.

Uma medida importante, embora infima pela grandiosidade do sistema, € o

denominado Mutirdo Carcerério, que realiza, de forma rotineira, uma espécie de

correicdo em algumas unidades carcerarias dos estados brasileiros. O que se relata

séo situacdes de degradacdo humana e graves problemas na politica de reinsercéo

social dos detentos. Em 2014, o Mutirdo Carcerario visitou algumas unidades

prisionais nos estados de Minas Gerais, Pernambuco, S&o Paulo, Rondonia,

Roraima e Rio Grande do Sul. Na capital gatcha, a comissao visitou, entre 10 e 21

de marco de 2014, o Presidio Central de Porto Alegre. Do relatorio, extraimos o

chocante texto.

Primeiramente a questdo do saneamento é grave. Os patios de banho de
sol e visita, onde centenas de detentos inclusive recebem seus familiares,
sdo depdsitos de esgoto a céu aberto, com fezes dos sanitarios usados
pelas outras centenas de presos dos andares superiores escorrendo pelas
paredes e depositando-se ao pé dos pilares. Nas celas de boa parte das
galerias precisaram ser adaptadas garrafas de plastico para fazer passar o
esgoto das celas superiores, por entre pias e camas. E o prédio estd em
ruinas. Essa situacdo, o padrdo atual de civilidade ndo pode aceitar. Em
segundo lugar ha o problema das fac¢des. Os pavilhfes sdo comandados
por fac¢des. Os detentos ficam livres nas galerias, sem portas nas celas. La
dentro, ha estado paralelo, com hierarquia e até “prefeito”. O lider da facgao
decide quem podera ser levado para consulta médica, quem dormira no
chao, quem receberd visita etc. A Brigada Militar, para entrar na galeria,
precisa comunicar/pedir ao lider da faccdo o esvaziamento do espaco. E um



65

estado paralelo, com um soberano, que negocia com o Estado Legal sua
permanéncia na lideranca e beneficios resultantes disso, em troca da
tranquilidade da massa carceraria. Tudo € claro num sistema tenso e fragil,
gue pode ser quebrado a qualguer momento com resultados tragicos para
ambos os lados (BRASIL, 2014c, p. 62).

Em 2013, o Mutirdo visitou unidades prisionais no Ceara. Pelo relatorio,
observamos que a situacédo nao dista da encontrada na cidade de Porto Alegre, bem
como, pela analise dos relatérios dos demais estados da federacdo, que ha

situacdes semelhantes em todo o Pais.

Quanto a higiene pessoal, digno de registro € o fato de que na maioria das
unidades prisionais visitadas, os presos do sexo masculino ndo possuem
chuveiro e nem o cano para sua colocacdo, 0 que os obriga a tomarem
somente o chamado “banho de cuia’. O que se pode concluir, diante da
moldura acima exposta, é de que mais um dispositivo legal é flagrantemente
desrespeitado nas prisdes do Estado do Ceara, ja que ndo primam por
minimas condi¢Bes de higiene. O pior é que s&o situagdes que podem ser
perfeitamente enfrentadas e corrigidas pelo Estado, que tem a obrigacéo legal
de propiciar aos presos instala¢des higi€nicas e materiais de higiene pessoal
e de limpeza. Outrossim, a limpeza dos corredores e das celas é bastante
deficitaria, exalando um cheiro de sujeira que toma conta do ar que se respira,
em algumas casas prisionais inspecionadas (BRASIL, 2014c, p. 57).

O numero de crimes cresce em velocidade assustadora, sdo roubos,
estupros, assassinatos, que migram também para as areas rurais. O tréfico de
drogas ilicitas representa um componente que agrava a situa¢do, aumentando o
circulo vicioso da violéncia. Com relacdo aos homicidios, os dados coletados
referentes ao periodo 2002-2012 indicam que as vitimas passaram de 49.696 para
56.337 (WAISELFISZ, 2014).

Mas o0 que realmente impressiona nesses nimeros sao suas magnitudes.
No ano de 2012, com todas as quedas derivadas da Campanha do
Desarmamento e de diversas iniciativas estaduais, aconteceram acima de
56 mil homicidios. Isso representa 154 vitimas diarias, nUmero que equivale
1,4 massacres do Carandiru a cada dia do ano de 2012. Na década
analisada, morreram, no Brasil, nem mais, nem menos: 556 mil cidad&os
vitimas de homicidio, quantitativo que excede, largamente, o nidmero de
mortes da maioria dos conflitos armados registrados no mundo
(WAISELFISZ, 2014, p. 32).

A maioria das vitimas sdo homens jovens, pobres e negros, moradores de
areas periféricas. A faixa etaria mais vulneravel de vitimas vai de 15 a 29 anos,

conforme demonstra o gréafico abaixo:
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Gréfico 1 — Taxas de homicidio (por 100 mil) segundo faixa etaria — Brasil —
2012
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Fonte: Waiselfisz (2014, p. 70).

De maneira geral, os crimes no Brasil alcancam numeros assustadores. O
namero de estupros, que em 2011 somou 43.869, em 2012 chegou a 51.101 casos.
Os roubos em 2011 somaram 463.921; em 2012 foram 454.099 (ANUARIO
BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2013). Mesmo diante desta realidade, a
taxa de elucidacdo dos crimes no Brasil é baixissima e se resume, na imensa
maioria dos casos, as investigacbes de homicidios recentes, ou que tenham
repercussao na midia. Assim apontam os dados da Estratégia Nacional de Justica e
Seguranca Publica do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP):

O indice de elucida¢do dos crimes de homicidio € baixissimo no Brasil.
Estima-se, em pesquisas realizadas, inclusive a realizada pela Associagao
Brasileira de Criminalistica, 2011, que varie entre 5% e 8%. Este percentual
€ de 65% nos Estados Unidos, no Reino Unido é de 90% e na Franca é de
80%. A quase totalidade dos crimes esclarecidos decorre de prisdo em
flagrante e da repercussdo do caso nos meios de comunicagdo [...]. A
auséncia de eficiéncia na persecugdo penal e a consequente impunidade
sdo fatores que contribuem para o aumento do nimero de homicidios.
(BRASIL, 20123, p. 22).

No Brasil a grande base da persecucao criminal € o Inquérito Policial (IP),
que se constitui por uma peca formal, construida de maneira inquisitorial — ndo ha a
obrigatoriedade de possibilitar ao acusado a ampla defesa e o contraditorio — através
da juncdo do conjunto probatério, composto, na maioria dos casos, de depoimentos

transcritos dos envolvidos (tomados em cartério policial) e da provas periciais (laudos,
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certiddes e outros documentos). A feitura do IP € de responsabilidade do Delegado de
Policia (a Constituicdo de 1988 passou a exigir que os delegados de policia sejam
bacharéis em Direito e que prestem concurso publico, vedando assim a promogao por
acesso — sem concurso — a policiais de niveis mais baixos ao cargo).

Este modelo é nacional, exclusivo do Brasil. Foi construido numa
perspectiva histérica, tradicional e baseada na manutencdo de poder atinente ao
cargo. Originalmente era exercido pela figura do Juiz de Paz, tendo continuidade no
Chefe de Policia e, a partir deste, nos Delegados e Subdelegados.

No Brasil, e apenas no Brasil, encontramos uma solugdo ndo somente
mista, mas ambivalente na persecucdo criminal: cabe a Policia a
investigacdo preliminar como também o aprofundamento das investiga¢des
e um relatério juridicamente orientado do resultado dessas investigacdes.
Esse relatério, chamado “inquérito policial”, ndo deve ser confundido com a
mera investigacao policial, pois, inclui depoimentos transcritos em cartério,
além das necessarias pegas periciais (MISSE, 2010, p. 9-10).

A investigacdo de um crime — que é realizada por policiais investigadores
— € reduzida a um relatorio formal, que é de competéncia exclusiva do Delegado de
Policia (bacharel em Direito). Este o encaminha ao Ministério Puablico (titular da agdo
penal), que decide se denuncia, arquiva ou solicitada complementagdo. Todo o
procedimento do Inquérito Policial passa ao largo da Justica, a ndo ser que se
precise de provas que requeiram autorizacdo judicial. Misse (2010), ao coordenar
uma ampla pesquisa em cinco capitais brasileiras sobre o IP, usa a expressao
“pingue-pongue” para se referir as idas e vindas do IP entre os Promotores de
Justica e os Delegados de Policia. O autor constréi uma narrativa que justifica a
absoluta ineficacia desse sistema e expOe as visceras da primeira porta da

impunidade no Brasil.

Finalmente, verificou-se também uma distancia e um afastamento tanto
entre agentes policiais e delegados, quanto entre esses e membros do
Ministério Pablico. E como se, a cada nivel hierarquico do processo de
incriminac@o os atores encarregados de esclarecer um determinado crime
em sua materialidade e autoria, afastassem-se progressivamente da “cena
do crime”, transformando-a em uma narrativa de segunda e terceira maos.
O primeiro a chegar, o policial militar, ndo pode iniciar a investigacao,
apenas fazer o flagrante, caso o autor permaneca préximo a cena do crime;
se ndo houver flagrante, na melhor das hipéteses, preservado o local,
chegam o0s policiais civis e os peritos; o delegado, que pode nao
comparecer a cena, receberd os informes dos policiais civis e aguardara os
exames periciais solicitados, mas os laudos podem demorar dias, semanas,
meses... Mediante portaria terd instaurado o inquérito policial. Convidara ou
intimara, entdo, testemunhas para depor na delegacia, mas nem sempre



68

terd condicbes de busca-las, aguardando que venham, que nédo faltem. Se
chegarem, ou quando chegarem, ouvird determinando ao escrivdo (isso
guando este ja ndo substitui o delegado) que transcreva os depoimentos e,
guando os ha, interrogara os suspeitos, que serdo entéo indiciados. Juntara
os laudos, as transcricdes dos depoimentos e outros materiais e redigira
uma reconstituicdo do que encontrou, relatando por escrito o resultado
obtido, e enviara a peca — enfim, o inquérito policial, ao Ministério Publico,
gue podera constatar que todo o esforco é judicialmente insuficiente para
denunciar quem quer que seja. Devolve entdo o inquérito ao delegado,
solicitando que ele realize novas diligéncias. Este, ja as voltas com novas
portarias e novos inquéritos policiais, e certo de que ndo obtera mais nada
com aquele, podera engaveta-lo e esperar chegar o prazo para reenvia-lo
ao MP, dando assim inicio ao “pingue-pongue”. Algum dia, um procurador
cansado olhara toda aquela papelada e pedira seu arquivamento, por
insuficiéncia de resultados. Cada inquérito que se transforma em denlncia e
segue em frente, j& como acdo penal, € uma vitéria. Por alguma razéo, o
seu numero é pequeno (MISSE, 2010, p. 18).

O CNMP, através de uma iniciativa denominada Estratégia Nacional de
Justica e Seguranca Publica, conclamou os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, o Ministério Publico, a Defensoria Publica e a Ordem dos Advogados do
Brasil para, de forma conjunta, elaborar ac6es (metas) nho combate a violéncia e a
sensacao de impunidade no Brasil. A Meta 2 (A impunidade como alvo: diagnéstico
da investigagcdo de homicidios no Brasil) consistia em concluir todos os inquéritos e
procedimentos que investiguem homicidios dolosos instaurados até 31 de
dezembro de 2007, com o0s seguintes condicionantes: inquéritos policiais que
tenham sido instaurados até 31 de dezembro de 2007; que estejam ainda
pendentes de finalizacdo; e que tratem da investigacdo de homicidios dolosos,
tentados ou consumados.

Conforme pesquisa realizada pelo CNMP (BRASIL, 2012a), chega-se aos
seguintes resultados nacionais: inquéritos na meta (134.944); movimentados
(151.665); finalizados (43.123); pendentes de finalizagdo (91.821); denunciados
(8.287); baixas em diligéncias (108.542); arquivamentos (33.688); desclassificacbes
(1.148); percentual de denuncias (19%); percentual de arquivamentos (78%);
percentual de desclassificagoes (3%).

Embora a pesquisa saliente que ndo considerou as condi¢cdes estruturais
de cada um dos estados, os numeros nos revelam que, dos 151.665 Inquéritos
Policiais (tratando da investigacdo de homicidios dolosos, tentados ou consumados)
qgue a Policia Judiciaria brasileira instaurou até dezembro/2007, embora com todo o
esforco estabelecido pela Meta 2, s6 foram finalizados 43.123, dos quais 0 Ministério

Publico s6 ofereceu denuncia em 8.287 (19%), arquivando (geralmente por conta de
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nao identificacdo de autoria) 33.688 (78%), restando, entdo, 91.821 inquéritos a
serem finalizados. Quando acrescentamos a estes dados as estatisticas — segundo
0 Mapa da Violéncia/2014, de 2008 a 2014, um total de 262 434 pessoas foram

vitimas de homicidios no Brasil —, vimos que a situacéo é preocupante.

2.4 A POLICIA NAO E A SOLUCAO

As acOes de seguranca publica e os exemplos dos programas de reducéo
da violéncia e da criminalidade que tiveram sucesso apresentam como caracteristica
comum estarem associados a outras politicas publicas ligadas a areas do
desenvolvimento humano, como saude, educagcdo, emprego e renda, saneamento
basico, moradia, mobilidade urbana, etc. Varios programas obtiveram reducédo da
criminalidade com iniciativas multissetoriais, como relata Rolim (2007), dando conta
do programa Cessar fogo, que ocorreu nos anos 90 do século XX na cidade de
Boston (EUA) e que conseguiu uma reducédo de homicidios — sempre crescentes no
periodo de 1992 a 1996, quando iniciou o programa. Estes cairam pela metade, bem

como o numero de agressoes.

Mentores de rua, policiais promotores, lideres religiosos e agéncias do
servigo social identificaram em cada bairro os jovens mais probleméticos e
em conflito com a lei. [...] Em uma primeira reuni&o com os adolescentes, as
autoridades afirmaram que a violéncia iria parar daquele dia em diante, que
guem ndo estivesse disposto a construir a paz na comunidade seria punido
e todos os demais, que desejassem participar do programa, teriam acesso a
VArios servigos sociais, incluindo formagédo profissional e encaminhamento a
alternativas de trabalho remunerado (ROLIM, 2007, p. 43).

No Brasil, algumas experiéncias inovadoras merecem destaque, como as
ocorridas nos estados de Pernambuco, Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio de Janeiro.
Nesses estados, foram desenvolvidas estratégias de acdo que tém em comum a
organizacdo de mecanismos que atuaram na gestido integrada das corporagdes
policiais, e destas com outras agéncias de governos, e de todos com a sociedade
civil e com a comunidade. Além disso, houve investimento em tecnologia; quebra de
paradigmas, principalmente da cultura institucional; vontade politica;
desenvolvimento de politicas voltadas a grupos vulneraveis a criminalidade; politicas

voltadas a ressocializagdo; avaliagdo e monitoramento continuo.
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Em Pernambuco, o lancamento, em 2007, do Programa Pacto pela Vida
(PPV) foi uma iniciativa importante e estratégica, capitaneada pessoalmente pelo
entdo Governador Eduardo Campos, que assumiu a responsabilidade pelo
programa, sendo o estado o Unico na regido Nordeste a reduzir a taxa de

homicidios.

Lancado em maio de 2007 pelo Governador do estado de Pernambuco,
Eduardo Campos, o “Pacto pela Vida” consiste em um plano que apresenta
como meta prioritaria a reducéo progressiva das ocorréncias de homicidio
doloso, roubo seguido de morte (latrocinio) e leséo corporal seguida de
morte, agregados sob a designacao “Crimes Violentos Letais e Intencionais”
— CVLI. Composto de 138 projetos previstos, divididos em seis Linhas de
Acdo — Repressdo Qualificada da Violéncia, Aperfeicoamento Institucional,
Informacdo e Gestdo do Conhecimento, Formacdo e Capacitagéo,
Prevencdo Social e Gestdo Democratica — o documento que norteia a
politica de seguranca publica local pressupde a atuacédo de variados atores
sociais. Neste sentido, impde ao Estado um desafio sobre as estratégias de
gestdo e 19 de governanga, em um cenario no qual diversas agéncias,
organizagbes e grupos assumiriam maior participacdo Nnos processos
decisorios (MACEDO, 2012, p. 18-19).

O protagonismo das agéncias policiais na atuacdo contra a
criminalidade e a violéncia é colocado em plano secundario, e o envolvimento de
outros atores foi fundamental para o sucesso do programa. Podemos citar que 0s
procedimentos de gestdo e monitoramento ficaram a cargo de especialistas da
Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Além disso, o envolvimento e a
assuncao de responsabilidades por parte de outros 6rgdos do Poder Executivo,
Legislativo, Judiciario, Ministério Publico, Universidade, Sociedade Civil foram
fundamentais (RATTON; GALVAO; FERNANDEZ, 2014).

Na mesma linha, o Estado de Minas Gerais avancou na reducdo da
criminalidade pela coordenacdo integrada de um conjunto de programas de
prevencdo como: integracdo da comunidade; adocdo de intervencbes para a
garantia de um melhor rendimento escolar em comunidades mais vulneraveis ao
crime, gestdo integrada do sistema de defesa social (integracéo fisica, de gestdo e
operacional por parte dos atores policiais); gestdo do sistema prisional; prevencao
social da criminalidade (programa Fica Vivo, voltado a protecéo estatal de jovens em
situacdo de vulnerabilidade); interacdo entre atores publicos e entre atores publicos
e comunidade. Além disso, houve uma melhoria na infraestrutura da policia e dos

orgéos de ressocializagao (BEATO; SILVEIRA, 2014).
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O Estado de Sao Paulo também foi protagonista na adocao de programas
de prevencédo a criminalidade. Uma forte énfase na criagcdo de bases comunitarias
(policia comunitaria); fortalecimento das equipes de Forca Tatica (equipes de reforgo
ao policiamento convencional); investimento na policia cientifica (pericia criminal);
forte investimento em tecnologia (sistemas de dados criminais, georreferenciamento
das ocorréncias criminais); controle de armas; envolvimento dos municipios;
envolvimento integrado de diversos atores publicos, entre estes e a sociedade civil, e
com a comunidade em geral.

No Rio de Janeiro, a acdo do crime organizado muito ligado ao trafico
tem, ao longo das ultimas décadas, criado uma espécie de estado paralelo, que se
fundamenta com base no trafico de drogas e na violéncia desmedida de traficantes,
que passaram a controlar territdérios, a subjugar comunidades faveladas e a
implantar o medo na populacdo carioca. No entanto, recentemente 0 governo
implantou um projeto de pacificacdo social que tem como icone as Unidades de
Policia Pacificadora (UPP).

A légica de guerra ao trafico, que tinha como resultado a alta vitimizagéo de
criminosos, policiais e da comunidade, foi substituida, a partir de 2008, pela politica de
ocupacao e retomada de territérios pelo Estado, que, em vez de realizar operacdes
esporadicas e de alta belicosidade, opta por levar servicos. O policiamento segue a
l6gica da proximidade. E verdade que o programa necessita ser aperfeicoado e
corrigir rumos, a saber: um maior envolvimento de outros atores publicos, saindo de
uma hipertrofia na acdo policial; revisdo dos processos de formacéo dos policiais que
atuam nas UPPs (a formacao dos policiais foi encurtada para atender ao programa,
prejudicando o ensino), dentre outros (RODRIGUES, 2014).

No Cearda, especificamente, foi lancado, durante o primeiro governo Cid
Gomes (2007-2010), um programa denominado “Ronda do Quarteirao”, que consistia
na distribuicdo de patrulhas motorizadas de policiais em quadrantes com extensao
territorial de 3 km quadrados. A absoluta maioria dos integrantes era composta por
policiais novatos, e a estratégia utilizada era a da Policia Comunitaria — contato direto
com a populacdo, manutengcdo dos mesmos policiais nas é&reas determinadas,

aprofundamento da relacédo de confianca entre a policia e a comunidade.

O Programa foi langcado em novembro de 2007 pelo Governo Cid Gomes
(2007-2010), inicialmente em quatro bairros da cidade de Fortaleza, sendo
expandido na seqiiéncia para os demais bairros, municipios da Regido
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Metropolitana e, do interior do Estado. Somente na capital cearense,
originalmente, foram dispostos mais de 1500 policiais divididos em 122
equipes cada uma composta por 12 policiais, que se revezavam nos trés
turnos por meio de patrulhamento preventivo e ostensivo 24 horas areas de
3km?, sendo que cada viatura e os policiais ndo podiam sair do seu
perimetro delimitado de cobertura operacional determinado pelos comandos
(BRASIL; SOUSA, 2010, p. 98).

Os policiais que participavam desse programa usam fardas, viaturas e
equipamentos diferentes dos demais policiais (policia tradicional), bem como
recebiam uma gratificacédo financeira, a que os demais nao faziam jus. Todas essas
diferencas podem ter acirrado as relacdes de conflito que se evidenciaram ao longo
do programa entre novatos (os rondas) e os antigos (do Policiamento Ostensivo
Geral-POQG).

De fato, no seu inicio, o programa foi extremamente bem avaliado e
recepcionado pela populacéo, tendo surtido um efeito positivo para o governo; no
entanto, com o passar do tempo, passou a sofrer criticas internas e externas,
passando de uma feicdo mais comunitaria para uma acdo extremamente ostensiva,
e cada vez mais se aproximando do modo tradicional de “fazer policia”.

Ha relatos de que a propria populagdo passou a desacreditar dos “modos
cordiais” da “Policia da Boa Vizinhang¢a” e a compreendiam como “n&o sendo policia
de verdade”. Essa diferenca pode ser bastante associada a propaganda oficial do
governo, que buscava repassar e massificar para a populacdo as diferencas entre
“essas duas policias”.

Em 2010, eclodiu um movimento denominado “operacao policia legal”’, que
foi o apice de uma “greve branca” que acontecia havia algum tempo entre os policiais
— na sua absoluta maioria, pertencentes ao Ronda do Quarteirdo, e que reclamavam
da escala desumana de servico (policiais do Ronda trabalhavam 6 noites ou noites
consecutivas, cumprindo jornadas das 6h as 14h, das 14h as 22h ou das 22h as 6h).

Se apresentassem repouso meédico, sua gratificacdo apresentava desconto.

Em maio de 2010, ap6s quase dois anos de execug¢do, o programa Ronda
do Quarteirdo sofre uma grande alteracdo em sua filosofia apds uma
mudanca de comando. Como forma de retaliagdo a participacdo ativa dos
policiais do Ronda na “greve branca” da PMCE de abril de 2010, é emitido
pelo Comando Geral da Policia Militar um boletim no qual exonerava e
transferia oficiais que ocupavam importantes comandos de unidades
operacionais da PMCE (CRUZ, 2013, p. 84).
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O problema dos excessos nas jornadas de trabalho, caracterizadas nas
escalas de servico dos policiais do Ronda do Quarteirdo, ja ocorria desde o surgimento

do programa, como evidencia pesquisa de mestrado realizada ainda em 2008.

Existem ainda questdes apontadas pelos policiais com relacdo as condi¢cdes
de trabalho, sobretudo, no que toca a escala de trabalho (os policiais
trabalham seis dias e tém um dia fixo na semana de folga, denominada de
“escala viciada”), colocam como sendo algo “massacrante que esta
sacrificando a tropa”. Algo quase unanime apontado pelos policiais
entrevistados, a escala de trabalho tem impossibilitado que os policiais
tenham tempo para resolver assuntos pessoais e tempo para participar da
vida familiar, o que tem colocando os profissionais do Ronda do Quarteirdo
em situacdo de insatisfacdo com o trabalho realizado e o tratamento rigido
imposto pelos comandos (SOUSA, 2008, p. 74).

Em 2011, eclodiu uma greve na qual ampla maioria de participantes do
Programa Ronda reclamava dos mesmos problemas que deram origem ao
movimento ocorrido no ano anterior. Todos estes fatos podem evidenciar diversos
problemas que minaram o Ronda. Dentre eles, uma rejei¢cao interna, por ter sido um
programa nao formulado dentro da PM tradicional, apresentado-se como um modo
“novo” de fazer policia.

Embora com um investimento milionario, em grande parte associado a
aquisicao de fardamento de alto padréo, carros luxuosos (HILUX SW4), sistema de
alta tecnologia, o Programa Ronda, embora tenha alcangado bons resultados no seu
inicio, naufragou em altos indices de criminalidade, com evidéncia nos homicidios.
Nesse quesito, nos ultimos sete anos, o estado do Ceara supera o Estado de Séo
Paulo, conforme dados do Anuério Brasileiro de Seguranca Publica (2014).

Recentemente, o governador Camilo Santana, sucessor de Cid Gomes,
anunciou na imprensa a realizacdo de estudos para a remodelacdo do Programa
Ronda. No proprio governo anterior, o uniforme da PM voltou a ser unico, a
fiscalizacdo do Ronda e do POG também passou a ser exercida, sem distingéo, por
oficiais pertencentes ao Ronda ou ndo. O programa passou a ser claramente
ostensivo, inclusive com a criacdo do “Ronda Tatico”, de cunho totalmente ostensivo

e repressivo.

Um dos principais compromissos do governador Camilo Santana com a
area da seguranga publica, a reestruturagdo do Ronda do Quarteirdo, ja
possui data para ganhar as ruas. O programa passa por remodelacéo pela
Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social (SSPDS) e vai ser
efetivado a partir de julho deste ano, com implantacdo gradual do novo
modelo primeiro em Fortaleza e depois na Regido Metropolitana da Capital
e Interior (MOREIRA, 2015, p. 1).
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Nos cinco estados analisados, a excecdo do Ceard, as estatisticas
criminais apontam para uma reducdo nos niveis de criminalidade. Em relacdo aos
demais estados brasileiros, muitos apresentaram aumento das taxas de
criminalidade, principalmente de crime violentos.

As agéncias de seguranca publica sdo essenciais nas estratégias da paz
social e da ordem publica, mas sdo orfas se atuarem isoladamente, ndo importando
se tenham exceléncia de meios e equipamentos. Os resultados certamente nao
estardo no mesmo patamar se nao proporcionarem uma melhoria de vida para as
populacdes vulneraveis a violéncia.

O papel da policia € fundamental na sociedade. Ele deve se desvincular
da énfase na repressdo e se inserir mais na mediacdo de conflitos, que é a maior
parcela de suas intervengdes, como apontam os dados de pesquisas recentes
(MIRANDA, 2011). O policial €, no geral, a face do Estado que as classes menos
favorecidas econbémica e socialmente mais conhecem. Infelizmente, essa populacéo
conhece a face repressiva, violenta, racista da policia. O que estabelece um circulo
vicioso, em que o0s esteredtipos e as desavencas entre agentes da lei e a
comunidade vém deteriorando uma relacdo que deveria ser de confianca. Miranda
(2011), em trabalho sobre a mediacdo de conflitos na formacdo policial e sua
aplicabilidade nas atividades policiais, salienta a importancia da preparacdo do
policial para que atue com énfase na prevencéo, tirando o foco do modelo tradicional

repressivo-penal e privilegiando o carater interdisciplinar, pluriagencial e comunitario.

As estatisticas mostram que, em média, mais de 70% dos casos que geram
as ocorréncias policiais se caracterizam por serem conflitos de natureza
social (desordem, briga de familia, embriaguez e desordem), surgidos entre
pessoas que possuem vinculos afetivos e relagBes continuadas que, por
ndo conseguirem dialogar para bem administrar as controvérsias vividas,
transformam discussdes em agressfes ou até em crimes de maior potencial
ofensivo, como o homicidio (MIRANDA, 2011, p. 57).

O policial de rua deve estar integrado a uma rede de servicos, de
assisténcia e desenvolvimento social, sem interferir nas funcdes inerentes a esses
profissionais. Deve representar um suporte, um canal que liga pessoas, com as
guais ele se relaciona nos seus plantdes, muitas delas fragilizadas, vitimadas,

viciadas, em situacdo de rua; sua acdo, que se resume hoje a repressdo, deve

passar a ser mediadora, preventiva, pré-ativa e social.
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Ao mesmo tempo, como face do Estado presente ininterruptamente na
comunidade, todos os dias da semana, € ele um observador por natureza das
mudangas, das caréncias, dos problemas, das mazelas sociais. No seu
patrulhamento, ele vé pracas e logradouros mal iluminados, problemas de falta ou
violacdo do ordenamento urbano (mesas de bares em calcadas, bloqueio de ruas para
eventos ndo autorizados, obras irregulares que atentem contra o estatuto da cidade).
Nesse sentido, a policia € uma parceira em potencial da gestdo municipal, no
enfrentamento a violéncia com ac¢des de natureza ndo policial, mas sim de natureza
preventiva e focada nos grupos vulneraveis, como o de jovens (SOARES, 2003).

Muitos problemas promovidos por pessoas ou grupos, e que afetam a
coletividade, sdo cometidos muitas vezes em periodos fora do expediente
administrativo das reparticdes publicas. A maioria delas sem servico de emergéncia,
o que faz com que, quando tome conhecimento do fato, este normalmente ja esteja
agravado, o que demanda habitualmente medidas judiciais e certamente perdas ao
poder publico e a coletividade.

A policia €, neste sentido, um parceiro importante das outras agéncias
estatais. No entanto, em regra, fica restrita a acdo de curto prazo, ou seja,
repressiva, e ao direito penal, o que, na maioria das vezes, agrava os problemas em
vez de soluciona-los em longo prazo, impactando, assim, positivamente, a vida das
pessoas e desafogando o sistema penal.

Muitas pessoas estdo a margem da sociedade e acabam cometendo
pequenos delitos. Quando séo presas, e depois soltas, passam a cometer crimes
mais graves. Antes de elas tangenciarem o direito penal, certamente passaram por
muitas abordagens ou pela vista de patrulheiros. Estes ndo veem nessas ocasides
uma oportunidade para orientar os cidadaos, sendo participes de uma politica de
inclusédo social e econémica. Os policiais hormalmente veem esses cidaddos como
uma ameaca a sua liberdade, integridade fisica e moral. Dessa forma, afastam-se
até o préximo encontro com esses individuos, que, geralmente, passam a estar na
condi¢céo de acusados de delitos.

Infelizmente, a policia tem atuado no modelo tradicional, com foco na
acao repressivo-penal, limitando-se muitas vezes a ac¢des ostensivas — por natureza
a que atua na fase inicial do conflito. Carece, porém, de autonomia para a resolucao
dos problemas fora da seara do direito penal e da policia judiciaria, ja assoberbada

de trabalho, mas bastante cautelosa em “perder’ seus “espacos”. Dai as varias
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acOes patrocinadas pelos delegados da Policia Civil contra a lavratura de Termo
Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por policiais militares e policiais rodoviarios
federais, 0o que é previsto na Lei n.° 9.099/1995. Em poucos estados, no entanto,
cumpre-se essa legislagéo. Isso se deve a agfes tacitas e ostensivas dos sindicatos
da Policia Civil. Alguns exemplos sdo as Acbes Diretas de Inconstitucionalidade
(ADI) n.° 2.862-6/SP (BRASIL, 2003) e n.° 3.614/PR (BRASIL, 2007) no Supremo
Tribunal Federal (STF), bem como um Pedido de Providéncias (Pl) ao Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP).
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3 A QUESTAO DA UNIFICACAO E DA DESMILITARIZACAO DAS POLICIAS

A questao da reforma do aparelho policial brasileiro € tema recorrente nas
diversas pesquisas académicas e tem sido sugerida, ha décadas, por estudiosos da
violéncia e da criminalidade, bem como por ativistas, mediante varias entidades
nacionais e internacionais de defesa dos Direitos Humanos. Também o Congresso
Nacional vem pautando essa matéria, através de diversas propostas legislativas que
buscam adequar a estrutura da policia a realidade brasileira; de maneira geral,
propdem mudancas pontuais ou mais profundas.

O Poder Executivo, por sua vez, tem proposto iniciativas que, embora
timidas, tem, de certa maneira, influenciado algumas quebras de paradigmas na
cultura institucional das corporagdes, proporcionando alguns avancos e resultados
positivos. E importante dizer que muitas vezes as inovacdes propostas — quando
implantadas sem um estudo acurado, uma politica de continuidade e bases sélidas —
podem descaracterizar as corpora¢fes, mediante ingeréncia politica orientada
muitas vezes para a aquisicdo de dividendos politicos, mas sem capilaridade técnica
e cientifica, o que compulsoriamente faz com que percam seus valores e cultura
organizacional. No entanto, a grande alternancia das “solu¢des” acaba por
desorganizar, cada vez mais, as estruturas policiais que ja estéo fragilizadas.

Por exemplo, no Ceara — desde o segundo Governo Tasso Jereissati
(1999-2002), passando pelo Governo Lucio Alcantara (2003-2006) e os dois
governos Cid Gomes (2007-2010; 2011-2014) —, a politica de seguranca publica ndo
tem tido continuidade, promovendo assim o agravamento da situacdo ainda no
governo Cid Gomes. Podemos observar que ndo ha continuidade nas politicas
publicas de seguranca, implementado-se acdes e programas de maneira
individualizada, a critério de cada governante.

A Seguranca Publica é um segmento, assim como a Saude e a
Educacéo, que necessita de planejamento para curto, médio e longo prazo dentro de
uma visdo de Estado. Sdo exemplos as politicas publicas no Brasil nas areas de
Educacéo (Plano Nacional de Educacio-PNE) e Saude (Sistema Unico de Salde-
SUS), cujos planos, programas e acfes sao pensados e estruturados como uma
questdao de Estado, e ndo somente de acordo com a visdo de cada gestédo
governamental, de cada momento, sem a continuidade necessaria para o

monitoramento das acgdes e para corre¢des de rumo.
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A grande demanda da seguranca publica, em razdo de suas
competéncias constitucionais, recai na Policia Militar e na Policia Civil, assim como
grande parcela das criticas com relagédo ao aumento da violéncia e da criminalidade
também. O contato dessas corpora¢des com a comunidade € intenso e diario, seja
no registro de uma ocorréncia, seja numa ligacdo para o0 servico de emergéncia
policial ao menor sinal de perigo.

Como realizam uma grande quantidade de intervencdes no meio social,
elas sdo a face do Estado que a comunidade, principalmente a mais carente de
recursos financeiros, mais conhece. A Policia Federal e a Policia Rodoviaria Federal
possuem funcdes bastante pontuais e especificas e atuam de forma mais limitada —
a Policia Ferroviaria Federal, por sua vez, ndo existe de fato®.

Com relacdo as Guardas Municipais, a Constituicdo de 1988 limitou bastante
suas funcgdes, atribuindo poucas responsabilidades aos municipios — e também a Unido
— com relacdo a seguranca publica, embora, ao longo dos anos, estas corporacdes
tenham conseguido avancos legislativos significativos, sendo contempladas por
diversas politicas da Secretaria Nacional de Segurancga Publica (SENASP).

Em razdo de serem as maiores corporacdes e as que mais influenciam no
dia a dia dos cidaddos, em razdo do alto numero de intervencfes que realizam no
cotidiano das pessoas, muitas vezes de forma negativa, nosso estudo sublinhou a
Policia Militar e a Policia Civil na questdo da reforma do modelo policial brasileiro.
Deve-se salientar também que a estrutura da policia brasileira € matéria regulada na
Constituicdo Federal (art. 144, da CF 1988), obrigando que qualquer alteracdo nas
suas estruturas somente pode ser realizada na forma de Emenda a Constituicdo
Federal (art. 60, da CF 1988). Em virtude disso, resolvemos fazer uma releitura das
Propostas de Emenda a Constituicdo — PECs que propdem alteracbes na estrutura
da Policia.

Nao seria prudente estudar a reforma da policia brasileira dando énfase a
policia judiciaria estadual e a policia ostensiva estadual — a Policia Federal (PF) é

também uma policia judiciaria, e a Policia Rodoviaria Federal (PRF) € uma policia

% A Policia Ferroviaria Federal — PFF surge ainda no Império pelo Decreto n.° 641/1852 (BRASIL,
1852) e permanece legalmente assentada na CF/1988. No entanto, com o advento das
privatizacbes no Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), seus efetivos foram
desmobilizados. A instituicdo, ndo obstante, permaneceu com previsdo constitucional, e a Lei n.°
12.462/2011 (BRASIL, 2011c) garantiu o direito de reintegracdo ao Departamento de Policia
Ferroviaria Federal aos policiais que estivessem em atividade até 11/12/1990. Porém, pelo decorrer
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ostensiva de natureza civil, ambas subordinadas a Unido — e deixar de tangenciar as
demais corporacdes policiais e as guardas municipais no que seja essencial ao
trabalho e ao complemento da pesquisa, a fim de ndo se tornar um conhecimento
impreciso. E necessario entender que a seguranca deve ser compreendida como um
sistema integrado.

A partir disso, escolhemos analisar as Propostas de Emenda a
Constituicdo — PECs que tratassem de nosso objeto — a desmilitarizacdo e a
unificacdo da policia como uma questdo da sociedade democratica — e também
abordassem mudancas estruturais nas demais corporac¢des policiais.

Embora, a priori 0 tema da desmilitarizacdo e da unificacdo das policias
pareca dois assuntos muito abrangentes, e sédo, para serem estudados em conjunto,
entendemos que isto era impositivo, pois todas as propostas de alteracao
constitucional de maior relevancia (PEC n.° 613/1998; PEC n.° 21/2005; PEC n.°
102/1011; PEC n.° 51/2013) trazem esses temas, em conjunto, huma eventual
reforma do modelo policial, além de constituir a corrente mais abrangente na
literatura especializada (autores).

Também foi fundamental nos debrucarmos sobre os anais da Constituinte
(1987) para que compreendéssemos, com maior profundidade, o espirito da Lei (art.
144, da CF 1988, e demais normas correlatas) e mergulhassemos nas discussfes
intestinas das casas parlamentares, por meio da analise dos registros escritos das
casas legislativas (notas taquigréaficas, oficios, requerimentos, registro das votacoes,
etc. Tivemos, assim, a oportunidade de lancar um olhar critico na interpretacéo e
entendimento do que impede que as discussdes sobre a mudanca da arquitetura
institucional das policias se tornem realidade, ou seja, que efetivamente nossos
parlamentares alterem o modelo que esta posto.

Dois conceitos basicos estdo em campo, a desmilitarizacdo e a unificacao
das policias, e precisam ser compreendidos de forma separada — sob a 6ética da
literatura especializada e das Propostas de Emenda a Constituicdo (PECs) — para
assim se entender como podem juntar-se numa eventual mudanca dentro de um
contexto historico e legal.

Primeiramente, € preciso esclarecer que nao € estranha a Democracia a

existéncia de uma policia de natureza militar; paises centrais, como Franga, Espanha,

do tempo e pela idade avangada dos servidores, esse direito passou a servir como beneficio de
aposentadoria, ndo tendo o referido departamento atuacdo de policiais em servico ativo.
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Portugal, Italia, que sdo democracias consolidadas, possuem policias com estatuto e
gestdo militar. No entanto, diferentemente da policia militar brasileira, aquelas séo
corporacgdes de ciclo completo, ou seja, na esfera de suas atribuicbes e competéncias
realizam a investigacao (policia judiciaria) e a prevencao policial (policia ostensiva) e
atuam de forma sincronizada com corporacdes policiais civis, que também realizam,
na sua area de competéncia, o ciclo completo da atividade policial.

O caso do Brasil € singular, porque existe uma corporacdo militar que
exerce a policia ostensiva, e ndo tem competéncia para exercer a policia judiciaria,
ficando a investigacao policial a cargo de outra corporacéo, de natureza civil, e que,
por sua vez, também ndo possui competéncia para realizar a policia ostensiva. Sao
duas meias policias. Este modelo — Unico — é fruto de uma construcdo histérica
baseada em interesses politicos, econdmicos. Além disso, ao longo do tempo,
acrescentam-se questdes vinculadas a interesses classistas de uma e de outra
corporacao policial.

Atualmente, a policia ostensiva é realizada, com exclusividade, em
situagdes normais, pelas Policias Militares, atribuicdo instituida pelo Regime Militar
(1964-1985), por forca do Decreto-Lei n.° 667/1969, publicado no auge do Ato
Institucional n.° 5; competéncia esta que a ConstituicAo Federal (1988) manteve
inalterada. Acrescente-se que hoje o proprio Exército Brasileiro (EB), nas Operacdes
de Garantia da Lei e da Ordem (GLO), esta em plena acao de policiamento ostensivo
na cidade do Rio de Janeiro, apoiando os projetos de pacificacdo (Unidades de Policia
Pacificadora — UPP) daquela unidade da federagdo, como também esteve, em 2014,
nas cidades-sede da Copa do Mundo que o Brasil organizou.

Esta atuacdo da forca militar federal se ampara na propria Constituicdo
Federal (1988), em seu art. 142:

Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e
pela Aeronautica, sé@o instituicdes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem. (BRASIL, 1988b, p. 67, grifo nosso).

E oportuno frisar que a legislacdo infraconstitucional tem sido criada e
ampliada, com o estimulo de governos de esquerda e de direita, dando cada vez mais

status de policia ostensiva ao Exército Brasileiro. Tanto no governo do Presidente
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Fernando Henrique (Lei Complementar n.° 97/1999 e Decreto Federal n.° 3.897/2001),
quanto no governo do Presidente Lula (Lei Complementar n.° 117/2004 e Lei
Complementar n.° 136/2010), e ja no Governo da Presidente Dilma, tem sido cada vez
mais operacionalizada a presenca do Exército nas ruas, nas operacbes de Garantia

da Lei e da Ordem — GLO, com caracteristicas eminentemente de policia ostensiva.

Fotografia 9 - Pacificacdo: Forcas Armadas ocupam o Complexo
da Maré (RJ)

Fonte: Costa et al. (2014, p. 1).

A influéncia militar da policia ostensiva sempre foi uma constante na
histéria brasileira, seja por estatuto militar, seja na assimilacdo da estética militar.
Sempre tivemos corporac¢des militarizadas cuidando do policiamento ostensivo e, em
algumas ocasides, também os militares exerceram a policia judiciaria civil — era
comum, mesmo antes do Regime Militar (1964-1985), que oficiais assumissem o
cargo de delegado regional em véarios estados, acumulando com as fun¢bes de
comandantes de unidades da PM no interior —, pois a competéncia para exercer a
policia judiciaria militar ainda hoje € dos oficiais das policias militares, por previsdo
constitucional e infraconstitucional (Justica Militar, CF/1988).

As Policias Militares e o Exército estdo vinculados desde o surgimento
das primeiras instituicbes no Brasil. Seu modelo recebeu inspiracdo militar desde
sua organizacado inicial, divisdo e funcionamento. Durante varios periodos na
histéria, as policias militares dos estados foram comandadas, integradas ou
instruidas por oficiais da Forca Terrestre. Este vinculo, desde os primoérdios até os

dias atuais, tem sido fortalecido institucionalmente com base nas diversas
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constituicbes brasileiras e leis infraconstitucionais, como claramente demonstra
Miranda (2013).

Na sociedade moderna as instituicGes ndo estdo perfeitamente adequadas
aos valores do sistema democratico. No caso especifico destacam-se as
instituicdes policiais militares no Brasil. Estas sdo responsaveis pela defesa
dos direitos fundamentais da pessoa humana. Este descompasso entre a
sociedade democratica e suas instituicdes militares possui explicagdes, a
primeira € a sua histéria, como vimos o militarismo veio além-mar, desde as
corporacdes até a Divisdo Militar da Guarda Real de Policia, passando
pelas forcas publicas. A permanéncia deste traco formou um habitus e um
ethos militares (MIRANDA, 2013, p. 43-44).

Os efetivos das policias militares no inicio do século XX cresciam em
nameros, equipamentos e treinamentos e passaram a ser considerados verdadeiros
exeércitos estaduais, a revelia do poder central, que, saliente-se, até os dias atuais,
demonstra dificuldade em assumir mais detidamente as responsabilidades com a
seguranca publica, deixando majoritariamente a cargo dos estados. A Secretaria
Nacional de Seguranca Publica s6 foi criada durante o segundo Governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Na década de 1930, a Forca Publica de Sdo Paulo (atual Policia Militar de
Sao Paulo) possuia até um grupamento de aviacdo — interessante que o Exército ainda
nao tinha segmentos de aviagdo militar na sua tropa —, e seu efetivo era altamente
militarizado em virtude de uma Missdo Militar Francesa contratada pelo governo paulista
para “instruir militarmente” sua policia; os oficiais franceses passaram mais de duas
décadas treinando a Forca Publica paulista, a qual usou todos os conhecimentos
aprendidos quando foi mobilizada como for¢ca militar de combate contra as forcas

federais, na denominada Revolucdo Constitucionalista de 1932.

O primeiro fato interessante a ressaltar € a chegada da Missdo Francesa a
Sdo Paulo em 1906 sendo, portanto precursora das missGes militares
estrangeiras no Brasil. O Exército sé viria a receber misséo instrutora,
também da Franca, em 1918 (FERNANDES, 1973, p. 157).

Interessante ressaltar que, antes de ser compreendida como um

equivoco, a militarizacdo da Policia ja era discutida naguela época.

As reacgBes contrarias a missdo partiiam de duas alas que, na verdade,
estdo unidas. Primeiro, aquela que se levanta contra a crescente
proeminéncia do Estado de Sdo Paulo na Federacdo. Segundo, a ala
defensora do Exército Nacional. As duas concentrardo suas criticas no
mesmo ponto essencial: contra a militarizacdo, a primeira critica a
militarizacdo excessiva de um Estado em termos de ameaca de um
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imperialismo estadual. A segunda enfatiza o carater civilista que deve
manter qualquer policia contra a militarizacdo, que deve ser reservada
apenas ao Exército. De qualquer modo, as duas alas abordam o problema
sob 0 mesmo prisma: a militarizacdo como privilégio da Unido, ou seja, das
Forcas Armadas (FERNANDES, 1973, p. 157).

Passado o periodo belicoso, a Constituicdo de 1934, em seu art. 167,
determinou, no capitulo que tratava da “Seguranga Nacional’, e que também
abrangia as “Forgas Armadas”, que as policias militares — € a primeira vez que esta
nomenclatura (policia militar) é utilizada — se tornassem “Forga Reserva” do Exército
Brasileiro, ou seja, estabeleceu constitucionalmente a vinculacdo, o controle e a
subordinacéo das forcas estaduais ao Exército Nacional (BRASIL, 1934, p. 39): “Art.
167 - As policias militares sdo consideradas reservas do Exército, e gozardo das
mesmas vantagens a este atribuidas, quando mobilizadas ou a servigo da Unido”.

Para Vargas isto significou agir rapidamente contra qualquer governador
de estado que pudesse fortalecer as forcas policiais estaduais e ameacar o poder de
seu proprio governo central. Assim, um dos primeiros atos de Vargas foi limitar os
orcamentos dos governos estaduais para a policia, tomando medidas especiais
contra a poderosa Forca Publica de Sao Paulo, com a nacionalizacdo de sua
unidade aérea (HUGGINS, 1988).

A subordinacdo da policia militar ao exército segue, de forma continua,
tanto nos periodos de excecao quanto nos periodos democraticos, como dito antes,
sempre de forma crescente no sentido da militarizacdo, como demonstram as
demais Constituicdes da Republica brasileira e as leis infraconstitucionais.

A Constituicdo de 1937, decretada durante a Ditadura Vargas (1937-
1945), periodo que passou para a Histéria como “Estado Novo”, manteve a

subordinacgéo e a vinculacao da PM ao Exército.

Art 15 - Compete privativamente a Uni&o:

[--]

IV - organizar a defesa externa, as forcas armadas, a policia e seguranca
das fronteiras;

[--]

Art 16 - Compete privativamente a Unido o poder de legislar sobre as
seguintes matérias:

[.-]

Il - a defesa externa, compreendidas a policia e a seguranca das fronteiras;
[.-]

XXVI - organizacdo, instrugéo, justica e garantia das forcas policiais dos
Estados e sua utilizagdo como reserva do Exército;

[...] (BRASIL, 1937, p. 4-5).
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Interessante que a Constituicdo de 1946, que inclusive teve a participacao
de parlamentares comunistas, demonstrando ser uma das Cartas Constitucionais
mais democraticas, ainda assim manteve novamente a Policia Militar como forga

“‘Reserva do Exército” e acrescentou um segundo vocabulo, o termo “auxiliar”.

Art 5° - Compete a Unido:

[...]

f) organizagdo, instrucdo, justica e garantias das policias militares e
condi¢cdes gerais da sua utilizagdo pelo Governo federal nos casos de
mobilizacdo ou de guerra;

[.-]

Art 183 - As policias militares instituidas para a seguranca interna e a
manutencdo da ordem nos Estados, nos Territérios e no Distrito Federal,
sdo consideradas, como forcas auxiliares, reservas do Exército. (BRASIL,
1946, p. 42).

Dentro de um processo de continuidade do controle das forgas publicas
estaduais pelo Governo Federal, a Carta Constitucional de 1967, por sua vez,
ratificou a condicdo de “forcas auxiliares e de reserva’ das policias militares, na
forma do art. 13, VIII, §4°:

As policias militares, instituidas para a manutencdo da ordem e seguranca
interna nos Estados, nos Territdrios e no Distrito Federal, e os corpos de
bombeiros militares séo considerados forcas auxiliares reserva do Exército,
ndo podendo os respectivos integrantes perceber retribuicdo superior a
fixada para o correspondente posto ou graduagdo do Exército, absorvidas
por ocasido dos futuros aumentos, as diferencas a mais, acaso existentes
(BRASIL, 1967, p. 6).

No mesmo caminho, a Emenda Constitucional n.° 1 de 1969, em seu art.
13, IX, 849°, ao tratar das policiais militares também as define como for¢as auxiliares

e reserva do Exército Brasileiro.

§ 4° As policias militares, instituidas para a manutencéo da ordem publica nos
Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, e os corpos de bombeiros
militares s@o considerados forcas auxiliares, reserva do Exército, néo
podendo seus postos ou graduagdes ter remuneracao superior a fixada para
0s postos e graduacdes correspondentes no Exército. (BRASIL, 1969b, p. 7).

Interessante essa questdo da militarizacdo da policia ostensiva que
historicamente sempre esteve caracterizada na forca policial, mas que, apos a
Ditadura Militar (1964-1985), ganhou corpo pela questdo da extingdo das guardas

civis pelo governo militar, e a consequente concessao da exclusividade da policia
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ostensiva para as policias militares brasileiras, por meio da edicdo do Decreto
Federal n.° 667/1969:

Art. 3° - Instituidas para a manutencdo da ordem publica e seguranca
interna nos Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, compete as
Policias Militares, no ambito de suas respectivas jurisdi¢des:

a) executar com exclusividade, ressalvas as missdes peculiares das
Forcas Armadas, o policiamento ostensivo, fardado, planejado pela
autoridade competente, a fim de assegurar o cumprimento da lei, a
manutencdo da ordem publica e o exercicio dos poderes constituidos;

b) atuar de maneira preventiva, como forca de dissuas@o, em locais ou
areas especificas, onde se presuma ser possivel a perturbacdo da ordem;

c) atuar de maneira repressiva, em caso de perturbacdo da ordem,
precedendo o eventual emprego das For¢cas Armadas;

d) atender a convocacao, inclusive mobilizacdo, do Governo Federal em
caso de guerra externa ou para prevenir ou reprimir grave perturbagédo da
ordem ou ameacga de sua irrup¢éo, subordinando-se a For¢a Terrestre para
emprego em suas atribuicbes especificas de policia miltar e como
participante da Defesa Interna e da Defesa Territorial,

e) além dos casos previstos na letra anterior, a Policia Militar podera ser
convocada, em seu conjunto, a fim de assegurar a Corporagdo o nivel
necessario de adestramento e disciplina ou ainda para garantir o
cumprimento das disposi¢cdes deste Decreto-lei, na forma que dispuser o
regulamento especifico. (BRASIL, 1969a, p. 1-2, grifo nosso).

Outra inovacao foi trazida pela Emenda Constitucional n.° 7 de 1969, na
qual o trecho destinado a Justica Militar, instituida ainda na década de 1930 para
julgar crimes tipicamente militares, em nivel estadual, passou a conter a expressao
“policiais militares”, que nao estava néo inscrita na Constituicdo de 1967.

O entendimento do Supremo Tribunal Federal, pela edicdo da Sumula
297/1963, era que o policiamento ostensivo era de natureza civil, mas a Suprema
Corte, em alguns julgados posteriores a Emenda 7/1969, passou a defini-lo como
também de natureza policial militar, podendo ser considerado, portanto, como crime
militar e ser julgado também pela Justica Militar com base na exclusividade dada a
PM para a execuc¢do do policiamento ostensivo: “Oficiais e pragas das milicias dos
estados, no exercicio de funcdo policial civil, ndo sdo considerados militares para
efeitos penais, sendo competente a justica comum para julgar os crimes cometidos
por ou contra eles” (BRASIL, 1963, p. 1).

Sobre este fato, é consagradora a definicdo de Pinheiro (1982, p. 61), que

nos traz uma leitura acida:

Através da Emenda Constitucional n.° 7, de 1977 (o “pacote de abril”), de
outros decretos e de interpretacdes aparentemente inconstitucionais do
Supremo Tribunal Federal, as policias militares se veem asseguradas uma
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justica interna corporis. Que lhes da plenas condicbes de construir e
implementar a sua prépria “lei”. A visdo de senhores protetores e arbitrarios
“por razbes de seguranga” foi superposta pelos mitos da ideologia de
seguranc¢a nacional, transpostos para a luta contra a criminalidade comum.
N&o é a doutrina de seguranca nacional que muda o carater da antiga forca
publica: a novidade é a transposicéo de seus principios para as funcdes da
policia civil e sua sobrevivéncia em tempos de construcédo da normalidade
democrética.

A indignacdo do autor pode ser compreendida pelo engessamento da
legislacéo brasileira, que mantém a competéncia da Justica Militar Estadual até os
dias atuais para julgar crimes praticados por policiais militares que atuam no
policiamento ostensivo, doutrinariamente definido na literatura académica como
funcdo eminentemente civil.

Uma mudanca foi sinalizada apenas com a publicacédo da Lei Federal n.°
9.299/1996, que determinou que os crimes dolosos contra a vida cometidos contra
civil passariam para a competéncia da justica comum, ressalvando ainda a
instauracdo do Inquérito Policial Militar — IPM, que sera remetido pela Justica Militar

para a Justica Comum.

Art. 1° O art. 9° do Decreto-lei n° 1.001, de 21 de outubro de 1969 - Cdédigo
Penal Militar, passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

Paragrafo Unico. Os crimes de que trata este artigo, quando dolosos contra
a vida e cometidos contra civil, serdo da competéncia da justica comum.
(BRASIL, 1996, p. 1).

A Emenda Constitucional n.° 45 /2004 (reforma do judiciario) trouxe um
segundo avanco quando determina que os crimes militares cometidos contra civis
devem ser julgados, singularmente, pelo juiz de direito do juizo militar. Significa que,
nestes casos, ai incluidos os homicidios culposos, o Conselho de Justica — juizes
militares convocados temporariamente para exercer a funcédo de juiz militar, dentre

os oficiais da corporagéo militar, ndo participam do julgamento.

§ 4° Compete a Justica Militar estadual processar e julgar os militares dos
Estados, nos crimes militares definidos em lei e as ac¢fes judiciais contra
atos disciplinares militares, ressalvada a competéncia do jari quando a
vitima for civil, cabendo ao tribunal competente decidir sobre a perda do
posto e da patente dos oficiais e da graduacdo das pracas.

8 5° Compete aos juizes de direito do juizo militar processar e julgar,
singularmente, os crimes militares cometidos contra civis e as acgfes
judiciais contra atos disciplinares militares, cabendo ao Conselho de Justica,
sob a presidéncia de juiz de direito, processar e julgar os demais crimes
militares. (BRASIL, 2004c, p. 6).
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No entanto, a Emenda n.° 45/2004 ndo s6 manteve como ampliou um
retrocesso que fora garantido pela Constituicdo de 1988, qual seja, a possibilidade
da criacdo da Justica Militar estadual em segunda instancia, de competéncia
priméria do Tribunal de Justica dos estados. A Carta Magna de 1988 garantiu tal
mecanismo para 0s estados cujo efetivo da PM superasse 20 mil policiais. A
Emenda n.° 45/2004 substituiu o termo “policia militar” por “militar’, ou seja,
possibilitou a juncdo dos efetivos das policias militares e corpos de bombeiros
militares dos estados.

Art. 125.
[.]

§ 3° A lei estadual poderé criar, mediante proposta do Tribunal de Justi¢a, a
Justica Militar estadual, constituida, em primeiro grau, pelos juizes de direito
e pelos Conselhos de Justica e, em segundo grau, pelo préprio Tribunal de
Justica, ou por Tribunal de Justica Militar nos Estados em que o efetivo
militar seja superior a vinte mil integrantes. (BRASIL, 2004c, p. 6).

Uma indagacdo pertinente € esta: como alterar a mudanca
comportamental da policia, a despeito de um esforco tremendo na mudanca de
paradigmas na formagédo e capacitacdo profissional dos policiais, se as estruturas
que as regem permanecem guase intactas, com alguns timidos avan¢os — para ndo
dizer retrocessos —, como pudemos observar na legislacdo que constitui o arcabouco
juridico de uma policia cada vez mais aproximada do militarismo? Sobre isto nos

relatam Brasil, Lopes e Miranda (2011, p. 117):

A educacdo das forcas de seguranca s6 muda se fundada na garantia,
promocéo e defesa dos direitos humanos, com o objetivo explicito de
qualificar o policial como profissional na sua relacdo de pertenca com a
comunidade. Uma educacdo que seja capaz de alterar definitivamente o
paradigma positivista penal (que tem norteado os contelidos da formagédo
policial das academias de policia) para um paradigma critico, perspectivado
pelo conhecimento vindo das ciéncias sociais e humanas.

Desmilitarizar é desfazer este processo historico-legal construido ao longo
de séculos, o qual tem servido a uma elite dominante e a sucessivos governos
autoritarios e democréticos, como forca de controle das classes menos favorecidas,
e como tropa de dissuasdo das massas trabalhadoras e dos movimentos sociais
guando estao em luta.

As PMs sao corporacdes forjadas na hierarquia e disciplina, nelas a

obediéncia é a regra (o poder discricionario para o questionamento de ordens é
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minimo), que, se descumprida, é penalizada pelo Regulamento Militar (sancgéo
administrativa militar), e, conforme o caso concreto, o militar ainda pode responder
na esfera judiciaria criminal ao Cadigo Penal Militar (sang&o penal militar).

Como um soldado que esteja envolvido numa operacgdo policial vai
guestionar seu superior ou se recusar a cumprir uma ordem, seja por falta de meios,
seja por entender que poderia haver uma solucdo mais adequada, considerando que
o Comandante ndo aceitasse sua opiniao, em razéo, de também ter recebido ordem
de outra autoridade civil ou militar para invadir e acabar com a rebelido, certamente
o soldado ou o proprio comandante local poderia sofrer reprimenda penal militar,
sem prejuizo de sancao administrativa militar: “Art. 301. Desobedecer a ordem legal
de autoridade militar. Pena - detencéo, até seis meses” (BRASIL, 1969c, p. 62-63).

Acrescente-se que as intervengfes da policia ostensiva geralmente se
ddo em ambientes conturbados e hostis — e quase sempre num contexto de
emergéncia, embora nada justifigue a violéncia ilegal e o excesso ilegitimo —,
caracterizados pela necessidade de decisdes rapidas. A juncao desses fatores torna
o exercicio do Poder Discricionario do agente militar ainda mais restrito; ademais, ele
age geralmente consciente de que atua dentro de um planejamento executado por
seus superiores e civis envolvidos, ou seja, cumpre ordens.

A literatura policial € composta de varios relatos interna corporis, de
‘ordens” nesse sentido, muitas vezes estes relatos chegam a midia, como
evidenciam as matérias abaixo, retratando caso de repercussdo nacional, como o
episodio que ficou conhecido como “Massacre de Eldorados dos Carajas", ocorrido

em 1996 no Estado do Para.

Do gabinete do governador Almir Gabriel (PSDB) partiu a ordem para
“desobstruir’ a via; o secretario de Seguranga Publica, Paulo Sette Camara,
reforcou a orientacdo e autorizou o uso da forca policial para tirar os
manifestantes da rodovia. Pantoja disse, em seu depoimento no Tribunal do
Jari, que tentou argumentar com seus superiores para que a tropa de
choque fosse chamada para a operacéo, ja que seus comandados néo
teriam condicBes para cumprir a ordem, mas teve o pedido rejeitado.
Orientado a seguir com a desobstrugdo, o coronel partiu de Maraba com
policiais munidos de armamentos pesados. No lado oposto da PA-150, a
partir de Parauapebas, vieram os comandados de Oliveira, também
fortemente armados. Na curva do "S", onde a multiddo se aglomerava, 0s
PMs utilizaram bombas de géas lacrimogéneo para liberar a rodovia. Os sem-
terra revidaram atirando pedras e paus contra 0s policiais. Em seguida,
alguns PMs passaram a disparar com armas de fogo em direcdo aos
manifestantes. Apesar dos tiros, a maioria das mortes ndo ocorreu no
momento do enfrentamento, mas alguns instantes depois, quando o0s
trabalhadores ja estavam rendidos, segundo a pericia (BALZA, 2011, p. 1).
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Outro caso emblematico e de grande repercussao foi 0 episédio conhecido

como “Massacre do Carandiru”, ocorrido em 1992, no Estado de Sdo Paulo.

O advogado Pedro Franco de Campos, secretario de Seguranca Publica do
Estado de S&o Paulo na época em que policiais militares assassinaram 111
detentos na Casa de Detencdo S&o Paulo, conhecida como Carandiru,
confirmou em oitiva nesta terca-feira (16) que partiu dele a ordem para que o
coronel Ubiratan Guimardes decidisse sobre a invasdo. Ele afirmou que
tomaria a mesma deciséo se o dilema se repetisse. Campos afirmou que sua
ordem ao coronel Ubiratan foi “explicita”: “se for necessario, pode entrar”. Em
depoimento de pouco mais de 30 minutos, o secretario disse que repetiria a
decisdo: “a mesma situacdo, o mesmo procedimento.” Ele mantinha contato
telefdbnico com duas pessoas que formavam o corpo de autoridades que
tentava negociar a rendicdo dos presos: o préprio Ubiratan e o entdo
secretario adjunto das penitenciarias, Antonio Filard Diniz. Nesta terca-feira
(16), continuam os depoimentos da defesa no julgamento do massacre do
Carandiru no Férum Criminal da Barra Funda, em S&o Paulo. Além do ex-
secretério de seguranca, falou também o entdo governador de S&o Paulo Luiz
Antonio Fleury Filho, que assumiu "responsabilidade politica”, mas né&o
criminosa do caso (GARCIA; PREITE SOBRINHO, 2014, p. 1).

Em ambos, a acao da policia se deu para conter e disciplinar as “classes
perigosas”, aqueles que estdo a margem do sistema. A militarizacdo da forca policial —
pelas suas caracteristicas fundadas na hierarquia e disciplina militar — foi um fator
fundamental para os finais desastrosos. Esta estrutura hierarquica é amplamente
tutelada no ordenamento juridico militar e tem como base o mandamento

constitucional, o questionamento de ordem; para os militares € um terreno pedregoso.

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]

LXI - ninguém sera preso sendo em flagrante delito ou por ordem escrita e
fundamentada de autoridade judiciaria competente, salvo nos casos de
transgressao militar ou crime propriamente militar, definidos em lei;

[...]

Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e
pela Aeronautica, sé@o instituicdes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se & defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem.

[...]

§ 2° - Nao caberd habeas corpus em relacdo a puni¢cdes disciplinares
militares. (BRASIL, 1988b).

No Ceara, podemos citar um caso de grande repercussdo, e que

caracteriza esse viés extremamente militarizado das ac¢des da policia ostensiva. O
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fato ocorreu durante uma acao policial ocorrida em 2007, quando varias equipes de
policiais militares perseguiam, de maneira equivocada, um veiculo similar ao que
havia realizado um assalto a banco. Na ocasido, os PMs atiraram varias vezes no
veiculo, o que provocou uma grave lesdo num de seus ocupantes, o qual ficou

paraplégico. A acao sofreu intensas criticas.

“O procedimento adotado pelos policiais foi correto e dentro do que prevé a
Lei”. A afirmacdo é do comandante do Policiamento da Capital (CPC),
coronel Carlos Alberto Serra, ao analisar a agdo de policiais militares na
noite de quarta-feira, na Avenida Raul Barbosa, quando uma caminhonete
Hilux, de cor preta, foi confundida com uma S-10 utilizada por assaltantes. A
Hilux foi crivada de balas e trés pessoas foram feridas, entre elas, um casal
de turistas espanhdis que tinha acabado de desembarcar na capital
cearense. O espanhol Marcelino Ruiz Pompeu, de 38 anos, piloto comercial
de avido na Espanha, teve confirmado, ontem, o diagnéstico de que vai ficar
paraplégico. Além disso, sofreu lesdo no pulmé&o e esta internado na UTI de
um hospital particular de Fortaleza (MUSTAFA, 2007, p. 1).

Poderiamos citar inUmeras a¢fes do cotidiano — como a retirada da
populacdo de rua de espacos publicos; a conten¢do ou dispersdo de movimentos de
trabalhadores, com restricdo a determinadas areas de interesse de governos; dentre
outras — em que a condicdo de militar ndo permite ou inibe acdo contraria a ordem
recebida por autoridade militar, mas que, muitas vezes, apenas materializa, via
estrutura de mando hierarquico, as determinacbes advindas dos gabinetes
palacianos. Talvez, por isso, a manutencdo de uma tropa de corpos Uteis e dbceis
(FOUCAULT, 1999), adestrados para submeter sua propria classe social. Vé-se,
assim, que cada vez mais se militarizam 0s servigos policiais no Brasil (Forca
Nacional, emprego das Forgcas Armadas em a¢des de Garantia da Lei e da Ordem-
GLO; fomento a acdo e a criacao de tropas de elite nas PMs, etc.)

A questdo da unificacdo — a fusdo numa mesma corporacao policial das
funcdes de policia ostensiva e de policia judiciaria, formando uma policia de ciclo
completo — é outro ponto nevralgico da reforma policial. Atualmente o cidaddo que
recorre a policia militar para registrar uma ocorréncia de roubo de um obijeto,
posteriormente é obrigado a registrar o fato “novamente” junto a outra corporagéo, a
policia civil, gerando perda de tempo e onerando o erario.

Numa corporacdo de ciclo completo, o registro de um crime junto as
equipes de policiais de rua (departamento de policia ostensiva) é a porta de entrada

para que o setor responsavel pela investigacéo (departamento de policia judiciaria).
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Com isso, as informacdes sdo transmitidas com maior rapidez, e a resposta policial
se torna mais efetiva.

Além de possuir corporagdes com fungdes distintas — uma militar e outra
civil, ambas de ciclo incompleto, com problemas de relacionamento institucional
entre seus membros; com culturas organizacionais diversas —, temos, em cada
corporacdo, duas classes distintas, quais sejam: na Policia Militar, os Oficiais
(exercem a gestdo) e os Pragas (executam o policiamento); e, na Policia Civil, os
Delegados (formalizam o resultado da investigacdo policial, através do Inquérito
Policial-IP) e os Policiais Civis (realizam, de fato, a investigacao policial).

Essa divisdo das corporacbes tem gerado, dentro das corporacdes
policiais, discussdes &cidas e conflitos de interesses dos mais diversos: os pragas e
policiais civis querem alcancar a carreira Unica (possibilidade de ser promovido aos
cargos de gestdo das corporacdes); e os delegados e oficiais buscando ingressar
nas denominadas carreiras juridicas, disputando espacos de mando numa eventual
unificacdo das agéncias policiais.

A estrutura policial brasileira tem assento na Constituicdo Federal e,
portanto, somente pode ser alterada mediante Proposta de Emenda a Constituicdo —
PEC, na forma do artigo 60. Entender o porqué das amarras do sistema policial
brasileiro, realizadas numa Constituicdo que reinaugurou um novo periodo
democratico no Brasil, e compreender as escolhas dos constituintes (1987) para a
construcdo do Art. 144, da CF (1988), é fundamental para nos ajudar a depreender

as raz0es da aridez percorrida no caminho que busca sua alteracao.

3.1 A CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo de 1988 inaugura o mais recente periodo democratico do
pais, sendo considerada uma constituicdo avancada e reconhecida por juristas de
renome internacional como umas das mais evoluidas cartas constitucionais do

mundo ocidental, como afirma o festejado constitucionalista José Afonso da Silva:

E a Constituicdo Cidada, na expressdo de Ulisses Guimardes, Presidente
da Assembleia Nacional Constituinte que a produziu, porque teve ampla
participacdo popular em sua elaboracdo e especialmente porque se volta
decididamente para a plena realizagdo da cidadania (SILVA, 2011, p. 90).
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A CF (BRASIL, 1988b) traz, em seu bojo, os denominados direitos e
garantias fundamentais, os quais abrangem os direitos e deveres individuais e
coletivos, os direitos sociais e os direitos politicos e estimulam a cidadania. Torna o
Estado responsavel por uma gama de atribuicbes e deveres com relagdo aos
cidaddos e fortalece instituicbes importantes ao Estado, como o Ministério Publico.
Os avancos na area da educacao, direitos difusos e na protecdo ao cidaddo séo
merecedores de destaque positivo.

No entanto, sdo fortes as criticas de estudiosos com relagdo a forma
inibida, rigida e conservadora que a Carta Constitucional (BRASIL, 1988b) tratou a
estrutura policial brasileira, optando em permanecer com as mesmas instituicoes
policiais que serviram ao periodo de excecao (1964-1985), notadamente a policia
civil e a policia militar, no mesmo formato estruturado pela Ditadura Militar.

Luiz Eduardo Soares € um dos mais acidos criticos do modelo adotado,

ou melhor, continuado na redemocratizacao do pais, diz ele:

O modelo policial determina ainda, como vimos, que as policias militares
sejam organizadas como réplicas do Exército, além de estipular a ja
mencionada divisdo do ciclo do trabalho policial entre ostensividade e
investigacdo gerando intensa rivalidade corporativa em lugar de
complementaridade e cooperacdo. Se no Exército, hierarquia e
centralizacdo servem ao imperativo funcional de comando e controle, com
conhecimento e tecnologia, visando ao pronto emprego, nas PMS a
funcionalidade degrada-se em engessamento irracional e incompativel com
as necessarias descentralizacdo, plasticidade adaptativa e flexibilidade
pratica [...] Por outro lado, as policias civis estaduais carecem de unidade
organica. Sdo de fato, arquipélagos de unidades locais, desprovidas de
integracao sistémica e refratérias aos controles interno e externo, e a gestéo
racional, que se articulasse a partir de dados consistentes, diagndsticos
acurados, planejamento sistematico, avaliagdo e monitoramento corretivo
capaz de converter o erro em vetor de qualificacdo e aprimoramento.
(SOARES, 2010, p. 97).

Os estados, tentando resolver a problematica da violéncia e da
criminalidade que assolam suas popula¢cdes e geram bastante desgaste eleitoral aos
governantes, criam mecanismos paliativos para amenizar o problema. Infelizmente,
muitas desses arranjos institucionais, como nos fala Soares (2010), agucam
rivalidades entre a policia civil e a policia militar, e sdo realizadas a revelia da lei.

-

E comum vermos policiais civis totalmente uniformizados, ostentando
distintivos, com suas armas de grosso calibre a mostra, e utilizando viaturas
caracterizadas com a logomarca da policia e devidamente equipadas com sirenes e

intermitentes, numa acao totalmente ostensiva. Por outro lado, elementos da Policia
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Militar trabalhando como P-2 — Setor da PM que trabalha com atividades de
inteligéncia®* —, realizando investigacdo de crimes, atividade cuja responsabilidade
exclusiva é da policia judiciaria.

Essas aberragGes sdo promovidas e estimuladas pelos governantes. Elas
sdo fomentadas por politicas de governo, as quais, infelizmente, mudam a cada
gestao pela iniciativa e visdo do governante, sendo escassas as politicas de Estado
para a seguranga publica. O mais grave é que sdo acdes meramente superficiais e
cosméticas, ndo interferindo nas arcaicas estruturas das corporacoes.

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988b) engessou mudancas estruturais
nas policias, tornando toda alteracdo nesse sentido matéria constitucional na forma
do art. 60 da CF/1988, ou seja, qualquer alteracdo na Constituicdo s6 podera ser
feita por meio de Emenda Constitucional.

Os governadores dos estados sdo os comandantes da policia militar e da
policia civil nos estados, mas o modelo dessas instituicbes vem “fechado” pela
Constituicdo. Entdo, na verdade, eles administram o que “existe”, dai passam a
realizar mudancas — em virtude da maioria que geralmente possuem nas
assembleias legislativas — que se adequem a sua visdo de policia e as
peculiaridades locais.

Séo alteracbes que algumas vezes atendem a interesses eleitorais e
corporativos que variam de estado a estado, conforme a forca e a influéncia de
grupos politicos que cada corporacdo goza junto ao governo, ou seja, hem sempre
estdo vinculadas ao bem comum, e podem simplesmente ser o desejo de pequenos
grupos de poder nas corporagoes.

Outro grande problema é a vinculagdo da PM ao Exército, o que quebra a
cadeia de comando, pois, a luz da legislacdo infraconstitucional vigente, a
corporacdo esta subordinada ao governador, mas também ao Exército Brasileiro, de
quem é forca auxiliar e reserva.

Sob a égide do Regime Militar, foi dada a exclusividade do policiamento

ostensivo para as policiais militares — a ditadura militar (1964-1985) adequou a

* As estruturas das policiais militares possuem efetivos que atuam como “na atividade estratégica”,
em tese vinculada a realizacdo de investigagdes relacionadas ao publico interno no apoio ao
sistema de controle de pessoal e produzindo relatérios de informacdes estratégicas para o emprego
do policiamento ostensivo (expectativa de publico de grandes eventos, a¢gfes de cumprimento de
mandado judicial para desocupagdo de areas, avaliagao de riscos em acdes de alta complexidade
em estabelecimento penais, etc.). Ocorre que algumas vezes estes efetivos passam a realizar
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policia ao regime de excecdo através da extincdo das guardas civis, que eram
corporacdes policiais que atuavam no policiamento ostensivo fardado nas capitais e
grandes cidades, seguindo o modelo da policia de Londres.

O processo natural era que, com a redemocratizacdo do pais, que passou
a viver num Estado Democratico de Direito, o sistema policial que serviu a Ditadura
Militar fosse remodelado ou, de forma mais ousada, fosse recriado. N&o foi isso 0
que aconteceu, as policias estaduais (militar e civil) permaneceram quase que
totalmente intactas em suas estruturas e fungoes.

O Decreto n.° 667/1969 e o Decreto n.° 88.777/1983, elaborados pelo
regime militar para serem a espinha dorsal das policiais militares,
independentemente do estado da federacéo, foi totalmente recepcionado pela nova
Constituicao (1988) e estdo em pleno vigor.

O Decreto-lei n.° 317/1967 criou a Inspetoria Geral das Policiais Militares,
orgao do Exército responsavel pela coordenacdo e controle das policiais militares;
depois subordinada ao Estado-Maior do Exército, como dispde, de maneira

expressa, o art. 1° do decreto 667/1969:

Art 1° As Policias Militares consideradas forcas auxiliares, reserva do
Exército, serdo organizadas na conformidade deste Decreto-lei.

Paragrafo Unico. O Ministério do Exército exerce o contrble e a coordenagéo
das Policias Militares, sucessivamente através dos seguintes Orgaos,
conforme se dispuser em regulamento:

a) Estado-Maior do Exército em todo o territério nacional;

b) Exércitos e Comandos Militares de Areas nas respectivas jurisdi¢des;

c) Regides Militares nos territérios regionais.

Art 2° A Inspetoria-Geral das Policias Militares, que passa a integrar,
organicamente, o Estado-Maior do Exército incumbe-se dos estudos, da
coleta e registro de dados bem como do assessoramento referente ao
contrble e coordenacgdo, no nivel federal, dos dispositivos do presente
Decreto-lei.

Paragrafo unico. O cargo de Inspetor-Geral das Policias Militares sera
exercido por um General-de-Brigada da ativa. (BRASIL, 1969a, p. 1).

O Exército, numa sensibilidade politica extrema, cuida dessas

responsabilidades de maneira sutil, como nos relata Soares (2012):

Nada disso foi percebido, porque o Exército tem tido imensa sensibilidade
politica e tem sido parcimonioso no emprego de suas prerrogativas. Quando
deixar de sé-lo e, por exemplo, vetar a nomeacdo de algum comandante-
geral, as consequéncias serdo muito sérias. Nao obstante as cautelas do

atividade de competéncia da Policia Civil (BRASIL; ABREU, 2002. p. 328-329), ou seja, inserem-se
na investigagdo da criminalidade comum, o que causa anulacdo da prova (ilegal).
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Exército, os efeitos da subordinacdo estrutural ao Exército tém sido sentidos
no cotidiano de nossas metrépoles. Na medida em que as PMs nao estdo
organizadas como policias, mas como pequenos exércitos desviados de
funcdo, os resultados sao, salvo honrosas excecbes, os desastres que
conhecemos: ineficiéncia no combate ao crime, incapacidade de exercer
controle interno (o que implica envolvimentos criminosos em larga escala),
insensibilidade no relacionamento com os cidadaos (SOARES, 2012, p. 1).

E comum a visita de membros da Inspetoria Geral das Policias Militares-
IGPM aos quartéis do Comando-Geral das PMs, onde é apresentado aos militares
federais um diagndstico local da atuacdo da corporacdo, bem como as inovacdes
da gestéo.

A Constituicdo, em seu Art. 22, prevé que compete a Unido legislar

privativamente sobre:

Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[...]

XXI - normas gerais de organizacdo, efetivos, material bélico, garantias,
convocacdo e mobilizacdo das policias militares e corpos de bombeiros
militares. (BRASIL, 1988b, p. 15).

Esta competéncia constitucional da Unido guarda estreita consonancia
com a legislacdo federal (Decreto n.° 667/1969), que trata da mobilizacdo e da
convocagao das “forgas armadas estaduais”, a qual, como j& foi salientado, foi

concebida no regime de excec¢ao (1965-1985).

Art. 3° - Instituidas para a manutencdo da ordem publica e seguranca
interna nos Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, compete as
Policias Militares, no ambito de suas respectivas jurisdi¢cdes:

[...]

d) atender a convocacao, inclusive mobilizacdo, do Governo Federal em
caso de guerra externa ou para prevenir ou reprimir grave perturbacdo da
ordem ou ameaca de sua irrup¢ao, subordinando-se a Forca Terrestre para
emprego em suas atribuicbes especificas de policia miltar e como
participante da Defesa Interna e da Defesa Territorial,

e) além dos casos previstos na letra anterior, a Policia Militar podera ser
convocada, em seu conjunto, a fim de assegurar a Corporagdo o nivel
necessario de adestramento e disciplina ou ainda para garantir o
cumprimento das disposi¢cdes deste Decreto-lei, na forma que dispuser o
regulamento especifico.

§ 1° - A convocacgdo, de conformidade com a letra e deste artigo, sera
efetuada sem prejuizo da competéncia normal da Policia Militar de
manutencdo da ordem publica e de apoio as autoridades federais nas
missdes de Defesa Interna, na forma que dispuser regulamento especifico.
§ 2° - No caso de convocacdo de acordo com o disposto na letra e deste
artigo, a Policia Militar ficar4 sob a supervisdo direta do Estado-Maior do
Exército, por intermédio da Inspetoria-Geral das Policias Militares, e seu
Comandante sera nomeado pelo Governo Federal.
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§ 3° - Durante a convocacao a que se refere a letra e deste artigo, que néo
podera exceder o prazo maximo de 1 (um) ano, a remuneracdo dos
integrantes da Policia Militar e as despesas com a sua administracédo
continuardo a cargo do respectivo Estado-Membro. (BRASIL, 1969a).

Apesar dessa centralizacdo da competéncia de iniciativa legislativa no
gue concerne ao controle das policias militares, 0 que se observa € que a
Constituicdo Federal foi silente ou omissa quanto a estabelecer competéncias mais
expressas com relacdo a responsabilidade da Unido no que toca ao repasse de
recursos financeiros permanentes aos estados para o gasto com seguranca publica,
como faz, por exemplo, com a Educacdo e a Saude, bem como quanto a regra de
nao contingenciamento de recursos.

Hoje, observa-se um governo federal “livre” para contribuir mais ou menos
com os estados na area da seguranca publica. E importante ressaltar que houve alguns
avancos, a partir do segundo governo Fernando Henrique Cardoso, com a criacdo da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP), do Fundo Nacional de
Seguranca Publica — FNSP e do Plano Nacional de Seguranca Publica-PNSP (1 e I).

O governo Lula, através do Programa Seguranca Publica para Brasil, G.
(2003) desenvolveu varias acdes estratégicas como a criacdo do Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP), e posteriormente do Programa Nacional de Seguranca
Publica com Cidadania (PRONASCI), também atuou com importantes acdes que
deram continuidade aquelas do governo anterior, e as ampliaram. No entanto, em
virtude da pujanca do orcamento e dos investimentos em outras areas do governo
federal, as iniciativas poderiam ter sido mais significativas.

Podemos citar o caso do Programa Bolsa Formacao, uma ajuda financeira
aos policiais que compusessem a base das corporacfes e que estivessem
vinculados a programas de capacitacao profissional continua através do PRONASCI.
Essa ajuda financeira foi instituida no segundo governo do Presidente Lula e
imediatamente encerrada no primeiro governo da Presidente Dilma.

Outra questdo de relevo, ndo tratada na Constituicdo, nem em Lei
Ordinéria, € a do piso nacional dos policiais militares e civis, que tem como carro-
chefe a denominada PEC 300, que esta emperrada no Congresso Nacional, pela
acao de forgas politicas, principalmente os governadores, que alegam néo ter como
custear eventuais despesas; por outro lado, o governo federal ndo sinaliza um

aporte financeiro aos estados para complementar o salario dos policiais dos estados.
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A Constituicdo Federal € bem mais incisiva no direcionamento e no
disciplinamento das responsabilidades da gestéo financeira e administrativa, além do
aporte obrigatério de recursos das areas da Saude (art. 198 da CF/1988) e da
Educacéo (art. 212 da CF/1988). Com isso, embora ainda com sérias dificuldades,
estas areas passaram a ter uma politica de estado no Brasil.

Outra omissdo € a questdo dos municipios e suas responsabilidades no
controle da violéncia e da criminalidade. A eles cabe, constitucionalmente, somente a
criacdo de guardas municipais para a protecdo dos bens, servicos e instalacdes

municipais.

Art. 144, A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

[...]

§ 8° - Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a
protecdo de seus bens, servicos e instalagbes, conforme dispuser a lei.
(BRASIL, 1988b, p. 69).

Pela pressdo popular potencializada pelo crescimento das taxas de
criminalidade, os gestores municipais criaram secretarias de seguranca publica e
passaram a trabalhar em colaboracdo ou em competicAo com 0s equipamentos
policiais do Estado — dependendo de o governo municipal e o estadual serem
aliados ou oposicédo — adquirindo equipamentos e armamentos para 0s agentes de
suas respectivas guardas municipais. Soares (2010) chama estas de protopolicias.

Muitas dessas guardas s&o verdadeiras policiais militares, como adverte o
autor, com viaturas caracterizadas, uniformes e aderecos militares, pelotbes
antimotim, antibombas, de cées, etc. Sdo usadas durante manifestacbes de maneira
preliminar a atuacao da PM, munidas de bombas, cassetetes e gas lacrimogénio.

A continuidade do ciclo incompleto das policias estaduais — ja amplamente
tratada no trabalho — talvez seja um dos maiores erros da reinauguracdo da
democracia no Brasil. Suas corpora¢fes sao distintas em tudo, inclusive dentro delas
mesmas. Além disso, a manutencao e o estimulo governamental a modelos de policia
cada vez mais militarizados contribuem com os péssimos resultados alcancados por
essas corporagdes no desempenho de suas atividades.

Por outro lado, na policia federal, a centralizacdo constitucional (BRASIL,
1988b) de uma gama de missbes, sejam privativas, sejam concorrentes com outros

orgaos, tornou a corporagcdo excessivamente burocratizada, dada a competéncia
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para a coordenacao e fiscalizacdo de uma enormidade de atividades, tais como:
vigilancia privada; produtos quimicos; controle do porte e registro e armas de fogo de
civis; policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras; combate ao contrabando e
descaminho; imigracdo; emissao de passaportes; combate ao tréfico de drogas, etc.

Véarias dessas missdes poderiam ser de competéncia de agéncias do
governo, inclusive de érgdos nao policiais. A acdo policial se daria como suporte a
eventuais crimes.

A Policia Rodoviaria Federal, por sua vez, também é de ciclo incompleto,
valendo-se da policia federal ou das policias civis nas ocorréncias de crime e
contravencdo. Embora atue muitas vezes em postos distantes das unidades de
policia judiciéria, os seus patrulheiros se obrigam a percorrer longas distancias para
materializar as ocorréncias, nao obstante haver um total de 61 mil quildmetros de
rodovias federais a serem policiadas.

Duas acdes merecem destaque pelo respaldo constitucional que as
ampara, por terem sido implementadas ou abrangidas por governos de “esquerda” e
por fomentarem a militarizacdo da seguranca publica, inclusive com o emprego das
Forcas Armadas nas acOes de combate a criminalidade e a violéncia comum nas
chamadas operacfes de GLO.

A primeira é a criagdo, no primeiro governo do Presidente Lula, da Forca
Nacional de Seguranca Publica (FNSP), instituida pelo Decreto 5.289/2004, que
previa, no texto original, o emprego somente em atividades de “policiamento
ostensivo”. Somente em 2010, com a edicdo do Decreto 7.318/2010, a “Forca
Nacional” passou a realizar atividades de policia judiciaria para identificacdo da
autoria e materialidade de crimes; no entanto, as ag¢fes de policia ostensiva
compdem ainda hoje a absoluta maioria de seu emprego. A redacdo do decreto

original previa:

Art. 2° A Forca Nacional de Seguranca Publica somente podera atuar em
atividades de policiamento ostensivo destinadas a preservacdo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, nas hipoteses
previstas neste Decreto e no ato formal especifico de adesao dos Estados
interessados. (BRASIL, 2004b, p. 1).

A Forca Nacional € composta em sua maioria por policiais militares das
unidades da federacéo recrutados nas unidades de elite — as mais militarizadas das

PMs — e que, quando convocados, ficam a disposicdo da Unido. Os recursos
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materiais da Forca Nacional sdo de excelente nivel, e os convocados sdo muito bem
remunerados, através de diarias pagas pelo governo federal cujo valor final
ultrapassa, e muito, seus salérios nos estados.

O Decreto 7.318/2010 também evidencia a vincula¢éo das policias militares
ao Exército Brasileiro e ainda amplia esse vinculo pela inclusdo da Marinha e da

Aeronautica no adestramento da tropa policial militar que compde a Forca Nacional.

9° A Uni&o podera fornecer recursos humanos e materiais complementares
ou suplementares quando forem inexistentes, indisponiveis, inadequados ou
insuficientes os recursos dos 6rgaos estaduais, para o desempenho das
atividades da Forca Nacional de Seguranca Publica.

§1° As Forgas Armadas, por autorizagdo especifica do Presidente da
Republica, e outros 6rgéos federais desvinculados do Ministério da Justica
poderdo oferecer instalacdes, recursos de inteligéncia, transporte, logistica
e treinamento de modo a contribuir com as atividades da Forga Nacional de
Seguranca Publica.

§ 2° Em caso de emprego das Forgas Armadas para a garantia da lei e da
ordem, na forma da legislacé@o especifica, o Presidente da Republica podera
determinar ao Ministério da Justica que coloque a disposi¢do do Ministério
da Defesa os recursos materiais da Forgca Nacional de Segurancga Publica.
(BRASIL, 2004b, p. 3).

A segunda acao a ser destacada € o emprego das For¢cas Armadas nas
operacdes de GLO, ja prevista, mas ampliada, especificada, e operacionalizada —
com relacdo ao art. 144 da CF/1988 — também no governo do Presidente Lula,
através da Lei Complementar 117/2004, que garantiu ainda aos militares
eventualmente empregados nessas operac¢des serem julgados — excec¢ao dos crimes

dolosos contra a vida — pela Justica Militar Federal.

Art. 15. O emprego das Forcas Armadas na defesa da Patria e na garantia
dos poderes constitucionais, da lei e da ordem, e na participacdo em
operacdes de paz, é de responsabilidade do Presidente da Republica, que
determinard ao Ministro de Estado da Defesa a ativacdo de Orgéos
operacionais, observada a seguinte forma de subordinacao:

[...]

§ 3° Consideram-se esgotados os instrumentos relacionados no art. 144 da
Constituicdo Federal quando, em determinado momento, forem eles
formalmente reconhecidos pelo respectivo Chefe do Poder Executivo
Federal ou Estadual como indisponiveis, inexistentes ou insuficientes ao
desempenho regular de sua misséo constitucional.

§ 4° Na hipdtese de emprego nas condicdes previstas no § 3° deste artigo,
apés mensagem do Presidente da Republica, serdo ativados os 0rgdos
operacionais das Forcas Armadas, que desenvolverdo, de forma episédica,
em area previamente estabelecida e por tempo limitado, as a¢des de carater
preventivo e repressivo necessdrias para assegurar o resultado das
operac¢Bes na garantia da lei e da ordem.

§ 5° Determinado o emprego das Forcas Armadas na garantia da lei e da
ordem, caberd a autoridade competente, mediante ato formal, transferir o
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controle operacional dos orgdos de seguranca publica necessarios ao
desenvolvimento das a¢Bes para a autoridade encarregada das operacoes,
a qual devera constituir um centro de coordenacdo de operacfes, composto
por representantes dos 6rgdos publicos sob seu controle operacional ou
com interesses afins.

§ 6° Considera-se controle operacional, para fins de aplicacdo desta Lei
Complementar, o poder conferido a autoridade encarregada das operacoes,
para atribuir e coordenar missdes ou tarefas especificas a serem
desempenhadas por efetivos dos érgaos de seguranca publica, obedecidas
as suas competéncias constitucionais ou legais.

§ 7° O emprego e o preparo das Forgas Armadas na garantia da lei e da
ordem s&o considerados atividade militar para fins de aplicacéo do art. 9°,
inciso I, alinea ¢, do Decreto-Lei n° 1.001, de 21 de outubro de 1969 -
Cadigo Penal Militar. (NR). (BRASIL, 2004a, p. 1).

Os paragrafos § 5° e § 6° evidenciam e pdem em relevo a subordinacéo e
o controle das policias militares ao Exército Brasileiro, que atualmente tem uma
Brigada de Infantaria Leve (11.2 Bda Inf L-GLO), sediada em Campinas (SP), que
cuida de manter efetivo para pronto emprego em operagoes de GLO.

A Constituinte de 1987 reinaugurou um novo periodo democratico no
Brasil. Como foi dito anteriormente, permaneceu com as mesmas estruturas que
serviram ao Estado de Excecdo (1965-1985). Para compreendermos 0S porqués
dessa escolha, fizemos uma releitura dos anais, na busca de entender as discussdes
travadas e as vozes ecoadas no parlamento no alvorecer da nova democracia.

Na documentacdo histérica enviada pelo setor de Documentacao
Parlamentar, folneamos o Relatério da Assembleia Nacional Constituinte, de autoria
do deputado Ricardo Filza, que, na sua péagina 4, nas sugestdes dos Partidos
Politicos, traz-nos o “Projeto de Constituicio da Bancada dos Partidos dos
Trabalhadores (PT) quanto a seguranca publica”. Nela, esse partido propés:

a) as Forcas policiais (Policia Federal e Policias Estaduais) como 6rgdo

de natureza civil, sem vinculacdo a autoridade militar;

b) que os municipios poderdo organizar Forcas Policiais mediante

convénio com os Estados, DF, e a Uniéo;

C) a extingdo dos érgaos de Justica Militar, Federal e Estadual,

d) a extincdo do SNI e das Policias Militares Estaduais.

Analisando os dois governos do Presidente Lula, e o primeiro governo da
Presidente Dilma, observamos que, embora gozassem de ampla maioria no Congresso
Nacional, que, em tese, facilitaria a votacdo das propostas, nada a respeito disso foi

proposto nesse sentido por iniciativa do Poder Executivo, ao contrario.
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O Relatério apresenta ainda uma Sintese Numeérica das Sugestdes dos
Constituintes a Subcomissdo. A Subcomisséo de Defesa do Estado, da Sociedade e de
suas Instituicbes recebeu um total de 240 sugestdes de 140 Senhores Constituintes,
mais 02 projetos de Constituicdo, um da bancada do PT, e outro do PFL.

Seguranca Publica: 44 sugestfes, sendo 29 pela preservacédo das Policias
Militares no policiamento ostensivo, subordinada aos governadores,
juntamente com a Policia Civil atuando como Policia Judiciaria; 7 pela fusédo
das atuais estruturas (PM e Policia Civil) numa Unica estrutura civil; e o
restante (8) tratando de assuntos diversos da seguranca publica.

Justica Militar: 10 sugestdes, sendo 8 pela preservacao, a nivel federal e
estadual; e 2 pela extingdo da Justica Militar.

Policia Militar e Corpos de Bombeiros Militares como Forcas Auxiliares e
Reserva do Exército: 24 sugestdes, sendo 19 pela permanéncia e 5 pela
n&o vinculagio (FIUZA, 1987, p. 22).

Da leitura do Relatério (FIUZA, 1987) e da andlise dos nimeros
apresentados, temos a singular oportunidade de entender o espirito da norma
constitucional hoje vigente quanto a algumas discussdes da seara de nosso trabalho.

Quanto a questéo da continuidade da Policia Militar (que o Relatério opta
por mudar a nomenclatura para Forga Publica, nos moldes da Constituicdo de 1937),
a permanéncia da condicdo de militar da policia ostensiva e a sua subordinacdo ao

Exército Brasileiro assim é indicada:

As forgas policiais e os corpos de bombeiros séo instituicbes centenarias com
relevantes servigos prestados as comunidades e ao Brasil, seja na situacédo de
normalidade ou em tempo de guerra, quando auxiliam as Forcas Armadas, na
defesa Territorial e Defesa Civil, no ambito do Territério Nacional. [..] A
condicdo de forcas auxiliares e reserva do Exército, tanto para as Forcas
Policiais quanto para os Corpos de Bombeiros, além de j& pertencerem a nossa
melhor tradicdo constitucional e longe de significar qualquer subordinacao, traz
sem duvida, indiscutiveis vantagens a operacionalidade desejada, seja para a
defesa territorial - em caso de guerra - seja para manutencdo da ordem interna.
A néo preservacdo dessa condi¢éo - for¢as auxiliares e reserva do exército -
privaria a Unido de fazer uso da totalidade dos seus recursos materiais e
humanos, na eventualidade da ocorréncia de grave comocao interna ou de
conflito armado externo, ensejando na necessidade de criagdo de uma Guarda
Nacional, composta por centenas de milhares de homens, que oneraria federal
de modo intoleravel para as financas publicas. A Unido, na primeira constituicéo
republicana, somente dispunha de competéncia para legislar sobre a Policia da
Capital Federal. A experiéncia republicana foi desastrosa. Estados Membros
organizaram verdadeiros Exércitos Estaduais, contrariando o principio
federativo e imiscuindo-se no papel constitucional das Forcas Armadas. A
organizagdo, o armamento, e a instrucdo das Forcas Policiais eram, muitas
vezes, semelhantes ao do Exército e ndo adequados ao papel que devem
desempenhar modernamente, ligado a Seguranca Publica, em tempo de paz, e
a Defesa Territorial, em tempo de Guerra. Dai a necessidade de resguardar a
competéncia da Unido para legislar sobre a estrutura béasica das Forcas
Policiais e Corpos de Bombeiros, possibilitando condicdes minimas na
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eventualidade de suas mobilizacdes e convocacdes. Para manter a
operacionalidade de servicos executados normalmente em situagfes adversas
e de grande risco, exige-se dos integrantes das Forcas Policiais e Corpos de
Bombeiros, disciplina rigida, hierarquia forte, além de condicionamento fisico e
psicolégico, que somente o estatuto administrativo militar pode proporcionar,
sendo perigoso e insensato submeter seus integrantes ao estatuto comum do
funcionario publico civil (FIUZA, 1987, p. 29-30).

E clara a referéncia ao estado de S&o Paulo e & sua Forca Publica, que
era extremamente militarizada — recebeu treinamento de uma Missdo Militar
Francesa, por mais de 20 anos — e mais equipada que o Exército Brasileiro, além de
um maior contingente. A Revolugdo Constitucionalista (1932) e a sua afronta ao
pacto federativo esta vinculada a experiéncia desastrosa que o relator comenta.

A questdo das convocacbBes e mobilizacbes referidas no recorte do
Relatorio foi posta em pratica em diversos momentos da historia do Brasil, nos quais
as Forcas Publicas apoiaram o Exército Nacional em combates — Guerra de
Canudos; Caldeirdo; etc., nem sempre louvaveis e dignos de honra.

Quanto a permanéncia de duas policias sendo uma militar (policia
ostensiva) e outra civil (policia judiciaria) e as amarras dadas pela definicdo da
competéncia das corporagbes no bojo da Constituicdo, obrigando os Estados-
Membros a seguirem o modelo adotado, o Relatério assim esclarece:

Considerando que a Constituicao € a Lei Fundamental do Estado, é natural
e desejavel que haja uma definicdo clara, precisa, e transparente das
competéncias de todos os instrumentos a servigo da Segurancga Publica. As
Forcas Policiais Estaduais continuaram exercendo a Policia Ostensiva,
como alias o vem exercendo ha mais de século e meio, desde o periodo
regencial. Recentemente, de forma equivocada, receberam a denominacéo
imprépria de Policia Militar, sugerindo interpretacdes desastrosas. Sua
atuacdo é complementada pela atividade de Policia Judiciaria a qual tem
como procedimento processual basico o Inquérito Policial, instituto juridico
consagrado no Brasil como alternativa ao Juizado de Instru¢cdo Criminal
(FIUZA, 1987, p. 30).

Analisando as diversas votacdes das proposi¢cdes dos Constituintes que
vieram ao final construir a redacéo final do artigo 144, da CF (1988), observamos a
discussdo, aquela época, de temas ainda hoje polémicos e fonte de inUmeras

criticas da literatura especializada, também presentes nas alternativas das PECs

que propdem alternativas ao modelo policial brasileiro.

A Questao da PM ser “reserva” — termo instituido pela Constituicdo de 1934-
do Exército Brasileiro teve uma Emenda de autoria do Deputado
Constituinte Carlos Cardinal que propunha a retirada desse termo.
Proclamado o resultado a proposta foi rechagada com 308 votos a favor da
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continuidade do termo, e apenas 67 votaram pela retirada do termo, houve
2 abstencdes (BRASIL, 1988a, p. 13.356-13.357).

Outro ponto proposto pelo Constituinte foi a retirada total dos dois termos
‘reservas e auxiliares do Exército”. Seu argumento era justamente a questdo de
fortalecer os Estados e o respeito aos governadores. O resultado foram 144 votos
pela retirada dos termos e um total de 224 votos pela manutencdo dos termos, além
de 6 abstencdes (BRASIL, 1988a, p. 9.404).

Interessante uma discussédo sobre as guardas municipais; tratava-se de
uma proposta de fusdo de proposicdes. A primeira proposicao dizia: “Art. 169. [...]
85° Os municipios poderdo constituir guardas municipais, a quem competira a
protecdo das instalacdes, bens e servicos municipais, além das atribuicdes que |he
forem conferidas pela lei federal” (BRASIL, 1988a).

O Presidente Ulisses Guimaraes informa aos Constituintes o texto base:
“Os municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a protegdo das
instalacdes, bens e servicos municipais conforme dispuser a lei”.

O Presidente, entdo, a pedido do constituinte Roberto Freire, informa o
texto da fusdo: “Os municipios poderdao constituir guardas municipais, a quem
competira a protecdo das instalacdes, dos bens e servicos municipais, além das
atribuicoes que Ihes forem conferidas pela lei federal”.

Na sequéncia, as falas dos constituintes que passam a pronunciar-se

sobre a questao:

Sr. Presidente, permita-me V.Ex®, mas na, primeira leitura, V.Ex2 ao fazé-la
enunciou “conforme dispuser a lei.” Ficou claro que a competéncia néo
poderia ir além daquela ja relacionada. O segundo texto muda totalmente o
conceito porque permite que a lei estabelega, inclusive, poder de policia as
guardas municipais. (Constituinte Antonio Brito). (BRASIL, 1988a, p. 9.407).

[...] Gostaria apenas que os companheiros tomassem conhecimento deste
texto, porque ele amplia demais os poderes da policia municipal. O texto do
Central estd melhor. Eu estava inscrito para falar. Lamentavelmente néo tive
a oportunidade de ir a tribuna, para que pudéssemos cotejar os dois textos.
Pediria aos companheiros que olhassem o poder ilimitado que pode sair
para essas guardas municipais na lei; pode ser um poder que supere o
poder da policia estadual e, de repente, o poder da Policia Militar. Apenas
isto, companheiros. Vamos comparar os dois textos, para que rejeitemos a
emenda e figuemos com o texto do Central. (Constituinte Miro Teixeira).
(BRASIL, 1988a, p. 9.407).

O resultado dessa votacgéo foi de 243 votos contrarios ao texto da fuséo, e

124 votos favoraveis, além de 12 abstencdes. Podemos entender que havia
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interesse na limitacdo das guardas municipais, quanto a ampliacdo de suas
competéncias na seara da policia ostensiva, restricdo que, de fato, a Constituicdo de
1988 estabeleceu.

Compilando os arquivos, observamos que houve proposi¢des no sentido
de que a Policia Civil exercesse, além da atividade policia judiciaria e de
investigacao criminal, a funcéo de policia preventiva (o que a tornaria uma policia de

ciclo completo). Fizemos alguns recortes das falas dos Constituintes:

Pois bem senhores, até este momento do Cabral |, estava feita a separacgao
ideal entre as duas policias, que garante a ambas um trabalho eficiente, em
prol da area de da seguranca; apos isto, eis que surge o Substitutivo Cabral
II, e nele foi incluida — e eu me permito ler — a palavra “policia preventiva”,
entre as atribuiges da Policia Civil. Com isso, a Policia Civil, que j4 tinha as
funcdes de Policia Judiciaria e de Investigacdo Criminal, que sdo as duas
funcdes nobres da &rea de seguranga, ficou com uma outra terceira fungéo,
deixando a Policia Militar, reduzida a uma mera Policia de Choque,
aquartelada. (Constituinte Hélio Rosas). (BRASIL, 1988a, p. 1.911).

Ao se colocar no texto do Relator Bernardo Cabral a expressao “preventiva’
entendo eu que S.Ex® ndo quis com isto, absolutamente, tirar nenhuma
atribuicdo da Policia Militar, porque S.Ex2 diz que a Policia Militar compete
o policiamento ostensivo, que é proprio, caracteristico dessa corporacéo. Ao
colocar a expressao “preventiva’, S.Ex? n&o quis subtrair da Policia Militar
absolutamente nada, mas deixar claro — e sinto que aqui no Plenario existe,
respeitosamente, este equivoco — que a Policia Civil também deve ser
reconhecida uma tarefa que ela faz ao longo de sua existéncia, que é o
exercicio da policia preventiva. (Constituinte José Tavares). (BRASIL,
1988a, p. 1.912).

Impde-se que seja excluida esta expressao “preventiva”’, e isto ndo é contra
a Policia Civil. Os Srs. Delegados de policia, toda Policia Civil concorda com
a supressao, a tal ponto que foi feito o acordo de aprovarmos um destaque
essa expressdo e, em seguida aprovarmos a Emenda do Constituinte
Adylson Mota, que sera a proxima a ser discutida. Nessa Emenda, vamos
estabelecer que a Policia Civil sera chefiada por Delegado de Policia de
carreira. Este é o ponto nevralgico do problema que importa a Policia Civil —
€ a preservacao do Delegado de Policia de carreira na chefia da policia civil,
para que néo seja a funcéo desvirtuada ou a carreira distorcida, modificada
de Estado para Estado ou de acordo com as contingéncias momentaneas.
(Constituinte Gastone Junior). (BRASIL, 1988a, p. 1.912).

Com o objetivo de eliminar toda e qualquer sorte de contradicdo, a relatoria
propbe a aprovagdo da Emenda Hélio Rosas, condicionando, a seguir, a
aprovacdo da Emenda Adylson Mota, entendendo que assim estaremos
buscando o maximo possivel de congruéncia e de composicdo de
interesses, evitando conflitos e superposi¢des. (Constituinte José Fogaca).
(BRASIL, 1988a, p. 1.913).

Nas discussdes, observou-se a inser¢do do manto constitucional no cargo
de Delegado de Policia de Carreira — funcdo que inexistia nas constituicdes

anteriores e era ocupada ndo necessariamente por bacharéis em direito — e a
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exigéncia desse cargo para a chefia da policia civil, o que, alias, serviu de barganha.
Ao término da votacéo, a inclusdo do termo “policia preventiva” entre as atribui¢cdes
da Policia Civil foi rejeitada por 92 votos; e a inclusdo do termo apenas recebeu 2
votos (BRASIL, 1988a, p. 1.913).

Na sequéncia, a Emenda do Constituinte Adylson Mota, que da aos
Delegados de carreira da Policia Civil a exclusividade da corporacao, é aprovada por
85 votos (unanimidade).

Garimpar nos anais da Constituinte € um exercicio arduo, mas altamente
compensador, pois nos permite, de maneira singular, vivenciar as pressdes, 0S
interesses e as tensdes para a elaboracdo do arcabouco legal do Art. 144 da CF. A
grandiosidade do acervo nos obriga, infelizmente, a selecionar os trechos que guardam
mais relacdo com o objeto da nossa pesquisa, a0 mesmo tempo em que provoca o
interesse pela continuidade dessa tarefa Unica de entender o espirito do legislador.

As palavras do constituinte Ricardo Filza vao ao encontro dessa linha de

pensamento quando, na discussao de uma Emenda, o parlamentar diz:

Gostaria de saber do nobre relator Bernardo Cabral, se tirando a palavra
“privativamente” — meu nobre relator peco a V.Ex. 2 que me dé uma
atengdozinha, pois desejo um esclarecimento — a Policia Militar também
pode fazer seus Inquéritos? Por exemplo, uma coisa de conflito — porque ai
vai ficar nos anais e o espirito do Legislador pode ser invocado — se amanha
tiver que ser aberto um Inquérito contra um soldado, um tenente, um cabo,
esse Inquérito pode ser feito pela Policia Militar ou se ele, pertencendo a
outra corporagédo vai ter seu Inquérito feito pela Policia Civil? Se a Policia
Militar também, na medida que se tirou o “privativamente” puder abrir o
Inquérito, eu ja ndo estou mais contra, desejo saber do relator, porque ai
fica nos anais a intencdo do Legislador. (Constituinte Ricardo Fiuza).
(BRASIL, 1988a, p. 1.914).

Ao findamos esta etapa, pudemos concluir que o modelo adotado para a
definicdo dos papéis e a estrutura da policia brasileira foi sendo sedimentado ao
longo dos anos — com a argumentacao fundada na tradicdo e muito influenciada por
interesses de grupos, compromissados com a manutencdo do statu quo —, fazendo
com que tivéssemos um modelo de Policia singular no mundo, com amarras
constitucionais que tém dificultado os processos de mudancga e avancgos estruturais

nas corporacdes, contingentes e fazeres.
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3.2 PROPOSTAS DE REFORMA DA POLICIA NO BRASIL

Concluida a abordagem dos aspectos constitucionais da seguranca
publica, inseridos art. 144, da CF/1988, que faz o desenho da estrutura dos 6rgaos
da seguranca publica, descrevendo suas definicbes, competéncias e atribuicdes,
passamos a fase seguinte focando as Propostas de Emenda a Constituicdo — PECSs,
que pautam, com maior completude, a reforma na estrutura da seguranca publica.

As propostas para a reforma da policia no Brasil, particularmente na
policia civil e militar, sdo muitas e das mais variadas. Passaram ha surgir poucos
anos apos a promulgacdo da Constituicdo (1988), demonstrando que o art. 144 da
Carta Magna ndo conseguiu sanar as dificuldades enfrentadas na éarea da
seguranca publica, provocando a continuidade do modelo do Regime Autoritario.

A Constituicao legou ao Pais, salvo parcas alterac6es, a mesma estrutura
da ditadura militar (1964-1985), que, além de in6cua, ndo proporciona aos estados
legislarem para a criagdo de modelos alternativos que mais se adequem as suas
realidades locais. Num pais de dimensdes continentais como o Brasil, e de
profundas desigualdades sociais e econfmicas, isto € mais catastréfico; deve-se
considerar ainda que temos uma democracia jovem e ainda necessitando de
alicerces mais profundos.

O problema é que instalar um governo civil eleito democraticamente néo
necessariamente significa que as instituicbes do Estado irdo operar
democraticamente. Essa continuidade sugere que o0s regimes autoritarios do
passado e 0S novos governos civis democraticamente eleitos sdo expressdes
diferenciadas de um mesmo sistema de dominacdo da mesma elite. A
democratizacao politica ndo ataca as raizes das formas sociais de autoritarismo, ou
“autoritarismo socialmente implantado”. As praticas autoritarias profundamente
enraizadas nas novas democracias permeiam tanto a politica como a sociedade. As
praticas autoritdrias persistem no nivel da macropolitica, por exemplo, em
instituicbes do Estado como a Policia (PINHEIRO, 1997).

A criminalidade, durante a Ditadura (1964-1985), era controlada a mao de
ferro. Os abusos policiais eram, via de regra, tolerados por um estado totalitario e sob
a ideologia da seguranca nacional e do inimigo interno. Agora deveria ser controlada

com 0s equipamentos e a metodologia policial adequada ao Estado Democratico de
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Direito. A acao da policia agora deveria considerar o direito e as garantias individuais
previstas na Constituicdo para todos, sejam cidaddos ou criminosos.

Ocorre que a policia brasileira permaneceu com as mesmas estruturas
que serviram a ditadura; seus métodos, suas préaticas e vivéncias logicamente se
mostram inadequados e estranhos as garantias dos direitos e das liberdades
individuais dos cidaddos. Como resultado, as policias ndo conseguem controlar a
violéncia e a criminalidade, pois sé@o indbeis, técnica e tecnologicamente, para atuar
na democracia, pois ndo dispdem, a ndo ser em setores pontuais da policia, de
capacitacdo, equipamentos e instrumentos adequados para tratar o criminoso,
garantindo seguranca aos primeiros, mas assegurando também os direitos civis de
todos. Nesse contexto, as policias passam a sofrer pressao pela sua ineficiéncia.

Na busca de respostas, as corporacfes policiais — sob pressédo da midia
e de diversos segmentos da sociedade, a revelia da nova ordem juridica —
continuaram, de forma nem sempre regular, a usar seus velhos e conhecidos
métodos de controle e estancamento da violéncia. Como nos fala Zaluar (1999), ao
relatar os temas mais redundantes nos trabalhos académicos da ciéncia social

brasileira na virada da década de 1980:

Os objetos mais comuns na virada da década de 80 sdo justamente a
brutalidade oficial, militar e estatal, e para-estatal, clandestina e oficiosa das
organizagdes paramilitares que continuavam a exercer o terror no Estado,
termo comum na literatura até os dias de hoje, apesar dos enormes
esforcos, a partir da constituicdo de 1988, em estabelecer um estado
democrético de direito no pais. A continuidade com as préticas extralegais
do periodo autoritario € tema recorrente em muitos trabalhos. [...] Costa
(1998) reconstitui a histéria do esquadrdo da morte, apontando sua
vinculacdo inicial com os 6rgdos de repressdo do regime militar e sua
permanéncia no presente (ZALUAR, 1999, p. 9).

Para “democratizar” as corporagdes policiais e gerar mais eficiéncia a
suas atuacbes, 0s governos estaduais passam a adotar programas paliativos
(mudancas importantes, mas que ndo alteram as estruturas das corporacdes), que,
na sua maioria, vinculam a formacdo e capacitacdo policial as Universidades,
aumentando o nivel escolar para os concursos de ingresso na policia, adotando
disciplinas de contetdo humanistico nos curriculos das academias militares, criando
academias integradas, unificando ou equipando as corregedorias da policia; etc.

Ocorre que as estruturas mestras da seguranca publica ndo mudam, pois

possuem uma camisa de forgca constitucional (SOARES, 2012). Os governos
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estaduais, além dessas importantes e oportunas alteracdes pontuais, nada mais
podem fazer. Como resultado, os novos policiais, ao serem formados e irem para as
ruas, séo regidos por uma legislacdo antiqguada, estruturada para um modelo em que
o policial de base ndo é sujeito, e suas acbes estdo sempre sob comando; a
necessaria autonomia para a tomada de decisdes é anulada, devido a um excesso

de niveis hierarquicos.

Podemos dizer como estudiosa e pesquisadora da tematica, no caso
brasileiro, € sem dlvida a mudanca desse modelo esgotado de pensar e fazer
seguranca publica, é a criacdo de uma policia eminentemente cidada e civil e,
podemos, dizer sem medo de errar que essa mudanca nao tera qualquer
éxito se for feita por decreto ou lei especifica, antes ela tera que ser feita pela
educacdo, pela formacao dos quadros policiais. Assim, a discusséo e reflexao
sobre a formacdo policial, antes de qualquer reforma curricular, deve se
preocupar fundamentalmente na alteragdo dos contetidos em suas dindmicas
de ensino. Nao adianta mudancas curriculares se as velhas préticas
continuam garantidas no exercicio das atividades policiais, se a teoria na
pratica é outra (BRASIL, G., 2004, p. 160).

Além disso, a maioria das mudancas propostas ou executadas tem foco
na acao policial, indo de encontro a filosofia de uma acédo estatal sisttmica — o
combate ao crime deve ser uma acdo multidisciplinar, que envolva &reas da
sociedade civil, da comunidade, de diversos atores publicos. S&o a¢des que passam
por politicas de emprego e renda de qualidade; mobilidade urbana; gestédo
penitenciaria; Educacédo; Saude; dentre outros — que distribua responsabilidade para
diversos atores, no sentido de protagonizar ndo s6 a Policia pelo sucesso ou
fracasso nas politicas de seguranga publica.

Como vimos, a estrutura da policia € constitucionalizada e, portanto,
somente uma Emenda Constitucional — PEC pode alterar a forma como atualmente
se disciplina a definicdo, a organizacdo e as competéncias dos 6rgdos policiais
brasileiros. No Congresso Nacional, tramitam, ou foram arquivadas, diversas
propostas de alteracdo do modelo policial. Aqui, em razdo da delimitacdo do estudo
e de uma andlise mais acurada, analisamos quatro dessas propostas: PEC n.° 613/
1998; PEC n.° 21/2005; PEC n.° 102/1011; PEC n.° 51/2013.

A escolha dessas propostas se deu em razédo de tratarem da reforma
estrutural da seguranga publica brasileira, mais especificamente por proporem a
Desmilitarizacdo da Policia Militar e a sua Unificagdo com a atual Policia Civil,
formando uma corporacao de Ciclo Completo (investigacéo e prevencao realizada por

membros de uma unica corporagéao policial), temas que sao objeto de nossa pesquisa.
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Nessa perspectiva de alteracdo da estrutura da policia brasileira, um dos
pioneiros foi o entdo governador Mario Covas, que, no ano de 1997, apresentou ao
Congresso e ao Governo Federal uma Proposta de Emenda a Constituicdo que
carreava, de forma pioneira, varias mudancas na policia estadual com vistas a
unificacdo do comando das corporacdes policiais, como forma de integrar e otimizar

a acao da policia. Assim nos relata o jurista Hélio Bicudo:

Posteriormente, o presidente da Republica, tendo em vista ante-projeto
oferecido pelo governo do estado de Sao Paulo (Méario Covas), encaminhou
nova emenda unificadora, entretanto, sem revelar por ela maior interesse,
essa emenda caiu no esquecimento. Chegou-se a criar uma espécie de
comissdo especial, sem as qualificagbes legais indispensaveis para o
normal andamento da emenda. As conclusdes a que se chegou, apenas
num exercicio especulativo, cairam, também, no esquecimento. A situacéo
permaneceu, pois, inalterada (BICUDO, 2000, p. 103).

Alids, o proprio Hélio Bicudo € autor de uma proposta quando era
Deputado Federal no sentido de criar uma Policia Estadual, como 6rgéo de natureza
civil, unificada e de ciclo completo. A PEC 46/1991 propunha por consequéncia a
extincdo da Justica Militar. No entanto, ndo avancava quanto a municipalizacao da
Policia e a estrutura das Policias Federais (PF, PRF e PFF). Essa proposta, como
tantas outras, foi arquivada no Congresso Nacional.

Durante o Governo Mario Covas, o estado de S&o Paulo unificou o
comando das corporacdes policiais paulistas, e a seguranca publica desse estado
passou a ser gerida, de fato e de direito, pelo secretario de seguranca publica.
Diversas outras acdes foram realizadas, como a criagcédo de sistemas de informacdes
criminais compartilhados, realizagdo de cursos de capacitacao de forma conjunta por
elementos da Policia Civil e da Policia Militar, criacdo de programas que afastavam
policiais que se envolvessem em ocorréncias que gerassem oObito, etc. (SILVA,;
PETRELLUZI, 2003).

No Cear4, no final do segundo governo Tasso Jereissati (1995-1997), um
caso de repercussao nacional abalou as forgcas policiais cearenses. Foi o0
denominado “Caso Franga” (1997), em que o agente da policia civil, Jodo Alves de
Franca, denunciou uma rede de corrupcdo policial envolvendo policiais civis e
militares. Como resultado, o governador unificou todos os comandos das policias e
do corpo de bombeiros sob a responsabilidade do Secretario de Seguranga Publica,

e adotou uma série de medidas moralizadoras nas instituicées policiais.
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O agente Jodo Alves de Franca denunciou o envolvimento de policiais civis
e militares em assaltos, trafico de drogas, contrabando de armas e extorséo.
Este fato ocasionou uma das maiores crises na area da seguranca publica,
uma vez que estdo envolvidos na denulncia o ex-secretario de Seguranca
Publica do Estado (1993-1995), Francisco Quintino Farias, entdo delegado
geral da Policia Civil, e mais nove delegados, oito comissarios, e treze
policiais, e ainda nove PMs, segundo relatério apresentado pela Comisséo
Especial, nomeada pelo governo do Estado para apurar 0 caso, que teve
como presidente o procurador-geral do Estado, Nicéforo Fernandes
(BRASIL, G., 2000, p.109).

A Proposta de Unificacdo das policias de Mario Covas foi o estopim para
a criacdo de uma Comissdo Permanente de Seguranca Publica na Camara dos
Deputados, que passou a discutir a problematica da seguranca publica. Apos muitas
discussbes e debates com especialistas, gestores e a sociedade civil, a deputada
Zulaié Cobra apresentou a PEC 613/1998.

A PEC 613/1998 prop8e que as atuais Policias Federais se fundem numa
s6 corporacdo, em que, a atual Policia Federal — PF se torne uma policia de Ciclo
Completo, passando a acumular as competéncias, as estruturas e os efetivos da
Policia Rodoviaria Federal — PRF e da Policia Ferroviaria Federal — PFF (Policia de
Ciclo Completo). Na mesma linha, a Policia Militar e a Policia Civil se fundem numa
s6 corporacao, de natureza civil — com extincdo da Justica Militar —, denominada de
Policia Estadual (Ciclo Completo). Ambas, a Policia Federal e a Policia Estadual,
terdo Estatuto, Codigo de Etica e Disciplina regidos pela Unido, mediante Lei
Complementar. A Policia Estadual possui, pela proposta, um Departamento de
Policia Judiciaria e de Investigacéo e outro Departamento de Policia Ostensiva.

A proposta também prevé a criacdo de um 6rgdo, temporario, denominado
Guarda Nacional (posteriormente criada no governo Lula), composto pelos integrantes
das policias federais e estaduais, para atuar no controle de distlrbios, preservacao e
restauracdo da ordem publica. As guardas municipais, mediante convénio com a Policia
Estadual, poderao realizar o policiamento ostensivo.

Um grande avanco proposto pela PEC n.° 613/1998 foi a inamovibilidade
dos policiais, principio ja garantido aos Juizes e Promotores, fundamental para evitar
interferéncia politica ou do poder econémico na atividade policial. Outro foi a criacdo
de um Fundo Constitucional de Segurangca Publica (posteriormente criado no
governo Fernando Henrique Cardoso), garantindo recursos de forma compulsoria

para a seguranca; no entanto, a proposta ndo permite o direito de greve aos
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policiais, indo de encontro as préaticas dos paises centrais, onde este instituto é
extremamente disciplinado, mas permitido.

A possibilidade de convénio entre a Policia Estadual e a Policia Federal,
inclusive com assunc¢do de competéncias reciprocas, seria algo que dimensionaria a
presenca e a efetividade da Policia num pais de dimensfes continentais como o
Brasil. Outras possiveis medidas, seriam a criacdo de uma Secretaria Nacional de
Seguranca Puablica e de um Plano Nacional de Seguranga Publica.

Interessante que nessa proposta a Policia Técnico-Cientifica seria uma
das funcdes definidas para a Policia Estadual (Departamento de Policia Judiciaria e
Investigacdo Criminal), indo de encontro a ideia hoje predominante no Brasil da
necessidade de autonomia da Pericia e dos Orgéos de Medicina Legal. Por outro
lado, esta prevista na PEC a criacdo de academias unificadas para a formacéo dos
policiais federais, estaduais e do Distrito Federal, bem como a instituicdo da carreira
Gnica, em que o ingresso se da no cargo de Policial Estadual. A formacdo se dara
em duas etapas, a primeira, de conhecimentos gerais; e a segunda, de
conhecimentos especializados, necessarios a cada departamento de policia.

Infelizmente a proposta foi arquivada, com base no art. 105, da Resolucéo
17/1989 (Regimento Interno da Camara dos Deputados) e a pauta da seguranca
publica s6 voltou a tona em 2012 — um estudo interessante seria associar as crises
na area de seguranca publica a atividade legislativa dos parlamentos da camara alta
e da camara baixa, bem como as iniciativas do Poder Executivo —, quando foi
composta uma Comissdo Mista no Congresso Nacional sob a Presidéncia do entédo
Senador Iris Resende, para diagnosticar os problemas de seguranca publica no
Brasil. A Comissao detectou que havia tramitando no Congresso um total de 245
propostas legislativas que propunham a reforma na Policia.

A justificativa da PEC n.° 21, de autoria do Senador Tasso Jereissati, faz
menc¢ao a iniciativa do governador Mario Covas, a PEC 613/98 e aos trabalhos da
Comissao Mista/2002.

A presente proposta de emenda constitucional é fruto de um processo
historico, que teve inicio, nos idos de 1997, quando o entdo Governador de
Sao Paulo, Mario Covas, pioneiramente, apresentou proposta de emenda a
Constituicdo com vistas a reestruturacdo dos 6rgaos de seguranca publica,
propondo a unificacdo das policias, entre outras medidas de aprimoramento
do sistema. A Camara dos Deputados, sensivel ao problema, criou uma
Comissao Permanente de Seguranca Publica para estudar, entre outros
temas, a reestruturacéo dos 6rgaos policiais, no momento em que o debate
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passou a ganhar espagco na midia e na sociedade. A Comissdo ouviu
Governadores, policiais, sociologos, formadores de opinido e especialistas
no tema em geral, cuja concluséo, levando em consideracéo varias outras
proposicdes legislativas, foi substantivada na proposta de emenda
constitucional da Deputada Zulaié Cobra, relatora dos trabalhos. Quando o
tema ja comecava novamente a desfalecer, como reiteradamente sucede
aos esforcos de combate a violéncia e a criminalidade, que tanto afligem a
todo e qualquer cidadao brasileiro, ele volta, em marco de 2002, a ocupar
lugar de destaque nos debates nacionais, em face da pressdo da sociedade
e de sensibilidade de nossos governantes em todas as esferas da
Federacdo. Tal retorno €, entdo, ratificado com o inicio dos trabalhos da
Comiss@o Mista Especial, composta de deputados e senadores, sob a
Presidéncia do Senador Iris Rezende, “destinada a levantar e diagnosticar
as causas e efeitos da violéncia que assola o Pais” - criada sob o
Requerimento n® 1, de 2002-CN. [..] Em suma, a presente emenda
homenageia a perspicacia inicial do saudoso Mario Covas, que primeiro
chamou a atencdo do Pais para o problema, e atualiza os importantes e
meritérios esforcos da Comissdo Mista Especial de 2002, além de
recepcionar as conclusdes da Subcomissdo de Segurangca Publica do
Senado, de que participamos, ocupando a Presidéncia, entre 2003 e 2004
(BRASIL, 2005, p. 3).

A PEC 21/2005, em linhas gerais, propde as seguintes mudancas: fuséo
das competéncias das atuais policias federais (Policia Federal, Rodoviaria Federal e
Ferroviaria Federal) numa Unica corporacdo denominada de Policia Federal (ciclo
completo); desconstitucionalizacdo das policias estaduais — as quais seriam
organizadas de acordo com a realidade de cada Estado, unificada (juncédo da atual
Policia Civil com a Policia Militar) ou ndo, podendo ser civil e/ou militar, mas
obrigatoriamente de ciclo completo; e a formacéo seria unificada. A proposta permite
gue as guardas municipais, mediante convénio com os estados, possam atuar como
policia ostensiva.

Segundo a proposta, os 6rgaos de criminalistica e medicina legal seriam
autbnomos, permitindo também a celebracédo de convénios da Policia Federal com a
Policia Estadual, assuncdo de competéncias, algo que, considerando a extensao
territorial brasileira, permitiria 0 aumento real da atividade policial. Propde também a
criacdo de um Fundo Constitucional para a seguranca publica, como acontece com a
Saude e a Educacéo.

Mesmo permitindo a continuidade da Policia Militar, ela extingue a Justica
Militar, e os militares dos estados passam a ser julgados pela Justica Comum (néo
fala como serdo julgados os crimes estritamente militares, 0s interna corporis).
Dentre as vedacbes aos servidores policiais, esta a de ndo poderem pertencer a

associacg0Oes sindicais e realizar greve.
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A Emenda prevé ainda a autonomia dos o6rgdos de criminalistica e
medicina legal e que a Unido, através de Lei Complementar, legisle sobre o Estatuto,
o Cadigo de Etica e o Codigo de Disciplina das Policias Federal, do Distrito Federal
e da Policia Estadual.

A PEC 21 tramitou até janeiro de 2011, ou seja, 6 (seis) anos no Senado
Federal sem que fosse concluida sua votacdo, até ser arquivada ao final da
legislatura obedecendo o Art. 332, da Resolucdo 93/1970 (Regimento Interno do
Senado Federal). Assim como a PEC 613/1998, que tratava da criagdo de um Fundo
Constitucional, sem possibilidade de contingenciamento, que estabelecesse
percentuais minimos em nivel federal, estadual e municipal, a exemplo da Educacéo
e da Saude, para investimento na area de seguranca publica.

A caréncia de recursos para investimento em seguranca publica, e ainda
seu contingenciamento, prejudicam o setor. Para que se tenha uma idéia, segundo
dados da ONG Contas Abertas, entre 2001 e 2013 a unido deixou de investir 21

bilhdes do orgcamento autorizado.

Entre 2001 e 2013, as seis unidades orcamentérias que possuem relagédo
direta com seguranga publica deixaram de desembolsar R$ 21 bilhdes para
iniciativas do setor. O nivel de recursos autorizados para seguranc¢a publica
no periodo somou R$ 137,9 bilhdes. No entanto, os desembolsos
efetivamente realizados foram de R$ 116,9 bilhdes. Os valores utilizados
pelo Contas Abertas foram atualizados pelo IGP-DI, da Fundacdo Getulio
Vargas (MENEZES, 2014, p. 1).

Em outubro de 2011, passa a tramitar uma nova proposta de mudanca, a
PEC 102/2011, de autoria do Senador Blairo Maggi. Na sua justificativa, ele cita todo
0 processo de discussdo que vem ocorrendo no Congresso Nacional acerca da
Unificacdo da Policia e do Financiamento da Seguranca Publica; afirma que a PEC
102/2011 é um aperfeicoamento da PEC 613/1998 e da PEC 21/2005 e das

discussbes travadas no Congresso Nacional.

As propostas em tramitacdo no Congresso Nacional foram analisadas,
intensos debates foram travados, e chegou-se, ao final, em duas Propostas
de Emenda a Constituicdo, sobre a unificacdo das policias e sobre o
financiamento da seguranca publica, que inspiraram a emenda que ora
apresentamos. Consolidamos essas duas questdes em uma Unica proposta.
Em suma, a presente emenda atualiza os importantes e meritérios esforgos
da Comissédo Mista Especial de 2002, além de recepcionar as conclusfes
da Subcomissao de Seguranga Publica do Senado, em especial a Proposta
apresentada pelo Senador Tasso Jereissati, denominada PEC 21. Que
infelizmente nao foi adiante devido a resisténcia corporativistas e um
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pequeno equivoco ao afirmar que desconstitucionalizava a seguranca
publica, o que corrigimos nesta proposta (BRASIL, 2011b, p. 1).

A PEC 102/2011 inova ao estabelecer um piso nacional remuneratério
para os policiais estaduais e um fundo federal para complementar os gastos dos
estados que ndo possam assumir o valor estabelecido. Diferentemente da PEC
21/2005, esta proposta ndo desconstitucionaliza a policia estadual; mas, como
aguela, deixa a critério dos estados a unificacdo da policia ou a manutencdo das
duas estruturas (policia civil e policia militar).

No entanto, na hipétese de unificacdo da policia estadual, a PEC
estabelece regras, sendo as de maior realce: o ciclo completo, o regime juridico civil
e a transposicdo para 0s novos cargos criados, de acordo com a correspondéncia
dos cargos anteriormente ocupados. Assim como a PEC 21 e a PEC 613/1998, esta
proposta estabelece um Fundo Constitucional para custear a seguranca publica e
atribui a Unido a legislacéo relativa a estruturacédo da Policia.

Outra novidade é a garantia, regulada por Lei da Unido, do Direito de
Greve aos policiais. A Proposta define os cargos da “nova policia”. Delegado;
Analistas das areas cartoraria, ostensiva e investigativa; e Perito de policia. Todos
os analistas terdo um percentual de vagas garantido — preenchidos os requisitos
legais nos futuros concursos de Delegado de Policia e de Perito de Policia, desde
gue preencham os requisitos legais.

Para o cargo de Delegado de Policia € exigido o diploma de bacharel em
Direito; no entanto, a proposta garante que os atuais delegados, e os atuais oficiais
da Policia Militar, serdo transpostos para a carreira de Delegado de Policia. A PEC
102/2011 prevé ainda a independéncia do exercicio da atividade pericial e da
investigacgdo criminal.

Em 2013, é apresentada a PEC 51/2013, de autoria do Senador
Lindbergh Farias. A proposta mantém as policias federais da forma como estédo
atualmente (PF, PRF, e PFF) e estipula a cada uma delas a carreira Unica. Permite
aos Estados, Distrito Federal e aos Municipios (o critério da decisdo sera escolhido
pelo estado) criarem suas policias (seriam subordinadas aos governadores, ou
prefeitos, conforme o caso). Todas as novas organizagbes policiais (estaduais e
municipais) serdo de natureza civil, de carreira Unica e de ciclo completo, € uma

premissa fundamental da proposta.
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A competéncia de cada Policia criada podera ser por natureza criminal —
como infracdes de menor potencial ofensivo ou crimes praticados por organizacdes
criminosas, sendo vedada a repeticdo de infragBes penais entre as policias —, ou por
competéncia territorial (ou de natureza territorial) — divisdo de atribuicbes pelo
conjunto dos estados, regides metropolitanas, outras regides do Estado, municipios
ou areas submunicipais. O autor salienta que cada ente federativo ficara livre para
criar as policias que desejar, de acordo com a sua realidade local.

A PEC 51/2013, ao contrério da PEC 613/1998, da PEC 21/2005 e da PEC
102/2011, ndo cria um fundo constitucional para a seguranca publica (em
correspondéncia via e-mail, o Professor Luiz Eduardo Soares, colaborador intelectual
da proposta, diz que este assunto é de competéncia de lei ordinaria), algo que iria
garantir recursos compulsorios para atender as demandas da seguranca publica.

Pela proposta, a Unido € competente para autorizar, avaliar e autorizar o
funcionamento de instituicbes de ensino que atuem na area. O direito a greve e a
participacdo em associacdes sindicais ndo é abordado na PEC, assim como a
transposicdo de cargos (garante apenas os direitos e prerrogativas dos atuais policiais),
deixando um vacuo de incerteza, e inseguranca juridica na carreira dos policiais.

Analisando as Propostas acima, fica claro que essa discussdo nao é
nova, o tema da Desmilitarizacdo e da Unificagcdo da Policia, além de outros que
tratam da reforma do aparato policial brasileiro, j& contabiliza décadas; inclusive,
durante a Constituinte (1987), esses temas foram tratados, e todos obtiveram
derrotas colossais, fazendo com que prevalecesse uma policia ostensiva militar,
outra policia investigativa criminal e judiciaria de natureza civil, além de trés policias

federais, e as guardas municipais sem competéncia para realizar a policia ostensiva.

3.3 POSSIVEIS RESISTENCIAS A REFORMA DO MODELO

Um tema como a reforma da policia envolve muitos interesses. As
agéncias publicas de seguranca sdo uma face do Estado efetivamente presente nas
diversas camadas da sociedade, de maior ou menor poder aquisitivo. A atividade
policial age quotidianamente na sedimentacao do tecido social, prevenindo o crime,
realizando a investigacdo e a persecucao criminal, levando, de maneira formal, a
autoria e a materialidade dos crimes ao Ministério Publico; este, com base na peca

preliminar da Policia, leva ao conhecimento do Poder Judiciario.
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Na verdade, num conceito mais atualizado, a Policia, além de suas
competéncias legais, deve, hodiernamente, enxerga-se por meio de uma visao
institucional, materializada na acdo de cada agente como um promotor social, na
medida em que é elemento fundamental na reinterpretacdo de seus fazeres com o
foco na protecdo da cidadania e na reinsercdo social daqueles em situacdo de
vulnerabilidade social; em vez de aplicar os principios e enguadramentos de

condutas sob a logica de um Estado Penal.

O conceito de Estado penal foi cunhado por Loic Wacquant, sociélogo
francés radicado nos EUA, que estuda a segregacéo racial a pobreza, a
violéncia urbana, a desprotecéo social e a criminalizacdo na Franca e nos
Estados Unidos da Ameérica no contexto do Neoliberalismo (BRISOLA,
2012, p. 129).

Dentro dessa logica, a ampla maioria da literatura especializada cobra a
reforma da policia brasileira, ainda impregnada pela Doutrina de Seguranca
Nacional, pela existéncia do inimigo interno, e estruturada sob a l6gica do Regime
Militar (1964-1985) e de sua transicao para o Regime Democrético. Essa cobranca
tem refletido no parlamento que ha décadas vem discutindo esta questdo e

apresentando varias propostas de mudanca.

Em decorréncia, as tarefas de reforma da policia ndo sdo poucas ou de
pequena complexidade. Exigem vontade politica no sentido de enfrentar
problemas acumulados ao longo de, pelo menos, cinco ou seis décadas.
Por um lado, impde-se a reforma administrativa e a modernizacdo dos
recursos humanos, sem o que ndo se lograra com éxito alcancar padrbes
minimamente aceitaveis de eficiéncia operacional de forma a tornar as
agéncias policiais legitimas face aos olhos dos cidaddos. Por outro, e —
talvez mais do que nunca — trata-se de construir um novo perfil para essas
agéncias e seus atores, de adequa-los as exigéncias da sociedade
democratica contemporanea. Nesse particular, impde-se uma espécie de
revers@o de rota: em lugar de brago armado do Estado, o que se requer é
gue tais agéncias e atores se convertam em servico publico de protecao dos
direitos fundamentais do cidad&o, entre os quais o direito a vida, o direito de
circulagdo e de protecdo contra quaisquer ataques ao patrimdnio publico,
particular e pessoal (ADORNO, 2002b, p. 11).

No entanto, nada é efetivamente alterado, prevalece a inércia legislativa,
e o sistema de seguranca publica — salvo inovag¢des pontuais e estéticas em alguns
estados — permanece com as praticas do passado, ou seja, a estrutura, as mazelas,
0s vicios e a sua ineficiéncia tém se mantido. E importante ressaltar que temas em

relevo, como a Desmilitariza¢do, a Unificagcdo, o Ciclo Completo, foram amplamente
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discutidos na Constituinte (1987), tendo sido rechacados em votacdes significativas
a favor do formato atual.

Analisando as mais completas Propostas de Emenda a Constituicdo —
PECs que tratam da alteracdo do modelo policial (PEC 613/1998; PEC 21/2005;
PEC 102/2011 e PEC 51/2013), foram consideradas no estudo as PECs que
apresentam mudancas em todas as forcas policiais e atribuem as guardas
municipais a possibilidade de realizar o policiamento ostensivo. Podemos afirmar
que sao propostas interessantes, mas que deixam “em aberto” muitas questdes; por
exemplo, a situacdo funcional (transposicdo) dos atuais policiais numa eventual
unificacdo da policia, podendo causar assim receio e inseguranca. No maximo, diz-
se que seréo considerados seus direitos e prerrogativas.

As propostas geram ainda algumas perdas para a Policia Civil, pois as
PEC 613/1998 e PEC 21/2005 vedam a sindicalizacdo e a greve; a PEC 102/2011
diz que uma lei regulamentara a questéo; e a PEC 51/2013 é omissa. Com isso, toda
uma rede de sindicatos de policiais civis e de delegados é desestruturada.
Desconsideram o poder e a capacidade de influéncia dessas organizacdes. No caso,
das PMs, muitas tém associacfes que, na pratica, sdo verdadeiros sindicatos.

A questdo salarial pode ser outro ponto de resisténcia, pois hoje 0s
Delegados estdo em campanha nacional, aberta, para que o cargo seja considerado
como integrante das Carreiras Juridicas, assim como Juizes, Defensores Publicos e
Promotores. Esta mudanca implica um aumento de vencimentos consideravel, pois
os Delegados passariam a compor o Teto Salarial do Judiciario, e ndo mais do

Executivo (hoje os delegados estéo devolvendo dinheiro ao Estado).

[...] A Assembleia Legislativa de Alagoas aprovou, por unanimidade, a PEC
(Proposta de Emenda Constitucional) que trata sobre a inclusdo dos
delegados da Policia Civil de Alagoas nas Carreiras Juridicas. Esse Projeto
de Emenda a Constitui¢do ja se encontra vigorando em quatorze estados da
federacdo, sendo Alagoas o décimo quinto. [...] O reconhecimento da
carreira juridica dos delegados de policia também ja foi alcancado por
outros 14 estados: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Santa
Catarina, Ceard, Maranh&o, Goias, Para, Parani, Mato Grosso do Sul,
Piaui, Amazonas, Roraima e Paraiba.

Essa insercdo é um ato que ha tempos a categoria almeja. Sendo assim, a
Associacao Nacional dos Delegados de Policia Federal (ADPF) comemora,
parabeniza os Delegados de Policia de Alagoas por essa importante
conquista e apoia idéntica iniciativa em outro (XAVIER, 2014, p. 1).

Neste aspecto, as propostas vao de encontro ao interesse da classe de

Delegados, pois somente a PEC 102/2011 preserva literalmente o termo Delegado —
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termo sedimentado pela tradigéo histérica e que somente ganha status constitucional na
Carta de 1988. Sua origem vem da figura do Chefe de Policia, que delegava sua
autoridade para outros poderem representa-lo na atividade policial alhures
(HOLLOWAY, 1997). A PEC 613/1998, PEC 21/2005 e PEC 51/2013 nao fazem alusao
ao termo. Na verdade, essa figura do “Delegado” é genuinamente brasileira, e alvo de
criticas, pois cria, dentro da Policia Civil, duas categorias: a dos policiais (que
investigam) e a dos Delegados (que adequam essa investigacao a burocracia judicial).

Além disso, a PEC 102/2005 diz que os atuais Oficiais da Policia Militar
serdo transpostos para o cargo de delegados, o que implica num aumento
consideravel de servidores nesse nivel. Dados do Anuario Brasileiro de Seguranca
Publica (2014) demonstram que, em 2012, existia no Brasil um total de 11.891
Delegados de Policia Civil e 28.980 Oficiais de Policia Militar, em servi¢o ativo no
territdrio nacional. Deve-se ressaltar a auséncia do quantitativo de Oficias da PM do
Rio Grande do Norte (ANUARIO BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2014), o
que geraria um impacto financeiro muito grande aos cofres publicos, considerando a
que essa PEC, de logo, ja considera o cargo de Delegado como carreira juridica.

Essa questdo da vinculacdo do cargo de Delegado as Carreiras Juridicas
também vai de encontro a todas as propostas, pois estas sdo unanimes em garantir a
carreira Unica, ou seja, a possibilidade do nivel basico da carreira alcancar o topo, o que
demostra que as propostas buscam fortalecer a carreira policial, enquanto atividade
especializada, como no resto do mundo. No entanto, dando identidade a uma carreira
policial unica, minam as possibilidades de “carreiras juridicas” dentro da Policia.

Uma ampla pesquisa® sobre o Inquérito Policial Brasileiro analisou as
praticas de investigacdo criminal realizadas pelas policias civis de quatro estados e
do Distrito Federal. A pesquisa aconteceu nas cidades do Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Recife, Porto Alegre e Brasilia. Dentre as conclusdes do estudo, retiramos
um recorte que traduz o clima de animosidade e o conflito entre policiais e

delegados:

> A pesquisa foi coordenada pelo Professor Doutor Michel Misse, que atendeu o convite do
Presidente da Federacdo Nacional dos Policiais Federais — FENAPF para que se fizesse um
levantamento, independente, sobre o Inquérito Policial no Brasil. Foram pesquisadas as Policias
Judiciarias de cinco capitais brasileiras, com exclusdo da Policia Federal: Brasilia, Rio de Janeiro,
Porto Alegre, Recife e Belo Horizonte. O estudo teve por objetivo compreender o papel e a funcéo
gue o inquérito policial assume no processamento de crimes no Brasil. Foram avaliadas as praticas
e as rotinas de trabalho dos policiais civis e delegados, do Ministério Publico e da Justica com
relagdo ao Inquérito Policial. Os resultados podem ser consultados no livro “O inquérito policial no
Brasil: uma pesquisa empirica” (MISSE, 2010).
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Observou-se também um persistente conflito de saberes entre “tiras”, isto é,
o policial investigador e os “delegados”. Entre os primeiros, valoriza-se a
experiéncia policial propriamente dita, seus cédigos e regras, mesmo
guando desviantes da lei; entre os delegados, o que tem sdo o saber
juridico e a capacidade de produzir inquéritos relatados “com materialidade
e autoria”, para que sejam aceitos pelo Ministério Publico. Verificou-se
também que ha conflitos de interesses entre as categorias, resultantes da
inexisténcia de uma carreira Unica, que premiasse o0s policiais mais
experientes e dedicados com o posto de autoridade policial, como em outros
paises. Para chegar a posicdo de delegado de policia, o policial precisara
fazer uma faculdade de direito, obter titulo, e passar em novo concurso
publico. Essas exigéncias sdo concebidas por muitos como desvalorizagao
dos agentes policiais frente as autoridades policiais. Sindicatos diferentes
representam as duas categorias (MISSE, 2010, p. 17).

A Policia Militar é fundada na hierarquia e na disciplina. As préticas de
poder na corporacao estdo sedimentadas e vinculadas aos cargos. Com excecao da
PEC 102/2011, que diz literalmente que os Oficiais serdo transpostos ao cargo de
Delegado, nenhuma outra deixa claro como ficara estabelecida a hierarquia entre os
atuais delegados e os oficiais, muitos em final de carreira (com a possibilidade de
assumir os cargos de chefia da estrutura atual e acumular status profissional e
também vantagens financeiras para a aposentadoria), 0 que evidentemente causa

receio e precaucéo nos cargos de mando das corporacoes policiais.

Quando preparam homenagens para si mesmos, em ocasides solenes e
comemorativas, recorrentes e até rotinizadas, [...], os policiais militares,
principalmente seus quadros dirigentes, declararam ritualmente suas
pretensdes de dignidade e de valor préprio. Buscam, a partir de seu proprio
campo social, estabelecer os critérios legitimos de avaliagdo de sua estatura
e status (SA, 2002, p. 119-120).

Os policiais civis, por outro lado, na maioria dos estados, tém salarios
melhores que os policiais militares (BRASIL, 2014a). Talvez em razdo de serem
sindicalizados e exercerem livremente o direito a greve, além de estar em menor
namero, 0 que gera, num eventual aumento salarial, impacto financeiro menor. Pelas
propostas, havera uma correspondéncia de niveis hierarquicos e salariais, e, a partir
dai, todos serao “policiais estaduais”, consequentemente, qualquer possibilidade de
aumento representara um custo muito alto aos cofres publicos.

Somente a PEC 51, isoladamente, mantém a divisdo da Policia em Policia
Federal, Policia Rodoviaria Federal e Policia Ferroviaria Federal, as demais PECs
unificam as trés numa s6, com carreira Unica e ciclo completo. E I6gico que esse
caldo inclui muitos ingredientes que nao estdo explicitados nas propostas. Estas

corporacOes estdo estabelecidas ha décadas, tém suas rotinas e praticas de poder
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interna corporis, o0 que, numa eventual mudanga, geraria um conjunto de incertezas
e inseguranca; considerando ainda que os Delegados Federais estdo também “em
luta” pelo reconhecimento das “carreiras juridicas”.

Até aqui, consideramos possiveis resisténcias dos integrantes das
carreiras policiais a aspectos das propostas que vao de encontro a interesses das
categorias policiais, ou que geram incerteza quanto ao seu futuro, ou ainda que
tolhem direitos ja consagrados, como no caso dos policiais civis, quanto a vedacao
da sindicalizacdo e da greve. Nesse grupo, hd uma forca muito grande
potencialmente a favor ou contra mudancas e que possui grande poder de
mobilizacdo e influéncia politica — os sindicatos policiais, os oficiais (principalmente
os oficiais superiores) e os delegados, federais e estaduais mobilizam seus lobbies

no Congresso Nacional.

Um exame atento mostra que, no quadro dos mecanismos complexos que
concorrem para a regulacdo interna de organizagfes policiais, tdo divididas
internamente, mas que parecem monoliticas do exterior, o sindicalismo
constitui em toda parte uma peca mestra, cujas capacidades integradoras
ultrapassam amplamente as das autoridades politicas ou das hierarquias
policiais (MONET, 2006, p. 148).

E importante considerar que todas as propostas abrem a possibilidade da
desmilitarizacdo da Policia Militar, que assim perderia sua vinculacdo ao Exército
Brasileiro, ao qual esta legalmente subordinada, na condicdo de forca auxiliar e
reserva deste. Nas discussdes da Constituinte (1987), este assunto foi amplamente
discutido e rechacado com o argumento da protecdo ao Pacto Federativo
(FERNANDES, 1973), sendo destacados os registros histéricos da Revolugéo
Constitucionalista de S&o Paulo (1932), quando a Forca Publica (Policia Militar)
daquele estado enfrentou as tropas do Exército Nacional. A historia recente,
guardadas as devidas proporc¢des, traz um exemplo da utilizacdo da Policia Militar

como exército estadual.

Em 2000, no estado de Minas Gerais, 0 entdo governador Itamar Franco
determinou que a Policia Militar de Minas Gerais cercasse o Palacio da
Liberdade, sede do governo de Minas, como desdobramento de uma crise
politica entre seu governo e o do entdo Presidente da Republica Fernando
Henrique Cardoso. O ato do governador foi uma resposta a presenca e
movimentacao de tropas do Exército Brasileiro visando garantir a seguranca
de uma fazenda de propriedade dos filhos do presidente na cidade mineira
de Buritis, que estava sendo ameacada de invasdo pelo Movimento dos
Trabalhadores Sem Terra (MST). Este episédio foi amplamente divulgado
na midia internacional e nacional (SOUSA, 2012, p. 115-116).
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A condicdo de militar da policia ostensiva garante aos governos estaduais
uma mao de obra submissa, servil e barata, pois, enquanto sujeitos ao regulamento
militar e ao Codigo Penal Militar, os PMs, na maioria dos estados, ndo possuem uma
carga horéria definida, trabalham em condi¢cdes muitas vezes insalubres e séo
tolhidos de diversos direitos ja garantidos aos demais servidores publicos civis e a
iniciativa privada.

Grande parte desses abusos e privacdes ndo vem a tona pela forca do
regulamento militar, e o siléncio € a regra. Aqueles que ousam desafiar o sistema
sdo punidos e, muitas vezes, submetidos a processo de exclusdo da corporacao.
Dessa maneira, muitos dos graves problemas e caréncias da seguranca publica ndo
vém a baila, e ndo séo relatados a sociedade, ficando o governo protegido de uma
agenda negativa pela forca da disciplina militar.

Art. 8°. Os deveres éticos, emanados dos valores militares estaduais e que
conduzem a atividade profissional sob o signo da retiddo moral, sdo os
seguintes:

[...]

XXI —abster-se, ainda que na inatividade, do uso das designacdes
hierarquicas em:

[...]

c) pronunciamento publico a respeito de assunto militar, salvo os de
natureza técnica;

[...]

XXXVI — cumprir o expediente ou servigos ordinario e extraordinario, para 0s
guais, nestes ultimos, esteja nominalmente escalado, salvo impedimento de
forca maior.

[...]

§ 3°. Aos militares do Estado da ativa sé@o proibidas manifestagfes coletivas
sobre atos de superiores, de carater reivindicatério e de cunho politico-
partidario, sujeitando-se as manifestacdes de carater individual aos
preceitos deste Cédigo.

§ 4°. E assegurado ao militar do Estado inativo o direito de opinar sobre
assunto politico e externar pensamento e conceito ideoldgico, filoséfico ou
relativo a matéria pertinente ao interesse publico, devendo observar os
preceitos da ética militar e preservar os valores militares em suas
manifestacbes essenciais.

[...]

Art. 13. As transgressoes disciplinares séo classificadas, de acordo com sua
gravidade, em graves (G), médias (M) e leves (L), conforme disposto neste
artigo.

[...]

§ 1° S&o transgressoes disciplinares graves:

[...]

X — publicar, divulgar ou contribuir para a divulgacdo irrestrita de fatos,
documentos ou assuntos administrativos ou técnicos de natureza militar ou
judiciaria, que possam concorrer para o desprestigio da Corporagdo Militar:
[...]

§ 2°. S&o transgressdes disciplinares médias:
[--]
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XLIX —autorizar, promover ou participar de peticdes ou manifestaces de
carater reivindicatério, de cunho politico-partidario, religioso, de critica ou de
apoio a ato de superior, para tratar de assuntos de natureza militar,
ressalvados os de natureza técnica ou cientifica havidos em razdo do
exercicio da funcdo militar (M);

[-.]

§ 3°. Sao transgressdes disciplinares leves:

[-.]

XXV — discutir ou provocar discussao, por qualquer veiculo de comunicacéo,
sobre assuntos politicos, militares ou policiais, excetuando-se os de
natureza exclusivamente técnica, quando devidamente autorizado (L).
(CEARA, 2003, p. 2-6).

O caodigo disciplinar estipula a punicdo a ser aplicada as transgressdes
consideradas leves, médias e graves, sendo as duas Ultimas obrigatoriamente
punidas com cerceamento de liberdade. Observe que a lei que priva a liberdade dos
policiais e bombeiros militares do Ceara, caso manifestem sua opinido, por exemplo,
num artigo de um periodico, foi sancionada 15 anos depois da promulgacdo da

Constituicdo Cidada de 1988, e estd em pleno vigor:

Art. 42. A sancao disciplinar sera proporcional a gravidade e natureza da
infracdo, observados os seguintes limites:

| -as faltas leves sdo puniveis com adverténcia ou repreensdo e, na
reincidéncia, com permanéncia disciplinar de até 5 (cinco) dias;

Il - as faltas médias s&o puniveis com permanéncia disciplinar de até 8(oito)
dias e, na reincidéncia, com permanéncia disciplinar de até 15(quinze) dias;
lll - as faltas graves s&o puniveis com permanéncia disciplinar de até 10
(dez) dias ou custddia disciplinar de até 8 (oito) dias e, na reincidéncia, com
permanéncia de até 20 (vinte) dias ou custéddia disciplinar de até 15 (quinze)
dias, desde que n&o caiba demiss&o ou expulsdo. (CEARA, 2003, p. 18).

O Cdbdigo Penal Militar — o mesmo aplicado aos militares das Forgas
Armadas — € bem mais severo e define como crime militar de publicagdo ou critica

indevida o seguinte:

Art. 166. Publicar o militar ou assemelhado, sem licenga, ato ou documento
oficial, ou criticar publicamente ato de seu superior ou assunto atinente a
disciplina militar, ou a qualquer resolucao do Governo:

Pena — detencdo, de dois meses a um ano, se o fato ndo constitui crime
mais grave. (BRASIL, 1969c, p. 31-32).

A desmilitarizac&o obrigaria os governos estaduais a tratar com isonomia
o atual efetivo de policiais militares que hoje estdo sendo tratados de maneira
diferenciada. Por consequéncia, deixaria o governo exposto a manifestacfes de
policiais sobre suas condicbes de trabalho e interferéncias externas; oneraria 0s

cofres publicos, no pagamento de direitos trabalhistas (hora-extra; adicional noturno;
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periculosidade; insalubridade) e demandaria abrir concurso publico para preencher
0s espacos hoje ocupados a custa de jornadas de trabalho muito acima do que a
Constituicdo autoriza, mas cumpridas de maneira silente pelos militares, pela forca
do estatuto militar.

A questdo de um piso nacional para policiais e de um Fundo
Constitucional de Seguranca Publica como fonte permanente e compulséria de
recursos para a seguranca também deve ser motivo de resisténcia. Vimos a
dificuldade e as pressdes explicitas do governo federal e dos governadores, sob a
alegacao de falta de recursos, para que nao houvesse aprovacao da propalada PEC
300/2008 (que cria um piso nacional para os policiais), bem como o constante

contingenciamento dos recursos aprovados para a area da seguranca.

Em uma operagéo casada, Planalto e governadores eleitos apelaram nesta
terca-feira a lideres parlamentares da Camara para que a PEC 300 n&o seja
votada neste ano. O ministro das Relagfes Institucionais, Alexandre
Padilha, durante reunido com governadores da oposicdo e aliados da
presidenta eleita, Dilma Rousseff, disse que foi pedido que a Casa néao
aprove nenhuma PEC (Proposta de Emenda Constitucional) ou projeto de
lei que gere impacto orcamentario para Estados e municipios. A PEC 300
estabelece piso salarial para policiais e bombeiros militares. “O ministro
Paulo Bernardo (Planejamento) tem dito que a PEC 300 gera impacto
orgcamentério de R$ 43 bilhdes para Unido e Estados, como outras PECs
que poderao vir em cascata se for votada a PEC 300", afirmou Padilha. O
governador da Bahia, Jacques Wagner (PT), disse que o piso salarial
nacional dos policiais € uma boa discusséo juridica porque fere a liberdade
administrativa dos Estados e sinalizou que, caso seja aprovada, o tema
pode parar no STF (Supremo Tribunal Federal). (SADI, 2010, p. 1).

Nossas impressdes para a falta de uma solucédo definitiva sobre a reforma
da policia também recaem sobre o aumento da responsabilidade da Unido e dos
Municipios (apesar de ja terem as guardas municipais como colaboradoras, embora
de maneira muito insipiente) na politica de seguranca publica. Todas as PECs
atribuem responsabilidade constitucional a estes entes, dada a hipertrofia
constitucional a cargo dos estados com relacdo a seguranca publica. Hoje estes
entes vivem numa relativa “zona de conforto”, pois atuam somente de maneira
subsidiaria, deixando, nas maos dos estados, o fardo e o desgaste de uma area

historicamente problematica.

Para o presidente Fernando Henrique, como para seus antecessores, era
mais conveniente manter a bomba (as cobrancas e tarefas urgentes) no
colo dos governadores dos estados. A Uni&o restaria mostrar-se solidaria,
nas palavras e nos gestos, e no repasse de alguns recursos. Ao presidente,
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os boénus politicos, portanto; aos governadores e prefeitos, o 6nus, o
desgaste, a erosdo do capital politico (SOARES, 2010, p. 105).

O fato € que as propostas de reforma da estrutura da policia brasileira
vém sendo arrastadas no Congresso Nacional ha décadas, tendo altos e baixos, ao
sabor das crises na area de seguranca e de fatos que repercutam na midia. No
entanto, de maneira geral as propostas ndo andam, ficam resumidas a organizacao
de comissdes para discutir o tema e, depois, propor relatérios que reproduzem o que
a ampla maioria dos estudos apontam, isto €, que a policia deve ser de natureza civil
e de ciclo completo — o que redunda na desmilitarizacdo das PMs e/ou na sua
unificagdo com a policia civil.

Ocorre que existem outras varidveis nas PECs apresentadas, que
permitem inclusive a permanéncia do atual modelo se for a opcdo de algum estado-
membro (PEC 21/2005 e PEC 102/2011). No entanto, todas dizem que a policia, se
mudar, devera ser de ciclo completo. Tudo isso implica reflexos nos efetivos das
corporacbes, havendo também impacto financeiro. As forcas a favor e contra
certamente se movem favoravelmente a seus interesses, dai a complexidade do tema.

O governo historicamente sempre teve maioria no Congresso Nacional, a
chamada governabilidade, e advogou em causas tdo ou mais polémicas quanto a
reforma da policia. Os governos do Presidente Fernando Henrique Cardoso, de Lula
e da atual Presidente Dilma sempre garantiram a aprovacdo de temas que
produziram efeitos num universo muito maior de pessoas, como a reforma da
previdéncia, a lei das cotas, etc. No caso da policia, o que se sugere é que o grande
afetado numa eventual unificacdo e desmilitarizacdo sera o préprio governo, das
mais variadas formas: impacto financeiro, assuncao de responsabilidade, perda de
poder ao deixar tropas armadas sob o controle quase totalitario dos governadores
dos estados.

Enfim, todo esse caldo tem uma parcela de responsabilidade na inércia do
Congresso Nacional, gerando uma discussdao que ha anos permeia as comissfées
tematicas das Casas Legislativas. Como resultado, a violéncia e a criminalidade
afetam de maneira negativa a populacdo e o crescimento do pais (afastam
investidores, aumentam o gasto publico, etc.). Porém, a falta de vontade politica é,

talvez, a maior resisténcia a mudanca.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A seguranca publica € um terreno arido para qualquer governante, e fonte
de muitos desgastes ou ganhos politicos. A atuacdo de suas agéncias geralmente se
da em situacBes de elevado estresse, tanto dos policiais como dos envolvidos numa
intervencao policial. A midia, de maneira geral, tem reservado espaco préprio na sua
grade jornalistica para a cobertura das acbes cotidianas das forcas de seguranca.
Somente a Policia Militar de Sdo Paulo realiza uma média de 15 mil atendimentos/ dia
(CAMILO, 2011), o que naturalmente potencializa as chances de erro.

O gasto publico com seguranca também contabiliza um grande volume de
recursos. Segundo o Anuario Brasileiro de Seguranca Publica (2014), foram gastos
R$ 258 bilhdes de reais com 0s custos sociais da violéncia, o que equivale a 5,4%
do PIB brasileiro, incluindo estimativas com perdas de vidas e com despesas
publicas com seguranca e prisbes, dos quais somente com policias e seguranca
publica se consumiram R$ 61,1 bilhdes de reais.

Procuramos, ao longo desta dissertacéo, entender como o Brasil saiu de
um Periodo de Excecdo (1964-1985), e, ao inaugurar um novo periodo de
democracia, suas forcas politicas optaram por recepcionar e fortalecer um modelo
de policia que corroborou a manutencao do aparelho ditatorial. A Constituinte (1987)
foi o marco legal para o Estado Democréatico de Direito; no entanto, verificou-se,
evidenciado pela releitura critica de seus anais, que temas como a desmilitarizacéao
da PM, unificacdo das policias (policia militar e policia civil) e desvincula¢do da PM
de sua subordinacdo ao Exército foram rechacados com votacBes expressivas a
favor do modelo policial que hoje se apresenta.

Ao longo de décadas, a literatura especializada condiciona a busca por
resultados positivos no trato da violéncia e da criminalidade; também defende que as
policias sejam de estatuto civil e de ciclo completo (uma s6 corporacdo realize a
prevencao ao crime, a investigacao policial). Nesse sentido, caminham as propostas
de mudancga constitucional. No entanto, o Brasil ndo avancga no sentido de construir
um sistema policial que sirva a Democracia.

Desde a década de 1990, sdo apresentadas inumeras Propostas de
Emenda a Constituicdo (PECs) que buscam alterar a arquitetura institucional da
policia brasileira. Nossa pesquisa fez um recorte nas PECs que abordassem a

desmilitarizacdo e a unificacdo da policia (policia militar e policia civil, mas que
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também tangenciassem as outras agéncias policiais — policia federal, policia
rodoviaria federal e policia ferroviaria federal) e das guardas municipais.

Restaram a PEC 613/1998, a PEC 21/2005, a PEC 102/2012 e a PEC
51/2013 como as propostas mais completas. Em todas elas, a desmilitarizacéo e a
unificacdo das policias sdo abordadas. Essa engenharia metodoldgica se deu para
depurar — dentro do contexto da democracia — o emaranhado de proposituras
legislativas, dois temas fundamentais a nossa pesquisa, quais sejam, a unificacédo e
a desmilitarizagéo da policia.

Entdo, como explicar que estas propostas ndo avancem, e as
corporacfes policiais permanecam intactas em suas estruturas e fazeres? Ao
fazermos um diagndstico situacional, observamos que a policia ostensiva (militar) e
a policia judiciaria (civi) ndo estdo conseguindo resolver minimamente a
criminalidade e a violéncia. As estatisticas nos revelam uma epidemia de violéncia.

As estatisticas (BRASIL, 2014a) apontam que, a cada dez minutos, uma
pessoa é assassinada no Brasil. Somente em 2013, foram assassinadas 53.646
pessoas; uma meédia de 6 pessoas sao mortas por dia pela policia brasileira;
também foram relatados 50.320 casos de estupro em 2013.

Nossas impressdes, diante da estagnacdo das PECs de reforma da
policia brasileira — mesmo diante de seu fracasso absoluto na reducé@o dos indices
de criminalidade e nas praticas violentas de seus agentes —, indicam que elas
apresentam ideias inovadoras e que certamente vao ao encontro do que propdem o0s
estudiosos, ou seja, desejam instituir uma policia de viés democratico e mais eficaz.

No entanto, deixam muitas incertezas quanto ao futuro de seus agentes —
pertencentes a varias categorias profissionais, nos niveis de gestdo e de execucéo,
cada grupo com interesses paroquianos e que com certeza exercem pressao a favor
ou contra seus interesses. De certa forma, algumas delas desorganizam um sistema
que ja € complexo, em virtude da realidade politica brasileira.

No viés politico, entendemos, com base nas discussdes ocorridas na
Constituinte (1987), e que ainda hoje permeiam as estruturas de poder no Brasil, que
temos uma democracia ainda nao liberta do potencial golpismo que tem marcado a
politica brasileira, dai os argumentos relacionados a necessidade de controle da
policia ostensiva pela Unido, por meio do Exército Brasileiro, 0 que nos parece um

entrave ao processo de desmilitarizacao.
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Com uma eventual desmilitarizacdo, os governos estaduais perdem um
contingente significativo de servidores, que, por forca do estatuto militar, muitas
vezes, tém seus direitos trabalhistas basicos suprimidos. Na condi¢gao de “militares
estaduais”, esses servidores constituem um “exército” de pronto emprego, disponivel
24 horas por dia, atuando em situacdes adversas (a condicdo de militar os obriga a
executar a missao, sem carga horéaria definida em lei, com limitacdo ou falta de
recursos minimos de trabalho — “missédo dada, missao cumprida”).

Naturalmente, em se tornando civis, serdo regidos pelo estatuto civil,
consequentemente havera impacto financeiro e caréncia de recursos humanos para
complementar a demanda de servicos, que hoje sdo cumpridos sacrificando o descanso
dos PMs, pelas chamadas escalas extraordinarias, que nao sdo remuneradas.

Por outro lado, ha questdes afloradas nas categorias policiais que
também nos dao a impressdo de que provocam um impacto contrario a alguns
pontos das mudancas propostas. Por exemplo, a questdo da defesa de carreira
Unica para os servidores da base e a questdo da carreira juridica para as carreiras
da gestao (delegados e oficiais).

A vedacdo ao direito de greve (ja consagrado aos policiais civis) e a
imposicao por algumas propostas de um piso nacional para o policiais podem ser
outro ponto contrario & mudanca. Isto com base na opinido de muitos governadores
junto ao governo federal, de que ndo ha condi¢des financeiras dos estados
pagarem. Basta nos debrucamos sobre as diversas manobras regimentais e
considerarmos as interferéncias dos governos federal e estaduais contrarios a PEC
300/2008 (institui um piso nacional para policiais).

A producéao legislativa tem gerado um reforgo na manutengéao do sistema
atual. Podemos observar isso por meio da EM 18/1998 e da EM 45/2004, as quais
defendem a ampliacdo da legislacédo para o uso das Forcas Armadas em operacoes
de Garantia da Lei e da Ordem (GLO), criacdo e fortalecimento de uma Forca
Nacional de Seguranca Publica, em moldes macicamente militares, composta na sua
maioria por policiais militares das tropas de elite das PMs dos estados
(extremamente militarizados).

Na busca por solucbes paliativas para agradar categorias de policiais, 0s
governos acabam agravando as diferencas e a segregacao entre as corporacoes e,
dentro delas, como, por exemplo, a lei recentemente aprovada que torna privativo de

delegado os cargos de chefia na Policia Federal:
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Art. 2°-A. A Policia Federal, 6rgdo permanente de Estado, organizado e
mantido pela Unido, para o exercicio de suas competéncias previstas no §
1° do art. 144 da Constituicdo Federal, fundada na hierarquia e disciplina, é
integrante da estrutura basica do Ministério da Justica.

Paragrafo Unico. Os ocupantes do cargo de Delegado de Policia Federal,
autoridades policiais no ambito da policia judiciaria da Unido, séo
responsaveis pela direcdo das atividades do 6rgdo e exercem funcdo de
natureza juridica e policial, essencial e exclusiva de Estado. (BRASIL,
2014d, p.1).

Na mesma linha, o imperativo legal para sedimentar e dar liturgia a um
cargo, com tratamento protocolar dentro das estruturas policiais, serve para

aumentar e incrementar as diferencas.

Art. 3° O cargo de delegado de policia é privativo de bacharel em Direito,
devendo-lhe ser dispensado o mesmo tratamento protocolar que recebem
0s magistrados, os membros da Defensoria Publica e do Ministério Publico
e os advogados. (BRASIL, 2013a, p.1).

Fazendo um recorte das ac¢Oes de fortalecimento das operacdes de GLO
(Forcas Armadas atuando no policiamento ostensivo), dos incentivos de operagdes
com o uso da Forca Nacional (composta pelos PMs das unidades mais
militarizadas), da garantia, por meio legal, de privilégios a determinados cargos
(tratamento especial para delegados) e confrontando com 0s pressupostos basicos
da PEC 51/2013, de autoria do Senador Lindbergh Farias (Partido dos
Trabalhadores), quais sejam, a instituicAo de policiais de carreira UGnica, a
desmilitarizacdo da policia e o estabelecimento de ciclo completo, podemos concluir
que tais proposituras caminham em sentidos opostos.

Isso nos leva a concluir que a mudanca na estrutura da policia brasileira
continua fora da agenda politica do governo federal. Mesmo com as recentes
divergéncias com algumas forcas politicas do Congresso Nacional, ndo se
observam perspectivas de mudanca, ja que as propostas tramitam ha décadas nas
Casas Legislativas.

Apesar de compreender a existéncia de muitas forcas e interesses
refratarios a um novo modelo da policia brasileira, com redefinicdo de papéis —
também em decorréncia de um novo modelo néo ter se desenhado de maneira mais
nitida —, renovamos o animo para nao nos quedar e reconhecer que, embora nao
aprovadas, as propostas analisadas contribuiram muito para algumas mudancas

positivas ao longo das ultimas décadas.
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