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RESUMO

O presente trabalho tem como objeto principal a identificacdo das possibilidades para reformar
as policias estaduais brasileiras, procurando inserir esse debate no contexto latino-americano,
sendo dividido em trés partes. A primeira, trata do percurso histérico das policias no Brasil, dos
debates sobre Seguranca Publica na Assembleia Constituinte de 1988, bem como da
conformacéo das policias estaduais no periodo democréatico. A segunda parte, aborda o tema
das reformas policiais na América Latina, em especial, no Chile, Argentina e Coldmbia. Nesses
casos, procura-se identificar como os processos reformistas se desenvolveram e quais foram as
principais dificuldades e avancos apresentados. A terceira parte trata de reformas policiais
desenvolvidas a ambito estadual no Brasil, bem como se analisa o atual estagio do debate de
reformas estruturais a partir das discuss@es travadas na Camara dos Deputados. Aponta-se 0s
principais caminhos elencados nesta Casa para o tema, notadamente, o ciclo completo de policia
e a unificacdo das policias estaduais. Por fim, reflete-se sobre as possibilidades para o caso
brasileiro, tracando paralelos com os casos examinados de paises vizinhos. O trabalho,
desenvolvido no Programa de P6s-Graduagdo em Ciéncias Criminais da PUCRS, insere-se na
area de concentragdo Sistema Penal e Violéncia e na linha de pesquisa Violéncia, Crime e

Seguranca Pablica.

Palavras-chave: Reformas das policias; Democracia; América Latina.



ABSTRACT

This work has as main objective to identify the possibilities to reform the Brazilian state police,
seeking to insert this debate in the Latin American context, being divided into three parts. The
first deals with the historical path of the police in Brazil, the debates on Public Security in the
1988 Assembleia Constituinte (Constituent Assembly), as well as the current design of the state
police in the democratic period. The second part addresses the issue of police reforms in Latin
America, in particular in Chile, Argentina and Colombia. In these cases, we seek to identify
how the reform processes developed themselves and what were the main difficulties and
improvements presented by these experiences. In the third part, it deals with police reforms
conducted at the state level in Brazil, as well as analyzing the current stage of the debate on
structural reforms based on the discussions held in the Camara dos Deputados (House of
Representatives). The main paths to conduct the theme in this House are then listed, notably the
complete cycle of police and the unification of state police. Finally, this work reflects on the
possibilities for the Brazilian case, drawing parallels with the cases examined in neighboring
countries. The work, developed in the Postgraduate Program in Criminal Sciences of PUCRS,
is part of the Criminal System and Violence concentration and in the line of research on
Violence, Crime and Public Security.

Keywords: Police reforms; Democracy; Latin America.
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INTRODUCAO

As sociedades democraticas latino-americanas convivem com contradi¢fes e feridas
ainda abertas em diversas esferas da coletividade. O campo da Seguranga Publica é um exemplo
paradigmatico da dificuldade em promover transformac@es profundas na regido, e as questoes
que o envolvem sdo antigas e, a0 mesmo tempo, absolutamente atuais. As policias, na medida
que compdem essa equacdo de imobilismo, sdo marcadas pela obsolescéncia e, de maneira
ciclica, nas Gltimas décadas, povoam os noticiarios em escandalos de grande repercussdo. Em
2020, 0 ano pandémico, os protestos que se iniciaram nos EUA, desencadeados pelo assassinato
de George Floyd pela policia, reverberaram em diversos paises da América Latina, travando o
debate da violéncia policial a partir dos recortes do racismo estrutural e das desigualdades
sociais.

Neste trabalho, se incursionara na experiéncia latino-americana na matéria policial,
considerando o muito compartilhado historicamente por essas sociedades. Na América Latina,
desde as descobertas europeias que se iniciaram no século XV, a colonizacgéo, o saque das terras,
a morte e a escravizagao de pessoas vém costurando um passado que anuncia o futuro. O ouro
e a prata do México e do Altiplano andino, o aglicar do Nordeste brasileiro, das ilhas caribenhas
e da costa peruana, a borracha, o cacau, o algoddo, o café: as ricas terras latino-americanas
foram extraidas a secura com mao de obra descartavel. Os estrangeiros europeus governaram e
decidiram em absoluto sobre 0s recursos naturais, sobre como as pessoas deveriam ser
compradas, vendidas, escravizadas ou assassinadas, e até mesmo sobre quem possuia alma —
ndo sem resisténcia. Ainda que néo se tenha a pretensao de aprofundar, desde uma perspectiva
historica, a formacédo dos Estados Nacionais, esse comentario é importante para dar perspectiva
aos complexos lacos que compartilham as sociedades latino-americanas e porgque s6 por meio
dessa amplitude se pode compreender os alicerces dos problemas atuais: a desigualdade abissal,
0 racismo estrutural e outros marcadores que nasceram séculos atras.

Em um passado mais recente, compartilhou-se também as experiéncias de governos
ditatoriais "que se alternaram com tentativas de construcdo de regimes democraticos mais ou
menos duradouros e mais ou menos limitados por diversas causas” (SOZZO, 2016, p. 553). A
perspectiva militarizada das policias latino-americanas, ainda que estivesse presente desde a
sua constituicdo histérica, foi renovada e institucionalizada nas ditaduras militares recentes, a
partir da adogdo absoluta de uma estratégia de guerra, com eleicdo de um "inimigo interno™ a

ser combatido. A partir dos anos 1950, essa perspectiva, segundo Sozzo (2016, p. 556), deu
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"um salto qualitativo nos cendrios sul-americanos com a disseminagdo da chamada Doutrina de
Seguranca Nacional”. Foi esta a doutrina que pretendeu justificar os golpes de Estado sob o
argumento de aniquilacdo do "inimigo interno™ — de ordem politica e ideologica — que
ameacaria a soberania nacional. Segundo Montero (2008, p. 206 apud SOZZO, 2016, p. 559),
"essa representacdo foi crucial na implantacdo, em geral, de estratégias repressivas de regimes
ditatoriais e, em particular, no envolvimento ativo das forgas policiais na producao de viola¢Ges
sistematicas e brutais dos direitos humanos".

Nesse sentido, o ultimo movimento de instauracdo dos governos militares na América
do Sul se iniciou nos anos de 1960 e teve fim a partir dos anos 1980, com 0s processos de
repactuacdo democrética: esses foram os casos do Brasil, Argentina, Uruguai e Chile. Observa-
se que a Colémbia ndo experienciou uma ditadura militar recente, mas sofreu um golpe de
estado na década de 1950 e passou por um complexo acordo de paz com as Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia - Ejército del Pueblo (FARC-EP) na ultima década, ainda que no
territério permanecam em atividade outros grupos guerrilheiros e paramilitares até o presente.

Nos momentos de repactuaces democraticas, cada pais tratou a sua maneira das feridas
deixadas pelos legados autoritarios ou ditatoriais. Era esperado que a policia, na medida em que
pode ser lida como um instrumento cujas finalidades séo socialmente atribuidas e que intervém
com o uso da for¢a "quando Ihe é ordenado a fazé-lo, seja por uma instancia que tem autoridade
sobre ela ou pelo sistema de valores partilhado aqui e agora” (MONJARDET, 2002, p. 23),
seria uma instituicdo profundamente modificada. Todavia, ndo foi o que ocorreu. O campo da
Seguranca Publica em geral — mas especificamente as policias — sofreu timida intervencéo no
momento de redemocratizacdo, permanecendo a compatibilizacdo das estruturas para a nova
ordem como desafio aos governos eleitos a partir de entéo.

No Brasil, parece haver uma espécie de consenso: do jeito que esta, ndo da para ficar.
A insatisfacdo é interna e externa a instituicdo policial, embora, geralmente, sejam dados
enfoques distintos na argumentacdo. As proprias policias estaduais vém propondo
transformacdes nas suas estruturas — ainda que tal movimentacao integre um complexo cenario
de disputas e pretensdes institucionais — sob o argumento da ineficiéncia do modelo atual.
Pesquisadores, ativistas de direitos humanos e outros grupos da sociedade civil insistem, ha
décadas, sobre a necessidade de transformacédo das policias e denunciam incansavelmente os
abusos de poder, o uso discriciondrio da forca, as violacdes dos direitos humanos e a
perpetuacdo da violéncia estatal. E possivel afirmar, portanto, que ha concordancia, por parte
de importantes atores institucionais e da sociedade civil, que o atual modelo ¢ falido. Isso,
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todavia, ndo nos aproxima automaticamente das solugdes. A questdo colocada por Soares
(2015), no titulo de um artigo publicado, "por que vem sendo téo dificil mudar as policias?",
referindo-se ao caso brasileiro, segue pulsante na nossa sociedade.

A literatura sobre policias na América Latina é limitada (DAMMERT, 2019a), ainda
que venha ganhando amplitude nos altimos anos. Segundo Costa (2003, p. 37), ""na maioria das
vezes, a visibilidade conquistada pelo tema deveu-se a atuacdo das policias na repressao dos
movimentos de contestacdo politica”. Embora com menos protagonismo, a discussdo sobre as
reformas policiais é uma parte desse campo de investigacdo. O presente trabalho se prope a
refletir sobre o caso brasileiro, estabelecendo relacbes com demais paises da Ameérica Latina,
em especial Argentina, Colombia e Chile. Essa abordagem foi escolhida por se entender
necessario expandir os dialogos regionais, e porque as experiéncias e semelhancas
compartilhadas pelo territorio latino-americano podem fornecer ferramentas para aprofundar a
compreenséo dos desafios que o Brasil encontra em reformar as suas institui¢des policiais.

Uma importante premissa considerada nesse trabalho é que as policias podem — e devem
— melhorar. As instituicdes policiais sdo parte da sociedade e ndo podem assumir toda a
responsabilidade dos problemas macroestruturais. Tampouco irdo resolvé-los, sendo elas
préprias moldadas por eles. Todavia, "dizer que os dilemas da instituicdo policial estdo alojados
no coracdo do social ndo é dizer que as adaptaces dos meios, a reforma dos modos de direcao,
as inflexdes estratégicas ou a formagdo dos homens ndo tem utilidade" (MONJARDET, 2002,
p. 298). Se ¢ valido indagar quais seriam os limites positivos de uma policia na democracia
capitalista neoliberal, também se reconhece que ainda ndo chegamos perto destes. Sem adentrar
com profundidade nessa tenséo, ainda que se considere extremamente instigante e que aponte
correlagfes estruturais indispensaveis para entender o tema da violéncia no seu sentido mais
amplo, tem-se como premissa da pesquisa que a instituicdo policial, sua concepcao e agdo, estd
em disputa e é mutavel — e, portanto, comporta possibilidade de aprimoramento, desde uma
perspectiva democratica, de eficacia e de respeito dos direitos e garantias individuais e
coletivas. E a partir desses elementos que se formulou o problema central do estudo: quais s&o
as atuais possibilidades de reformar as instituicdes policiais brasileiras, a luz de experiéncias
latino-americanas? Nesse contexto, serdo analisadas, no Brasil, apenas as policias estaduais
civil e militar.

A partir da década de 1990, a questdo da Seguranca Publica passou a ser uma grande
preocupacdo para 0s paises latino-americanos, em especial nos grandes centros urbanos

(DAMMERT, 2007). Desde entdo, essa questdo sempre protagonizou a agenda politico-social
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do territdrio, que segue sendo reconhecido como o mais violento do mundo. Exemplo disso é
que "embora as taxas de homicidio tendam a diminuir na maioria dos paises desenvolvidos, elas
se multiplicaram na regifo” (DAMMERT, 2020, p. 25, tradug&o nossa).! O crime passou a ser
um tépico relevante para as agendas eleitorais, e o investimento publico na area de Seguranca,
cada vez mais abundante, foi gerido muitas vezes sob o discurso do populismo punitivo.? No
Brasil, é possivel verificar que, na politica criminal, desde a redemocratizacdo do Estado, a
tendéncia punitiva e hierarquizante oscilou entre leis mais igualitarias e ampliadoras de direitos
(CAMPOS; AZEVEDO, 2020). Com muita frequéncia na regido, 0S governos,
independentemente da sua corrente ideoldgica, tenderam a estabelecer medidas drésticas e
urgentes para enfrentar as crises no curto prazo (PONTON, 2007). O populismo punitivo nio
incentivou a reforma das policias desde uma perspectiva mais integradora e preventiva, na
medida em que enfatiza que a Unica maneira de diminuir a violéncia ¢ aumentando e
endurecendo a repressao: mais armas, mais brutalidade, mais presos — ainda que essa estratégia
ndo venha se mostrando eficiente para a diminuigdo dos indices de criminalidade (SOZZO,
2016).

O duplo desafio que se apresentava no inicio da década de 1990 era a necessidade de
compatibilizagdo das forcas policiais @ nova ordem democratica em um contexto de crescente
aumento da violéncia urbana. As policias eram — e seguiram sendo — percebidas como
ineficientes e corruptas (FRUHLING, 2009). Esse cenario fez com que muitos governos
adotassem as reformas policiais como resposta publica, estruturadas em dois eixos principais e
— geralmente — complementares. Primeiramente, demandava-se que as policias oferecessem
solucBes mais efetivas a crise de Seguranga Publica. Havia a expectativa de modernizacao da
instituicdo, inovacdo de técnicas e estratégias, maior inteligéncia administrativa. Em segundo,
debatia-se que as policias precisavam "democratizar-se". O significado disso, em cada contexto
nacional ou regional, variou em relacdo as expectativas e ao foco, mas, em linhas gerais, a

discussdo girava em torno do combate a corrupc¢éo, da transparéncia de dados institucionais e

! No Brasil, por exemplo, mesmo em meio a pandemia do COVID-19, estudo registrou aumento de 8% na taxa
de homicidios em comparacdo a 2019. Disponivel em: https://g1.globo.com/monitor-da-
violencia/noticia/2020/06/17/em-plena-quarentena-brasil-tem-alta-de-8percent-no-numero-de-assassinatos-em-
abril.ghtml. Acesso em: 10 jan. 2020.

2 Ainda que esse conceito seja amplo e aplicado de diferentes formas pela literatura, via de regra dialoga com a
acdo de politica criminal "linha dura" como resposta publica a percepgdo de inseguranca por parte da sociedade.
Segundo Dammert (2019a), o populismo punitivo surgiu na América Latina em meio a grande crise politica, e
marcado por "(i) desconfianga de funcionarios em todos os ramos do governo, bem como de especialistas; (ii)
erosdo das barreiras tradicionais entre a politica eleitoral e a politica de justica criminal; (iii) igualar punicao efetiva
com severidade; e (iv) a natureza emotiva da retorica politica” (p. 265, traducgao nossa).
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dos mecanismos de controle, da desmilitarizacdo e do respeito aos direitos humanos e a
garantias fundamentais.

Esses pilares seguiram guiando as discussdes nos anos 2000 e, entrando na terceira
década do milénio, € certo que ha um rol de iniciativas de reformas que se propuseram a
enfrentar a tarefa da superacdo do desafio da compatibilizacdo democrética e da otimizacdo das
policias, mas este permanece sem resposta definitiva no continente latino-americano.

A América Latina ¢ marcada por uma multiplicidade de estruturas e modelos de
instituicGes policiais. Ha as policias nacionais, como é o caso da Colémbia e do Chile, as
regionais, como no Brasil e na Argentina, e até mesmo as de comando municipal. Ainda, ha
policias de ciclo completo, ou seja, que exercem tanto a tarefa preventiva-ostensiva quanto a
juridico-investigativa, e as policias de ciclo partido, que realizam apenas uma dessas
competéncias. Por fim, quanto a sua natureza, ha as policias militares e as civis.

Por mais que haja essa diversidade de modelos, também se compartilham muitas
semelhancas institucionais nas policias latino-americanas. Dammert (2020) chama atencéo para
seis delas: (i) o carater hiper hierarquizado com altos niveis de concentracdo de poder e tomada
de decisdes que possuem as institui¢des, inclusive as de natureza civil, bem como as suas muitas
divisdes internas que consolidam subculturas policiais; (ii) os limitados niveis de formacdo e
capacitacdo que diferem de acordo com a posicdo hierarquica no interior das instituicdes, € a
valoracdo do conhecimento "das ruas", que se sobrepde as técnicas baseadas em evidéncias;
(iii) a baixa ou nula participacdo feminina, e a destinacao das tarefas realizadas por mulheres a
nichos especificos, como o transito ou o atendimento da violéncia contra a mulher; (iv) o
aumento dos salarios dos policiais em praticamente toda regido, mas 0s mecanismos de
assisténcia social como seguro de vida ainda precarios; (v) a auséncia de mecanismos de
transparéncia real da informacg&o policial no periodo democratico; e (vi) a baixa cooperagdo
entre as diferentes institui¢des policiais e demais 6rgaos que compdem o sistema de persecucao
penal ou seguranca publica. Portanto, no que tange aos problemas e as limitacOes, as policias
latino-americanas compartilham realidades, ainda que todos esses topicos se manifestem de
maneiras distintas e com diferentes intensidades em cada territorio.

Na literatura sobre policias na América Latina, hd o registro de diferentes tipos de
intervencao nas instituicGes. Neste trabalho, sera abordado o conceito de "reforma policial™ de
maneira ampla, referindo-se a processos de transformacédo, sejam eles de ordem estrutural,
cultural, formativa ou estratégica. De outro lado, reconhece-se que nem toda novidade

introduzida pode ser considerada como reforma. H& uma série de aprimoramentos e
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modificagOes pontuais que ndo tém forca e ndo pretendem alterar a dindmica da institui¢éo
desde uma perspectiva geral. Nesse sentido, tomamos como reforma aquelas iniciativas que
entendiam a mudanga como uma necessidade sistémica.

Optamos, pois, por utilizar a divisdo apontada por Dammert (2015) quanto as mudancas
das policias no ultimo periodo, que se da em quatro eixos: "a criagdo de novas instituicbes
policiais em paises que sofreram guerras civis, como El Salvador; as reformas parciais,
ocorridas na Argentina e na Colémbia; iniciativas de policiamento comunitario (Chile,
Guatemala e Brasil), e as iniciativas inovadoras, desenvolvidas por diversas instituicfes da
regido” (p. 57, traducdo nossa). Nesta pesquisa, abordaremos experiéncias que se localizam em
dois desses eixos: as reformas parciais e o policiamento comunitario. Além disso, tem-se 0
intuito de identificar o atual estagio do debate acerca das reformas estruturais — que dependem
de mudanca constitucional — nas policias estaduais brasileiras.

As reformas parciais visaram reorganizar a policia e lidar com problemas enraizados na
instituicdo, como a corrupg¢do, a precariedade de treinamento, além de envolver a sociedade
civil nos processos relacionais com a policia (controle, participacdo, cooperacdo etc.). Segundo
Dammert (2005), esse é o principal tipo de reforma executada na regido e esta relacionado "a
esforcos parciais de mudanca, em termos de doutrina e gestdo policial” (p. 12, tradugdo nossa).

J& a "policia comunitéria" surgiu na década de 1960 nos Estados Unidos da Ameérica,
como uma tentativa para relegitimar a policia aos olhos da sociedade, em especial das camadas
mais pobres, renovando a relacdo estabelecida pelas partes e repactuando acordos e
expectativas. Monjardet (2002) aponta quatro principios que articulam a acdo da policia
comunitaria. Em primeiro, a descentralizacdo organizacional e a reorientagdo dos
patrulhamentos a fim de facilitar a comunicagdo entre policia e publico. Esse principio
reconhece a necessidade de conceder autonomia ao policial "da ponta", para que seja possivel
a adequacdo da acdo a necessidade apresentada no aqui e agora. Em segundo, a "resolucéo de
problemas™ consiste na capacidade de identificar categorias maiores que englobem situacoes
pontuais, ou, ainda, que possam fornecer uma causa para uma série de eventos. Ao se identificar
a causa, € mais simples chegar a raiz do problema, impedindo a repeticdo em cascata do
ocorrido. Também possibilita que a policia entenda o que é de sua responsabilidade e o que
compete a outros servigos. Em terceiro, o principio de dar prioridade aos cidadaos dispde que
a comunidade precisa ser ouvida e respeitada ao eleger os principais problemas do territorio. E
necessario que a policia entenda a dindmica local e se disponha a ser Gtil no que importa as

pessoas que pretende proteger, e ndo atuar a partir de um entendimento unilateral da instituicdo.
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Respeitar essa relacdo de prioridade reforga a credibilidade e a confianga na policia, fazendo
com que cheguem até ela informagGes essenciais ao seu trabalho. Por fim, segundo o quarto
principio, da coproducdo da seguranca, o policiamento comunitario deve reconhecer que a
seguranca ndo é de sua alcada exclusiva e, por isso, precisa estar integrado com outros 6rgaos
locais, como as associagdes de moradores.

Essa estratégia ganhou forca na América Latina no periodo p6s-democratizacdo, quando
a relacdo entre comunidade e policias precisava ser ressignificada. O discurso do policiamento
comunitario foi incorporado em toda a regido, resultando em uma multiplicidade de iniciativas
heterogéneas, por vezes distorcidas, adaptadas e modeladas de acordo com prioridades locais —
por vezes, utilizadas apenas como retorica corporativa ou governamental. Embora esses
processos tenham aberto uma agenda de pesquisa na regido (FRUHLING, 2009), sdo recentes
e estdo em permanente transformacao, sendo necessario seu estudo e aprofundamento.

Analisaremos processos de reformas nas policias Colombiana, Argentina e Chilena a
partir da década de 1990. No caso do Chile, tratamos com mais detalhe da implementacdo do
Plano Quadrante de Seguranca Preventiva, executado pelos Carabineros de Chile. No caso
argentino, abordamos duas reformas da Policia da Provincia de Buenos Aires, a primeira
realizada em 1997, e a segunda em 2004. Por fim, quanto a Colémbia, tratamos de dois
momentos de reformas na policia nacional, o primeiro em 1993, e 0 segundo, dez anos depois,
em 2003. Além disso, debatemos como as experiéncias de reformas reverberaram
regionalmente, tomando como objeto de analise as cidades de Bogota e Medellin. Esse estudo
sera baseado em revisédo bibliografica, bem como em consulta a documentos oficiais.

Quanto ao Brasil, este possui uma pluralidade de iniciativas no campo das policias
estaduais, o que € potencializado por cada uma das 27 unidades federativas possuirem dindmica
propria e desenvolverem iniciativas com pouca integracdo ou dialogo nacional. A maior parte
dessas experiéncias ainda carecem de documentacdo, pesquisa e avaliagdo. Considerando esse
cenario, escolheu-se trabalhar sob dois eixos principais: o0 policiamento comunitario e as
propostas de reforma estrutural. Quanto ao primeiro eixo, citaram-se dois projetos executados
na cidade do Rio de Janeiro: o policiamento comunitario de Copacabana e as Unidades de
Policias Pacificadoras. Quanto ao segundo eixo, esquadrinhou-se o atual estagio do debate na
Camara dos Deputados. Com esse fim, analisaram-se os andamentos dos trabalhos de quatro
Comissdes da Camara dos Deputados, sendo elas: a Comissdo de Seguranca Publica e Combate
ao Crime Organizado; a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania; a Comissdo Especial
de Estudo Unificacdo das Policias Civis e Militares; e a Comissdo Especial sobre a Competéncia
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Legal para Investigagdo. As duas primeiras sao Comissdes Permanentes, e delas se analisaram
0s projetos legislativos em tramitacdo, categorizando-os por assuntos, usando como ferramenta
de busca o site oficial do Congresso Nacional. As duas Ultimas sdo Comissfes Especiais, uma
ja finda e outra em atividade. Da Comissao Especial de Estudo Unificacdo das Policias Civis e
Militares, analisou-se o Relatorio Final entregue pelo deputado relator em 2018, disponivel no
site oficial. Da Comisséo Especial sobre a Competéncia Legal para Investigacdo, analisou-se o
conteudo integral de 10 audiéncias publicas e a sessdo de instauracdo, que ocorreram entre 0s
dias 20 de outubro de 2019 e 10 de mar¢o de 2020. Em ambos 0s casos, examinaram-se 0sS
discursos proferidos pelos representantes das principais entidades de Seguranca Publica no pais,
bem como de representantes da sociedade civil e dos proprios deputados federais. Nessa fase
do estudo, pretendeu-se identificar: a) as possibilidades de reformas estruturais das policias
aventadas no atual contexto brasileiro; b) o posicionamento de cada institui¢do (se contrario ou
favoravel); e c) os principais argumentos que sustentam as posicdes.

Por fim, ressalta-se que o presente trabalho ndo prop6e um estudo comparado. A opgéo
de se analisar casos vizinhos se fez, tdo somente, com o intuito de melhor compreender como
foi possivel para esses paises reformarem suas instituicGes e quais reflexdes esses processos de
erros e acertos poderiam suscitar para o caso brasileiro. De fato, todas essas experiéncias
partilham semelhancas no contexto, mas acentuadas diferencas na execuc¢do. De maneira geral,
identificou-se que as reformas que visam remodelar as competéncias das instituicdes (a
exemplo do Ciclo Completo de Policia ou a Unificacdo) ganham mais destaque no caso
brasileiro, o que aponta alto nivel de disfuncionalidade do modelo atual. Ainda que na América
Latina haja diferentes tipos de conformacdo, o caso Unico da policia brasileira, em termos de
desenho institucional, demonstra-se como o mais ineficiente. Sob essa perspectiva, poder-se-ia
dizer que estamos um "passo atras" dos paises vizinhos. Possuir um modelo potencialmente
mais eficiente ndo resolve todos os problemas da policia. A exemplo disso, Chile, Argentina e
Colémbia possuem desenhos ndo questionados, em regra, pela literatura, e de toda forma
seguem enfrentando desafios e tensionamentos das mais diversas ordens nesse campo. Todavia,
esse aparenta ser o ponto de partida para a melhora. O desenho institucional das policias define
toda a possibilidade de trabalho por elas desenvolvido. Se ele ndo funciona, como podera o que
advém dele funcionar? Nesse sentido, tem-se que o Ciclo Completo de Policia ou a propria
Unificacdo das policias civil e militar, em teoria, corresponderiam a um modelo com maior
chance de sucesso (dizemos em teoria pois a dindmica orgénica das instituicbes é complexa e

transforma conclusGes "a priori*). A utilizagdo de outras estratégias de policiamento, como a
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comunitaria ou de proximidade, tem dificuldade de demonstrar nexos causais da sua
implementacdo e diminuicdo dos niveis de criminalidade. Mesmo as experiéncias mais
consolidadas, como a do Chile, séo lacunares, e suas avaliacdes apontam nds de tensédo a serem
resolvidos. Entretanto, sugere-se, neste trabalho, que esse ja um estagio posterior de
consolidacdo democrética das institui¢des, na medida em que se discute o aprimoramento de
uma estratégia comunitaria ja enraizada na cultura local.

Reformar as policias é uma tarefa complexa, mas ndo impossivel. E um desafio
prioritario para estados democraticos e que, em especial no Brasil, vem sendo tratado com
timidez e medo. A onda conservadora, punitiva e de tracos fascistas, que tomou o pais desde as
eleicOes presidenciais de 2018, deu novos contornos a razdo neoliberal e ndo nutre expectativas
de mudancas nas policias, ao menos, nenhuma que nédo seja acordada e imposta pelas proprias.
A tarefa de apontar os caminhos possiveis, desde 0s marcos da democracia, segue central e mais

importante do que nunca.
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1 AS POLICIAS NO BRASIL

A historia do Brasil, em espelho a historia da América Latina, é escrita pela colonizacao
europeia, pelo genocidio dos povos originarios e pelo longo periodo de escravatura de indigenas
e individuos sequestrados do continente africano. Resultou em uma nagdo patriarcal,
estruturada pelo racismo e subjugada pelo estrangeiro, do ponto de vista politico, econémico e
cultural. Nas préximas sessdes, abordaremos o percurso historico do surgimento a consolidagéo
da instituicdo policial no Brasil, bem como a sua configurag&o final apds a Constitui¢ao Federal
de 1988.

1.1 O PERCURSO DAS POLICIAS NO BRASIL

Desde a chegada dos portugueses ao continente, comeca a se organizar o controle do
territorio, sendo as Capitanias Hereditarias (1534) um dos primeiros instrumentos usados para
tanto. Esse método de reparticdo territorial, por meio do qual se concederam faixas de terras
aos nobres de confianca do rei D. Jo&o Ill, ndo foi bem sucedida. Portanto, implantou-se o
Governo-Geral, em 1549, sob a responsabilidade de Tomé de S4, com o principal objetivo de
povoar e administrar o Brasil. Também nesse momento chegam as Companhias de Jesus — 0s
Jesuitas — com a intencdo evangelizar os indigenas. Com uma economia marcada primeiro pelo
extrativismo do pau-brasil, e em seguida pelo cultivo da cana-de-agucar, a descoberta do ouro
e a producdo do café, sedimentaram-se os latifundios, e, assim, eram talhadas as marcas de uma
sociedade que se erguia a partir da médo de obra escrava.

Sobre a embrionéria constituicdo de uma policia nesse momento, Spaniol (2016) aponta
as figuras do Capitdo-mor (1567), criado pela Governo-Geral, bem como a organizagdo dos
quadrilheiros (1626), que eram homens escolhidos pelas comunidades para exercerem funcgéo
de policia, com mandatos de trés anos. Ainda aponta o Capitdo do Mato, servical dos engenhos
e das fazendas que capturava os escravos fugidos, sendo uma figura reforcada pela Coroa
Portuguesa com prerrogativas e permissoes oficiais.

Nas sessdes seguintes, serd visto com mais detalhes o desenvolvimento das policias no
Brasil a partir da chegada da Coroa Portuguesa na Col6nia até sua atual configuragdo a partir
da Constituicdo Federal de 1988.

1.1.1 A chegada da Coroa Portuguesa e o Império (1808-1889)
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Com a transferéncia da coroa portuguesa, héa a criagdo tanto da Intendéncia Geral de
Policia (1808) quanto da Guarda Real de Policia (1809), consistindo esta em um ponto de
fundacdo da policia brasileira. Seriam esses 0s primeiros organismos publicos a carregarem em
seu nome a concepcao de policia, ainda que, naquele momento, a ideia de policia comportava
uma visdo muito mais ampla de gestdo da ordem, envolvendo tarefas que mais tarde seriam
atribuidas a outros érgdos do Estado (BRETAS; ROSEMBERG, 2013).

Costa (2005 apud SPANIOL, 2016) chama atencgéo, nesse sentido, para a vasta gama de
poderes com que contava o Intendente Geral de Policia, posto que determinava quais atos
seriam crime, estabelecia as punicdes, ordenava a prisao, julgava e acompanhava a pena. Esse
ator possuia competéncia para guiar o processo do inicio ao fim, aglutinando os poderes
legislativo, executivo (de policia) e judiciario.

Percebe-se que, desde ai, 0 aparato policial construiu para si uma estrutura burocratica
e passou a criar certa independéncia dos interesses locais, galgando as policias militarizadas
alguma autonomia em relagdo aos governos e poderes regionais, 0 que se acentuou a partir da
Guerra do Paraguai (1864-1870). Bretas e Rosemberg (2013) ressaltam dois pontos sobre esse
momento de conformacéo das policias. O primeiro deles é que, a partir da constatacdo de uma
sedimentacdo burocréatica destas, "pode-se perceber um movimento concreto da imposi¢do —
gradual, precéria e ambivalente — de um espaco publico liberal; liberal, no sentido de que
regras universais sob a égide da tutela estatal tém possibilidade de vigorar" (p. 170). O segundo
ponto é a ampliacdo da autonomia que adquirem as estruturas policiais, em especial em sua
vertente militarizada. Essa autonomia se da em relacao a esfera do politico, quando as policias
passam a se desvincular em parte das pressdes do Palacio Real e dos senhores de escravos,
abrangendo o escopo de sua atuacdo a maior parte da populacéo.

Paulatinamente, desenvolve-se um processo de constru¢do da atividade policial
enquanto profissdo, com identidade e interesses proprios, ainda que os tragos mais sélidos desse
movimento s6 venham a surgir anos mais tarde, durante a Primeira Republica. De toda forma,
constata-se desde o Império a dualidade das policias, que foi preservada até os dias atuais: a
Intendéncia de Policia viria a constituir a Policia Civil, e a Guarda Real de Policia, a Policia
Militar.

1.1.2 A Primeira Republica (1889-1930)
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O periodo da implementacdo da Republica, iniciado pela sua proclamagdo em novembro
de 1889, foi marcado pelo crescimento da autonomia governamental dos estados, pelo
desenvolvimento dos centros urbanos das principais cidades e, sucessivamente, por um avango
industrial embrionario no pais. Todas essas mudancas eram percebidas em um contexto recente
da abolicdo da escravatura, que foi oficializada em 1888. Para Sousa e Morais (2011), essas
novas conformacdes sociais impuseram transformacdes profundas no aparato policial, que, com
o fim da escravatura, "reinterpretaram sua funcdo na estrutura de controle social. Uma das
primeiras tarefas impostas ao aparelho policial foi o controle da populacao rural que migrou em
massa para 0s principais centros urbanos" (p. 6).

De acordo com Ribeiro (2011), nesse momento houve uma organizacdo das policias
militarizadas nos ambitos estaduais, fortemente alicercada na descentralizacdo decisoria que
caracteriza tal momento da federacdo. Este movimento se apresentava também como uma
demonstracdo de poder local frente as possiveis verticaliza¢cdes de comando do governo federal
proclamado. Fortalecem-se, portanto, agrupamentos de policias militarizadas estaduais, as
quais se dardo diferentes nomenclaturas a depender da regido. Entre os estados que contavam
com maior projecao de suas policias militares, encontram-se Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio
Grande do Sul. Frente a esse cenério de fragilizacdo em relacdo aos poderes locais, a Unido
responde com uma série de iniciativas que visam devolver a federagdo controle politico. No
campo do poder coercitivo, é quando se formaliza a ligacdo das PMs com o exército brasileiro,
conforme pondera Ribeiro (2011, p. 6): "a Unido também cria a Lei federal n° 3216, que abre
um caminho para a vinculacdo das policias militares ao exército brasileiro, o que encaminha as
policias militares dos estados como “forcas auxiliares do Exército brasileiro™".

A Primeira Republica foi marcada por revoltas populares, heterogéneas nas suas
reivindicagdes. Elementos de desigualdade social, violéncia estatal e disputas regionais foram
ingredientes para acontecimentos como a Revolta da Vacina, a Guerra do Contestado, a Guerra
de Canudos, a Revolta da Chibata. Nesse momento, foi protagonista o papel da Policia Militar,
bem como das Forcas Armadas:

O que podemaos concluir é que no periodo que corresponde a primeira Republica, a
policia militar teve intensa participacéo na luta contra as rebelides e revoltas ocorridas
no territdrio nacional nesse periodo, ou seja, vemos a ac¢ao dessas forcas de policia
desde os primeiros anos da Republica com a luta contra 0 movimento de Canudos,
passando por ac¢des no Contestado ao sul e na revolugdo de 1924 em Séo Paulo e
também na sustentacdo da Revolugédo de 1930. (RIBEIRO, 2011, p. 8).
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J& a Policia Civil teve a sua profissionalizagdo concretizada de forma mais lenta em
comparacao a militar, e, conforme apontam Rosemberg e Bretas (2016), este € um processo
complexo e ainda pouco estudado. Nesse sentido, "tanto as atividades de investigacdo —
comissarios, detetives, investigadores — como a gestao da policia judiciaria pelos delegados se
especializam muito lentamente, ndo sendo vistas como atividades regulares, até bem adiantado
0 século XX" (ROSEMBERG; BRETAS, 2016, p. 172).

Na Primeira Republica, portanto, consolidou-se o papel repressor da Policia Militar
contra o inimigo interno, assumindo a tarefa de ser o ‘brago armado’ do estado em interminaveis
guerras contra a propria populagdo, bem como o fortalecer um controle estadualizado nesse

tema.

1.1.3 A Era Vargas (1930-1945)

Getulio Vargas chega ao poder em 1930, por meio de um movimento armado, liderado
pelos estados de Minas Gerais, Paraiba e Rio Grande do Sul, dando fim ao periodo da Primeira
Republica. Distribuia promessas de uma nova era, com um Estado forte para conduzir a
sociedade a moralizagdo dos costumes politicos e sociais. Sobre esse periodo, Costa (2003,
p.126) afirma que foi "marcado pela excessiva centralizacdo no plano federativo e pela
limitacdo dos canais de participacdo no plano partidario”. O governo também conseguiu fazer
com que a populacdo se mantivesse receptiva ao programa apresentado, investindo no
fortalecimento de instrumentos de agitacdo e propaganda, como o uso do radio e até mesmo do
cinema para disputar as consciéncias, bem como na criagcdo do Departamento de Imprensa e
Propaganda (DIP).?

Assim como no periodo Republicano, a a¢do policial se desenvolvia conjuntamente ao
crescimento populacional nos centros urbanos do pais e, consequentemente, a consolidacdo de
um novo mercado de trabalho, sendo os polos principais nesse momento os estados do Rio de
Janeiro e de S&o Paulo. Essa nova massa de trabalhadores que se formava era percebida pelo
governo como perigosa pela sua potencialidade de organizagéo e eventual contestacao social.

Conforme afirma Cancelli (1994), o governo Vargas foi marcado por complexas

relagbes com as policias, que controlavam de maneira autbnoma e paralela a lei. Houve um

3 Em 1931 foi criado o Departamento Oficial de Publicidade (DOP), e em 1934 o Departamento de Propaganda e
Difusdo Cultural (DPDC). Entéo, em dezembro de 1939, a criacdo do Departamento de Inteligéncia e Propaganda
substitui 0s seus antecessores e aprimora a capacidade de penetracdo social da propaganda do governo, sendo
utilizado também com objetivo de censura das manifestagdes culturais que nédo estivessem de acordo com o regime
de Vargas.
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completo reaparelhamento das instituicdes, que envolveu a recomposicdo do quadro de
delegados, substituicdo dos chefes de policia, e que se demonstrou essencial para a sustentacao
politica da situacdo. Batista Luzardo foi o primeiro chefe de policia nomeado por Vargas, sendo
o responsavel pelo trabalho de recomposicéo de todo quadro de delegados distritais e auxiliares.
A estrutura de policia nesse momento contava com sete setores distintos: 1) delegacias
auxiliares; 2) Diretoria Geral de Expediente e Contabilidade; 3) Diretoria Geral de
InvestigacOes; 4) Diretoria Geral de Publicidade;* 5) Diretoria Geral de Seguranca Publica e
Social; 6) Coldnia Correcional de Dois Rios; 7) Inspetoria Geral de Policia (CANCELLI, 1994).

Em janeiro de 1933, Vargas decretou que a policia do Distrito Federal estava
subordinada ao Presidente da Republica, sob a superintendéncia do Ministro da Justica e
Negdcios Interiores. As policias estaduais passaram a ser diretamente subordinadas a policia do
Rio de Janeiro, que tinha o chefe de policia nomeado pelo presidente. Iniciativas como estas,
de reorganizacédo do aparato coercitivo, faziam parte de um projeto muito rigido encadeado por
Getulio de convergéncia dos poderes na sua figura.

Nesse sentido, também era parte do intento centralizador o desmantelamento das Policia

Militares estaduais:

As ligdes de 1932, quando a Forga Publica de Sao Paulo enfrentou o Exército, foram
rapidamente assimiladas. A constituicdo federal de 1934 declarou que policias
militares eram forcas de reserva do Exército e assegurou a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre organizacdo, instrucdo, justica e garantias das forcas
policiais dos estados. Tais medidas vieram atender um velho anseio dos militares do
Exército de se consolidarem como forca militar hegemdnica no plano nacional.
(COSTA, 2003, p. 129).

Em 1934, é criado o Conselho Superior de Seguranca Nacional; em 1936, o Tribunal de
seguranca Nacional. Esses 6rgdos facilitaram a ingeréncia na justica e contribuiram para
fomentar um sentimento de temor na populacao, sinalizando uma intensificacdo da vigilancia,
do controle e da represséo por parte do Estado (CANCELLI, 1994). Os julgamentos do Tribunal
de Seguranga Nacional cumpriam um papel essencialmente politico, visando criminalizar

aqueles que se opunham ao regime, mas também passaram a julgar casos diversos, como

4 Em 1934, a Diretoria Geral de Publicidade é transformada em Diretoria Geral de Publicidade, ComunicacGes e
Transportes, que teve como atribui¢des o licenciamento de casas de show e apresentagdes culturais em geral, a
censura do teatro e de demais manifestagdes artisticas, bem como o contato com as policias estaduais e
internacionais para a troca de informagdes (CANCELLI, 1994).
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aqueles que se percebiam como atentados contra a economia popular, convertendo-se em
ameagas diretas a Seguranca Publica.®

O primeiro periodo de governo Vargas, que durou 15 anos, foi marcado por uma policia
que trabalhava para alterar radicalmente a no¢do de cidadania que havia sido sedimentada até

entao:

A policia ndo era nada menos do que o elemento que fundamentava o poder de Vargas,
porque mantinha o terror nas ruas, fazia com que a sociedade como um todo se sentisse
impotente. Escolhia 0s novos inimigos a serem perseguidos e seguia, as cegas, as
diretrizes impostas por Getllio Vargas quanto aos caminhos serem seguido pela
nacdo. (CANCELLLI, 1994, p. 215).

Dos inimigos eleitos pelo Estado nesse periodo, 0s comunistas eram 0S mais
proeminentes, justificando a repressdo policial em nome do combate a uma ideologia que era
caracterizada como aberracdo politica, que desrespeitava os valores cristdos. Durante toda a Era
Vargas, 0 comunismo serviu de "inimigo do povo", sendo parte importante da estratégia do
governo criar um mito de permanente conspiracdo que legitimava a a¢do policia com objetivo
de dizimar os grupos criticos ao poder vigente.

Em outubro de 1945, Getulio Vargas renuncia a presidéncia, em meio a crise politica e
a iminéncia de sofrer um golpe militar, mas, no mesmo ano, candidata-se e é eleito senador.
Nesse momento, elege-se, com seu apoio, o militar Eurico Gaspar Dutra para presidente, cargo
gue exerce até 1950, quando Vargas volta a governar o pais, eleito por voto direito.

Da chamada "Era Vargas", conclui-se que a esfera das policias e do poder coercitivo do
Estado foi centralizadora e interventora, com comando extremamente verticalizado e com uso
declaradamente politico das instituicbes policiais. Na anélise de Cancelli (1994), a policia
adquire uma dimensdo especial, desvinculando-se completamente da sua origem ligada ao bem
publico ou de uma dimensdo burguesa pds-Revolucdo Francesa, de agente armado para
repressdo de crimes e desmando, passando a cumprir um papel legal de "intervencdo direta

sobre o cidad&do das multiddes e sua psique” (p. 32).

1.1.4 Os governos de Dutra, Vargas, Goulart e Quadros (1946-1964)

5> Cancelli (1994) nos traz o exemplo do julgamento de Nilo Lopes Pinheiro, empregado de armazém, indiciado
por ter vendido um quilo de erva-mate acima da tabela oficial, e de Neif Abdo, acusado da venda ilegal de um
tonel de gasolina.
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Em 1946, o Brasil vivia uma fragil e instavel democracia que engatinhava seus
primeiros passos. O governo de Gaspar Dutra é marcado por uma politica de continuidade e
herdava da Era VVargas uma policia politica formada a partir da l6gica antidemocratica. O plano
da economia foi marcado por uma abertura ao capital estrangeiro, objetivando o estreitamento
das relagBes com os Estados Unidos da América.

E durante esse periodo, em 1949, que é criada a Escola Superior de Guerra, "que
pretendia ser um centro de pesquisas sobre seguranca e desenvolvimento do Brasil, e estava
diretamente subordinada ao ministro de Estado, chefe do Estado-Maior das For¢cas Armadas”
(BRASIL, 2014, p. 88).

Em 1950, em uma eleicdo de resultados controversos,® Getulio Vargas volta a
presidéncia do Brasil, recorrendo novamente a relacdo com os militares para a sustentacdo de

sua vitoria. Sobre a posicdo dos militares nesse momento:

De maneira geral, a politizacdo da corporacdo militar, para além das divisGes em
fracdes ideoldgicas e partidarias, indicava uma posicdo de relativa autonomia
institucional, com as Forcas Armadas se impondo aos demais atores da politica
nacional como uma interlocutora do poder Executivo (monitorava critica de seus atos
e grupos de pressdo ou de apoio), e ndo como parte subordinada desse poder.
Reforcava-se um desequilibrio institucional, foco de tensbes, que seria uma
caracteristica fundamental da Realpolitik da década de 1950 e que viria a ter
desdobramentos nos diversos movimentos insurgentes iniciados por oficiais militares,
culminando com o golpe de 1964. (BRASIL, 2014, p. 88).

O segundo governo de Vargas € marcado, na economia, pelo fortalecimento de um
mercado interno e da industria brasileira, pela criacdo do BNDES, que passou a financiar boa
parte dos investimentos na industria e na infraestrutura, e pela criacdo das companhias Vale do
Rio Doce e Siderargica Nacional e da Petrobrds (SAVIANI FILHO, 2013). Também
reposicionou o tema do trabalho, impulsionado pela criagdo da Consolidacdo das Leis do
Trabalho durante o Estado Novo. O governo Vargas, com Jodo Goulart a frente do Ministério
do Trabalho, atuou pela valorizacéo do salario-minimo e deu maior liberdade as organizacoes
sindicais e aos grupos posicionados ao campo da "esquerda” politica.

Essas medidas desagradaram profundamente a ala dos militares, e o grupo antigetulista
comeca a se movimentar de forma mais consistente tendo como objetivo a queda do presidente.

Nesse sentido, em 1954, € encaminhado ao Congresso um pedido de impeachment de Vargas,

& As eleicdes de 1950 foram fortemente contestadas principalmente por integrantes da Unido da Democracia
Nacional (UDN), que argumentavam que a Constituicdo vigente exigia, na sua correta interpretacdo, que o
candidato vitorioso tivesse a maioria absoluta de votos.
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que todavia é derrotado com vantagem confortavel. Percebe-se o inicio da sedimentacdo de um
campo que Vira a legitimar o golpe militar dez anos mais tarde.

A tentativa de assassinato do jornalista e entdo candidato a deputado federal Carlos
Lacerda (UDN), na qual admitiu estar envolvido o chefe da guarda pessoal de Getulio, acirra
profundamente a crise politica e da forca extrema aos opositores de Vargas, culminando na
alianca do alto oficialato do exército, que langa um manifesto exigindo a rentncia do presidente.
Em 24 de agosto de 1954, o presidente da um tiro em seu peito.

O suicidio de Getulio gerou grande comocao popular e retardou os planos dos militares
de assumirem o governo, tendo o vice Café Filho assumido o posto. Nas elei¢cbes de 1955,
Juscelino Kubitschek foi eleito Presidente da Republica. O resultado das eleigdes é novamente
questionado pelos opositores, sendo uma dessas vozes parte das Forcas Armadas, que
sistematicamente reivindicavam para si a legitimidade de intervir na vida pablica, a despeito
das normas constitucionais (BRASIL, 2014). Durante o governo de Kubitschek, haveria uma
recorrente disputa interna as Forcas Armadas entre apoiadores e opositores do presidente.

Nas proximas elei¢cBes, em 1960, Janio Quadros € eleito presidente e Jodo Goulart
reeleito vice.” Meses depois, surpreendentemente, Janio renuncia o cargo, gerando grande crise
politica, pois os militares ndo aceitavam a posse do vice Goulart. Por meio de um amplo
movimento chamado "Campanha da Legalidade", o campo favoravel a Jodo Goulart vence a
disputa e chega & presidéncia do Brasil em 1961. Ainda que esse tenha sido o desfecho, nesse
ano, os militares quase tiveram sucesso na tomada do poder, o que tentaram fazer durante a
instabilidade politica instaurada — sendo um ensaio para o0 golpe que se concretiza trés anos
depois.

Em 1964, a efervescéncia social era grande, nacional e internacionalmente. A Guerra
Fria se fazia presente na América Latina, que é observada de perto pelos Estados Unidos da
América. O presidente Jodo Goulart, no més de marco, realiza um emblemético discurso, em
que defende reformas como a encampacéo de refinarias privadas de petréleo e a desapropriacédo
de terras por interesse social (BRASIL, 2014). Cinco dias depois, ocorre no Rio de Janeiro a
Marcha da Familia com Deus pela Liberdade, um movimento que se replicou em outros estados
do pais, de resposta ao pronunciamento de Jango. Os dias seguintes foram de marchas, revoltas
e articulacdes de ambos os lados, situacédo e oposicéo, que tiveram como desfecho a vitoria da

ala do exército contraria ao governo.

" Nesse momento, permitiam-se candidaturas de presidente e vice-presidente por chapas separadas, e esse foi o
caso concretizado em 1960.
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1.1.5 A Ditadura Militar (1964-1985)

Em 31 de marcgo de 1964, os militares por meio de golpe de Estado, afastam o presidente
Jodo Goulart, e 0 novo governo é reconhecido pelo presidente norte-americano, Lyndon
Johnson, poucas horas ap0s a chegada ao poder (BRASIL, 2014).

A Ditadura Militar no Brasil durou 21 anos e teve 5 mandatos: Humberto de Alencar
Castelo Branco (1964-1967); Artur da Costa e Silva (1967-1969); Emilio Garrastazu Médici
(1969-1974); Ernesto Geisel (1974-1979); e Jodo Batista Figueiredo (1970-1985). Durante o
regime de excecdo, foram instituidos 16 atos institucionais — decretos e normas emitidos pelos
militares que tinham a forca da lei. O ato institucional 1 determinou o fim das elei¢Ges diretas.
O ato institucional 2 decretou o fim de todos os partidos politicos, exceto a Alianca Renovadora
Nacional (ARENA) e o Movimento Democrético Brasileiro (MDB), passando a imperar o
regime do bipartidarismo. O ato institucional 5, que talvez seja o mais conhecido da Ditadura
Militar, por inaugurar sua era mais dura, fechou o Congresso Nacional por tempo
indeterminado, decretou estado de sitio, cassou mandatos de prefeitos e governadores,
suspendeu direitos politicos e proibiu reunides de pessoas.

Do percurso historico apresentado até aqui, conclui-se que a Ditadura Militar ndo
inventou as praticas de perseguicdo, tortura e violéncia policial, pois esses elementos sempre
estiveram presentes na historia do nosso pais, desde a sua colonizac¢do. Mas sim, é verdade, a
Ditadura reforgou e fortaleceu as praticas de policia de excecdo, e fez isso com o comando
absoluto das Forcas Armadas, o que também era inédito no Brasil.

Ao tomarem o poder em 1964, os militares se preocuparam em criar rapidamente um
orgdo de informacdes eficiente; em junho, nasce o Sistema Nacional de Informacdes (SNI), que
ganhara grande penetracdo de atuagdo. Especificamente na area militar, o servico de informacéo
era ja tradicionalmente delegado a 22 secdo das unidades militares de cada forga. Ocorre que
essa dinamica foi, paulatinamente, apontada como insuficiente e burocratica, culminando na
criacdo do Centro de Informacbes do Exército (CIE). Também a marinha e a aerondutica
criaram ou reformularam Orgdos proprios com esse teor. Conjuntamente aos Orgdos de
inteligéncia dos militares, da marinha e da aerondutica e aos sistema de informacdo composto
pelos militares da 22 se¢do, surgiram outros, como a Operacgdo Bandeirantes (OBAN), que tinha

0 objetivo direto de perseguicdo e combate a grupos de oposi¢ao ao regime, usando métodos
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reconhecidamente violentos. Gradativamente, todo esse sistema foi se sofisticando, e, por fim,
converteu-se em um verdadeiro rolo compressor da repressao politica.

Em julho de 1969, a OBAN ¢é extinta, para dar lugar aos Centros de Operacdes de Defesa
Interna (CODISs) e ao Destacamento de Operacdes de Informacdes (DOI) — sendo o ultimo
subordinado ao primeiro. Suas funcbes eram realizar o planejamento das acGes de defesa
interna, estabelecer o dialogo entre os 6rgdos de defesa e coordenar os meios utilizados para 0s
fins almejados nessa seara. S&o conhecidos até hoje como "DOI-CODI", ainda que fossem
Orgdos distintos, 0 que demonstra a sua simbiose na pratica. Foi sob o comando desses 6rgéos
que milhares de opositores do regime foram presos, cruelmente torturados e, em muitos casos,
assassinados pelo Estado.

Como é comum nos governos que institucionalizaram a tortura e a execucao, as forcas
armadas ndo reconheceram oficialmente métodos empregados por seus subordinados, ainda que
fossem amplamente denunciadas e comprovadas as suas ocorréncias.® No trabalho organizado
por D'Araujo, Soares e Castro (1994), constam entrevistas com militares que estavam na linha
de frente dos aparelho repressivos do regime, como o DOI e os CODIs. Nas respostas, quase
todos os entrevistados sustentam, de forma mais ou menos evasiva, que 0s métodos violentos,
a tortura e as execugdes ndo passariam de mentiras dos presos ou do comunismo. Quando
admitem sua existéncia, atribuem a equivocos ou a excessos ndo autorizados e ndo conhecidos

pelos superiores, como se depreende dos trechos das entrevistas a seguir:

Com grande profissionalismo, sem nenhum ato de que possamos nos envergonhar. Eu
nunca vi por parte do general Reinaldo - da minha parte, posso declarar o mesmo -
qualquer politica ou atuacao que inspirasse violéncia, que inspirasse tortura. Nao tinha
nada disso. Faziamos tudo muito tecnicamente. (D'ARAUJO; SOARES; CASTRO,
1994, p. 244).

A nossa gente do Exército, acho que sempre foi a mais correta. Agora, ha tantas
histérias nesses livros dos subversivos que, de vez em quando, fico pensando: como
é que isso nunca aconteceu durante o nosso periodo? Eu nunca vi nada daquilo.® (Ibid.,
p. 249).

Mas tudo isso é do interesse dessas organizacdes, como o é dos préprios advogados,
que conseguiam anular vérios processos alegando a tortura, porque ndo podiam

8 para mais informag0es sobre os torturados, assassinados e desaparecidos politicos da Ditadura Militar ver:
https://www.torturanuncamais-rj.org.br. Acesso em: 15 dez. 2020.

® Trecho da entrevista de Le6nidas Pires Gongalves. Em 1964, era Tenente-Coronel e servia no Estado-Maior do
Exército. Foi designado, em 1974, para a chefia do Estado-Maior do Exército, cujas atribui¢des incluiam a
responsabilidade pelo Centro de Operagdes de Defesa Interna (CODI).
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provar. Entdo, creio que essa campanha contra a tortura foi uma arma politica
orquestrada contra aqueles que eram encarregados da repressdo.*° (lbid., p. 74).

Houve, segundo se vé nos 6rgdos de comunicagdo patrulhados pela esquerda. Mas
nunca tive uma prova de tortura. Tivemos conhecimento de um minimo de excesso.
Mas ndo vinha a publico, porque isso envolve uma questdo psicolégica. (Ibid., p.
97).

Quando comandei a 8° Regido Militar, eu tinha um DOI, e a minha orientacéao firme,
repetida foi: "N&o admito tortura, ndo admito violéncia com os presos.” N&do deixava.
E como eu ndo deixava, eles ndo faziam. O problema é do chefe.'? (Ibid., p. 174).

Nunca houve tortura. Nunca. Nem precisa. Com 0 tempo e um interrogatorio
inteligente, bem-feito, o sujeito cai em contradi¢cdes, nas armadilhas, e fala. Sem
querer, ele fala. Eu cansei de ver isso. Os comunistas aproveitaram esse mote da
tortura para fazer sua campanha, viram que dava resultado.*® (lbid., p. 237).

E certo que nunca houve uma retratacao por parte das Forcas Armadas sobre os horrores
ocorridos nos pordes da Ditadura. Os arquivos do DOI-CODI nunca foram encontrados, e, no
Arquivo Nacional Brasileiro, apresentam-se poucas folhas de documentos, as quais se refere
como "raridades".}* O principal material de prova que resta como importante registro do
passado, além da materialidade dos desaparecidos, sdo os relatos dos sobreviventes. Estes sdo
profundamente perturbadores. Traz-se aqui trecho do relatério entregue a OAB por Inés Etienne
Romeu, lider de uma organizacdo de esquerda e Unica sobrevivente do centro de execugdo
chamado "Casa da Morte", no Rio de Janeiro, onde foi estuprada e barbaramente torturada pelos

militares:

torturaram-me quase que ininterruptamente. Quando ndo me submetiam a torturas
fisicas, destrocavam-me mentalmente. Nessa ocasido, aplicaram-me na veia uma
droga qualquer, dizendo ser o soro da verdade. Senti 0 corpo entorpecido e ndo
consegui manter os olhos abertos, mas permaneci ltcida. Dr. Roberto, um dos mais
brutais dos torturadores, me arrastou pelos cabelos, tentou me estrangular e s6 parou
quando perdi os sentidos. Eshofetearam-me e me deram pancadas na cabega. Me
colocavam completamente nua , no cimento molhado, quando a temperatura estava

10 Trecho da entrevista de Adyr Filza de Castro. Em 1964, era Tenente-Coronel e servia no Estado-Maior do
Exército. Foi um dos criadores do Centro de Informagdes do Exército (CIE). Em 1972, foi promovido a Chefe do
Centro de Operacdes de Defesa Interna (CODI).

11 Trecho da entrevista de Carlos Alberto da Fontoura. Em 1964, era Coronel e servia no 111 Exército, sediado em
Porto Alegre. Em 1967, tornou-se chefe do Estado Maior do 111 Exército, posto em que permaneceu até 1969. Foi,
entdo, nomeado Chefe do Servico Nacional de Informagdes (SNI).

2 Trecho da entrevista de lvan de Souza Mendes. Ap6s o golpe militar, foi nomeado interventor da Prefeitura de
Brasilia, tendo servido, em seguida, no Gabinete Militar da Presidéncia da Republica, chefiado pelo general
Ernesto Geisel. Em 1974, foi promovido a General de Brigada, posto em que comandou a 8° Regido Militar.

13 Trecho da entrevista de José Luis Coelho Netto. Em 1964, era Major e estava na Escola de Comando e Estado-
Maior do Exército. Foi subcomandante do Centro de Informac6es do Exército (CIE) durante o governo Médici e
serviu na Agéncia Central do SNI no governo Geisel. Comandou, depois, a 4° Divisdo do Exército.

14 Disponivel em: http://www.arquivonacional.gov.br/br/difusao/arquivo-na-historia/696-doi-codi.html. Acesso
em: 15 dez. 2020.
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baixissima. [...] Fui varias vezes espancada e levava choques elétricos nos pés, nas
m&os e nos seios. (D'ARAUJO; SOARES; CASTRO, 1994, p. 229).

Por nao ter me matado fui violentamente castigada: uma semana de choques elétricos,
banhos gelados de madrugada, "telefones", palmatérias. Espancaram-me no rosto até
ficar desfigurada. A qualquer hora do dia ou da noite sofria agressdes fisicas e morais.
'Marcio' invadia minha cela para 'examinar' meu anus e verificar se 'Camardo’ havia
praticado sodomia comigo. [...] Durante esse periodo, fui estuprada duas vezes por
'‘Camardo’ [...]. (Ibid., p. 230).

Posteriormente, a partir do trabalho desenvolvido pela Comissdo Nacional da Verdade
— instaurada em 2012 —, apresentado em trés volumes (BRASIL, 2014), obteve-se uma analise
mais profunda do silenciado sobre a Ditadura Militar, possibilitando o conhecimento publico
das violagbes aos Direito Humanos durante esse periodo. Nesse trabalho, consta o
reconhecimento de alguns militares, em depoimentos prestados a CNV, das praticas barbaras e
criminosas do Estado.’® Também foram realizadas muitas entrevistas com os presos politicos
da Ditadura, que tiveram oportunidade de serem ouvidos oficialmente.

A partir das informacdes prestadas, o Relatorio da CNV dividiu as préaticas de tortura
entre fisica, psicologica e violéncia sexual. Entre as praticas mais recorrentes de tortura fisica,
apontaram-se: choque-elétrico; cadeira do dragdo; palmatdria; afogamento; "telefone"; corredor
polonés; utilizacdo de produtos quimicos; sufocamento; enforcamento; crucificacao;
"geladeira”; "pau de arara™; utilizacdo de animais; "coroa de cristo"; "churrasquinho"; asfixia;
roleta russa; amarrar a lanchas e arrastar pela dgua; amarrar pénis para ndo urinar; forcar a
ingestdo de agua da latrina; chicotear; cuspir; manter em isolamento em celas molhadas, frias,
sem iluminacdo e sujas; martelar dedos; enterrar vivos; forcar a pratica de exercicios fisicos;
cortar orelha; mutilar; entre outras.

Entre as praticas recorrentes de tortura psicoldgica, reconheceram-se ameacgas dos mais
variados tipos, a familiares ou amigos, "inclusive mulheres gravidas e filhos criancas — ou,
ainda, torturar familiares e amigos na frente do supliciado, para que este sentisse culpa pela
acao dos torturadores e pelo sofrimento daqueles que Ihe eram queridos” (BRASIL, 2014, p.
278). S&o muitos os relatos de sobreviventes e testemunhas sobre as mais perversas atrocidades

cometidas pelos agentes do Estado nesse periodo:

Eu ndo sei bem o que se passou quando eu voltei. As lembrancas séo confusas. Eu ndo
sei muito bem como era possivel, mas eu sei que tudo ficou pior. Eles estavam
histéricos, eles sabiam que precisavam extrair alguma coisa em 48 horas, se nao
perderiam o meu contato. Gritavam, me Xxingavam, me puseram de novo no pau de

15 A exemplo do depoimento do coronel Paulo Malhaes e do major Walter da Costa Jacaranda, quando reconhecem
a existéncia da tortura tal qual é descrita pelos sobreviventes (BRASIL, 2014, p. 344-345).
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arara. Mais espancamento, mais choque, mais agua e dessa vez entraram as baratas.
Puseram baratas passeando pelo meu corpo, colocaram uma barata na minha vagina.
Hoje parece loucura, mas um dos torturadores, de nome de guerra Gugu, tinha uma
caixa onde ele guardava as baratas amarradas por barbantes e através do barbante ele
conseguia manipular as baratas pelo meu corpo. (BRASIL, 2014, p. 374).

Eu acuso o coronel da reserva Paulo Malhdes, que, em recente entrevista ao jornal O
Globo, no dia 26 de agosto de 2012, afirmou que em 1970 trouxe do rio Araguaia
cinco jacarés e levou para o quartel da PE, na rua Bardo de Mesquita, no Rio de
Janeiro, para atemorizar os presos politicos. Uma delas fui eu. (Ibid., p. 374).

Pela manhd, o préprio comandante major Carlos Alberto Brilhante Ustra foi retirar-
me da cela e ali mesmo comecou a torturar-me [...]. Espancamentos, principalmente
no rosto e na cabeca, choques elétricos nos pés e nas maos, murros na cabeca quando
eu descia as escadas encapuzada, que provocavam dores horriveis na coluna e nos
calcanhares, palmatdria de madeira nos pés e nas maos. [...] o interrogado foi obrigado
a se sentar em uma cadeira, tipo barbeiro, a qual foi amarrado com correias revestidas
de espumas, além de outras placas de espuma que cobriam seu corpo; que amarraram
seus dedos com fios elétricos, dedos dos pés e maos, iniciando-se, também, entdo uma
série de choques elétricos; que, a0 mesmo tempo, outro torturador com um bastdo
elétrico dava choques entre as pernas e pénis do interrogado. (Ibid., p. 368).

De fato, a tortura e a execuc¢do, diferentemente do alegado por muitos militares, eram
conhecidas por todos do aparato da repressdo, que utilizaram delas como instrumento de
combate aos "inimigos de guerra", mas que era também executada e permitida em casos de puro
sadismo, como alega Forte em seu relatério entregue a Ordem dos Advogados do Brasil
([1979]). A tortura foi utilizada como método sistémico, havendo, nas dependéncias militares,
inclusive aulas com cobaias humanas em que se estudava e se aprimorava a pratica (BRASIL,
2014). Militares também participaram de cursos no exterior para aperfeicoar técnicas e tiveram
assessoria de paises como Estados Unidos da América e Inglaterra.

Nos casos em que se foi possivel denunciar, nada foi feito no sentido de investigar o

que havia ocorrido ou, posteriormente, julgar os torturadores identificados:

Ndo obstante a ampla demonstracdo da pratica corriqueira da tortura pelo regime
militar brasileiro, ndo foram criados, durante a ditadura ou ap6s o seu final, foros
apropriados para o recebimento de denuncias de tortura, nem foram instaurados
procedimentos especificos de investigacdo. A investigacdo efetuada pela CNV
permite comprovar a mesma conclusdo de levantamentos anteriores, no sentido de que
a prética da tortura era deliberada e difundida, constituindo uma peca fundamental do
aparelho de repressdo montado pelo regime.(BRASIL, 2014, p. 348).

Portanto, a partir de 1964, o governo brasileiro passou a adotar a tortura e 0 assassinato
como politicas de Estado em controle das Forcas Armadas, visando conter os opositores do
regime, mas também como forma de disseminar medo e terror na populacdo e garantir

estabilidade ao regime ditatorial. Foi um periodo em que se buscou estudar, aprimorar e evoluir
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0s rituais de violéncia e repressdo, tornando-os esséncia da instituicdo militar brasileira e
enraizando ainda mais praticas contrarias aos direitos humanos, justificando tais a¢cbes como
uma guerra contra o terrorismo comunista. As praticas das policias e do exército eram de amplo
conhecimento e foram utilizadas de forma sistémica por diversos 6rgaos publicos.

O Brasil lidou de forma insatisfatoria com as feridas deixadas pela repressdo. A Lei da
Anistia de 1979 igualou os perseguidos aos perseguidores, promovendo a anistia aos algozes e
torturadores, servindo mais como mecanismo de conciliacdo pragmatica e instrumento para a
impunidade e o esquecimento, legitimando a permanéncia dos autores das a¢Ges violadoras dos
direitos humanos em cargos oficiais. Por meio da Lei dos Desaparecidos, promulgada em 1995,
0 Estado brasileiro formaliza sua responsabilidade pelos crimes cometidos durante a ditadura e
estabelece o direito dos familiares dos desaparecidos a requerem atestados de Obito e das
vitimas buscarem indenizac¢6es, representando um pequeno avango. Todavia, essa lei determina
que caberia aos préprios familiares provarem que os desaparecidos teriam sido vitimas do
regime, uma nitida demonstracdo de que o Estado brasileiro faria 0 minimo possivel para
proporcionar alguma justica a seus cidaddos (KOERNER; ASSUMPCAOQ, 2009).

Apesar da extenuante luta dos Organismos e Movimentos em defesa a Memoria,
Verdade e Justica,’® muito pouco conseguiu a sociedade brasileira avancar no entendimento
coletivo do que significaram os anos de Ditadura Militar no Brasil e seu profundo impacto, ndo
sO na reestruturacdo de aparatos coercitivos marcados pela acdo barbara e ilimitadamente
violenta, mas também na desconstrucao do pouco que havia sido acumulado sobre cidadania e

civilidade.

1.2 A ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE (1987-1988)

O regime militar teve seu fim de forma paulatina, a partir de um cenario de desgaste
interno do governo, crise econdmica e insatisfacdo popular. J& no governo de Geisel (1974-
1879), inicia-se o processo chamado pelos proprios militares de "abertura lenta, gradual e
segura”, quando se abrandam os discursos de repressdo. Os anos de 1984 e 1985 foram
marcados pela campanha das "Diretas J&", que exigia elei¢bes presidenciais pelo voto direto,
mas que foi vencida por uma proposta de elei¢cdes indiretas. Assim, é eleito por meio do Colégio

16 Aqui se cita mais alguns acontecimentos fruto do engajamento dos ativistas pelos direitos humanos, como: o
langamento, em 1995, do Dossié de mortos e desaparecidos politicos a partir de 1964; o langamento, em 2007,
do livro Direito a memodria e a verdade: Comissao Especial sobre Mortos e Desaparecidos Politicos; a sangdo da
lei n° 12.528/2011, que criou a ja mencionada Comissdo Nacional da Verdade; e o julgamento pela Corte
Internacional dos Direitos Humanos do caso Gomes Lund ¢ outros (“Guerrilha do Araguaia™) vs. Brasil.
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Eleitoral, em 1985, Tancredo Neves para a conducdo da transicdo democratica. Todavia, quem
viria assumir seria seu vice, José Sarney, em virtude da subita morte de Neves.

Ja em 1985, o Presidente Jose Sarney envia ao Congresso Nacional o seu projeto de
Assembleia Nacional Constituinte, em meio a grande debate em torno do carater da constituinte
que viria: se esta seria uma Constituinte Congressual (proposta do campo conservador) ou uma
Constituinte Exclusiva (proposta do campo progressista). A proposta que prevalece € a
primeira, de um Congresso Constituinte (Emenda Constitucional n® 26). E preciso dizer que o
processo de transicdo da Ditadura Militar para a democracia burguesa se deu em meio a uma
profunda crise econdmica, de protestos, manifestacOes e greves de diferentes setores da
sociedade. Em fevereiro de 1986, o presidente José Sarney lanca o Plano Cruzado, com o
objetivo principal de estabilizar a economia, controlando a inflagdo. De forma semelhante ao
caso argentino, que também adotou um plano de estabilizacdo da economia nesse periodo
historico, o Plano Cruzado visava sensibilizar a popula¢do em torno de um projeto nacionalista
de protecdo da patria, atribuindo uma responsabilidade fiscalizadora do projeto governamental
ao cidaddo (LIMA, 2002). Ainda com as dificuldades que foram encontradas na implementacéo
do plano, quando da votacédo da Constituinte, o governo Sarney detinha alto indice de aprovacéo
popular, de 92% (KOSHIBA; PEREIRA, 1993, p. 380 apud LIMA, 2002, p. 60).

Pode-se dizer que, em 1968, ao momento da elei¢do do Congresso Constituinte, 0 campo
politico identificado ou com o regime militar ou com a direita conservadora estava forte e bem
articulado para ndo deixar com que seus interesses prioritarios fossem questionados no
momento da elaboragdo constitucional. De maneira gil, foram formadas aliancas de entidades
que apresentavam similitudes com os personagens que haviam articulado e participado
ativamente do Golpe Militar de 1964, como o Instituto Brasileiro de Acdo Democratica (IBAD),
o Instituto Liberal, a Confederacdo Nacional das InstituicGes Financeiras, a Unido Democratica
Ruralista (esta que tinha objetivo central impedir a aprovacdo da Reforma Agraria), a
Associacdo Brasileira da Defesa da Democracia (composta exclusivamente por militares,
muitos destes com servigos prestados a Ditadura Militar), entre outros (LIMA, 2002).

Esses setores apresentaram candidatos para concorrer as eleicbes e financiaram
amplamente as suas campanhas, numa intensa operagdo de obter uma maioria politica segura
nesse momento historico. Assim, em novembro de 1986, foram eleitos 559 Congressistas, sendo
% de parlamentares que, de alguma forma, representavam o campo ligado a situacéo, e 5 de
parlamentares que se identificavam como oposi¢do. Todavia, ainda que houvesse uma

tendéncia conservadora no perfil dos Congressistas Constituintes, seria dificil falar em
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obediéncia inabaldvel ao governo, uma vez que os eleitos, na sua maioria, representavam
lobbies e grupos especificos, que poderiam, eventualmente, ser conflituosos na percepcéo de
prioridades e que ndo necessariamente compartilhavam um entendimento aprofundado sobre os
objetivos da Constituinte ou um projeto de nagdo. Por outro lado, a oposicdo também era
fragmentada, constituida por diversos Partidos Politicos, que possuiam diferentes elaboracdes
de programa, ainda que tivessem referéncia nas lutas populares e trabalhistas. A composic¢ao do
Congresso Constituinte nos mostra que nenhum grupo tinha forca para aprovar sozinho o seu
programa, sendo necessario negociar e fazer concessdes aos que estavam mais proximas de suas
plataformas e, por vezes, de forma mais inusitada, também daqueles que estavam mais distantes
de suas concepcdes politicas (LIMA, 2002).

Os trabalhos da Constituinte se deram, como ja dito, em um momento histérico de
ascensdo de movimentos e lutas populares, que reivindicavam direitos relacionados a jornadas
de trabalho, reajuste salarial etc. As greves desse periodo foram duramente reprimidas pelo
aparato coercitivo do Estado, com grande presenca das Forgcas Armadas, com total anuéncia
do governo Sarney, o que poderia demonstrar a dificuldade com que nos adaptamos a uma
abertura democrética, bem como um movimento dos militares de mandar um nitido recado de
que ndo aceitariam mudancas constitucionais que alterassem o seu papel de responsaveis pela
"ordem social".

Em meio a esse contexto, 0 Regimento Interno da Assembleia Nacional Constituinte foi
aprovado pelo presidente nacional em 25 de marco de 1987, determinando a formacdo de
ComissGes e SubcomissGes aglutinadoras de temas. Eram elas: 1) Ordem Social;, 2)
Organizagdo do Estado; 3) Ordem Econdmica; 4) Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia
das Instituicbes; 5) Sistema Tributario, Orcamentos e Finangas; e 6) Sistematizacdo. Esta Gltima
era considerada de maior importancia, posto que dela era extraido o texto final de todas as
demais. Formaram também 24 subcomiss@es, dentre elas a Subcomissdo de Defesa do Estado,
da Sociedade e de sua Seguranca, ligada a Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e
Garantia das Instituicoes.

A Assembleia Constituinte, desde sua instauracdo, perpassando pelos longos debates e
periodos de votacdo, durou 18 meses, e a entdo nova Constituicdo Federal foi aprovada em 22
de setembro de 1988 e promulgada em 5 de outubro de 1988. Desacordos marcaram o final
desse processo, a exemplo do Partido dos Trabalhadores ter votado contra a Carta Final,!” tendo

17 Em 2010, José Genoino (PT-SP) fez uma intervencgdo na Comissédo de Constituigdo e Justica (CCJ), declarando
gue o PT assinou a Carta Constitucional, apontando as assinaturas dos parlamentares na ata de promulgacéo: "Nos
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justificado tal posi¢do o congressista Luiz Inacio Lula da Silva declarando que o texto final ndo
era favoravel a classe trabalhadora e regredia em aspectos como a intocabilidade dos militares
e a permanéncia ao latifundio, ndo sendo compativel com o defendido no programa do Partido
(LIMA, 2002). De forma geral, entende-se que a nova Constitui¢do, chamada de "Cidada™ por
Ulysses Guimardes, presidente da Assembleia Nacional Constituinte, foi recebida pela

sociedade como positiva e necesséria.

1.2.1 O Debate da Seguranca Publica na Constituinte Brasileira de 1987/88

Ter sido o tema da Seguranca Publica tratado no @mbito da Comissdo da Organizacéao
Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes, por si sO, consistiu em manobra vitoriosa das
Forcas Armadas e seus aliados. Isso porque a questdo originalmente competia & Comissdo de
Organizacéo dos Poderes e Sistema de Governo, mas foi deslocada, pois o perfil do redator
desta ndo era compativel com os interesses militares (FONTOURA; RIVERO; RODRIGUES,
2009). O relator da Comisséo de Organizacdo Eleitoral, Partidaria e de Garantia das Instituicdes
era 0 deputado Prisco Viana, do PMDB, que, nada obstante, era profundamente ligado ao
regime militar, enquanto o relator da Comisséo de Organizagdo dos Poderes era o deputado
Egidio Ferreira Lima, também do PMDB, mas identificado como um progressista.

Os principais objetivos das Forcas Armadas, nessa Subcomissdo, eram garantir a sua
atribuicdo Constitucional como protetoras da Seguranca Nacional, bem como a manutencédo do
servico militar obrigatdrio, a preservacao da jurisdicdo especial para crimes de natureza militar,
0 veto as propostas de criacdo de um Ministério da Defesa (MD), e a manutencdo das Policias
Militares e sua subordinacdo ao Exército (FONTOURA; RIVERO; RODRIGUES, 2009). De
outro lado, o campo que se identificava como progressista e que compunha o bloco histoérico de
oposicdo a Ditadura Militar ndo possuia uma proposta hegemdonica para as policias ou para a
Seguranca Publica, parecendo ndo configurar uma das preocupacfes centrais das discussoes
internas desses setores. Desde ai j& se falava no tema da desmilitarizagdo, mas essa ndo era uma
pauta protagonista para a esquerda. Poder-se-ia esperar que o setor de oposi¢do no Regime
Ditatorial estaria especialmente preocupado em pensar o papel justamente do aparato
militarizado na nova ordem constitucional, mas ocorreu que as aten¢des foram voltadas para

outras arenas de disputa:

assinamos sim a Carta Magna. O partido, no entanto, fez ressalvas ao texto porque entendiamos que era possivel
avancar mais na ordem social, nos direitos trabalhistas, na questdo da reforma agraria, na Defesa Nacional e nas
atribuigdes das Forgas Armadas". Disponivel em: https://ptnacamara.org.br/. Acesso em: 20 dez. 2020.

35


https://ptnacamara.org.br/

Porém, ainda em razdo dos traumas do periodo autoritario, o tema era bastante
indigesto, em especial para os intelectuais de esquerda, ndo assumindo relevancia
politica e a consequente centralidade legislativa. Mudancas de fato substantivas
exigiriam que a ldgica da atividade policial cambiasse do registro de bragco armado,
do poder politico, para o registro do servico publico — o que jamais poderia ser
conseguido apenas com a boa vontade dos constituintes democratas, mesmo que ela
fosse imensa, na medida em que seriam necessarias transformagdes na arquitetura
institucional das forgas policiais, capazes de dotar os dirigentes politicos de
capacidade de governanga sobre elas. (LIMA; PROGLHOF, 2013, p. 31).

Dessa forma, a subcomissao foi composta majoritariamente por aqueles que defendiam
a manutencao do arranjo institucional modelado no periodo ditatorial. Isso se evidencia também
a partir da anélise da composicao de atores envolvidos nas discussdes realizadas pela comisséo.
Dos 22 convidados chamados para contribuir com os debates em reunides e audiéncias publicas,
eram: quatro policiais militares; quatro da Escola Superior de Guerra (ESG); cinco oficiais das
Forcas Armadas; trés profissionais da Policia Federal; um delegado de policia; um oficial do
Corpo de Bombeiros; e dois integrantes do Conselho de Seguranga Nacional (CSN)
(FONTOURA; RIVERO; RODRIGUES, 2009, p. 141).

E importante ressaltar que a Constituicdo de 1988 é a primeira que incluiu um topico
especifico denominado "Seguranca Publica",'® ainda que esteja incluso em um titulo que une
os temas da Defesa Nacional e da Seguranca Publica, reforcando uma mistura de competéncias
e objetivos que muito ocorreu na nossa histéria nacional. Por muitas vezes, confundem-se ou

propositalmente se equiparam o exercicio da defesa do Estado com a seguranca dos cidadaos:

Assim, a CF de 1988, de forma emblematica, abandona a expressdo ‘“‘seguranga
nacional” e passa a tratar da “seguranga publica”, numa mudanca ndo sé
terminoldgica, mas indicativa da preméncia de uma teoria da atividade policial, com
a qual o monopdlio do uso legitimo da violéncia, que caracteriza o Estado moderno,
estivesse nas maos de organizacdes que ndo provocassem medo na populacdo, mas
fossem vistas como instrumentos de garantia de direitos e de paz. (LIMA;
PROGLHOF, 2013, p. 32).

Ainda, da redacdo constitucional, percebe-se que tanto as Forgas Armadas (artigo 142,
CFB/88) quanto as demais Policias (artigo 144, CFB/88) foram atribuidos os objetivos da
"garantia da ordem”, expressao essa que, de sentido potencialmente tdo amplo, pode ser

preenchida por diferentes significados, atuando para finalidades variadas e, por vezes, opostas.

18 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 20
dez. 2020.
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Por outro lado, a redacdo da Constituicao estabeleceu também um rol taxativo daqueles
atores que poderiam exercer a Seguranc¢a Publica, sendo eles: | — Policia Federal; 1l — Policia
Rodoviaria Federal (PRF); Ill — Policia Ferroviaria Federal; IV — Policias Civis; V — Policias
Militares e Corpos de Bombeiros Militares. S6 da analise destes representantes, percebe-se que
a redacdo constitucional escolheu uma abordagem focada na coercdo e no controle pelos

aparatos policiais, conforme nos apontam:

Chama atencdo, ainda, que o capitulo dedicado a seguranca publica trate tdo somente
de 6rgdos de natureza policialesca e ndo incorpore o papel do Ministério Publico
(MP), do Judiciério ou dos agentes penitenciarios neste campo de atuacdo do Estado.
Isto corrobora uma visao de seguranga como repressdo policial, que pode ser avaliada
como limitadora e produtora de politicas pouco eficientes, porque restritas. E talvez
se explique em alguma medida pela prépria insercdo do tema na organizacéo do texto
constitucional (FONTOURA; RIVERO; RODRIGUES, 2009, p. 145).

De fato, ndo sendo eleita como prioridade de transformacdo pelos grupos de oposi¢ao
ao Regime Militar ou ao establishment governamental, ndo houve ruptura entre o periodo
ditatorial para o democratico no que tange ao aparato e a organizacao das estruturas as quais se
destinou a funcdo da Seguranca Publica.

Desenha-se um quadro de mera transposicdo das estruturas de repressdo do Estado do
Regime Militar Ditatorial para a nova Ordem Democrética (PINHEIRO, 1991, p. 51). Entre
algumas das continuidades que foram maior alvo de debate posterior a promulgacdo da
Constituicdo, estdo: i) o modelo dualizado de policia, que permaneceu dividido em Policia
Militar e Policia Civil; ii) a permanéncia da Policia Militar como for¢a auxiliar do Exército

Brasileiro; e iii) a permanéncia da justica militar. Sobre esse momento historico:

a transicdo democrética ndo se estendeu ao campo da seguranca pUblica, até hoje
confinado em estruturas organizacionais ingovernaveis, incompativeis com as
exigéncias de uma sociedade complexa e com os imperativos do Estado democréatico
de direito. (SOARES, 2019, p. 24).

1.3 A CONFIGURACAO DAS POLICIAS APOS A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988 elenca as policias que sdo responsaveis
pelo desempenho da Seguranga Publica. S&o elas: i) a Policia Federal; ii) a Policia Rodoviéria
Federal; iii) a Policia Ferroviaria Federal; iv) policias civis; v) policias militares e corpos de

bombeiros militares; e vi) policias penais federal, estaduais e distrital.*® Assim, no ambito de

19 Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 104 de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc104.htm. Acesso em: 20 dez. 2020.
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competéncia da Unido, a policia federal exerce as func¢des de policia judiciéria, maritima,
aeroportuéria e de fronteira, apurando infragdes penais contra a ordem e os interesses da Unido
ou de suas entidades autarquicas e empresas publicas, bem como prevenindo e repreendendo o
trafico de entorpecentes e drogas afins, do contrabando e do descaminho. Ainda na competéncia
federal, encontram-se previstas as policias rodoviarias federais, responsaveis pelo
patrulhamento das rodovias federais, e a Policia Ferroviaria Federal, destinada a realizagéo do
patrulhamento das ferrovias federais (SILVA; GURGEL, 2016, p. 145). J& na esfera estadual,
o Brasil possui a Policia Milita (ostensiva-preventiva) e a Policia Civil (judiciaria-
investigativa). Ha também as guardas municipais, com competéncia para a protecdo de seus

bens, servigos e instalagOes.

1.3.1 A dualidade das policias estaduais

No ambito de competéncia estadual, o Brasil possui hoje um modelo Unico no mundo
de formatacdo das policias. Consiste no modelo de policia de ciclo partido, ou seja, duas
instituicdes distintas — Policia Civil e Policia Militar — que cumprem, cada uma, parte das
funcdes policialescas. A Policia Civil atua principalmente no ambito investigativo (policia

judiciaria), e a Militar atua em atividades ostensivas, na prevencdo e na repressao dos crimes:

Temos duas "meias" policias para realizar a atividade policial basica (policiamento
ostensivo e de investigacdo). Essa estrutura anacrénica do sistema surgiu no periodo
imperial e se manteve com o surgimento da Republica. Essa dualidade produziu uma
disputa entre as institui¢des policiais estaduais e uma "mistura” de atribuicdes. E
comum a policia investigativa (Policia Civil) realizar policiamento ostensivo e a
policia ostensiva (Policia Militar) realizar investigacdo. (MARIANO, 2013, p. 113).

Sobre as dificuldades apresentadas pelo modelo, afirma Soares:

Deve-se ao Artigo 144 da Constituigdo, que nos torna um caso Unico de pais com duas
policias. A Policia Militar é a mais numerosa, a mais atuante nas ruas e a mais
pressionada a combater o crime. Mas a PM é proibida de investigar, porque isso é
atribuicdo da Policia Civil. Para mostrar servigo, resta a PM prender em flagrante. Os
crimes mais passiveis de prisdo em flagrante sdo aqueles que ndo envolvem
organizacdo criminosa ou planejamento — o combate aos vendedores de drogas.
Policia Civil e Policia Militar, instituices que deveriam cooperar, sdo inimigas
figadais. (SOARES, 2017, on-line).

Conforme ja abordado neste trabalho, as policias civil e militar existem no Brasil desde

o0 século XIX, mas durante o Regime Militar, instaurado em 1964, houve um fortalecimento no
papel dado a Policia Militar. Reconhece-se isso, por exemplo, na Emenda Constitucional
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1/1969, que instituiu como papel das PMs a manutencdo da ordem publica, ja que até entdo
possuiam competéncia apenas em questdes de seguranca interna (FONTOURA; RIVERO;
RODRIGUES, 2017, p. 138). E nitido, pois, que a policia ganhou novos contornos na Ditadura
Militar, efetivando-se uma maximizagdo da logica militarizada e a ampliacdo formal das
competéncias da Policia Militar. Silva e Gurgel (2016) apontam que, mesmo com a hova ordem
democrética constituida, ndo houve no Brasil a separagéo entre as fungdes militares e civis, uma
vez que a Constituicdo manteve inalterada a prerrogativa dos militares de intervir na gestdo da
seguranca interna do pais.

Tal modelo de divisdo da policia firmou-se como um dos temas mais recorrentes nos
debates sobre Seguranca Publica no Brasil.*® Sdo muitos os autores que exploram as
dificuldades que essa conformacdo traz ao desempenho das fungdes. Sapori (2016) expde que
poucos ignoram o fato de que a dualidade das policias se tornou um foco crénico de ineficiéncia
na atuacdo do Estado no campo da Seguranca Publica. A regra tende a ser a ndo cooperacao e
didlogo entre as duas instituicdes, os constantes conflitos de competéncia e de distribuigdo de
recursos orcamentarios, bem como a desarticulacdo operacional sdo fendmenos persistentes que
impedem um bom combate a criminalidade. Ainda que ambas sejam interdependentes no
trabalho, percebem-se como quase autdbnomas, e por vezes como competidoras.

Ainda que houvesse certa expectativa com a pactuacdo democratica de que as policias
passariam a atuar nos marcos dos direitos humanos e da legalidade, a Policia Militar ainda age
de forma discricionaria e marcada pela violéncia. A Policia Civil permanecesse tendo como
principal instrumento de investigacdo o Inquérito Policial, criado durante o Império, em 1871,
e perpetuado pelo Codigo de Processo Penal (CPP) de 1941. Segundo Fontoura, Rivero e
Rodrigues (2009), o inquérito policial persiste apesar de contradizer principios de nosso
ordenamento juridico, como o direito ao contraditdrio e a ampla defesa. O modelo inquisitorial
se caracteriza pela possibilidade de grande arbitrariedade das autoridades policiais, em especial
os delegados de policia, que concentram grande poder decisério e pouco controle interno e
externo. Além disso, este é extremamente burocratizado e se mostra cada vez menos efetivo
para a real otimizacdo da apuragdo criminal.

Outra caracteristica relevante reafirmada pela Constituicdo de 1988 é em relacéo as
Policias Militares permanecerem como forca auxiliar do Exército. A subordinagéo teve origem

ainda na Constituicdo de 1934, todavia, antes de 1964, as PMs eram aquarteladas e tinham

20 Como exemplo, ver Beato Filho(1999), Bretas (1997), Soares (2019) e Costa (2003).
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funcdo de seguranca interna, "que ndo executavam atividades tipicas de patrulhamento (estas
ficavam a cargo das guardas e policias civis), empenhando-se sobretudo na vigilancia de pontos
sensiveis e no controle de distarbios politicos" (LEMGRUBER; MUSUMECI; CANO, 2003,
p. 51). O movimento de transformar a Policia Militar em agente de seguranca publica, mas
manté-la vinculada as Forgcas Armadas, acaba por tornar os propositos e as diretrizes que
orientam essa prestacdo de servico mal esquadrinhados. Percebe-se, pois, que "a confusdo entre
policia para defender o cidadao e policia para defender o Estado permanece — ou seja, teriamos
continuidade da légica da doutrina de seguranca nacional, como colocado anteriormente™
(FONTOURA; RIVERO; RODRIGUES, 2009, p. 152).

Os principios constitucionais inauguram uma nova fase na histdria brasileira e
demonstram, formalmente, a intencdo de uma sociedade em democratizar as suas instituicoes,
almejando assegurar direitos e garantias fundamentais aos individuos e a coletividade. Nesse
sentido, a transposicdo da policia militarizada, agora sobre duplo comando (estado-maior do
exército e executivo estadual), para uma ordem democratica, suscita duvidas sobre a sua
adequacao, na medida que, em tempos de paz democratica e no ambito de seguranca de civis,
é adequado que se espere a atuacdo de uma Policia, justamente, Civil. Essa vinculacdo dual das
Policias Militares importa também a construcdo de uma identidade propria, que fica no meio
do caminho entre soldado ou policial. Sobre isso destrincha Soares:

H4& portanto, duas cadeias de comando, duas estruturas organizacionais, convivendo
no interior de cada Policia Militar (PM), em cada estado da federacdo. Uma delas
vertebra a hierarquia ligando as pragas aos oficiais, ao comandante geral da PM, ao
Secretario de Seguranca e ao governador; a outra vincula o comandante geral da PM
ao comandante do Exército, ao ministro a Defesa e ao presidente da Republica. Apesar
da autoridade estadual sobre "orientacdo e planejamento”, a principal cadeia de
comando é a que subordina as PMs ao exército. Nao é dificil compreender o primeiro
efeito da duplicidade assimétrica: as PMs estaduais constituem, potencialmente,
poderes paralelos que subvertem o principio federativo. (SOARES, 2019, p. 32).

Outro elemento que contribui para o status hibrido da PM é a permanéncia da Justica
Militar, que consiste em foro privilegiado aos militares estaduais e federais, que séo julgados

em justica propria, pelos proprios colegas de profisséo:

Atualmente, quando um policial comete um crime, é aberto inquérito policial militar
(IPM), presidido por um colega, e o julgamento se d& nos chamados conselhos de
senten¢a, compostos por quatro juizes militares e um juiz togado, sendo que, para ser
juiz militar basta ter patente ou posto superior ao do policial que esta sendo julgado.
Esta é a receita para grande impunidade decorrente de crimes cometidos por policiais
militares, 0 que perpetua as praticas de violéncia, por um lado, e a falta de confianca
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da populacdo nos agentes de seguranca publica, por outro lado (FONTOURA;
RIVERO; RODRIGUES, 2009, p. 155-156).

Conclui-se que a dualidade das policias brasileiras, aliada ao método de “ciclo partido”,
bem como a permanéncia de uma identidade militarizada ao policiamento ostensivo — que se
fortalece a partir da vinculacdo das PMs as forcas armadas e a manutencao da Justica Militar —
apresentam desafios para a ordem democratica. Sdo estruturas que conservam grande similitude
as utilizadas e formuladas pelos periodos autoritarios e de exce¢do no Brasil, ndo trazendo, na
sua esséncia constituinte, a garantia de direitos e liberdades dos cidad&os, o entendimento dos
direitos humanos como principio inviolavel ou a permanente consciéncia de que a outorga do

uso da forca deve ser estritamente limitada pela legalidade.

1.3.2 Os 6rgaos de controle da atividade policial

Os mecanismos de controle da atividade policial sdo os instrumentos pelos quais se
exerce validacdo ou reprovacdo da acdo policial, tendo grande importancia para mediar as
relacBes das instituicbes com a sociedade civil e podem ser um mecanismo de sistematizacao
de conhecimento das praticas policiais quando fortalecidos. Estes podem ter carater interno ou

externos as instituicOes e pretender exercer fungdo complementar.

1.3.2.1 O controle interno

Tanto a Policia Civil quanto a Militar possuem estatutos e regimentos disciplinares que
visam exercer 0 controle interno das instituicdes. Para além destes, ha as Corregedorias de
Policia, que sdo responsaveis pela investigacao de crimes e infragdes na esfera administrativa
envolvendo policiais. Esses 0rgdos se subordinam aos comandos das corporacdes, que podem
escolher como melhor entenderem os policiais que exercem a fungéo de chefia (LEMGRUBER,
MUSUMECI, CANO. 2003, p. 90).

Os fatos apreciados podem ser de natureza administrativa e disciplinar ou criminais,
sendo que, no segundo caso, ha abertura de um inquérito policial, eventualmente encaminhado
ao Ministério Pablico. Em ambas as policias, 0os casos de transgressdes disciplinares sdo
classificados como leves, médios ou graves e tém previstas uma gama de penalidades, conforme
elencam Lemgruber, Musumeci e Cano (2003), referente a Policia Militar, encontram-se as

possibilidades de adverténcia, repreensdo, detencdo, prisdo administrativa (disciplinar) e
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exclusdo, e, na Policia Civil, adverténcia, repreensdo, multa, suspensdo, demissdo simples,
demissédo agravada e cassacao de aposentadoria.

Os autores também afirmam que a tarefa da Corregedoria de Policia € vista, nas duas
instituicGes, como mal quista, tendo o policial que aceita integrar essa equipe a pecha de dedo-
duro, e a atividade gera infinitas indisposi¢des com a categoria. S&o usualmente apontados
como sérios problemas ao desempenho da funcéo o volume trabalho, a dificuldade em encontrar
profissionais com o perfil adequado, a rotatividade da equipe, a falta de estrutura em geral
(equipamento, espaco fisico para o trabalho etc.) e, por fim, as recorrentes relacbes pessoais
existentes entre os investigadores e 0s investigados.

Por fim, é possivel afirmar que o modelo das corregedorias consiste em um mecanismo
de controle autorreferido, em que domina uma perspectiva corporativista e defensiva da

instituicdo, que repele a possibilidade de atuacdo de ndo policiais na atividade de controle.

1.3.2.2 O controle externo
1.3.2.2.1 O Ministério Publico

O artigo 129, VII, da Constituicdo Federal de 1988 dispGe que "Sdo funcdes
institucionais do Ministério Pablico [...] exercer o controle externo da atividade policial, na
forma da lei complementar mencionada no artigo anterior”. A legislacdo complementar abrange
"0 monitoramento de todos os estagios do trabalho policial, 0 exame de todos os documentos e
procedimentos relacionados as investigacGes, e a denlncia de tortura, crimes, abusos e
violacdes de direitos dos cidaddos" (LEMGRUBER, MUSUMECI, CANO. 2003, p. 122).

Todavia, diversos autores®! apontam que esse poder fiscalizador nunca ocorreu de fato,

sendo uma tematica sistematicamente colocada em segundo plano pelo 6rgéo publico:

Como instituicdo do campo do sistema de justica, o0 MP tem garantido a sua
legitimidade atuando em &reas congéneres a acusacdo no processo penal, como é o
caso do combate a corrupcao, a responsabilizacdo penal de empresas pela destruicdo
do meio ambiente, o oferecimento de representacdo contra adolescentes que
praticaram ato infracional e assim sucessivamente. E, portanto, uma elite que esta
mais preocupada em construir a sua credibilidade perante a opinido publica do que
com a transformacéo da sociedade e, por isso, seus membros ndo se ocupam em
priorizar o controle externo de uma das policias mais letais do mundo, a supervisdo
da quarta maior populacéo prisional do planeta e a defesa dos direitos de segmentos
sociais tradicionalmente excluidos da politica publica nacional, como é o caso das
minorias étnicas e sexuais. (RIBEIRO, 2017, p. 77).

2L Ver Lemgruber, Musumeci e Cano (2003), Costa (2003) e Ribeiro (2017).
42



Talvez até hoje ndo se tenha delimitado com precisdo o contetdo de "controle externo"
que se atribui ao Ministério Pablico em relacdo as policias. Como todos os conceitos amplos,
acabou-se possibilitando um alto nivel de discricionariedade na sua interpretacdo, e 0 seu
preenchimento material restou condicionado, na prética, a vontade circunstancial e ao
entendimento construido acerca da importancia do objeto, 0 que perpassa por uma gama
complexa de fatores, entre eles a relacéo entre instituicdes e dinamicas politicas. Nesse sentido,
0 que vem sendo acumulado até entdo, como visao do Ministério Publico, é que Ihe caberia uma
fiscalizacdo de carater mais minimalista, atendo-se principalmente a analise técnica dos
inquéritos policiais. Em intencdo comparativa, destaca-se que a compreensdo do 6rgdo
Ministerial em outros campos de fiscalizacdo vem sendo de atuacdo "maximizadora”, como na
matéria de corrupcao.

Nos casos de controle das policias, pode-se apontar como elemento dificultador o
corporativismo, pois veem com grande hostilidade a tarefa de fiscalizacdo de seu trabalho por
agentes externos, caracteristica esta que se desenvolveu paulatinamente durante os séculos de
profissionalizacdo da atividade, impulsionada pelos curtos momentos de estabilidade

democrética no Brasil.

1.3.2.2.2 As Quvidorias de Policia

As Ouvidorias de Policia sdo relativamente recentes no Brasil — sendo a primeira delas
criada no ano de 1995, no estado de S&o Paulo, por meio do Decreto-lei n° 39.900 —, e a sua
existéncia vem sendo gradualmente ampliada, tendo atuacdo focada nas capitais. As suas
funcBes principais consistem em receber dendncias e queixas dos cidaddos referentes a abusos
e a violagOes de direitos e ilegalidades cometidas pelas policias, tendo competéncia para
investigar e encaminhé-las para o saneamento das eventuais irregularidades.

No ordenamento brasileiro, as Ouvidorias integram o ambito do executivo, sendo 0
ouvidor nomeado pelo governador monocraticamente ou por lista triplice. Zaverucha (2008)
aponta que, nas democracias sélidas, as Ouvidorias se localizam institucionalmente no
legislativo, em que a influéncia politico-partidaria se apresenta de modo descentralizado.

Outro ponto que se sobressai é a dificuldade de formacéao das equipes. Da mesma forma
como ocorre nas Corregedorias, os policiais tém grande resisténcia em participar de tais

atividades por ficarem vistos como traidores da corporagdo, sendo submetidos a
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constrangimentos e preteridos nos momentos de promocao profissional. Lemgruber, Musumeci
e Cano (2003) identificaram grande precariedade e informalidade na composi¢do dos 6rgaos,
demonstrando auséncia de formacgédo adequada e quaisquer metodologias para 0 desempenho

das atividades:

Em suma, idealismo e envolvimento com os Direitos Humanos decerto sdo
ingredientes fundamentais do trabalho em drgdos dessa natureza. Mas, pelo que se
constatou na pesquisa, as Ouvidorias de Policia brasileiras carecem hoje de outros
ingredientes também fundamentais, entre eles o profissionalismo na selecdo e no
preparo dos quadros responsaveis pelas tarefas, muitas vezes complexas e delicadas,
necessarias para o exercicio de um efetivo controle externo sobre as policias.
(LEMGRUBER; MUSUMECI; CANO, 2003, p. 134).

A auséncia de metodologias e protocolos adequados para o desenvolvimento do trabalho
se desdobrava, naguele momento, de muitas outras maneiras. Nao havia um sistema organizado
de protecdo a identidade dos denunciantes nem de sigilo dos documentos que integram as
gueixas, estando estes muitas vezes vinculados aos proprios sistemas informatizados das
policias.

Passados 17 anos desde essa pesquisa sobre as Ouvidorias de Policia (LEMGRUBER;
MUSUMECI; CANO, 2003), é certo que se avangou em aspectos importantes. O
desenvolvimento tecnoldgico, que possibilita dendncias on-line, bem como o aumento de
informacd@es disponiveis sobre a funcdo das Ouvidorias na Internet podem ser apontados como
pontos positivos. Observa-se também que atualmente todos os estados federacdo possuem
Ouvidorias, ainda que com certa heterogeneidade de modelos. H& estados que possuem
Ouvidorias de Seguranca Publica, onde estdo aglomerados os 6rgdos que compde as SSPs
(Brigada Militar, Policia Civil, Superintendéncia dos Servicos Penitenciarios, Instituto Geral
de Pericias e Departamento Estadual de Transito). Em outros casos, ha Ouvidoria da Policia
Militar e Ouvidoria da Policia Civil, com equipes diferentes. Ainda, ha estados que possuem
espaco especifico para a policia na Ouvidoria Geral do Estado??, sendo que algumas Ouvidorias

Gerais foram recentemente criadas, a exemplo da do Amazonas (2014) e da do Piaui (2015).

22 Disponivel em: https://ouvidoriageral.rs.gov.br/ouvidoria-seguranca;
http://www.seguranca.pr.gov.br/Ouvidoria; http://www.ssp.sp.gov.br/ouvidoria/denuncia.aspx;
http://www.ouvidoriageral.mg.gov.br/ouvidorias-especializadas/ouvidoria-de-policia;
https://www.ssp.to.gov.br/institucional/estrutura/assessoria-tecnica-e-de-planejamento-/ouvidoria-da-seguranca-
publica-/; http://www.ssp.am.gov.br/institucional/ouvidoria-geral-2/; http://www.segup.pa.gov.br/ouvidoria;
https://www.seguranca.go.gov.br/ouvidoria; https://www.seguranca.go.gov.br/ouvidoria;
https://www.ssp.ma.gov.br/ouvidoria-secretaria-seguranca-publica/; http://www.rondonia.ro.gov.br/ouvidoria/.
Acesso em: 21 dez. 2020.
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Ainda que de maneira incipiente, é possivel notar progresso nas estruturas de ouvidorias,
devido a preocupacao de se estabelecer procedimentos proprios a atividade. A Ouvidoria Geral
de Policia do Rio de Janeiro, por exemplo, dispde, em meios virtuais de acesso publico,
relatorios mensais com informacdes — referentes a Policia Civil — de atendimentos prestados,
andamento dos protocolos, analise dos dados, bem como explicitagio dos métodos utilizados.?

Aponta-se como um marco importante para a consolidagéo das Ouvidorias a criacao,
em 2006, por meio de Decreto Presidencial, do Forum Nacional de Ouvidores de Policia
(FNOP),vinculado a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. O colegiado
é composto por Ouvidores e Ouvidorias de Seguranca Publica ou Defesa Social dos estados
brasileiros, ou seja, aquelas ouvidorias que realizam o controle social da atividade policial e
realizam reunides ordinarias, tendo travado debates politicos importantes no Gltimo periodo no
campo da preservacdo dos Direitos Humanos, bem como contribuido para a estabilizacdo e

padronizacdo de métodos e intengdes. Sobre o seu papel, consta na pagina oficial do FNOP:2

Por sua vez, as ouvidorias de policia, seguranca publica ou defesa social tém poderes
mais restritos, que complementam este papel do Ministério Publico, com uma
diferenca fundamental: em graus mais ou menos elevados, as ouvidorias brasileiras
tém envolvido a sociedade civil na defesa da cidadania. Em muitos casos, além de
receber e encaminhar dentncias, publicam relatérios, dialogam com a sociedade civil
para definir as orientacBes e recomendagdes a serem levadas a&s autoridades,
participam de audiéncias publicas com as comunidades afetadas e, de modo geral,
contribuem para a conscientizacéo publica.

Uma das atribui¢cbes do FNOP é sistematizar as experiéncias de controle social das
ouvidorias estaduais, e definir padrdes minimos de qualidade dos servigos que cada
ouvidoria deve oferecer a cidadas e cidadaos.

Em 2008, foi lancado o Programa de Apoio Institucional a Ouvidorias de Policia e

Policiamento Comunitério desenvolvido pela SEDUH, que apresentava, entre seus objetivos:

desmistificar a atuagdo das Ouvidorias de Seguranca Publica a partir da conquista da
confianca da populagdo ao exercer o trabalho de fiscalizacdo externa permanente
sobre a atuacdo policial. A proposta é tornar as Ouvidorias instrumentos de protegao
aos Direitos Humanos a partir da construgdo de um modelo de Seguranca Publica com
participacdo social, respeito e transparéncia. (ZAVERUCHA, 2008, p. 229).

O programa, que contou com o financiamento da Unido Europeia, visava, sobretudo,

legitimar 0 modelo das Ouvidorias como efetivo controle externo das policias. Tinha como

23 Disponivel em: http://www.policiacivilrj.net.br/relatorios-ogp.php. Acesso em: 21 dez. 2020.
24 Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/forum-nacional-de-
ouvidores-de-policia-fnop/apresentacao-o-que-e-o-fnop. Acesso em: 21 dez. 2020.
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diretrizes a capacitacdo profissional do Ouvidor de Policia e sua equipe técnica, 0 aumento da
credibilidade desses 6rgdos, propunha-se a elaboragéo de proposta de projeto de lei federal para
aprovacao de estatuto juridico para as Ouvidorias de Policia e a criacdo de um banco de dados
nacional e um sistema de informatizacdo para as Ouvidorias de Policia.

Apesar de serem importantes iniciativas, 0s maiores objetivos desses programas tém
dificuldade em se concretizar ainda hoje: ndo héa lei federal que normatize estatuto para as
Ouvidorias; ndo ha banco de dados nacional organizado; a capacitacdo técnica das equipes
ainda é bastante desnivelada, apresentando grandes diferencas regionais de método; as
Ouvidorias de Policia ndo tém recebido orcamento relevante para o desenvolvimento de suas
atividades; e, ainda que ndo haja pesquisa recente que aprofunde o tema, ndo parecem ter as
Ouvidorias se convertido em grande canal de fiscalizacdo democratica e cidadd, com forca de
remodelar as atividades policiais por meio do controle externo.

Ademais, Zaverucha (2008) aponta como dificuldades a rivalidade percebida por vezes
entre as Corregedorias e Ouvidorias de Policia, 0 papel meramente reativo das Ouvidorias, que
ndo possuem capacidade de participacao ativa em procedimentos disciplinares, para além da ja

apontada subordinacdo ao executivo.

1.3.3 A carreira e a formacao das policias estaduais
1.3.3.1 A Carreira das policias

Conforme ja exposto, a Constituicdo de 1988 manteve a conformacdo de duas policias
estaduais com atribuicdes distintas, a Policia Militar e a Policia Civil. Trataremos agora, de
forma breve, sobre as estruturas de carreiras de ambas as instituicdes. Tanto as Policias
Militares quanto as Policias Civis possuem duas portas de entrada para cada instituicdo, que séo
caracterizadas com funcg6es, salarios e progressdo de carreira diferentes.

As Policias Militares seguem o modelo do exército, sendo compostas de dois circulos
hierarquicos: oficiais e pracas. Dentre os oficiais, dividem-se 0s cargos, progressivamente, em
segundo-tenente, primeiro-tenente, capitdo, major, tenente-coronel e, por fim, coronel. Dentre
as pragas tem-se cabo, soldado, terceiro-sargento, segundo-sargento, primeiro-sargento e
subtenente. Os oficiais sdo responsaveis pela gestéo estratégica e organizacional da corporagéo,
e as pragas pelo patrulhamento cotidiano nas ruas. Essas duas carreiras, praca e oficial, possuem
acesso por concursos diferentes: para o primeiro, € exigido nivel médio de formacéo; e para o

segundo, nivel superior, ainda que essa realidade venha se modificando gradualmente nos
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ultimos anos, tendo diversas policias passado a exigir formacdo em ensino superior como
critério de selecdo dos seus quadros inferiores.?

As distintas formas de ingresso na profissdo tornam improvavel que as funcgdes
superiores de comando e inteligéncia sejam, eventualmente, ocupadas por policiais que
ingressam na carreira como pragas. Lemgruber, Musumeci e Cano (2003) apontam algumas
dificuldades apresentadas por essa configuracdo da PMs, entre elas a alta burocratizacao e
centralizacdo dos processos decisorios — que tornam os procedimentos menos eficazes tanto do
ponto de vista da acdo na rua quanto sobre os instrumentos de controle interno —, e também a
propria existéncia de duas carreiras distintas, o que dificulta a coes&o institucional.

A Policia Civil também é dividida entre dois niveis hierarquicos, sendo o primeiro
composto de delegados e peritos, e 0 segundo de investigadores e escrivaes. Os delegados
presidem os inquéritos policiais, formalizando as provas apresentadas pelos investigadores.

Assim, para além do ciclo partido de policiamento que concede competéncia fracionada
a cada policial estadual, também h4, no Brasil, tanto nas PMs como na PC, duas portas de
entrada na profissdo, que configuram planos de carreira estanques, nao sendo possivel

progredir, via de regra, dos niveis inferiores aos niveis superiores.

1.3.3.2 A Formacao das policias

Nas Ultimas décadas, foram desenvolvidas algumas pesquisas com objetivo de analisar
o processo formativo das policias no Brasil. Dentre elas, aponta-se aqui os trabalhos de
Albuquerque e Machado (2001), Muniz (1999), Poncioni (2005), Rudnicki (2007), Soares
(2008) e Lima (2019), sendo que, na tematica da formacao policial, percebe-se ser mais comum
tratar da Policia Militar.

Uma das mais importantes caracteristicas da formacéo das policias estaduais no Brasil
é justamente a auséncia de padronizacao. Diferentemente de outras carreiras, ambas a Policia
Civil e a Policia Militar ndo possuem método ou contetdo nacionalizado de treinamento,
traduzindo-se em dezenas de cursos, podendo ser profundamente distintos, no que se refere
tanto as diretrizes tedricas quanto ao proprio tempo de duracdo (SOARES, 2019, p. 72). Ainda
assim, ha similitudes estruturantes que podem ser reconhecidas, como a utilizacdo das

Academias de Policias estaduais para a formacao.

%5 Conforme aponta Riccio (2017, p. 1116): "A Policia Militar do Distrito Federal foi a primeira a exigir nivel
superior para o ingresso na carreira de soldado. O mesmo foi observado na Policia Civil do Distrito Federal para
o cargo de investigador. A Policia Civil do Amazonas adotou 0 mesmo critério em 2009".
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Em pesquisa realizada em 2013, com Academias de Policia da PM (oficiais e pragas) e
da Policia Civil, apontou-se tempo médio de formacéao de 6 a 12 meses. Em 81% dos casos, 0s
curriculos se apoiavam em diretrizes do SENASP, e em 69% dos casos, buscava-se um
equilibrio entre teoria e pratica. Quando ha reformulacdo dos curriculos, em 54% dos casos
quem o faz sdo os integrantes das corporagfes cuja, em 87% dos casos, maior parte dos
professores eram policiais (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2013).

Poncioni (2003, p. 120), ao tratar do caso da Policia Civil do Rio de Janeiro, aponta o

que segue como objetivos da Academia de Policia Civil:

o planejamento, a promocdo e a orientacdo de cursos, pesquisas e técnicas
concernentes a policia civil; o recrutamento, a selecdo e a formacao de pessoal para
provimento de cargos policiais, 0 ensino superior e técnico-profissional do policial
civil; o recrutamento e sele¢do de policiais para matricula em cursos de especializa¢éo
e aperfeicoamento no pais ou no exterior; a realizagdo de cursos e estagios de
treinamento, aperfeicoamento, especializacdo e outras atividades de ensino destinados
ao servico policial e administrativo; a sele¢do e treinamento de policiais para fins de
ascensdo; a manutencdo de intercdmbio com drgéaos similares do pais e do exterior; a
concessdo de prémios por trabalhos que visem ao aprimoramento do servigo policial;
o exame de candidatos e a expedicdo de certificados de habilitacdo técnica para tiro e
manuseio de arma de fogo; a promocéo da divulgacdo da doutrina da policial civil.

Cada carreira dentro da Policia Civil possui curso de formacéo que precisa ser realizado
como etapa eliminatéria e classificatoria do concurso publico de ingresso. Tanto para a carreira
de Inspetor de Policia quanto de Delegado de Policia, Poncioni (2003) aponta prevaléncia do
estudo da dimensdo organizacional das instituicbes e chama atencdo para a auséncia de
disciplinas voltadas ao preparo do policial para a interacdo social, seja entre 0s pares de
profissdo, seja com o publico usuério das Delegacias de Policia.

Da mesma forma, a Policia Militar possui cursos distintos para suas carreiras internas,
sofrendo significativas variacbes de formato em cada estado brasileiro. Um dos pontos
relevantes para pensar 0s recentes cenarios de manutengédo ou atualizagdo dos curriculos é ter
se tornado requisito, em muitos estados, 0 curso superior para ingresso na PM. Essa novidade
muda profundamente o perfil do sujeito que ingressa na instituigdo para ser moldado a partir do
ensino militar. Tomando-se o estado do Rio Grande do Sul como exemplo, desde 1996 &
requisito possuir diploma em Direito para se tornar oficial da Brigada Militar. O curriculo que
formou a turma de 2004, ja composta de graduados de Direito, possuia muitas lacunas e
descompassos, e tanto os alunos quanto os militares no comando da formacgéo aparentavam
estar desconfortaveis com a interseccdo das realidades. O grau de escolaridade dos ingressos,
muitas vezes superior ao dos militares antigos, demonstrou intensificar uma postura mais critica
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e reflexiva quanto ao exposto na Academia de Policia (RUDNICKI, 2007). Nessa mudanca,
também havia uma aposta, de ambos os lados, de que essas novas turmas se formariam menos
violentas. Isso era visto tanto como algo positivo quanto negativo, sendo que a primeira visdo
era predominante dos ingressantes e a segunda nos ja formados.

Quanto a formacédo da Policia Militar, Muniz (1999) caracteriza, com profundidade,
uma espécie de saber adquirido pela prética, o "saber da rua". Esse tipo de conhecimento s6 é
obtido a partir do exercicio da profissdo, em especial ao trabalho das pracas, que é permeado
de situacOes singulares, imprevisiveis e, portanto, sem férmula para pronta resolucdo. Nesse
contexto, ha a valorizacdo da experiéncia pessoal adquirida por cada policial, que desenvolve
paulatinamente um "perfil de trabalho" a partir do acimulo de vivéncias empiricas e da
avaliacdo das acOes executadas. Esse saber prevé que, ainda que as acdes sejam regidas por
principios gerais, 0s elementos circunstanciais que dao ritmo ao cotidiano policial ndo podem

ser negligenciados:

[...] o "mundo da lei" precisa ser interpretado e, por sua vez, ajustado as diversas
realidades com compdem as "leis do mundo". Mesmo que fosse possivel imaginar que
todo o pessoal da linha de frente da PM pudesse ser regularmente treinado e reciclado
dentro da doutrina e das técnicas de policiamento adotadas, ainda assim persistiria o
desafio colocado pelos fatores circunstanciais que conformam uma dada ocorréncia
policial. (MUNIZ, 1999, p. 168).

Importante ressaltar que a autora ndo entende que, necessariamente, a atencdo a um
saber pratico corresponde a negacdo de um saber tedrico. Essas fontes diversas, uma vez em
comunhdo, compde um saber hibrido que é composto tanto pelo aprendizado que o0s
militarizados apreendem nas academias de policia quanto por aquilo que advém de conflitos e
embates das ruas. Sob outra perspectiva, esse saber pratico que vai se construindo e modelando
a cada nova experiéncia tem forca de preencher as lacunas deixadas pelo ensino formal.

Aliado a esse saber pratico, reconhece-se presente no fazer policial uma dimensao
afetiva, que pode ser mais comumente verbalizada como "emotiva"” ou “intuitiva". Sao
constituintes da profisséo policial a violéncia, os picos de adrenalina, um permanente estado de
alerta. Coloca-se a servi¢co da manutencdo da ordem, e a potencialidade de perigo se da sempre
em relacdo a outros seres humanos. Nesse caldeirdo de sentimentos, a intuicdo é uma das
caracteristicas mais valoradas pelos policias, sobretudo para aqueles que desempenham a

funcdo ostensiva.
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a intuicdo policial é chamada a contribuir de forma decisiva ndo apenas para reduzir
a inseguranca quanto a forma de intervencao adequada, mas também para justificar o
procedimento utilizado frente a um futuro questionamento da decisdo policial adotada.
Diante da precariedade das instrugGes relativas as técnicas de gestdo de crise e de
mediacdo de conflitos, os PMs apelam intuitivamente para o que eles interpretam
como sendo o amplo e nem sempre harmonico universo do "bom senso”. (MUNIZ,
1999, p. 173).

O trabalho policial ostensivo é pautado pela discricionariedade de decisdes. Isso quer
dizer que os policiais, devido principalmente a multiplicidade de situacfes com que se deparam
diariamente, possuem liberdade para tomar decisfes, sem estarem vinculados a um grande
namero de restricdes de contetdo que limitem o escopo de suas possiveis a¢fes. Essa acdo
discricionéria, que em parte é necessaria para 0 bom desempenho do trabalho e em parte é
perigosa se efetivada de maneira extremada, costuma ter pouca visibilidade. Segundo Muniz
(1999, p. 175), isso ocorre porque "se centra principalmente em torno da vida de pessoas cujas
vozes contam muito pouco no férum da opinido publica". Os eventos que costumam ter atencdo
da Policia Militar envolvem os atores de pouco apreco social: sdo 0s marginalizados, 0s
excluidos, os habitantes dos territorios periféricos. Por outro lado, esse 0 mesmo perfil dos que
decidem tornarem-se policiais militares, na sua maioria oriundos da classe média baixa, com
baixos niveis de escolaridade, residentes das regides pobres e periféricas, que veem na carreira
militar uma chance de obter a estabilidade de uma carreira publica (MUNIZ, 1999).

Por fim, a formacdo da Policia Militar, em especial das pracas, €, muitas vezes, apontada
como uma experiéncia violenta e violadora de direitos. Em pesquisa realizada em 2013,%° 38,8%
dos policiais militares afirmaram ja terem sido vitimas de tortura dentro ou fora da instituicéo,
64,3% afirmaram ja terem sido humilhados pelos seus superiores, e 41,6% disseram terem tido
seus direitos trabalhistas desrespeitados. Sdo muitos os relatos pessoais publicizados sobre
abusos no treinamento e utilizacdo de tortura com os ingressantes, inclusive havendo dendncias
sobre policiais que acabaram sendo mortos pela perversidade dos métodos introduzidos nas
praticas de formacdo.2” Em sintese, os estudos desenvolvidos sobre o tema, bem como os relatos
dos proprios agentes publicos, apontam que a formacdo das policiais estaduais no Brasil é
heterogénea, marcada pela violéncia, pela militarizagédo e com foco em um saber constituido

“nas ruas”.

26 Pesquisa "Opinido dos Policiais Brasileiros sobre Reformas e Modernizagéo da Seguranca Publica”, promovida
pelo Forum Brasileiro de Seguranca Publica, pelo Centro de Pesquisas Juridicas.

27 Da-se como exemplo o livro Como Nascem os Monstros, um relato autobiografico do ex-policial militar Rodrigo
Nogueira.
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2 HISTORICO DE REFORMAS POLICIAIS NA AMERICA LATINA

Segundo Dammert (2017), as reformas policiais na América Latina permanecem como
uma tarefa pendente. Ainda que muitos paises tenham implementado inovagdes das instituicdes
nos ultimos anos, principalmente firmados em um ideério de consolidagdo democratica, ndo se
pode apontar resultados coesos ou bem delineados. A escalada da violéncia na regido, que se
traduz em uma das maiores preocupacdes das populac@es, segue desafiando o poder publico a
acumular novas respostas para a questdo. A policia, por certo, corresponde apenas a uma parte
do quadro geral que se deve tomar em consideracao quando falamos sobre Seguranca Publica.

Sobre isso, aponta Dammert (2007, p. 153, traducdo nossa):

Assim, tem-se limitado o desenvolvimento de uma perspectiva sistémica e integrada
que inclua pelo menos programas e iniciativas dedicadas a: (1) prevengdo do crime
(educacgdo, protecdo a crianca e bem-estar da familia, recreacdo, emprego,
patrulhamento de rotina e conscientizacdo da comunidade, entre outros); (2) represséo
e investigagdo de crimes (policiais uniformizados ou ndo uniformizados, criminalistas
forenses, inteligéncia criminal), (3) acfes judiciais (promotores publicos, tribunais,
inclusive juizes e cargos administrativos, advogados de defesa); (4) sistema
penitenciario (construcdo, manutencdo, vigilancia); e (5) reabilitacdo penitenciaria e
po6s-penitenciaria (emprego, assisténcia pessoal e familiar, tratamento antidrogas).

Na América Latina, os processos de reforma sdo complexos e ndo lineares e tém como
desafios combinar a luta contra a criminalidade e a consolidacdo democratica das instituicdes.
Ao analisar essa realidade, Dammert (2019e, p. 104, traducdo nossa) afirma que "reformar a
policia é um processo de redefinicdo do poder local e nacional”, chamando atencdo para as
muitas dimensfes que se relacionam e determinam o agir policial, sejam elas de ordem
econbmica, politica ou social.

A transicdo democréatica de diversos paises do subcontinente, que se completou na
década de 1990, traz uma possibilidade interpretativa de que todas as instituices componentes
dessas sociedades, j& que transpostas a nova ordem constitucional, estariam devidamente
democratizadas. Diversos autores, por outro lado, apontam as dificuldades de implementacéo
de uma materialidade democréatica nas policias, que transportaram consigo um legado de
autoritarismo (HINTON, 2006; DAMMERT, 2019d; SOARES, 2019). Nesse sentido, a
concepgdo de reforma policial, na ordem democratica, vem sendo concebida como se
"promovesse a consolidacdo democratica, ja que melhoraria a convivéncia e o exercicio pleno
da cidadania" (GORGAL, 2015, p. 6, traducdo nossa).
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Nesse campo, tem-se tomado como modelo de reformas policiais aquelas
implementadas em paises de democracias antigas e consolidadas, que possuem realidade
socioeconémica distintas da latino-americana. Casos como o da Espanha, com a transformacéo
da policia a partir do fim da ditadura de Franco em 1976, e o da cidade de Nova York, com o
método conhecido como "Janelas Quebradas"”, sdo recorrentemente citados — tendo sido os
idealizadores deste Gltimo contratados em diferentes cidades da América Latina para incidir
sobre a regido, atuando como assessores governamentais e apontando protocolos de acéo.
Dificilmente essas experiéncias conseguem ser adotadas de maneira completa, na medida em
que possuem pontos de partida bastante diferentes de acordo com as realidades locais. Ainda,
de maneira mais recorrente, é possivel identificar iniciativas de reformas policiais que sao
denominadas como policiamento comunitario, oriundas também de exemplos norte-americanos

Ou europeus:

O conceito "policiamento comunitario” tem sido usado para nomear experiéncias
diversas e até distantes do objetivo do policiamento comunitario desenvolvido nos
Estados Unidos ou a "policia de proximidade" francesa. De fato, na maioria dos casos
latino-americanos, existe dentro da instituicao policial um pequeno grupo dedicado a
"comunidade" e o restante da investidura é mantido com as mesmas préaticas do
passado. Em muitos casos, esse "plano piloto" ndo é assumido como uma verdadeira
mudanca de paradigma, mas como uma maneira de cumprir a nova perspectiva
institucional. (DAMMERT, 2007, p. 155, tradugdo nossa).

E preciso considerar que o complexo emaranhado de expressdes sociais que se
desenvolvem a partir de processos historicos particulares implicam em como o fenbmeno da
violéncia se apresenta. Portanto, a dificuldade em tracar paralelos entre localidades distintas
pode se agudizar em perspectiva: se é custoso o estudo comparado entre cidades de um mesmo
pais, potencialmente o é em maior grau o estudo entre paises do mesmo continente, e entre
paises de continentes distintos, e assim sucessivamente.

As experiéncias das grandes poténcias mundiais quanto as reformas das policias, que se
traduziram em um desempenho profissional mais eficaz, com taxas de criminalidade reduzidas
e maior compatibilidades com direito e principios constitucionais, sdo de extrema importancia
para a qualificar a reflexdo e o0 avango no conhecimento sobre o tema, instigando possibilidades
para outras regides. Por outro lado, também é fundamental analisar e investigar as experiéncias
concretizadas por paises vizinhos, que compartilham similitudes no processo de formagéo
social do Estado, como a colonizagdo, a escravatura e, mais recentemente, as ditaduras
militares. H& riqueza em se pensar as possibilidades de mudanca de uma instituicdo como a

policia — de constituicdo visceralmente imbricada aos processos sociais que constituem uma
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sociedade — a partir de experiéncias realizadas por paises que enfrentam desafios, em alguma
medida, correlatos.

Reconhece-se que as motivacdes das reformas empreendidas nas policias séo bastante
distintas na realidade anglo-saxdnica e na América Latina. No Gltimo caso, as reformas foram
encadeadas, recorrentemente, pela pressao popular impulsionada por casos midiaticos, de
escandalos e comogdo publica. Sao esses os casos: de Honduras, com o assassinato do filho do
reitor da principal universidade do pais pelas maos de policiais, em 2011; da Argentina, com o
sequestro e 0 assassinato do estudante universitario Axel Blumberg, em 2004; da Colémbia,
com o assassinato da menina de trés anos dentro da estagdo de policia em Bogotad em 1993, e
quando se tornaram publicos casos de corrupcao, enriquecimento ilicito e a apropriagdo de mais
de duas toneladas de cocaina por policiais, apreendidas de traficantes de drogas no norte do
pais, em 2003; do Chile, com as centenas de cegos oriundos da repressdo as manifestacdes
populares de 2019, que desencadeia um processo de reforma constitucional. Na realidade anglo-
saxbnica, as reformas foram impulsionadas, em grande parte dos casos, pelo desejo dos
governos de "desempenharem maior controle e disciplina financeira das instituicfes”
(DAMMERT, 2019¢, p. 103, traducéo nossa).

Por mais fundamentais que sejam o0s casos paradigmaticos de reformas policiais
consideradas de sucesso, é necessario sempre refletir acerca da sua implantacdo em regides que
possuem dinamica histdrica, social e politica profundamente distintas. Apenas a importacao
acritica dessas praticas para contextos distintos desemboca em processos limitados de
transformacdo institucional, com chances diminutas de éxito a longo prazo.

Segundo Dammert (2007), os processos de reforma policial na américa latina nos
ultimos anos podem ser divididos em quatro grandes categorias: criacdo de novas instituicdes
policiais; reformas parciais da instituicao; experiéncias de policiamento comunitério; e demais
iniciativas inovadoras desenvolvidas por diversas instituicdes na regido.

Essas iniciativas tém sido marcadas pela sua diversidade de forma e objetivo, podendo
partir de "fora" das instituicdes, desde uma intervencdo governamental, eventualmente aliada a
sociedade civil e a especialistas na matéria (como o caso das reformas argentinas no inicio da
década de 1990), ou de "dentro” das instituicdes, liderada por agentes policiais que reconhecem
a necessidade de mudancas (como o caso das reformas chilenas e colombianas do dltimo
periodo). Outro elemento compartilhado é o da contrarreforma, que se expressa como reacgoes

organizadas as mudancas postas em andamento. E certo que ndo ha experiéncia de reforma que
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tenha respondido por completo as preocupagdes que a originaram, sendo todas elas alvo de
criticas e ndo havendo um consenso dentre as bibliografias sobre o resultado que obtiveram.
Ainda assim, as varias experiéncias latino-americanas nos mostram que reformar as
policias ndo € uma tarefa impossivel, ainda que tenhamos um longo caminho a percorrer na
consolidacdo de resultados satisfatérios. Nas sessGes subsequentes, analisaremos com mais
profundidade o caso chileno, com foco na nacionalizacdo do modelo de policia comunitéria, e
0s casos colombiano e argentino de reformas parciais, com objetivo de detalhar esses processos,

bem como as possiveis interpretacdes de seus resultados.

2.1 O CASO CHILENO
2.1.1 Violéncia e Seguranca Publica no Chile

O Chile viveu uma das Ditaduras Militares mais longas da Ameérica Latina. Foram 17
anos de Governo Pinochet (1973-1990). Como tantos outros governos militares, o periodo foi
marcado pela violéncia extrema, pela repressao e pela incessante violagao dos direitos humanos.
A participacdo da policia nesse regime foi de grande expresséao, tendo sido protagonista tanto
na esfera administrativa quanto na efetivacdo das acOes repressivas.

Pds-democratizacdo, o tema da inseguranca ganhou espaco na discussdo publica
chilena, se convertendo nas ultimas décadas como a principal preocupacao social, ainda que o
pais consistentemente venha apresentando bons ndmeros no campo da criminalidade.
Concomitantemente, a policia chilena passou a contar com um dos maiores niveis de confianca
da populacdo. Todavia, o rétulo recorrentemente recebido de "pais mais seguro da regido"
apresenta problemas, sendo um deles a dificuldade de se realizar comparagdes internacionais
devido a precéria qualidade dos dados e das diferencas metodoldgicas utilizadas nas
investigacGes empiricas no campo da Seguranca Publica na América Latina (DAMMERT,
2009). Diferentemente dos indicadores demograficos e econémicos, que j& avancaram em
termos de consenso e padronizacdo internacional, os dados produzidos em matéria criminal
permanecem fragmentados e inconstantes.

De toda forma, levando em consideragéo as limitagdes comparativas, o Chile apresenta,
desde a década de 1990, indices satisfatorios quanto a criminalidade. O documento elaborado
pela Fundacion Paz Ciudadana (2019), chamado "indice de Temor Cidad&o", traz alguns
numeros importantes, a exemplo da taxa de vitimizacdo de nucleo familiar (Grafico 1) que

variou nos altimos 19 anos, de 30,8% (2000) a 40,6% (2019).
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Gréafico 1 — Taxa de vitimizacdo de ndcleo familiar

Ahora quiero pedirle que piense cuidadosamente en los Ultimos 6 meses. Durante este periodo, ;Usted o alguna
otra persona de los que viven con usted ha sido victima de un robo o intento de robo?
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Fonte: Fundacion Paz Ciudadana (2019).

Ainda, quanto a pergunta sobre roubos cometidos com ou sem violéncia, os dados
mostram uma estabilidade nas respostas, com extrema prevaléncia de roubos cometidos sem
violéncia. Em 2004, dentre as vitimas, apenas 24,8% declararam ter sido alvos de delitos com
violéncia, e em 2019, 259%, oscilacdo pouco significativa (FUNDACION PAZ
CIUDADANA , 2019). Na pesquisa "Global Peace Index",?® publicada em 2019, que analisa
dados de dezenas de Estados e territérios independentes e os classifica de acordo com seu nivel
de paz, o Chile ficou como 27° colocado geral e o primeiro colocado na América Latina, sendo

um dos unicos paises que demonstrou melhoras, tendo o restante da regido se deteriorado.

2.1.2 A confianga nas Policias Chilenas

O Chile vem sendo tratado, nos estudos sobre a policia latino-americana, como uma
excecdo ao quadro recorrente da insuficiéncia do aparato de seguranca publica no
subcontinente. Recorrentemente, considera-se ndo possuir a estrutura de policiamento chilena
caracteristicas estruturantes de corrupcao, além de apresentar bons niveis de profissionalizagdo
(EATON, 2008).

No pais, existem as instituicdes policiais dos Carabineros de Chile e a Policia de
Investigacdes. A primeira € responsavel por tarefas investigativas e pela prevencao e pelo

controle do delito, possuindo maior efetivo policial e com caracteristicas militarizadas. A

28 Disponivel em: http://visionofhumanity.org/app/uploads/2019/06/GPI1-2019-web003.pdf.
Acesso em: 20 dez. 2020.
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Policia de InvestigagBes tem natureza civil, judiciéria e técnico-cientifica, possuindo como
atribuicdo exclusiva a investigagdo criminal. Sobre a percepcédo positiva das policias chilenas

nas ultimas décadas:

Desde o retorno a democracia, o Chile é um pais atipico nos estudos de seguranca
cidada. Primeiro, os niveis de violéncia ndo cresceram exponencialmente como no
resto da América Latina, especialmente em crimes violentos. Em segundo lugar,
apesar da aparente tranquilidade, os niveis de medo da populacdo estavam em niveis
semelhantes a paises que enfrentam uma verdadeira epidemia homicida. Terceiro, a
policia era a instituicdo mais confiavel do pais.

De todos os cantos da regido, foi visto com suspeita (e ele também inveja) este modelo
social que tinha conseguido construir uma policia eficiente, profissional e querida
pelos cidaddos. (DAMMERT, 2019b, p. 149, tradugdo nossa).

Esse quadro € recorrentemente atribuido as reformas efetivadas desde o periodo da
redemocratizacdo do pais, que ocasionaram um forte laco de reconhecimento e confiabilidade
por parte da populagdo em relacdo ao aparato policial. No Chile, a confianga na policia,
geralmente, supera todas as instituicdes governamentais, além da Igreja Catélica e dos meios
de comunicacdo (DAMMERT, 2016).

Segundo as pesquisas de opinido desenvolvidas pela Fundacion Paz Ciudadana, entre
1999 a 2019, os Carabineros e a Policia de InvestigacGes foram as instituicbes mais bem
avaliadas no &mbito do combate a criminalidade,?® ficando acima dos governos, dos prefeitos,
dos senadores, dos deputados e do judiciario — a partir de 2015, surgem dados que incluem a
Defensoria Plblica no quadro comparativo.® Pela quase nula oscilagio nos dados de avaliacdo
das policias nas Gltimas duas décadas, depreende-se que a populacdo pouco atribui a elas a
responsabilidade pelo sentimento de inseguranca, que Se apresenta como uma grande
preocupacdo nacional. Os dados mais recentes sobre o tema apontam que, em 2019, 43% da
populagéo tinha muita ou bastante confianga nos Carabineiros, e 55,4% da populagéo tinha
muita ou bastante confianca na Policia de Investigacfes, tendo a ultima pelo terceiro ano

consecutivo ultrapassado a primeira nos indices de confiabilidade, conforme o Gréfico 2.

29 Em 2001 e 2003, a avaliacdo da Policia de InvestigacGes e dos Prefeitos tiveram igual indice, mantendo os
Carabineiro como instituicdo mais bem avaliada.
30 Informagdes extraidas dos relatérios anuais da Fundacién Paz Ciudadana. Disponiveis em:
https://pazciudadana.cl/. Acesso em: 20 dez. 2020.
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Gréfico 2 — Nivel de confianca nos Carabineros de Chile e na Policia de Investigacdes

En una escala de | a 5,siendo | “Nada de confianza” y 5 “Mucha confianza”, en general, ;cuanta confianza
tiene usted en las siguientes instituciones?
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Fonte: Fundacién Paz Ciudadana (2019).

Por outro lado, é importante ressaltar que esses niumeros nao realizam distin¢fes acerca
de quem esta respondendo o questionamento. Assim, ndo entram em detalhamentos sobre se ha
diferenca na confianca policial entre moradores dos bairros nobres e periféricos, ou ainda de
acordo com a idade, sexo ou cor do entrevistado. Em outra pesquisa elaborada pela Fundacién
Paz Ciudadana, de Avaliacdo do Plano Quadrante de Seguranga Publica, projeto desenvolvido
pelos Carabineiros, os resultados apontaram que as pessoas que tiveram contato com 0s
Carabineiros, por qualquer motivo, e avaliaram o tratamento como "muito ruim" se concentram
em regibes de nivel socioeconémico mais baixos (C3 e D). Ainda, constatou-se que aqueles que
possuem "muita confianga" nos carabineiros moram territérios com baixos indices de
vitimizacdo, sdo adultos de 60 anos ou mais e de nivel socioeconémico mais elevado (ABC1)
(FUNDACION PAZ CIUDADANA, 2012). Portanto, ha indicios de que a prestacdo de
seguranga publica seja percebida como mais precéria justamente pela populagdo mais pobre.

Ainda, Dammert (2020) aponta que a confianca da populacdo nos Carabineiros acaba
por se converter em uma espada de dois gumes, pois se, por um lado, sustenta a legitimidade
do trabalho policial, de outro, acaba por inibir a acdo de atores politicos e sociais para
implementacdo de mudancas ou reformas institucionais que pudessem aprimorar as instituigoes.
Em outras palavras, os casos tidos como de sucesso acabam por impedir a sua propria revisao.

Foi apenas com as manifestacdes que iniciaram em 18 de outubro de 2019 e colocaram
em curso uma grande efervescéncia social no pais que os tragos remanescentes de autoritarismo
e violéncia das policias voltaram & tona como tema de discussao publica e institucional. Aponta-

se como elemento relevante de propagacdo da crise a dura repressdo protagonizada pelos
5/



Carabineros a estes protestos, que eram compostos majoritariamente por estudantes
secundaristas que se levantaram contra 0 aumento da tarifa no transporte pablico (aqui nota-se
similaridade com as primeiras pautas das manifestacdes brasileiras de 2013). As manifestacdes
de outubro ganharam forca, atingindo numero superior a um milhdo de manifestantes nas ruas.
A presséo popular forcou o presidente Sebastian Pifiera a abrir-se ao dialogo e, logo em seguida,
a concretizar uma reforma governamental, que incluiu a exoneragdo dos ministros do interior e
de seguranca publica.

A repressao policial exercida pelos Carabineros resultou em centenas de manifestantes
brutalmente feridos e cegos, total ou parcialmente, fato este que teve forca para chocar a
populacéo e repercutir internacionalmente por meio da imprensa.3! Também foram denunciados
ao Ministério Publico assassinatos de autoria atribuida a policia. O Human Rights Watch
(HRW) denunciou os Carabineiros pelo uso abusivo e desproporcional da forca, em relatorio
que apontou a pratica de atos como 0 espancamento e 0 abuso sexual por parte dos agentes
policiais. Apds um ano da onda de protestos, em outubro de 2020, novamente os Carabineiros
voltaram a estar no centro do debate nacional, quando foi amplamente divulgado, em redes
sociais, um video que mostra um policial empurrando um jovem manifestante de 16 anos de
uma ponte, em Santiago. Em 19 de novembro, ap6s um incidente em um orfanato na cidade de
Talcahuano, a 429 quildmetros de Santiago, onde policiais atiraram em um jovem de 16 e um
de 14 anos, o presidente Sebastian Pifiera destituiu o entdo Chefe de Policia, o general Mario
Rozas, cuja sustentacdo estava fragilizada desde o inicio das manifestacGes de 2019.

Em meio a essa efervescéncia social, que segue reverberando intensamente, o presidente
Sebastian Pifiera chegou a um acordo histérico com os partidos da oposi¢do para a realizacao
de um plebiscito consultivo sobre a redacdo de uma nova Constituicdo Federal. Os defensores
da proposta retomaram o argumento de que a Constitui¢do chilena resta da época de Pinochet,
representando o legado da Ditadura Militar, sendo, portanto, necesséria sua reformulacdo. O
resultado do plebiscito foi a vitoria da elaboracdo da nova Constituicdo por 78% dos votos
validos. Ainda, a populacédo decidiu que a Assembleia Constituinte sera formada em um novo
pleito em abril de 2021, com paridade de género (50% mulheres e 50% homens) e composta

inteiramente por novos membros eleitos.®? A totalidade das razdes e dos desdobres das

31 Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mundo/2019/11/repressao-violenta-da-policia-chilena-a-
protestos-deixa-dezenas-de-pessoas-cegas; https://www.bbc.com/news/world-latin-america-50512093. Acesso
em: 20 dez. 2020.

32 Conforme apresentado no Capitulo 1, essa era a proposta do campo de esquerda do Brasil para a elaboragdo da
Constituicio Federal de 1988.
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manifestacdes que se iniciaram em outubro de 2019 continuara sendo terreno fértil para
andlises, descobertas e didlogos. Aradjo (2019) sugere que seu entendimento perpassa pela
compreensdo dos sujeitos desta sociedade, que hoje se reconhecem como detentores de direitos

e valorizam os principios democraticos:

a sociedade chilena conta com individuos mais fortes; com maiores expectativas de
horizontalidade; com a conviccdo de poder agir sem as instituicdes; com maiores
expectativas sobre o valor minimo vital; individuos com elevada sensibilidade ao
abuso e desrespeito; decepcionados e/ou distanciados dos principios, valores e normas
que regem a convivéncia; com grande rejeicao ao exercicio autoritario da autoridade,
mas com grande apego ainda ao uso de formas autoritarias em suas préprias praticas.
(ARAUJO, 2019, p. 33, tradugo nossa).

Assim sendo, sem a pretensdo de analisar o fenbmeno de maneira isolada, a repressao
social desempenhada pelos Carabineiros evidencia de maneira chocante e escancarada que
mesmo um dos paises com as forcas policiais mais bem avaliadas no subcontinente ainda
apresenta desafios gigantescos a serem superados em busca de um aparato estatal que esteja
preparado para agir de acordo com as garantias democraticas e os direitos fundamentais dos
individuos. Nesse sentido, toma-se como hipotese que a dinamica entre repressao policial e
sociedade civil foi um importante ingrediente para o inicio do levante popular que colocou na
agenda politica, primeiramente, a necessidade de reformas policiais no Chile e, de maneira mais

ampla e aprofundada posteriormente, a proposta de uma nova Constitui¢do Federal.

2.1.3 Historico de reformas processuais

No fim da década de 1990, ap6s um periodo de quase duas décadas da Ditadura Militar
de Pinochet, travava-se no pais o debate sobre quais eram os melhores caminhos para a policia
chilena e as medidas mais efetivas para a diminuic¢do das taxas de delitos. Protagonizados pelas
forcas politicas em disputa na época, de um lado, localizava-se o discurso de uma policia mais
dura, aliada a leis severas para delitos de menor potencial ofensivo e diminui¢do da maioridade
penal, defendido pelo campo de centro-direita. De outro lado, surgia a defesa de incentivos as
praticas de prevencdo para a diminuicdo da criminalidade, encabegadas pelo campo progressista
(DAMMERT, 2016). Esse tema entrou ainda mais em destaque no periodo das elei¢cGes
presidenciais, uma vez que a inseguranca era pauta recorrente da agenda politica, percebendo-

se cada vez mais acentuada a polarizagdo entre as narrativas de prevencéo e controle.
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Percebe-se que a corrente punitivista teve mais forca na disputa, como ficou evidente
no contetido aprovado das leis sobre Seguran¢a Cidadd durante o governo do Presidente Lagos
(2000 a 2006). O préprio Codigo de Processo Penal, vigente desde o ano 2000, durante o seu
governo, foi modificado diversas vezes, apostando nas ferramentas de acréscimo de poder
coercitivo da policia, como ampliacdo das previsdes de estado de flagréncia e o prolongamento
da duracéo legal do processo (MORALES PEILLARD, 2012).

Na reforma processual penal que se concretizou durante o governo de Ricardo Lagos, o
sistema inquisitivo foi substituido pelo modelo acusatorio e oral, que fora chamado de "sistema
adversarial”. Nele, as audiéncias foram eleitas como meio mais eficaz para a resolucdo de
conflitos e tomada de decisdes, privilegiando a exposi¢do da controvérsia exposta pelas partes

litigantes. Sobre isso, afirma Morales Peillard (2012, p. 102, traducéo nossa):

Paralelamente, iniciou-se neste periodo um debate em torno da necessidade de uma
ampla reforma da justica processual, especialmente em matéria penal, cujo corpo
organico datava de 1906 e que instituia um sistema inquisitorial totalmente
setecentista. Assim, a elaboracdo do novo Codigo de Processo Penal foi confiada a
alguns especialistas, e sua discusséo legislativa teve inicio em meados da década de
1990, agora com base no modelo contraditorio. O importante nesse processo € que
nele convergiu uma alianga de interesses. Assim, para o governo a reforma significou
implementar um modelo que respeite as garantias processuais dos arguidos, enquanto
para a oposicdo significou gerar um processo penal mais eficaz. Essa reforma seria
finalmente implementada sob o governo do presidente Ricardo Lagos.

Ao Ministério Fiscal, ficou resguardada a atribuicdo de investigacdo e, ao Poder
Judiciério, as fungdes decisorias. O sistema contempla uma série de mecanismos de negociacao
da pena e outras alternativas, que dao conta de mais de 20% das decisdes judiciais (AZEVEDO,
2017). O Ministério Fiscal do Chile foi criado tendo como objetivo prioritario a persecucao
penal publica, sendo ele uma instituicdo autdbnoma, hierarquizada e sem funces jurisdicionais.
Este conta com a ajuda das duas policias, os Carabineros de Chile e a Policia de Investigacdes,
para realizar quaisquer diligéncias necessarias para a apuracdo do delito. Em posse das
informacdes e materiais colhidos sobre o delito ora investigado, posiciona-se sobre apresentar
a denuncia ao juizo ou arquivar a demanda.

No ano de 2005, essas mudancas ja haviam sido implementadas em todas as regies do
pais e tiveram como resultado uma reducdo da vitimizacédo geral de 4,7% em comparag¢do com
0 ano de 2003, segundo pesquisa do Ministério do Interior, tendo comecado de outro lado uma
escalada nos numeros do encarceramento, que passaram a subir sistematicamente (AZEVEDO,

2017). O governo de Bachelet se elegeu com a proposta de criacdo de um Ministério da
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Seguranca Cidadd, que seria responsavel pelas duas instituicGes policiais. Todavia, a ideia
sofreu alteracbes e, depois um longo debate, acabou sendo aprovada a criagdo de uma
Subsecretaria de Prevencao do Delito, pela promulgacdo da Lei n® 20.502 de 2011 (MORALES
PEILLARD, 2012).

2.1.4 O Plano Quadrante de Seguranca Preventiva

Concomitantemente as reformas processuais penais, no final dos anos 1990, iniciou-se
0 debate acerca do que viria a ser o "Plano Quadrante de Seguranca Preventiva", entendido hoje
como a mais importante estratégia dos Carabineros para combater a insegurancga e prevenir
delitos. Articulado em 2001 como um plano piloto na Prefeitura de Santiago do Chile, foi
enraizado em 2006 no territorio nacional. Em 2010, o programa alcancava mais de 100 comunas
(menor subdivisdo administrativa no Chile), sendo que em 2019 o nimero chegou a 150,
abrangendo 85% da populagdo nacional (FERNANDEZ, 2019).

O Plano Quadrante foi progressivamente expandindo, tanto em relacdo ao territorio
abarcado no seu escopo de atuagdo quanto aos recursos humanos e verbas publicas destinadas
a sua execucdo, consolidando-se como uma politica publica abragada por todos 0s governos em
matéria de Seguranca Publica. Ainda que ndo haja um marco normativo Unico, o principal
instrumento regulatério é o Manual Operacional do Plano Quadrante de Seguranca Preventiva
(Despacho Geral n° 1.960, de 14 de setembro de 2010). O programa se caracteriza como uma
estratégia operacional dos Carabineros de Chile de focalizacdo da acdo em unidades territoriais
delimitadas, chamados "quadrantes”. Visando desenvolver seu trabalho de maneira conjunta e
coordenada com organizacfes de bairro e moradores do setor, alicercou-se considerando a
realidade sociocriminologica apresentada em cada quadrante, para definicdo de técnicas,
distribuicdo de recursos e eleicdo das prioridades de acdo (AZEVEDO, 2017). Em relatério
oficial da Assessoria Técnica Parlamentar do Chile (2019),® sdo expostos cinco objetivos

principais do projeto:

Fortalecer a vigilancia policial preventiva em termos de uma maior e progressiva
alocacdo de recursos humanos e logisticos, com os meios disponiveis e aos quais vao
sendo incorporados gradativamente;

Dinamizar o gerenciamento operacional, para fornecer uma resposta oportuna e eficaz
aos requisitos da comunidade;

33 Disponivel em:
https://obtienearchivo.bcn.cl/obtienearchivo?id=repositorio/10221/26924/2/BCN_GF_Plan_Cuadrante_editpar_
PG.pdf. Acesso em: 20 dez. 2020.
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Dispor e implantar meios institucionais, readequando-os e aumentando a cobertura da
vigilancia policial preventiva, de acordo com o nivel de risco atribuido a cada
quadrante;

Melhorar a gestdo preventiva de cada Quadrante, através de uma identificagdo
progressiva entre os Carabineros responsaveis por cada setor e seus vizinhos;
Garantir que a comunidade perceba Carabineros comprometidos, acessiveis e
profissionais no exercicio de suas fungoes.

Conforme se depreende dos objetivos elencados, o Plano Quadrante possui
caracteristicas semelhantes a outras experiéncias de "policiamento comunitario” ou "policia
cidada", apresentando como denominador comum a intencdo de estabelecer maior contato com
a comunidade local que se pretende proteger, passando a conhecer a realidade cotidiana daquele
territorio, dando énfase a perspectiva da prevencao da criminalidade. Medidas como realizacédo
de pesquisas frequentes sobre o desempenho das func@es, integracdo com organizacdo da
sociedade civil que se articulam no perimetro de atuacéo e iniciativas de formac&o educacional
dos agentes de ponta sdo algumas das caracteristicas tornam o projeto de fato modernizador,
ainda que ndo tenha forca para alterar estruturalmente o funcionamento da corporacéo policial.

Como exemplo disso, nos apresenta Arellano (2013, p. 141, traducdo nossa) que a
policia chilena ainda baliza sua atuagdo a partir de metas de detengdo: "Contam os fiscais que
quando os policiais precisam alcancar nimero de detentos ao fim do més, saem as pragas
publicas buscando pessoas consumindo algum tipo de droga ou buscando pessoas com ordens
de detencédo pendentes".

Ainda que com limitagdes e necessidades de continuo aperfeicoamento, o Plano
Quadrante, em alguma medida, respondeu o crescente sentimento de inseguranga que ganhou

forca na década de 1990 e, a0 mesmo tempo, otimizou recursos e dirimiu déficits da corporacéo:

No primeiro caso, o alcance dos resultados responde a agdo conjunta de uma série de
atores, ndo sendo possivel com as informac@es disponiveis determinar a contribuicao
especifica do Plano do Quadrante. No segundo caso, o Plano Quadrante vem
reformular a modalidade de prestacdo de servicos policiais (a partir de uma
aproximagdo ao policiamento comunitario, pelo menos no sentido de caminhar para
uma maior integracdo Carabineros-comunidade); o estabelecimento de critérios de
gestdo policial com objetivos e responsaveis nas unidades territoriais; e a
implementacdo de uma modalidade de servico de acdo preventiva. A experiéncia
internacional (especificamente o caso da Policia de Nova York) nos permite sustentar
que a estratégia do Plano Quadrante representa um esforgo consistente com outros
semelhantes fora do Chile, visando tornar o trabalho policial mais eficiente e eficaz,
embora de forma particular. e de acordo com as idiossincrasias nacionais e
institucionais (SALAS; FERNANDEZ; MUNOZ, 2014, p. 5, tradug&o nossa).

Ainda que seja dificil de concluir o quéo isoladamente participou a influéncia da nova
forma de policiamento dos Carabineiros, ha dados que mostram a coincidéncia da
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implementacdo do Plano Quadrante com uma estabilizacdo ou uma diminuicdo dos indices de
criminalidade.®* De fato, ndo ha noticias de pesquisas que tenham utilizado metodologia que
possibilitasse assegurar um nexo causal entre reducao da criminalidade e a execucao do Plano

Quadrante:

A teoria de que o Plano Quadrantes reduz o crime ou melhora a seguranca nédo é
diferente a esse respeito da teoria da selegdo natural de Darwin. Ambos levantam a
hip6tese de uma relacdo de causa e efeito. Ambos, portanto, requerem experimentos
para testar a hipotese, examinando se ela é verdadeira ou falsa. Nesse sentido, testar
uma teoria é muito diferente de testar um "palpite" sobre o que seré encontrado quando
uma medicdo for feita. (SHERMAN, 2012, p. 89).

Ainda que se possa relacionar apenas de forma correlata o Plano Quadrante aos indices
de criminalidade, ha dados que apontam avancos na prestacdo do servi¢co de Seguranca Publica
a partir dessa estratégia. Nesse sentido, a avaliacdo do Plano Quadrante, realizada pela
Fundacion Paz Ciudadana,® que avaliou os Carabineiros no territério de Santiago e regio
metropolitana, entre os anos de 2006 e 2011, constatou diversos pontos fortes do projeto.

O primeiro aspecto relevante foi a apuracao de que 0s processos de execucao de servigos
e tarefas sdo definidos e documentados, evidenciando uma visdo completa de todo o processo.
Isso representa um grande avango em um cenario em que ha reiterada dificuldade de registro e
transparéncia das acdes policiais. Em segundo, apontou-se que o desenvolvimento da carreira
profissional dos Carabineiros esta indexado a treinamentos e cursos de formacéo, 0 que permite
0 permanente aperfeicoamento do quadro de servidores. Em terceiro, reconheceu-se como
avanco que se utiliza como insumo informacao atualizada do perfil criminol6gico do quadrante
tanto para o calculo de recurso humano para o quadrante quanto para a determinacdo dos meios
de vigilancia. Nesse cenario, considera-se 0 aspecto da prevencdo na alocacdo de recursos,
sendo capaz de otimiza-los. Em quarto, o Plano Quadrante abriu novas areas especificas de
trabalho, atribuidas a policia com perfis apropriados para isso (delegado de quadrante,
encarregado de crimes de violéncia intrafamiliar, encarregado de cuidar das vitimas etc.), o que
especializou e qualificou a prestacdo de servicos.

Outro ponto interessante desse estudo é que, ao ouvir os Comissarios, Coronéis e

Generais, estes destacam a existéncia de capital social do Plano Quadrante, qualificando isso

34 Exemplo disso ¢é a pesquisa ENUSC, que apontou que, desde 2003, houve uma tendéncia a queda da taxa de
vitimizag&o, com poucas excecdes (2006, 2008, 2011) (SALAS; FERNANDEZ; MUNOZ, 2014).

3 Disponivel em: https://pazciudadana.cl/biblioteca/documentos/analisis-del-plan-cuadrante-de-seguridad-
preventiva-de-carabineros-de-chile-en-comunas-de-la-region-metropolitana-de-santiago/. Acesso em: 20 dez.
2020.
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como uma forga que tipifica um posicionamento como "marca”. Essa afirmagao evidencia a
estabilidade conquistada pelo Plano desde sua implementacdo, que se constitui verdadeiramente
como uma estratégia de pais com tratamento supragovernamental, estando menos vulneravel as
volatilidades das conjunturas politicas.

E claro que, como resultado dessa mesma pesquisa, foram apontados pontos de tensdo
e desafios a serem trabalhados, sendo um dos principais deles a maior integragdo entre a
comunidade e os agentes policiais, sendo necessario, para isso, a permanéncia das mesmas
equipes nos quadrantes, de forma ser possivel o estreitamento dos lacos de relacionamento.
Esse fato ja havia sido levantado em outro relatério apresentado pela Fundacion Paz Ciudadana
em 2014 (SHERMAN, 2014). Como todo projeto publico de envergadura nacional, o Plano
Quadrante pode e deve ser permanentemente revisado e aprimorado. De qualquer forma, os
seus pontos fortes sdo de constatacdo objetiva e abundantes.

Por fim, um fator talvez mais central em relagdo a implementagédo do Plano Quadrante
é a sua continuidade ao longo do tempo, posto que, por muitas vezes, as reformas policiais na
Ameérica Latina sdo marcadas pelo elemento da contrarreforma, pelo abandono por parte do
executivo durante a implementacdo ou, ainda, pelo término em virtude da alternancia de poder
governamental, apresentando dificuldades em se constituir enquanto politica publica. No
presente caso, houve a manutencéo e a expansao do projeto, confiando nessa metodologia para
0 policiamento de todo o pais. Ainda que os primeiros anos tenham focado apenas na
incorporacdo das comunas com maior indice de populacdo urbana, com o passar do tempo,
houve uma inclusdo gradual de comunas com alto nivel de ruralidade (SALAS; FERNANDEZ;
MUNOZ, 2019). Logicamente, pode-se inferir que foi apenas o investimento ao longo do tempo
que possibilitou que o programa fosse estudado, revisado e melhorado.

2.2 AS REFORMAS E AS CONTRARREFORMAS POLICIAIS NA ARGENTINA E NA
COLOMBIA

Muitas das reformas policiais que se concretizaram na Ameérica Latina nas ultimas
décadas foram parciais, ou seja, visavam a remodelacdo de partes da instituicdo e se
desenvolveram de maneira gradual. Esses processos foram marcados por avangos e retrocessos
do ponto de vista da consolidagéo das propostas de transformacéo discutidas e ndo apresentaram

resultados de todo conclusivos. Entendem-se serem esses 0s casos da Argentina e da Colémbia.
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2.2.1 O caso argentino

A Argentina teve sua historia marcada por regimes ditatoriais, que moldaram o Estado

nacional e suas instituicbes, conforme aponta Sozzo (2016, p. 553, tradugdo nossa):

na Argentina, entre 1930 e 1983 houve 6 golpes de estado e em 24 desses 53 anos
houve regimes ditatoriais instituidos e administrados pelas Forcas Armadas, com 0
apoio de diversos setores sociais. As experiéncias ditatoriais de 1966-1973 e 1976-
1983 - com um breve e convulsionado interregno democratico - caracterizaram-se -
especialmente esta Gltima - por niveis extraordinarios de brutalidade e crueldade - em
comparacdo com os préprios precedentes nacionais -, articulando niveis de violéncia
e repressdo por meio do uso do aparato estatal diante da dissidéncia politica, que gerou
sua caracterizacdo como producdo de um genocidio.

Desde seu tltimo regime ditatorial militar (1976-1983), diversas reformas institucionais
foram postas em curso, sendo a transformacgéo do papel das Forgas Armadas uma das mais
radicais, convertendo-se em um exemplo positivo na América Latina. Eaton (2008, p. 7,
traducdo nossa) aponta que as agfes incluiram "julgamentos de oficiais militares, cortes
profundos nos orcamentos militares, a privatizacdo de empresas pertencentes a militares e a
orientacdo dos militares da seguranca interna para a externa pacificacdo”. Todavia, as reformas
policiais, ap0s a democratizacdo, em gue pese tenham se concretizado, enfrentaram maiores
dificuldades em perdurar ao longo do tempo, sofrendo processos de reversdo, ou de
"contrarreforma”.

Com o fim da Ditadura Militar, o debate acerca da criminalidade tornou-se protagonista
na sociedade argentina. Este quadro foi intensificado no final dos anos 1990, com um dréastico
aumento das taxas de delinquéncia e uma crescente insatisfacdo popular em relacdo ao tema da
seguranca publica (GORGAL, 2015). A populacao, em parte, atribuia essa situacéo ao problema
do desemprego e, por outro lado, a incapacidade da policia em conter o delito. Eram recorrentes

0s casos que tomavam os noticiarios ilustrando casos de brutalidade e corrup¢éo policial:

De fato, as extensas praticas de brutalidade policial produziram muitas vitimas de
tortura e casos “gatilho facil” naqueles anos, especialmente de jovens urbanos pobres.
Atividades de inteligéncia contra estudantes, professores e sindicalistas, entre outros,
surgiram em 1993. Além disso, certas préticas policiais de corrupgao - como extorsao,
suborno e protecdo ilegal - foram descobertas publicamente. Todo esse tipo de
informac&o influenciou a imagem da POLBAIRES, que passou a ser vista como uma
grande instituicdo policial ineficiente, livre de mecanismos de responsabilizacdo e
com elevados niveis de autonomia e, portanto, impunidade. Consequentemente, a
desconfianca na policia atingiu niveis muito altos. (GORGAL, 2015, p. 25, tradugéo
nossa).
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Na Argentina, cada uma das 23 provincias possui forca policial propria, que
desempenha tanto o papel de investigacdo quanto o de prevengéo ao delito (EATON, 2008). A
permanéncia, nessas instituicdes, de praticas corriqueiras nos periodos ditatoriais, usadas agora
como instrumento para o desempenho da Seguranca Publica, demonstrou a necessidade de
transformacgfes. Nesse contexto, "diversas provincias do pais enfrentaram iniciativas para a
reforma da instituicdo policial (Santa Fé, Buenos Aires, Cordoba, Mendoza sdo apenas alguns
exemplos)” (DAMMERT, 2005, p. 8, traducdo nossa). Trataremos especificamente das
reformas realizadas na Policia da Provincia de Buenos Aires (POLBAIRES) — a primeira em
1997 e a segunda em 2004 —, considerando que esta provincia corresponde a mais de um tergo
da populagdo argentina e pode ser tomada como um caso paradigmatico. Esses processos, em
linhas gerais, visavam aperfeicoar o desempenho do trabalho policial e estavam imersos em
debates que tracavam paralelos entre reformas das policias e a consolidacdo democratica na
regido. Muitas vezes, o didlogo entre esses dois eixos ndo se deu de maneira nitida, conforme
aponta Gorgal (2015, p. 6, traducdo nossa) ao afirmar que "enquadrar a reforma policial na
Argentina dentro do processo de consolidacdo democrética foi teoricamente 16gico, mas na
pratica confuso".

Outro ponto central que compde o debate sobre as policias argentinas é o da corrupcao,
que, desde o inicio do século XX, vem sendo elemento de preocupacdo dos 6rgaos publicos e
impulsionador de mudangas institucionais (BARRENECHE; GALEANO, 2013). A exemplo
disso, Eaton (2008) aponta a recorrente ligacao ilicita entre policiais e politicos como um dos
mais relevantes empecilhos para a manutencdo de mudancas nas institui¢oes e afirma que todos
os trés lideres reformadores da policia da Argentina, na Gltima década, denunciaram lacos
ilegais entre a sociedade politica e a policia.

Como é recorrente na histéria da América Latina, a primeira reforma policial argentina
pos-democratizagdo foi desencadeada a partir de um caso de grande repercussao sobre a ma
conduta dos agentes. Em 1997, é descoberta e publicizada a participacdo de policiais da
POLBAIRES no sequestro, na tortura e no assassinato do fotografo José Luis Cabezas, apos ter
feito a foto que tirou do anonimato Alfredo Yabran, mafioso com forte influéncia no governo
de Eduardo Duhalde (1991-1999).3 Como autores do crime, vieram a ser indiciados Gustavo
Prellezo, Anibal Luna, Sergio Camaratta, policiais de Pinamar e Alberto "La Liebre™ Gémez,

Comissario de Policia do mesmo municipio.

% Disponivel em: https://www.clarin.com/sociedad/23-anos-crimen-jose-luis-cabezas-
documental-netflix-haria-olviden-dice-hermana_0_N8voG0Ba.html. Acesso em: 20 dez. 2020.
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Esse caso cria uma crise politica na provincia, que se alastra a nivel nacional,
aglutinando insatisfaces da sociedade civil, imprensa, dirigentes politicos, 6rgdos nacionais e
internacionais com énfase nos grupos defensores dos direitos humanos, impondo a agenda
politica a necessidade de medidas que visem reformar as instituicdes policiais. Partindo de uma
premissa de que muitos dos problemas encontrados na POLBAIRES provinham da grande
liberdade concedida para pensar sua propria conduta, a reforma de 1997 inicia-se com o
governador Duhalde convocando um grupo de especialistas da sociedade civil, conhecidos nos
movimentos de Direito Humanos na Argentina, para projetar um plano de acdo para a policia.
Em um segundo momento, determinou a dissolu¢do formal da Policia de Buenos Aires e
estabeleceu uma intervencao civil da forga policial, que durou aproximadamente quatro meses.

Esse processo se seguiu de um movimento de demissdes em massa de policiais:

Em abril de 1998, o Governador Duhalde decidiu criar o cargo de Ministro da Justica
e Seguranca e nomear Arslanidn como ministro, a fim de executar o Plano
anteriormente elaborado e aprovado. O ministro comegou com uma retirada massiva
de 4.000 chefes de policia para enviar uma mensagem ndo apenas a propria
POLBAIRES, mas também a sociedade: a prioridade era lutar contra a corrupcdo da
policia e assumir o controle de sua conducdo. Outras oito demissdes em massa
ocorreram durante o periodo da primeira reforma, o que produziu um movimento
interno de oposicdo as medidas, formado por policiais expulsos denominados "Los
Sin Gorra". (GORGAL, 2015, p. 26, traducdo nossa).

O movimento da reforma, que foi intitulado de "EI Plan", fundamentou-se nos seguintes
eixos estruturantes: i) tomar o controle da Policia de Buenos Aires a fazé-la prestar contas aos
funcionarios eleitos e aos cidadados; ii) reduzir a brutalidade policial e fazé-la respeitar os
principios dos direitos humanos e constitucionais fundamentais; iii) democratizar o sistema de
seguranca publica e envolver a comunidade na sua gestdo; iv) reduzir a corrupcdo policial e
estabelecer um novo sistema de assuntos internos; v) estabelecer um novo e eficiente modelo
de organizacéo e formacdo; e vi) difundir um novo sistema de valores inspirado nos principios
estabelecidos pela reforma (GORGAL, 2015). Assim descritos, os objetivos da reforma de 1997
pairavam muito no eixo de uma mudanc¢a cultural da instituicdo, com garantia de um
desempenho do servigo publico que fosse transparente, honesto e que agisse dentro da ordem
constitucional, com énfase no eixo da formag&o e da conduta profissional.

A partir da analise do El Plan, nota-se a preocupacdo com a questdo da corrupcao
policial e a discricionariedade ilimitada para a tomada de decis6es sem a devida prestacéo de
contas & sociedade. Foi um plano de profunda reestruturagdo da institui¢do policial, e ndo uma
apenas a implementacdo de uma determinada estratégia de policiamento com padrdes distintos
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dos adotados até o0 momento. Tratava-se de uma espécie de refundacéo da policia da Provincia
de Buenos Aires, com énfase na identidade civil, em contraposicdo a uma ideologia
militarizada. Os cargos do alto escaldo foram eliminados, o cddigo de ética alterado conforme
orientacdes da ONU e taticas de policiamento comunitarios postas em pratica. Foi criada uma
pasta de Assuntos Internos composta integralmente por civis, responsaveis por processar e
julgar condutas policiais, e o curriculo da formagdo dos agentes foi reformulado, sendo
acrescentadas disciplinas de direitos humanos e ciéncias sociais. Outra importante modificacgéo,
de ordem estrutural da Policia da Provincia de Buenos Aires durante a reforma de 1997, foi a
separacgdo das atividades de prevencdo e de investigacdo. A ultima ficou sob responsabilidade
da nova Policia Judicial Argentina, e a primeira seguiu sendo executada pela antiga
POLBAIRES, mas agora com responsabilidades divididas entre transito, prevencao e transporte

de detentos:

Na tentativa de reforma de 1997-1999 na provincia de Buenos Aires, por exemplo, 0
cargo de chefe de policia provincial foi abolido, a responsabilidade exclusiva pelas
investigacGes criminais foi transferida para um novo ministério provincial (Ministério
Publico Fiscal) e uma nova forca policial investigativa (Policia Judicial Argentina) foi
estabelecida dentro esse ministério. As fungdes que permaneceram sob o Ministério
da Seguranca foram entdo separadas em forgas policiais distintas sob estruturas de
comando distintas: prevencao do crime, transporte e transferéncia de detidos. Depois
de 1999, entretanto, os oponentes da reforma minaram com sucesso a separacgao
funcional dos servigos preventivos e investigativos ressuscitando, sob um novo nome,
a figura de um Gnico chefe provincial. (EATON, 2008, p. 12, traducdo nossa).

Desde seu inicio, o projeto contou com relativo apoio politico e social e, apesar das
medidas agressivas adotadas durante o periodo, ndo encontrou grandes barreiras para a sua
implementacdo. Eaton (2008) aponta que a maior resisténcia se deu por parte das autoridades
municipais, que enxergaram o projeto como um possivel enfraquecimento de seus poderes,
principalmente pela criagdo dos departamentos de policia distrital que, na pratica, inseriram
uma nova unidade administrativa entre os niveis provincial e municipal. Os prefeitos também
dificultaram a criacdo de uma figura da reforma chamada de defensores municipais, que
atuariam como uma espécie de ouvidoria da policia e seriam independentes do poder municipal.

Apesar de ter se observado uma correlagdo com o curso da reforma e a reducdo dos
indices de criminalidade (GORGAL, 2015), passou-se a enfrentar dificuldades para se sustentar
no tempo. Curiosamente, nas elei¢cdes seguintes para a provincia de Buenos Aires, o discurso
adotado pelo candidato do mesmo partido de Duhalde, e que o faria ganhar a disputa, é contrario

a recente reforma. Sua vitdria significou a interrupgao do processo reformista e a dissolu¢éo do
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grupo de trabalho que vinha atuando nessa pasta, com iniciativas revertidas em direcéo a outra
concepcéo de seguranga publica. Cargos de policia foram recriados, ocasionando a reunificagao
das atividades de prevencéo e investigacdo, voltou-se a ampliar os poderes discricionarios da
instituicdo e a restringir a participacdo cidadd, seja pelo desmantelamento do sistema de
Assuntos Internos, seja pelo enfraquecimento da estratégia de policiamento comunitario.

O debate sobre as reformas foi reaberto em 2002, quando manifestantes foram
assassinados pela policia durante um protesto. A comocéo social teve forca para fazer que o
curso da "contrarreforma” fosse interrompido, dando lugar a um periodo de transi¢do para uma
politica de seguranca publica que superasse as mas herancas carregadas. Todavia, € apenas com
0 sequestro e o0 assassinato do universitario Axel Blumberg, em 2004, que se implementa um
movimento de retorno a reforma que havia sido proposta (e abandonada) em 1997, no entéo
governo de Felipe Sola (2002 e 2007).

O objetivo geral era resgatar aquele processo, aprofundando a visdo, os valores e as
linhas estratégicas entdo desenhadas para aprimorar as praticas policiais (GORGAL, 2015). Um
ponto interessante de inovacdo foi a criacdo de uma nova policia, partindo-se da compreensao
de que a POLBAIRES possuia limitacdes insuperaveis em certos aspectos do desempenho do
servico. A Lei 13.202 de 2004, portanto, criou a Policia de Buenos Aires 2, voltada as atividades
de prevencéo do delito, forme dispde o Artigo 4:

Art. 4° - A Policia Buenos Aires 2 atuard na preven¢do do crime, de oficio ou a
requerimento. Nao realizara tarefas de custddia para objetivos fixos ou pessoas e néo
abrigara detidos em suas instalagdes.

E proibido aos servidores da Policia Buenos Aires 2 realizar qualquer outra diligéncia
que ndo seja de patrulhamento e de realizar a¢des estritamente preventivas no &mbito
das atribuicfes determinadas nesta Lei.

N&o poderd fazer intimagdes ou notificaces judiciais, ou agdes equivalentes, ou
realizar qualquer tarefa administrativa alheia ao funcionamento deste préprio corpo
policial. ¥’

Outra mudanca que El Plan Il introduziu foi a reestruturacdo da hierarquia pessoal.
Segundo Gorgal (2015, p. 32, traducdo nossa), um dos aspectos mais importantes desse ponto
"foi a unificacdo dos agrupamentos de oficiais/sargentos, um legado da marca militar com a
qual foram organizados a policia na Argentina".

A preocupagdo com uma mudanca cultural nas policias da Provincia de Buenos Aires

se manteve protagonista, tendo sido novamente retomadas disciplinas ligadas & matéria dos

37 Traducdo com base em: https://www.argentina.gob.ar/normativa/provincial/ley-13201-123456789-0abc-defg-
102-3100bvorpyel/actualizacion. Acesso em: 20 dez. 2020.
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direitos humanos nos curriculos de formacdo, bem como desenvolvidas parcerias com
universidades — como a criagdo de cursos técnicos no campo da seguranga publica. Por fim,
guanto ao controle interno e externo das atividades policiais, identificou-se a necessidade de
elaboracdo de um sistema mais amplo, com acdo combinada da CompStat, Gabinete de
Auditoria Geral de Assuntos Internos do Ministério e o conteudo aprovado na Ley de
Emergencia de la Policia al Ministro (GORGAL, 2015).

A segunda experiéncia obteve dados mais animadores quanto a correlacdo com a
diminuicdo das taxas de criminalidade, "alcancando o nivel mais baixo desde o final da década
de 1980" (GORGAL, 2015, p. 28, tradugdo nossa). Perfazendo o mesmo movimento da década
de 1990, também se concretizou uma contrarreforma, a partir de 2007, que buscou desestruturar
0 processo consolidado até entdo. Essa escolha politica foi marcada principalmente pela troca
de governo da Provincia de Buenos Aires e teve caracteristica de ainda maior radicalidade na
mudanga de paradigma adotado.

Assim, fica marcada a grande dificuldade das reformas das policias da provincia de
Buenos Aires se manterem no tempo. Alguns pontos sdo comuns a ambas reformas: a) 0s
processos foram desencadeados por eventos de grande repercussdao mididtica, que
impulsionaram a opinido publica em apoiar processos de transformagdo como resposta a revolta
social; b) as condi¢cdes de implementacdo foram favoraveis, principalmente em 2004, ja que
havia apoio politico, popular, engajamento da sociedade civil; ¢) a preocupacdo que dirigiu 0s
Planos era a policia "em si", ou seja, dava énfase as suas caracteristicas de corrupgdo e
desrespeito aos direitos humanos, ndo direcionando o debate diretamente a melhora dos indices
de criminalidade; e d) houve cumprimento de um plano previamente elaborado e discutido por
especialistas na &rea. Como diferencas entre 0s processos, aponta-se que, no El Plan I, houve
maior aporte de recursos devido a uma melhor fase da economia nacional, ao apoio do governo
federal e a uma aceitacdo mais docil da policia (GORGAL, 2015).

Os motivos apontados como responsaveis por fazerem com que as reformas, de certa
forma, fracassassem, sdo diversos. FOhrig e Pomares (2013) afirmam que as politicas de
seguranga requerem estados e atores politicos com estabilidade e grande capacidade de
implementacdo de politicas publicas, o que raramente foi o caso no pais. Eaton (2008) chama
atencdo ao fato de que os esforcos de reforma em um determinado nivel de governo na
Argentina tém sido sabotados por funcionarios que atuam em outros niveis de governo, em
especial as relagdes entre provincia-municipio, federagdo-provincia e federacdo-municipio. Por

outro lado, Gorgal (2015) se afasta de uma responsabilizacdo preponderante dos fatores
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politicos, argumentando que as reformas postas em curso possuiam graves defeitos em seu
proprio desenho, e que este foi o real motivo que minou sua capacidade de sustentabilidade.
Segundo o autor, essas falhas estdo relacionadas a incapacidade das politicas de "reconfigurar
a dindmica politico-institucional a seu favor, por um lado, e promover “feedbacks” positivos
que adiram a reforma ao ambiente social, politico e/ou institucional, por outro" (GORGAL,
2015, p. 35, tradugdo nossa).

2.2.2 O caso colombiano

A histéria recente da Coldmbia é marcada por uma grande preocupacdo acerca da
violéncia urbana, que tem vivenciado uma escalada da criminalidade desde os anos 1980,
focalizada especialmente nos seus grandes centros urbanos, as cidades de Bogota, Medellin e
Cali (VELASQUEZ; PINZON, 2008). Em termos de Seguranca Publica, o pais, nos tltimos 30
anos, passou por significativas transformacdes, que modificaram de maneira expressiva a
instituicdo policial e a percepc¢do do fenémeno da violéncia. Tendo sua historia recente marcada
pelo desenvolvimento do narcotréafico e pelo conflito armado, hoje recebe atencdo regional e
internacional num clima de otimismo (LLORENTE; LEON, 2013, p. 163).

A relacdo entre o conflito armado, o narcotrafico e os indices de violéncia no pais tem
se estreitado desde a década de 1980, tendo seu apice durante os anos 1990. O trafico de drogas
na Colémbia foi introduzido em todas as suas esferas, pautando a totalidade da agenda social,
econdmica e politica. Entende-se, portanto, como 0s processos de transformacdo da acdo do
narcotréfico no pais reverberaram diretamente nos indices de violéncia coletados ao longo das
ultimas décadas.

Considerando esses elementos e entendendo a enorme abrangéncia do tema, pretende-
se, nesta secdo, abordar dois momentos de reformas das policias colombianas: o primeiro em
1993, durante o governo de Gaviria; e 0 segundo, dez anos depois, em 2003, durante o governo
de Uribe. Por fim, debate-se como as experiéncias de reformas nacionais reverberaram

regionalmente, tomando como objeto de analise as cidades de Bogota e Medellin.

2.2.2.1 Os debates de reformas policiais em 1993 e 2003

No inicio da decada de 1990, a Coldmbia lutava contra uma ingreme escalada da
violéncia. No ano de 1991, a taxa nacional de homicidios chegou a um ponto critico, quando,

de acordo com dados da Policia Nacional, foram da ordem de 79 por 100.000 habitantes, o que
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colocou o pais como um dos mais violentos do mundo (LLORENTE; LEON, 2013). O governo
de Gaviria (1990-1994) enfrentava um sério problema com o apice da atuacdo do
narcotraficante Pablo Escobar, que se entregou a policia em 1991 e fugiu em 1992, mas seguiu
continuamente gerenciando ataques terroristas e orquestrando o trafico de drogas, por meio do
Cartel de Medellin. Dupuy (2005) também aponta como desafios politicos enfrentados as
marchas e as greves camponesas, o surgimento de novos grupos fora da lei (como os chamados
paramilitares) e o recrudescimento de seus confrontos com guerrilheiros tradicionais. A
situacdo da policia colombiana nesse periodo era fragil e incapaz de responder a todos os
eventos: a0 mesmo tempo que era assassinada na guerra entre os cartéis, também era, em parte,
corrompida por estes.

Nesse contexto, o estopim para a primeira reforma no campo da Seguranca Publica foi
0 estupro e o0 assassinato de uma menina de 9 anos dentro da Terceira Delegacia localizada no
centro de Bogota.®® A partir desse fato, o presidente Gaviria incumbiu o entdo Ministro da
Defesa Rafael Pardo Rueda a tarefa, o que se deu inicialmente por meio da criacdo de duas
ComissBes Consultivas — espécie de grupos de trabalho que visavam discutir e elaborar um
plano de acdo para a reestruturacdo da instituicdo policial. Uma era composta de policiais
(interna) e outra de membros da sociedade civil e funcionarios do estado (externa). Apés 40
dias de trabalho, apresentaram um diagndstico comum que apontava diversos déficits e criticas
a formacdo, a organizacdo e a coesdo interna das policias.

Todas as recomendacdes das comiss@es instituidas foram aceitas e acolhidas pelo
Governo Nacional e resultaram em uma lei e cinco decretos sancionados. A Lei n® 62 de 1993
expediu normas sobre a Policia Nacional e criou uma série de Conselhos, Comandos e
ComissOes, tendo em vista a superacdo dos problemas encontrados. Uma das novidades
introduzidas foi 0 Conselho Nacional de Policia e Seguranca Cidadd, composto por Presidente
da Republica, Ministro do Governo, Ministro da Defesa, Ministro da Justiga, Diretor Geral da
Policia Nacional, Comissario Nacional da Policia, um governador e um prefeito. Segundo
Depuy (2005), esta conformagdo procurou harmonizar as altas decisdes de politica e a gestéo
da instituicdo com a politica criminal e as necessidades das entidades locais. Foram criados
Comandos Municipais, que pretendiam desenvolver maior cooperagdo e coeréncia entre 0s
policiais e as necessidades dos municipios. Com foco no estreitamento da relagdo entre policia

e comunidade, foi criado o Sistema Nacional de Participacdo Cidada, que tinha instancias

38 Disponivel em: https://pacifista.tv/notas/sandra-catalina-un-caso-para-no-olvidar-la-violencia-contra-la-ninez/.
Acesso em: 20 dez. 2020.
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nacional, departamental e municipal. Sobre a esfera nacional, aponta Dupuy (2005, p. 16,

traducdo nossa):

A Comissdo Nacional era composta por 24 membros que representavam o governo e
a sociedade civil. Vale destacar que, apesar de ser uma Comissao muito grande, sua
finalidade era justamente coletar em todos os niveis as opinides, inquietacdes e
sugestdes dos principais usuarios do servico policial. Para se ter uma ideia da ampla
representatividade existente naquela Comissdo, vale destacar, entre outros, 0s
representantes de Organizacdes ndo governamentais, dos sindicatos, dos grémios, dos
indigenas, dos camponeses, das universidades, das organizacdes de mulheres, dos
direitos humanos, dos aposentados da policia, dos prefeitos, dos governadores etc.
Obviamente, foi presidida pelo Ministro da Defesa e Diretor Geral da Policia.

Entre as atribuicdes do Sistema, estavam: propor politicas para fortalecer a acéo
preventiva da policia; promover a participacdo cidada; e recomendar o desenho de mecanismos,
planos e programas para a policia (Lei 62/1993, Art. 28). No ambito do controle interno da
policia, também foram criados féruns e cargos que tinham como objetivo impulsionar a
transparéncia da instituicdo e a autonomia para realizar investigagOes sobre a acdo policial. Na
perspectiva da profissionalizacdo da carreira, a partir das consideracGes trazidas pelas
ComissBes Consultivas, o governo elaborou um novo plano de carreira, que continha como
principal mudanca porta de entrada Unica & instituicdo e a necessidade de Ensino Superior
(DUPUY, 2005). A primeira versao do plano ndo foi bem recebida pela categoria, sendo
necessaria sua reformulacdo, em que as inovacGes descritas acima ndo se sustentaram, mas
houve a fusdo entre as carreiras de agente e suboficial, enquanto o escaldo dos Oficiais
permaneceu 0 mesmo (AZEVEDO, 2017). O processo, iniciado em 1993, desenvolveu um
sistema de participacédo e controle cidaddo importantes para a democratizacdo da instituicéo.
Todavia, acabou sendo absorvida com muita limitagdo por parte da propria policia, que
percebeu essa mudanca polarizada a partir dos interesses dos civis, e ndo da corporacao.

Em agosto de 1994, toma posse como presidente Ernesto Samper, em meio a denuncias
da sua relagdo com o narcotrafico. J& em 1995, a policia passava a contar com grande prestigio
por sua bem sucedida atuagcdo no combate aos cartéis de drogas, em especial o Cartel de Cali.
Foi esse reconhecimento que possibilitou que a prépria policia colocasse em curso novas
mudangas para a instituicdo, que compuseram o denominado Programa de Transformacéo
Cultural e Melhoramento Institucional. Segundo aponta Depuy (2005), esse projeto se alicer¢ou
em sete eixos principais: Plano de Transparéncia; Participagdo Cidadd@ para Mudanca;
Aprimoramento de Conhecimento; Pesquisa por Vocacao e Talento Policial; Uma Nova Cultura
de Trabalho; e Desenvolvimento de Gestdo. Nesse contexto, diversas mudangas foram
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colocadas em curso: deu-se mais discricionariedade para que o Diretor da Policia demitisse seus
inferiores; intensificaram-se alguns projetos especificos de policiamento comunitério; e
estabeleceram-se parcerias com universidades.

Esse movimento pode ser lido como "contrarreforma”, sob a perspectiva de que se
contrapds drasticamente ao programa posto em pratica em 1993. Muitas das instancias criadas
naqueles momentos foram eliminadas ou esvaziadas, a exemplo da Comissdao Nacional de
Participacdo Cidada e dos Comandos Municipais. Um dos grandes impactos do "Programa de
Transformacao Cultural e Melhoramento Institucional” foi frear a descentralizacdo decisoéria e
relacional das questdes referentes a policia, além de remodelar a compreensdo do que seria uma

policia comunitéria:

Por outro lado, os programas de Transformacdo Cultural contribuiram para mudar
completamente a forma de entender as relagdes com os cidaddos. Conforme descrito
no ponto anterior, a nova abordagem da participacdo cidada era de fato muito diferente
da proposta pelas Comisstes Consultivas de 93, pois entendia a participacdo cidada
como apoio ou voluntariado a gestdo policial, mas ndo dava qualquer conotacdo
formal de fiscalizacdo e controle da gestdo da instituicdo aos cidaddos, uma vez que
sua participacdo era feita por meio de programas civicos controlados integralmente
pela Policia. (DUPUY, 2005, p. 36, traducdo nossa).

Restou marcado no discurso da contrarreforma uma concepc¢ao da policia como empresa
privada, em que a busca de profissionalizacdo dos agentes se deu a partir da l6gica "gerencial”,
restando tal fato exemplificado pelos projetos desenvolvidos com as universidades na
perspectiva de uma formacédo de administracao de negécios.

O segundo processo de reforma policial se iniciou na Coldmbia em 2003, novamente
impulsionado por escandalo na corporacao envolvendo a apropriacéo, por parte de policiais, de
cerca de duas toneladas de cocaina apreendidas do narcotrafico. E importante frisar que esse
fato se encontrava imerso a um quadro geral de altos indices de violéncia e respostas
insuficientes no campo da Seguranca Publica. E formada, portanto, mediante Decreto, uma
Missdo Especial, composta de seis civis especialistas na area, cujos objetivos eram "fazer um
diagndstico da situacdo da policia, especialmente de seus mecanismos de controle e fazer
recomendacdes relevantes para corrigir as falhas encontradas” (DUPUY, 2005, p. 45, traducao
nossa). Nesse segundo momento, o foco da acdo se deu a partir de uma perspectiva de controle
disciplinar e administragdo de recursos e pessoal. Ao serem entregues as recomendagdes
elaboradas pela Missdo Especial, a resisténcia para a sua implementacdo se deu mais
proeminentemente por parte do governo, e ndo da propria instituicdo policial. Os apontamentos

que dependiam apenas da policia foram implementados, ao passo que 0S que necessitavam
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iniciativa governamental acabaram por ficar apenas no papel. Portanto, a Missdo Especial de
2003 foi impulsionada por uma iniciativa do governo, que convocou especialistas para
acumularem e produzirem recomendagdes sobre o assunto, todavia 0 proprio governo se

recusou a adotar a maior parte destas recomendacdes.

2.2.2.2 Expressdes regionais: os casos de Bogota e Medellin

Ainda que com limitacGes, 0s processos nacionais de reformas das policias compuseram
um guadro de importantes transformacdes, que se desdobraram de diferentes formas a partir de
contextos regionais. Em especial, os casos das cidades de Bogotd e Medellin tém ganhado
destague enquanto exemplos com caracteristicas positivas no campo da Seguranca Publica.

No caso da capital Bogota, durante o periodo de 1995 a 2003, foram implementadas
uma série de iniciativas a nivel municipal que visavam contribuir para o controle da
criminalidade e a para percepcdo de inseguranca por parte da populacdo. No inicio dos anos
1990, a cidade era considerada desordenada e insegura, tendo registrado um pico dos indices
de homicidios no ano de 1993, correspondente a 80 homicidios por cada 100.000 habitantes.
Esse padrdo ascendente, todavia, se interrompeu nesse ano, passando a diminuir de maneira

bastante expressiva, conforme se observa no Grafico 3.

Gréfico 3 — Taxa de homicidios em Bogoté (1985-2011)
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A diminuicdo da taxa de homicidios foi acompanhada pela de outros indices de

criminalidade, como os que se referem aos crimes contra a propriedade, como o furto a pessoas,
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residéncias, comércio e roubo de veiculos. E possivel se valer de multiplas abordagens no
esforgo de explicar as causas de tal avango. Um dos aspectos para o qual Llorente e Ledn (2015)
chamam atencéo é a ascensdo, nesse periodo, ao governo municipal de prefeitos que colocaram
politicas de reducdo da violéncia como prioridade na agenda politica, sendo eles Antanas
Mockus e Paul Bromberg (1995-1997), Enrique Pefialosa (1998-2000) e Antanas Mockus
(2001-2003).

Velazquez e Pinzon (2008) apontam que, durante o governo de Mockus, Bogota passou
por uma transformacéo significativa no tratamento do tema da seguranca publica, quando
diversos programas e medidas foram implementados, com objetivos como o fortalecimento
institucional, a conquista de maior orcamento nacional na area, bem como a construgdo de
consensos no sentido de que o tema deveria permanecer no centro da atencdo governamental.
Sendo o tema das policias de competéncia nacional, tratou-se de compreender as abordagens
do fendmeno da violéncia como plurais e transversais, ndo restritas apenas ao aparato coercitivo
do Estado. Nesse sentido, trabalhou-se na perspectiva de consolidar uma cultura cidada, com
énfase em politicas preventivas.

Ja no governo de Pefialosa, ocorreu a manutencdo de algumas perspectivas adotadas até
entdo, todavia com um redirecionamento do discurso para uma ideia de seguranca "mais forte",
inspirado no modelo das "Janelas Quebradas”, oriundo da cidade de Nova York (EUA). Desse
recorte tedrico, prevaleceu especial atencdo ao cuidado e a revitalizacdo dos espacos publicos
como forma de destramar conflitos e tenses de convivéncia social (LLORENTE; LEON,
2015). Assim, os governos de Markuz e Pefialosa ficaram marcados como um periodo de
construcdo de um projeto de seguranca publica desde uma perspectiva cidada, colocando em
destaque o papel da administracdo municipal nesse contexto.

Também na cidade de Medellin, que possui a segunda maior populacdo da Colémbia,
observou-se, no inicio da década de 1990, taxas exorbitantes de criminalidade, tendo sido berco
do Cartel de Medellin que, durante muitos anos, protagonizou a guerra do narcotrafico. Apds o
ano de 1992, conforme apresentam Llorente e Ledn (2015), foi possivel constatar um declinio
da violéncia; todavia, até 2003, as taxas de homicidios permaneceram entre 350 e 150 por
100.000 habitantes. Portanto, o0 que se demonstra é que, mesmo com a dissolucdo do Cartel de
Medellin, em 1993, ndo houve diminuicao drastica dos marcadores de criminalidade, conforme
poderia ser esperado. Ainda, dinamica do governo local durante toda a decada de 1990, que

realizou uma espécie de retirada do Estado, priorizando a estratégia de conceder liberdade aos
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grupos armados para negociarem e resolverem conflitos, pode ter sido um dos elementos que
ocasionou a reducéo lenta e gradual da violéncia em Medellin (LLORENTE; LEON, 2015).
Apenas a partir do ano de 2003 que mudangas mais significativas se concretizam,
havendo uma reducdo drastica nos numeros de crimes violentos na localidade. Durante o
governo de Sergio Fajardo (2004-2007), acelera-se a diminuicdo de tais indices, chamando
atencdo nacional e internacional para o projeto no campo da Seguranca Pablica implementado:

No plano de desenvolvimento "Medellin, un compromiso de toda la ciudadania 2004-
2007", a seguranga e a convivéncia constituem um dos eixos principais da linha do
programa de governo denominado "Medellin gobernable y participativa”. No
diagnéstico dos problemas da cidade, a violéncia é apontada como um dos mais
graves, por isso sdo propostos programas de prevencao da violéncia, gestdo do espaco
publico de convivéncia, transformacdo e modernizacdo dos érgdos de seguranca e
justica, atendimento a populacdo carceréria infratora e levando em consideracdo o
grave impacto do conflito armado na cidade, um programa de paz e reconciliacdo que
estimula os processos de desmobilizacdo de membros de grupos armados ilegais e sua
reintegracéo na sociedade. E importante destacar que o eixo seguranca e convivéncia
faz parte de uma linha do programa de governo que inclui também a cultura cidadd, a
participacdo cidadd e a transparéncia e o desenvolvimento institucional.
(VELAZQUEZ; PINZON, 2008, p. 267).

Dessa forma, assim como no caso de Bogota, sdo postas em curso medidas alicercadas
na prevencao do delito, com estimulo a cultura, a revitalizacdo de espacos publicos e a ocupacao
de territérios, sendo uma nitida contraposicao a politica de retirada do Estado que vinha se
concretizando até o momento. Um dos programas do Governo Fajardo que ganhou maior
destaque foi o Programa Paz y Reconciliacion (PPR), voltado a ressocializacdo daqueles
individuos que deixaram de fazer parte dos grupos paramilitares da regido e a capacitacdo de
jovens de baixa renda. Ainda que seja um processo complexo e de muitas nuances, o PPR
representou uma alternativa para a reinsercdo a legalidade de ex-combatentes, sendo inclusive
replicado posteriormente a nivel nacional em 2006 para atender a populacdo desmobilizada de
grupos armados irregulares no resto do pais (LLORENTE; LEON, 2015).

Os casos de Bogota e Medellin vém sendo apontados como experiéncias bem-sucedidas
para a reducdo da violéncia, mas precisam ser lidas em conjunto as iniciativas nacionais,
especialmente por a competéncia do aparato repressivo Estatal na Colémbia ser de ordem
nacional. Assim, conforme chamam atencédo Llorente e Leon (2015, p. 181), a experiéncia da
cidade de Bogota foi precedida por uma "politica explicita do governo do Presidente César
Gaviria (1990-1994), que procurou incentivar as autoridades locais para exercerem a liderancga
que lhes deu a constituicdo de 1991 perante estas questfes". Ja no caso de Medellin, também é

evidente a contribuicéo direta de medidas nacionais para a diminuicéo da taxa de homicidios, a
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exemplo das grandes operacGes da policia colombiana, conjuntamente a outros Orgaos, de
desmantelamento e contengdo de grupos paramilitares, incluido o Bloco Cacique Nutibara
(BCN) em dezembro de 2003.

Portanto, desde uma perspectiva local, tem-se que tanto Bogota quanto Medellin foram
palco de execucdo de projetos no campo da Seguranca Publica, que privilegiaram uma
perspectiva de participagdo cidada, focados na prevencdo do delito e no fortalecimento das
redes de troca e convivéncia popular. Tais estratégias sdo consideradas por muitos "modelos de
sucesso”, que devem ser observados e replicados a outras realidades. Todavia, em um contexto
tdo complexo como o da Colémbia, quaisquer alteracbes nos indices de criminalidade
dependem da andlise de uma vasta gama de fatores, que ndo se restringem apenas ao contexto
local. Nesse sentido, ainda que a agenda de uma cultura civica tenha tido grande importancia
para a consolidacdo de uma narrativa alternativa ao combate a criminalidade, ela isoladamente

ndo tem forca para justificar a reducdo dos indices de violéncia nas regides.
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3 POSSIBILIDADES PARA O CASO BRASILEIRO

3.1 0 PERCURSO DO DEBATE SOBRE SEGURANCA PUBLICA NO GOVERNO
FEDERAL

Como tratado ao longo Capitulo 1, apds a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988,
muito pouco mudou no que tange a Seguranca Publica no Brasil. Demos as boas-vindas a nova
era democratica com o modelo de policias estaduais de ciclo partido, com rivalidade mutua,
irracionalidade administrativa, limitacdo tecnologica e tradicao avessa ao respeito de direitos e
garantias, revitalizada pelo passado ditatorial recente. Se de um lado ndo houve a reforma
estrutural, de outro também ndo veio de imediato a politica publica nacional articulada e coesa,
com forca para orientar a acdo das policias em cada uma das unidades federativas.

Assim, foi apenas no segundo mandato do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998) que conhecemos o primeiro Plano de Seguranca Publica Nacional. Ainda que
tenha sido coordenado de maneira timida e limitada, representou avanco, ja que, antes dos
governos FHC, esse campo "marcara-se por indiferenca e imobilismo, resignando-se o0s
gestores federais a dar continuidade a préaticas tradicionais, adaptando-as ao novo contexto
democratico, consagrado pela Constituicdo de 1988" (SOARES, 2007, p. 86).

J& no caso do ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), o Plano Nacional
de Seguranca Publica foi gestado antes da elei¢éo e apresentado ainda enquanto candidato como
compromisso de campanha. Uma vez eleito, pés-se o plano em curso e, apesar de consistir em
um documento inovador, elaborado em colabora¢do com especialistas na area e preocupado
com diagndsticos e propostas fundadas na ciéncia, teve dificuldade de ser abracado pelo préprio
Governo Federal, pelos tensionamentos e pelos riscos politicos que se apresentaram no
caminho. Especificamente sobre as policias estaduais, o plano propunha a
desconstitucionalizagdo, ou seja, transferir "aos Estados o poder para definirem, em suas
respectivas constituicbes, o modelo de policia que desejam, precisam e/ou podem ter"
(SOARES, 2007, p. 90), sendo possivel a implementacdo do ciclo completo, a unificacéo, a
criacdo de policias municipais ou a manutengdo do modelo vigente. Tal proposta acabou nédo
sendo concretizada, como diversas outras contidas no Plano.

No segundo mandato presidencial de Lula, foi lancado o Programa Nacional de
Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), pela Medida Provisoria 384, que pretendia
casar a agenda de direitos humanos com eficiéncia policial, desde uma perspectiva
multidisciplinar. Sobre isso, discorrem Azevedo e Santos (2018, p. 199):
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Pode-se dizer que as politicas de seguranca publica aplicadas pelo Ministério da
Justica em parceria com outros Ministérios através do PRONASCI sdo fruto do
processo de amadurecimento democratico, que desde a segunda metade dos anos 90
vem ocorrendo no Brasil, com a elaboracdo dos Planos Nacionais de Seguranca
Publica I e Il, ainda no Governo Fernando Henrique Cardoso, e do Plano Nacional de
Seguranca Publica 111, ja no governo Lula. O principal avango do PRONASCI, além
de uma concepgdo mais acabada sobre as politicas publicas de seguranca, foi a
vinculagao orcamentéria para a implementagdo dos programas, uma vez que havia o
reconhecimento de que o problema dos planos anteriores era fundamentalmente a
baixa capacidade de implementacdo do Estado brasileiro, em suas varias instancias de
governo.

Durante a sua conducao pelo Ministro da Justica Tarso Genro (2007-2010), o Programa
contou com alto financiamento e executou uma multiplicidade de iniciativas que visavam
responder de maneira complexa e articulada o fendmeno da violéncia. Citam-se: os Territdrios
da Paz, que incentivavam a policia comunitaria e a aproximacdo das instituicdes com a
populacdo local; o Bolsa-Formacao, incentivo para a educacdo dos agentes de Seguranca
Publica; o Programa Nacional de Habitagcdo aos Servidores da Seguranca Publica; o Projeto de
Protecdo dos Jovens em Territorio Vulneravel; e o Projeto Mulheres da Paz. Por pretender uma
acao ampla e difusa, o programa de ordem nacional dependeu da articulacdo de uma grande
gama de atores sociais. O PRONASCI ¢ entendido como uma importante iniciativa que se
prop0s a atuar "a partir de duas frentes, diversas e complementares, a serem manejadas de forma
combinada e simultanea: a de natureza social e a de natureza policial* (AZEVEDO; SANTOS,
2018, p. 207). Todavia, a partir do primeiro governo Dilma Rousseff (2011-2014), o programa
foi perdendo protagonismo e, consequentemente, financiamento, o que prejudicou a sua
continuidade de maneira potente, como se propunha até entdo, percebendo-se um giro de foco
as pautas antidrogas e penitenciarias.

Em outubro de 2018, com Luiz Inécio Lula da Silva — que, em agosto, figurava em
primeiro lugar nas pesquisas de intencdo de voto — preso e impedido de disputar as eleigdes,*
é eleito para a Presidéncia da Republica Jair Bolsonaro, candidato do PSL, partido de direita
conservadora. Bolsonaro se elege dando destagque ao tema do combate a violéncia, apresentando
solugBes simples e radicalizadas, de endurecimento penal, militarizagdo e represséo policial,
incorporando uma retdrica abertamente oposta aos direitos humanos. Em seu plano de governo,
afirma que uma das possiveis solucdes para a questdo da violéncia no Brasil é 0 acesso da

populacdo a armas de fogo, visando a reforma do Estatuto do Desarmamento. Para tanto,

39 Disponivel em: https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicao-em-numeros/noticia/2018/08/22/pesquisa-
datafolha-lula-39-bolsonaro-19-marina-8-alckmin-6-ciro-5.ghtml. Acesso em: 2 jan. 2021.
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fundamenta que "as armas sdo instrumentos, objetos inertes, que podem ser utilizadas para
matar ou para salvar vidas. Isso depende de quem as esta segurando: pessoas boas ou mas".*°
Ainda, defende que a origem da criminalidade estd centrada nas politicas elaboradas pelos
governos do campo progressista. No que se refere ao encarceramento, o plano apresentado pelo
candidato guia-se pelo mote "Prender e deixar na cadeia salva vidas", com intengédo de acabar
com a progressdo de regime e saidas temporarias. Entre outras propostas, encontram-se a
reducao da maioridade penal para 16 anos e a introducéo de excludente de ilicitude aos policiais
como resguardo juridico para a atuacéo profissional. Portanto, Bolsonaro se elege apresentando
mudanca ideoldgica radical para o campo da Seguranga Publica, que agora se faz abertamente
punitivista e armamentista.*!

Passados dois anos de governo, pode-se dizer que Bolsonaro se manteve fiel as diretrizes
apresentadas no Plano de Governo. A flexibilizacdo das armas foi, de fato, uma das grandes
preocupagbes, mas acabou sendo tratada majoritariamente por decretos e portarias,
demonstrando a complexidade do mérito caminhar por acordo dos blocos politicos no
Congresso Nacional,*? tendo em vista que Bolsonaro e seus aliados no compuseram maioria
no legislativo. O Atlas da Violéncia, publicado pelo Forum Nacional de Seguranca Publica,
chama a atencéo para a priorizagdo que o governo federal vem dando a esse tema, bem como

as sérias consequéncias que essas medidas acarretam:

Em um ano e meio, desde 2019, ja foram editados, pelo menos, onze decretos, uma
lei e quinze portarias do Exército que trardo como consequéncia a fragilizacdo dos
instrumentos de controle e fiscalizagdo de armas de fogo e municées, o aumento do
nGmero de armas em circulacéo no pais, a obstaculizacdo do combate ao trafico ilegal
dessas armas e a facilitagdo de sua obtengdo por criminosos, como traficantes e
milicianos. Dos onze decretos publicados em 2019, seis continuam em vigor. Das
quinze portarias do Exército, incluidas aqui as publicadas em conjunto com o
Ministério da Justica, sobre munic@es, pelo menos cinco foram revogadas, trés delas
justamente as que foram editadas apds reunides técnicas com o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), a Policia Federal e o Ministério Publico Federal (MPF). A quantidade
de revogacdes totais ou parciais dos textos aponta para a auséncia de reflexdo,
embasamento técnico e avaliacdo de impactos em sua producdo. (CERQUEIRA et al.,
2020, p. 74).

40 Disponivel em: https://flaviobolsonaro.com/PLANO_DE_GOVERNO_JAIR_BOLSONARO_2018.pdf.
Acesso em: 30 jan. 2021.

41 Mesmo que essa l6gica também vigorasse em governos anteriores, enfrentava maior resisténcia e ndo era adotada
como um discurso institucional.

42 A relacdo dificil com o Congresso Nacional também ficou demonstrada pelo processo de aprovacéo do Pacote
Anticrime, de autoria do a época ministro Sérgio Moro, cujo texto foi enfraquecido significativamente nos debates
congressuais, sendo o resultado aprovado bastante distinto da proposta inicial.
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Levando em consideracdo os diminutos esforcos empenhados pelo executivo para a
construcdo de politicas publicas no campo da Seguranga, bem como proprio o esvaziamento da
Secretaria de Seguranca Publica, entende-se que a op¢éo do governo Bolsonaro foi, até entéo,
de operar por meio de decretos e portarias, de maneira pontual. Ja que, nos primeiros dois anos
de governo, ndo foi composta maioria no Congresso para a aprovacgdo de leis, € por meio dos
instrumentos citados acima que o Planalto se movimentou*. Poder-se-ia concluir, portanto, que
especificamente quanto as policias estaduais, ndo estaria na agenda Bolsonaro a intencédo de
fomentar um debate que questione o seu modelo.

Todavia, em janeiro de 2021, veio a tona a discussao sobre duas leis organicas que o
Congresso Nacional estaria na iminéncia de votar, e que limitam o poder de governadores sobre
as forcas policiais dos estados. Dentre as propostas, quanto a Policia Civil o foco se da na
configuracdo das carreiras, bem como impde novas regras para a exoneracdo do Chefe da
Policia Civil. J& para a Policia Militar hd mais alteracdes. Prevé-se que 0s "comandantes gerais
das corporacdes sejam nomeados por ato do governador, mas a partir de uma lista triplice
elaborada pelos proprios oficiais, 0 que ndo acontece hoje em dia" (Lima e Sapori, 20214).
Ainda, caracterizam as PM's como autdbnomas administrativa e financeiramente, enfraquecendo
o vinculo entre a instituicdo e o governo estadual. De maneira geral, o projeto torna ainda mais
estreita a relacdo das policias militares com as forcas armadas, afastando um ideéario de
"civilizacdo" da prestacdo do servigo de seguranca publica - ou seja, ndo da protagonismo as

capacidades civis da corporacdo. Sobre isso, afirmam Lima e Sapori:

O que justifica esse estimulo é o regime juridico constitucional que
define as PMs como forgas auxiliares e de reserva do Exército. Dai a
consequente simetria com as organizagdes estatais destinadas a
defesa nacional. O foco, portanto, ndo est4 na seguranca publica. Por
essa logica, as policias militares passariam a ter dezenove postos
hierdrquicos, que incluiriam o quadro de oficiais generais. No
entanto, a proposta ndo diz como um brigadeiro-general e demais
PMs de alta patente contribuiriam para melhorar a atividade de
segurangca publica nos estados. (2020%)

H& também a intengdo de criar-se um Conselho Nacional de Comandantes Gerais de

Policia Militar (CNCGPM), 6rgdo que teria atribuices deliberativas, assento e representacdo

43 E importante ressaltar que em fevereiro de 2021, o candidato de Bolsonaro foi eleito para a Presidéncia da
Cémara dos Deputados com 308, ou seja, no primeiro turno. Esse fato aponta para um esfor¢co do executivo
nacional em adquirir maior incidéncia na casa legislativa e pode vir a representar, nesse sentido, uma mudanca na
linha politica adota até entéo.

4 Disponivel em: https://piaui.folha.uol.com.br/o-perigo-da-independencia/. Acesso em: 12 jan. 2021

4 Idem.
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no Ministério da Defesa e da Justica e Segurancga Publica. Sobre isso, Sapori chama atencéo
que “seria uma instancia acima de governadores, que podera tomar decisdes sobre todas as
policias militares do pais”, sendo mais uma face do fortalecimento de autonomia radical das
policias e maior vinculacdo com o ente federal. Ao comentar o projeto supracitado, Muniz
defende que “¢ essencial que se tenha uma autonomia compativel com o exercicio da sua
competéncia operacional, mas é diferente da inamovibilidade institucional, que é o que estdo
pedindo, (...) esvaziando o poder do governador” (2021, min 16m25%).

Chama-se atencdo ao fato de que essas propostas ndo sdo novas ou inéditas, tendo
registro no formato de Projeto de Lei ja em 2001 (PL 4363/2001), no governo do ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso. Todavia, tendo em vista 0 momento politico que vivemos, bem
como a rapidez com que a proposta foi posta em curso no inicio de 2021 - considerando que
esse debate ndo estava na agenda colocada pelas proprias instituicdes policiais - foi um
movimento recebido com certa surpresa e receio por pesquisadores. Alcadipani, em entrevista
recente, chamou atencdo ao Viés corporativista das iniciativas, a énfase da autonomia
desenfreada da policia, que esta cada vez mais alinhada com uma ideologia conservadora ou de
extrema direita e, ainda, apontou uma preocupacao sobre qual serd o papel das policias em uma
eventual derrota de Bolsonaro em 2022 (2021%).

O governo Bolsonaro, desde seu inicio, manteve relacbes muito conturbadas com os
governos estaduais. Esse tensionamento se intensificou consideravelmente desde o inicio da
pandemia causada pelo Covid-19, tendo o Presidente da Republica manifestado em 2020 que o
pais estava em guerra com os governadores*®. Esse tipo de relacdo é uma novidade em relacéo
aos governos federais anteriores, que priorizavam manter boas relagdes com os governos locais.
Nesse sentido, o teor das iniciativas de alteracdo da lei orgéanica das policias compde mais uma
pagina dessa histdria de desgastes, na medida que é uma iniciativa de retirada de poder estadual
sobre suas forcas policiais. Até 0 momento, as iniciativas ndo foram votadas pela Camara dos

Deputados.

3.2 EXPERIENCIAS IMPLEMENTADAS A NIVEL ESTADUAL

46 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=ovLnkbT50cA&t=3797s

47 Disponivel em: Disponivel em: https://outraspalavras.net/outrasmidias/o-projeto-para-fazer-das-pms-milicias-
sem-controle/

8 Disponivel ~ em:  https://www1.folha.uol.com.br/poder/2020/05/e-guerra-tem-que-jogar-pesado-com-
governadores-diz-bolsonaro-a-empresarios.shtml
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A competéncia das policias, conforme ja abordado anteriormente, é definida pela
Constituicdo Federal. Assim, ainda que as policias estaduais, por for¢a constitucional, estejam
submetidas aos governos estaduais, 0s poderes que 0s governos locais possuem se limita a
organizacdo e a manutencdo das policias (0 que perpassa a definicdo de estratégias de acéo,
priorizacdo de recursos estaduais, execucdo de projetos no campo da Seguranca Publica etc.),
restando vedadas reformas que alterem suas competéncias. Sendo o Brasil um Estado federativo
com 27 unidades distintas, com policias civil e militar de competéncia estadual, a complexidade
em se analisar com detalhe as experiéncias locais é gigantesca. Levando essa premissa em
consideragdo, elegeram-se dois processos desenvolvidos nas Ultimas décadas para analisar nesta
secdo: o policiamento comunitario em Copacabana e as Unidades de Policias Pacificadoras,
ambos no Rio de Janeiro. A escolha desses casos se deu por haver estudos de félego que
permitem compreender o que foi concretizado, bem como entender que tais iniciativas tinham
grande poténcia enquanto estratégias de policiamento distintas da tradicional e militarizada.

O projeto de policiamento comunitario, desenvolvido em Copacabana, bairro nobre do
Rio de Janeiro, na década de 1990, foi fruto de uma parceria do movimento Viva Rio com uma
das policias, a militar. Mais especificamente, para esse programa, foi formado um regimento
especial que ficou responsavel pela sua execucdo, composto de 2 sargentos e 52 soldados. O
projeto-piloto pretendia desenvolver um policiamento de proximidade, com a participacdo dos
moradores e énfase ao trabalho de prevengdo. Concebeu-se uma rede de participagdo a partir
de 6 conselhos de area, compostos por individuos articulados pelo movimento Viva Rio, e
soldados. Apesar de terem tido resultados iniciais positivos, sentiram dificuldades para a
manutencdo do seu quérum, sendo posteriormente unificados em espa¢o Unico abrangendo a
discussao das questdes de todo o bairro de Copacabana.

Durante seu periodo de vigéncia, o policiamento comunitario atuou sobre campo de 28
quarteirdes, das 8h as 20h. Aponta-se o limitador de ndo se estender até o periodo da noite e,
em decorréncia disso, haver maior dificuldade de convivio com atores sociais que transitavam
no territorio em horario noturno, seja no caso dos moradores que voltavam do trabalho ou de
trabalhadores e usuarios de bares, restaurantes e boates.

Quanto as dificuldades na implementacdo do projeto, Muniz et al. (1997) organizam-
nas em trés eixos principais: 1) o acesso as "comunidades” do bairro; 2) a busca de colaboragéo
de outras agéncias publicas; e 3) o ambiente institucional da Policia Militar. Nesse arcabouco,
chama-se aten¢do para a auséncia de um compromisso politico de cooperacdo entre as esferas

federativas, nesse caso municipal e estadual. Para além disso, constatou-se que tal dificuldade
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atingiu os mais diferentes setores da administracdo publica, como as secretarias, 0s 6rgdos e as
agéncias, convertendo-se em uma das maiores fraquezas do projeto.

Sobre a resisténcia interior da Policia Militar, percebeu-se que os policiais que ndo
faziam parte do programa desprezavam a patrulha comunitaria, seja por ndo concordarem com
a concepcao de prestacdo de servigo que estava sendo construida (considerando o trabalho de
prevencdo como sinbnimo de covardia e comodismo), seja pelos privilégios que esses agentes
recebiam, como turno de trabalho mais curto. A concepc¢éo da policia comunitaria é diferente
da do policiamento tradicional de estratégia fundamentalmente militarizada: ela pressupde uma
discricionariedade deciséria maior do agente que esta na ponta, devendo ele ser capaz de
identificar problemas e tracar solugdes em dialogo e cooperagdo com a comunidade local. Essa
proposta de flexibilizacdo de uma acao hiper hierarquizada mexeu com o modo que a policia
militar estd habituada a trabalhar e foi, conforme esperado, alvo de desconforto e resisténcias
internas.

Outro ponto interessante a ser ressaltado foi 0 parco planejamento e registro das a¢des
desempenhadas pelo projeto quando da sua atuacdo "na ponta”. Conforme apontam Muniz et
al. (1997), a préatica de documentacdo sistematica e habitual do trabalho desenvolvido nos
quarteirdes de Copacabana, elemento central para avaliacdo especifica desse tipo de programa,
ndo foi incorporada pelos agentes, "prevalecendo os indicadores tradicionais — nimero de
ocorréncias registradas, sobretudo de flagrantes e prisGes —, inadequados ao carater processual
e preventivo do policiamento comunitario™ (p. 208). A possibilidade de inaugurar um novo
método de avaliacdo e, a partir dele, de aprendizado do fazer policial, era um dos elementos
mais importantes para o funcionamento desse tipo de policiamento. Tendo sido ele nulo, grande
parte da atuacéo desenvolvida por este batalh&o restou inviabilizada, principalmente no interior
da corporacdo, que ndo recebia noticias do tipo de atividade diversa do modelo tradicional
desenvolvida pelos colegas.

Quando da implementagdo do projeto, havia a expectativa de que, ap0s a sua
consolidacdo no bairro-modelo, expandir-se-ia a iniciativa a outros territorios da cidade do Rio
de Janeiro; todavia, isso ndo se concretizou. A experiéncia de policiamento comunitario em
Copacabana se desmantelou antes de completar um ano de vigéncia, em maio de 1995. Dentre
as razdes fornecidas para a interrupcdo, cita-se a necessidade urgente de lutar contra o crime
organizado e as facgOes criminosas, e a policia comunitaria ndo cumpria esse papel,
representando, segundo Muniz et al. (1997), uma vitéria de setores que se opunham a

transformacdes na doutrina e nas formas tradicionais de atuacao policial e que entendiam "as
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praticas puramente repressivas como verdadeira, sendo tnico, ‘trabalho de policia’™ (p. 198).
Ainda que tenha sido um projeto de curta duragdo, a experiéncia de Copacabana traz
interessantes elementos para pensarmos a reforma da policia ou, ainda, a sua atuacéo a partir
de marcos distintos do militarizado.

Implementadas na cidade do Rio de Janeiro, sendo um projeto de maior impacto e
repercussdo, as Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) passaram a ser concretizadas a partir
do ano de 2008. Nesse caso, houve investimento e sustentacdo prolongada do projeto, ainda
que oscilante. As UPPs foram concebidas como uma estratégia de intervencdo estatal para
retomar territorios em condicéo de vulnerabilidade social, que se encontravam dominados pelo
narcotrafico e pelas milicias. O grande desafio era ndo apenas conseguir entrar nas
comunidades, mas nelas permanecer, a partir de uma perspectiva de policia comunitaria ou de
proximidade.

Ainda que a eépoca tenha havido contato entre agentes publicos do Rio de Janeiro e da
Colémbia, com intuito de compreender a experiéncia que la estava sendo desenvolvida no
campo da Seguranca Publica — inclusive com treinamento de policiais fluminenses no pais
vizinho —, o0 entdo Secretario de Seguranca do Rio de Janeiro José Mariano Beninca Beltrame
afirma que as UPPs ndo foram concebidas a luz das experiéncias de Bogota ou Medellin,
ressaltando o carater unico e local do projeto (MORAES; MARIANO; FRANCO, 2015).

O primeiro territério ocupado pela policia foi 0 Morro de Santa Marta, situado na Zona
Sul, em 19 de dezembro de 2008. Nota-se que, neste momento, ndo havia ainda a formalizacéo
do programa, consistindo essa ocupac¢do inicial mais em uma acdo isolada da Secretaria de
Seguranca Publica do que em uma iniciativa articulada por todo o governo estadual. Com a
ocupacdo dos préximos dois territdrios, a Cidade de Deus e o Morro do Batan, decidiu-se
centrar esforcos na elaboragéo e na aprovacao formal do projeto das UPPs e convocar maior
insercdo do restante do aparelho estatal para atender a demanda social das comunidades.
Portanto, esta foi uma iniciativa que se oficializou depois de ter sido concretizada e ter obtido,
num primeiro momento, boa avaliagdo: a policia conseguiu de fato "entrar e permanecer”; e
havia uma repercussdo positiva propagada pela midia quanto aos resultados da operagéo. Foi
em 21 de janeiro de 2009 que o governador do Rio de Janeiro formalizou a existéncia da
Unidade de Policia Pacificadora (UPP) por meio do Decreto n° 41.650. De 2008 a 2014, foram
inauguradas 38 UPPs, sendo 37 na capital e uma na Baixada Fluminense.

Por ter sido esse o caminho trilhado, os policiais destacados para as primeiras insercoes
possuiam apenas formacéo tradicional da Policia Militar, que ensina na perspectiva da guerra,
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especialmente quando pensamos na abordagem direcionada a comunidades pobres e periféricas,
como o Morro de Santa Marta, a Cidade de Deus, o Morro do Batan e os demais territdrios que
viriam a ser ocupados e que eram o foco de trabalho das UPPs. Tal tipo de treinamento nédo
fornecia os instrumentos necessarios para desenvolver o trabalho desde a estratégia do
policiamento comunitario, 0 que ensejou a rediscussdo do curriculo das Academias. Segundo
pesquisa realizada com policiais que trabalhavam nas UPPs, no ano de 2012, cerca de metade
dos entrevistados (50,9%) considerou que a formacéo na PM, de modo geral, ndo os preparou
adequadamente para trabalhar na UPP. Os tépicos que os policiais sentiram maior dificuldade
em responder quanto & formacg&o se referiam a "armamento menos letal, procedimentos para
violéncia doméstica, pratica de policiamento cotidiano em favela, mediacdo de conflitos e
relacionamento com o publico™ (MUSUMECI et al., 2013, p. 6), elementos fundamentais para
0 bom desenvolvimento de um policiamento comunitario.

Ap6s mais de uma década de vigéncia das UPPs, a bibliografia que pretende analisa-las
é vasta, tornando-se um dos temas mais recorrentes de pesquisadores do campo da Seguranga
Publica (CANO et al.,, 2012; SILVA, 2016; MORAES; MARIANO; FRANCO, 2015).
Inicialmente recebida com entusiasmo geral, com o passar do tempo, acumularam-se criticas
que evidenciaram as suas contradi¢cdes. Do ponto de vista da reducdo da criminalidade, no ano
de 2012, estudos apontavam "a dréastica reducéo dos homicidios e da violéncia armada em geral,
ndo sO no interior das comunidades mas também no seu entorno” (CANO et al., 2012, p. 3951).
Outros fatores eram levantados, como a diminuicdo da ostentacdo do porte de armas de fogo
por parte dos narcotraficantes, o declinio do medo e da inseguranca e a reducao do estigma de
se morar em favela. No entanto, as fraquezas do projeto foram gradualmente se agudizando,
gerando questionamentos sobre as praticas policiais, a falta de uma contraprestacdo de
investimentos na comunidade e o carater indeterminado da implementac&o do projeto, que pode
levar a que esses territorios sejam perpetuamente ocupados por uma forca militar.

Ja em 2013, o desaparecimento e a morte do pedreiro Amarildo de Souza,*® morador da
favela da Rocinha, e o posterior indiciamento do major Edson Santos (entdo comandante da
UPP da Rocinha) como mandante do crime geraram revolta da populagéo dessas comunidades
e tiveram relativa projecdo midiatica. Em 2018, houve extin¢do de unidades constituidas; em

2019, foi aprovado, pela Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro, em primeira votacao,

49 Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2016/10/11/ascensao-e-queda-seis-
momentos-marcantes-da-gestao-beltrame-no-rio.htm?cmpid=copiaecola. Acesso em: 20 dez. 2020.
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projeto de lei que prevé a extingdo das UPPs.*® Dentro do campo daqueles contrarios a
permanéncia do programa, estdo tanto os que entendem que o tipo de policiamento proposto é
ineficiente e muito brando para lutar contra a criminalidade quanto os que acreditam consistir
apenas em ocupacdo militar de territérios marginalizados, permitindo ainda mais excessos
impunes por parte dos agentes publicos.

Ainda que as UPPs tendam a ser consideradas um monolitico, a verdade é que cada
comunidade "pacificada” comporta uma realidade particular e, portanto, relacdo Unica entre
moradores e agentes policiais (RIBEIRO; VILAROUCA, 2018). Todavia, de maneira geral, é
possivel determinar que a retdrica bélica, traduzida no préprio titulo das unidades — "Policia
Pacificadora" — permaneceu presente como repertério da linguagem da violéncia urbana e sua
metafora da guerra (SILVA, 2015). E discutivel, portanto, a compreensdo da UPP como
iniciativa de policiamento comunitario na préatica, ainda que o tenha sido, em alguma medida,
na sua concep¢do. Permanece uma estratégia em disputa, reivindicada por algumas
comunidades e rechagada por outras (RIBEIRO; VILAROUCA, 2018).

O Rio de Janeiro vem sendo o berco de experimentos no campo da seguranca publica
ha algumas décadas, dentre outros motivos, pelos altos niveis de violéncia, pela presenca do
narcotrafico e das fac¢es criminosas e, por outro lado, por ser o maior cartdo postal brasileiro,
havendo especial preocupacdo com as consequéncias politicas e econdmicas da inseguranca.
As experiéncias de policiamento comunitério acima expostas e brevemente analisadas, com
seus limites e contradicdes, fazem parte deste esforco das autoridades locais.

Atualmente, diferentemente do inicio da década de 1990, hd uma grande difusdo do
termo "policia comunitéria”. Encontra-se nos sites oficiais de todas as Policias Militares
brasileiras bragos de atuacdo que se intitulam a partir desse rotulo.®® Na maioria destes
programas que se identificam como comunitarios, ndo é nitida sua diferenciacdo da estratégia
tradicional de policia ostensiva militarizada. Ou seja, apenas pelos registros oficiais disponiveis,
ndo é possivel afirmar que haja de fato uma transformacéo de metodologia neste policiamento

ou se consiste apenas em uma ferramenta retorica.

%0 Disponivel em: https://veja.abril.com.br/brasil/deputados-do-rio-aprovam-projeto-de-lei-que-preve-o-fim-das-

upps/. Acesso em: 20 dez. 2020.

51 Como exemplo disso, toma-se 0 programa de policiamento comunitario da Brigada Militar no Rio Grande do
Sul. O site oficial da corporacdo apresenta como objetivos da Policia Comunitaria "Exercer sua atribuicdo
constitucional de forma transparente e descentralizada, integrando as politicas publicas de seguranca, através da
interagdo com as comunidades, com participacdo no planejamento e na avaliagdo, na garantia do pleno exercicio
da cidadania". Todavia, ndo parece haver real diferenciacdo entre esse tipo de policiamento e tradicional da BM.
No caso do Estado de Sao Paulo, grande parte do policiamento ostensivo é compreendido como comunitario, sendo
nebulosos, novamente, os critérios que os distanciam da policia de viés militarizado.
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3.3 0 DEBATE NO CONGRESSO NACIONAL

A decisdo de levar a cabo reformas na seguranca publica e no papel das policias é
tomada no complexo terreno da politica. No caso brasileiro, reformas estruturais, que alteram
0 carater e a competéncia das policias, tém berco ou passagem obrigatoria pelo Congresso
Nacional, uma vez que a atual configuracdo das instituicdes de seguranca publica brasileiras
possui fundamento constitucional. Para ilustrar o atual estagio do debate politico em torno do
tema, faremos um panorama da discussdo na Camara Federal, em raz&o desta ser a Camara
congressual de representantes imediatos do povo, na qual tem inicio a maioria das proposicdes
legislativas.>>>® Adotaremos como objeto de analise o trabalho de quatro comissdes desta casa,
duas permanentes e duas temporarias especiais, respectivamente: a Comissdo de Seguranca
Publica e Combate ao Crime Organizado; a Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania; a
Comissao Especial de Estudo Unificacdo das Policias Civis e Militares; e a Comissdo Especial
sobre a Competéncia Legal para Investigacdo. Ao fim desta secdo, espera-se ter delineado os
principais contornos do atual estagio do debate acerca das reformas policiais no Brasil.

O Centro de Documentacdo e Informacdo da Camara dos Deputados (CEDI) aponta
que, até o ano de 2018, haviam sido propostos quinze projetos para a unificacdo das Policias
Militar e Civil desde a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.>* Em 2002, foi formada
uma Comissdo Mista composta de parlamentares da Camara Legislativa e do Senado para
discutir esse tema. Em 2015, foi implementada a Comisséo Especial de Estudo Unificacao das
Policias Civis e Militares, que teve mais de dois anos de duracdo. Em 2019, instaurou-se a

Comissao Especial sobre a Competéncia Legal para Investigacéo.

3.3.1 A Comisséo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado

A Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado foi criada em 2002

e debate e vota 0s seguintes temas: a) assuntos atinentes a prevencdo, a fiscalizacdo e ao

52 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/a-camara/conheca/o-papel-do-poder-legislativo.
Acesso em: 20 dez. 2020.

58 Também no Senado, tramitam Propostas de Emendas Constitucionais sobre o tema das reformas policiais. A
PEC 51/2013 versa sobre a reestruturacdo do modelo de seguranca publica a partir da desmilitarizacdo do modelo
policial. A PEC 102/2011 propde a unificacdo das policias e sua consequente desmilitarizagdo e discute outros
topicos, como a criagdo de conselhos e cargos. Ambas estdo arquivadas.

%4 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/especiais/55a-legislatura/unificacao-das-policias-civil-e-militar/documentos/outros-
documentos/relatorio-final. Acesso em: 30 jan. 2021.
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combate ao uso de drogas e ao tréfico ilicito de entorpecentes ou atividades conexas; b) combate
ao contrabando, ao crime organizado, ao sequestro, a lavagem de dinheiro, a violéncia rural e
urbana; ¢) controle e comercializacdo de armas, protecdo a testemunhas, vitimas de crime e suas
familias; d) matérias sobre seguranca publica interna e seus Orgdos institucionais; e)
recebimento, avaliagdo e investigacdo de denuncias relativas ao crime organizado, ao
narcotréafico, a violéncia rural e urbana e a quaisquer situagdes conexas que afetem a seguranca
publica; f) sistema penitenciario, legislacdo penal e processual penal, do ponto de vista da
seguranca publica; g) politicas de seguranca publica e seus 6rgéos institucionais; h) fiscalizacdo
e acompanhamento de programas e politicas governamentais de seguranca publica; e i)
colaboracdo com entidades ndo-governamentais que atuem nas matérias elencadas nas alineas
deste inciso, bem como realizacdo de pesquisas, estudos e conferéncias sobre as matérias de
sua competéncia.

Atualmente, ha em tramitacdo na Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime
Organizado (CSPCCO) 267 propostas legislativas, divididas entre: a) Emendas de Plenario
(11); b) Projeto de Decreto Legislativo de Acordos, tratados ou atos (1); ¢) Projeto de Decreto
Legislativo de Sustacdo de Atos Normativos do Poder Executivo (10); d) Projeto de Lei (175);
e) Proposta de Fiscalizacdo e Controle (2); Requerimento (46); Requerimento de Audiéncia
Pulblica (19); e Requerimento de Participagdo ou Realizagdo de Eventos fora da Camara (3).%

Foram analisados os Projetos de Decreto, 0s Projetos de Lei, os Requerimentos e 0s
Pedidos de Audiéncia Publica em tramite na Comissdo. Como metodologia de analise e
separacao dos Projetos de Decreto (PDs) e dos Projetos de Lei (PLs) em tramite, adotou-se a
divisdo de acordo com seus temas. Para adequacdo de uma proposta a um tema, consideraram-
se as palavras-chave da ferramenta de busca do site da Camara dos Deputados. Identificaram-
se as categorias "Estatuto do Desarmamento”, com assuntos pertinentes ao uso, a posse, a
destinagdo e & municdo de armas de fogo, entre outros. Também se identificou a categoria
"Politica de Drogas", "Sinalizadores e fogos de artificio” e "Fundos Nacionais™ como as mais
predominantes na casa.

Dentre os PDs (10), nota-se a predominancia da matéria acerca do Estatuto do
Desarmamento, correspondendo a 50% do total, seguida da Politica de Drogas, correspondendo

a 30%. O mesmo se depreende da andlise dos PLs, sendo que a categoria do Estatuto do

%5 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/busca-
portal?contextoBusca=BuscaProposicoes&pagina=1&order=relevancia&abaEspecifica=true&filtros=%5B%7B
%22emTramitacao%22%3A%22Sim%22%7D%5D&qg=estados.codOrgao%3A5503. Acesso em: 15 dez. 2020.
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Desarmamento ocupa 20,6% do total, sequida de projetos que dispdem sobre Sinalizadores ou
Fogos de Artificios, com 9,1%, projetos sobre a destinacdo de Fundos Nacionais (FUNAD,
FUNPEN, FUNCAB, FNSP), com 8,6%, e projetos sobre a Politica de Drogas, com 5,7%. Entre
as demais propostas, encontram-se alteracdes no Codigo Penal, questdes relativas a detectores

de metal, e outros temas isolados.

Gréafico 4 — Temas dos Projetos de Lei em tramite na CSPCCO em 2020

Estatuio do Desarmame...

Cuiiros
Sinalizadores e fogos de...

Fundos Macionais

Paoliica de Drogas

Detectores de Maetal Altera o Decreto-Lein®2....

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados do Congresso Nacional.

Quanto aos Requerimentos que atualmente estdo em tramitacdo, a maioria consiste em
convites para prestar esclarecimentos sobre assuntos determinados®® e solicitacdes para visitas
ou missdes especiais de membros da CSPCCO a instituicdes ou eventos. Quanto ao ultimo,
chama-se atencdo a quatro pedidos de MissGes Oficiais para paises estrangeiros, a fim de
conhecer os respectivos modelos policiais em vigor. Tanto o Requerimento de n°® 168/2019, de
autoria do Deputado Federal Capitdo Augusto (PL-SP), quanto o Requerimento de n® 167/2019,
de autoria do Deputado Federal Gurgel (PSL-RJ), indicam Inglaterra e Portugal como paises de
destino. O Requerimento de n® 133/2019, de autoria do Coronel Tadeu (PSL-SP) e do Deputado
Capitdo Alberto Neto (REPUBLIC-AM), indica visita as sedes das InstituicGes Policiais de

Portugal e da Franga. Por fim, o Requerimento de n® 123/2019, de autoria do Deputado Federal

% Dentre os Convites para Prestar Esclarecimentos, alguns de grande repercussdo em 2019 foram: o Requerimento
de n° 97, que convoca a politica Manuela D'Avila para prestar esclarecimentos sobre seu envolvimento com 0s
hackers acusados de praticar crimes ao invadirem ilicitamente celulares de autoridades publicas; e o Requerimento
de n° 79, que convoca o Sr. Glenn Greenwald, representante legal do website The Intercept, a prestar
esclarecimentos sobre a suposta pratica de crimes contra Ministro de Estado. Ainda, chama-se atencéo para o
Requerimento de n° 88, que convoca o Ministro-Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional (GSI) Sr. Augusto
Heleno para prestar esclarecimentos sobre o sargento da Aerondutica, membro da comitiva presidencial, preso por
transportar 39kg de cocaina.
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Capitdo Augusto (PL-SP), demanda a aprovacgdo de visita técnica & Colébmbia com o objetivo
de compreender e aprender com o0 modelo de combate ao crime daquele pais.

Ainda, quanto aos pedidos de audiéncia publica, encontra-se 0 Requerimento de n°
09/2019, de autoria do Deputado Capitdo Alberto Neto (REPUBLIC-AM), que visa discutir o
modelo do "Ciclo Completo de Policia e sua eficiéncia na gestdo e integracdo dos 6rgaos de
Seguranca Publica no pais"”, sendo o Unico que aborda a matéria da reforma das policias
estaduais. Quanto a autoria das propostas em tramitacdo, nota-se um protagonismo do bloco de
situacdo composto por PSL, PP, PSD, MDB, PL, REPUBLICANQOS, DEM, PSDB, PTB, PSC,
PMN, correspondendo a 187 das 267 iniciativas totais.

A partir da analise das propostas em transito na CSPCCO, nota-se a centralidade de
temas que envolvam armas de fogo, intensificado a partir do ano de 2019. Essa pauta voltou a
ganhar forca na discussdo publica desde as eleicBes de 2018, por meio da agenda politica
apresentada pelo entdo eleito Presidente da Republica Jair Bolsonaro (sem partido), que sempre
defendeu uma perspectiva armamentista, inclusive colocando como solugdo a crise da
Seguranca Plblica o armamento em massa da populagdo.®’ Desde o inicio de seu mandato, além
de ter ganhado destaque na Camara de Deputados, impulsionado principalmente pelos
parlamentares do Partido Social Liberal (PSL), antigo partido do Presidente, questdes
concernentes as armas de fogo vém sendo impulsionadas por meio de Decretos Presidenciais e
Portarias, algumas delas questionadas em ambito judicial.

Debates sobre a atuacao das policias estaduais aparecem em segundo plano, levantando
temas como a vitimizacdo dos policiais e propostas de inovacGes pontuais, por exemplo, a
obrigatoriedade de instalacdo de cameras de vigilancia e GPS no interior dos veiculos das
policias civil e militar. De maneira geral, uma das iniciativas mais recorrentes séo os pedidos
de visitas a outros paises, na maioria europeus, para realizacdo de estudos e observagdo das

praticas policiais estrangeiras.

3.3.2 Comisséo de Constituicéo, Justica e Cidadania

As propostas de alteragcdes estruturais quanto a competéncia das policias Militar e Civil
se constituem na forma de Emendas Constitucionais, sendo os debates de tal natureza travados
na Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Essa comissdo debate e vota 0s seguintes

temas: a) aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e de técnica legislativa de projetos,

57 Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/republica/acoes-bolsonaro-armas/. Acesso em: 20 dez. 2020.
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emendas ou substitutivos sujeitos a apreciacdo da Camara ou de suas ComissGes; b)
admissibilidade de proposta de emenda a Constituicdo; c) assunto de natureza juridica ou
constitucional que lhe seja submetido, em consulta, pelo Presidente da Camara, pelo Plenario
ou por outra Comissdo, ou em razdo de recurso previsto neste Regimento; d) assuntos atinentes
aos direitos e as garantias fundamentais, a organizacdo do Estado, a organizacéo dos Poderes e
as funcbes essenciais da Justica; e) matérias relativas a direito constitucional, eleitoral, civil,
penal, penitenciario, processual, notarial; f) Partidos Politicos, mandato e representacéo
politica, sistemas eleitorais e eleicBes; g) registros publicos; h) desapropriacGes; i)
nacionalidade, cidadania, naturalizacdo, regime juridico dos estrangeiros, emigracdo e
imigracdo; j) intervencdo federal; I) uso dos simbolos nacionais; m) criacdo de novos estados e
territorios; incorporacao, subdivisdo ou desmembramento de areas de estados ou de territorios;
n) transferéncia temporaria da sede do Governo; 0) anistia; p) direitos e deveres do mandato,
perda de mandato de deputado, nas hipdteses dos incisos I, Il e VI do art. 55 da Constituicéo
Federal, pedidos de licenca para incorporacdo de Deputados as Forcas Armadas; e q) redacao
do vencido em Plenério e redac&o final das proposicdes em geral.%®

No tema de "Seguranca", tramitam atualmente na Comiss&o 1024 propostas,* divididas
entre: Emenda de Plenério (8); Projeto de Decreto Legislativo de Acordos, tratados ou atos
internacionais (2); Projeto de Decreto Legislativo de Referendo ou Plebiscito (4); Projeto de
Decreto Legislativo de Sustacdo de Atos Normativos do Poder Executivo (10); Projeto de Lei
(924); Projeto de Lei Complementar (12); Projeto de Resolucdo de Alteracdo do Regimento e
outros (1); Proposta de Emenda a Constituicao (46); Recurso contra apreciacao conclusiva de
comissdo (Art. 58, 8 1°c/c art. 132, § 2°, Regimento Interno da Camara dos Deputados - RICD)
(1); Recurso contra devolucdo de proposicdo (Art. 137, § 2° RICD) (4); Recurso contra
devolucéo de requerimento de CPI (Art. 35, 8 2°, RICD) (2); Redagdo para o segundo turno (1);
Requerimento (3); Requerimento de Audiéncia Pablica (4); Requerimento de Convocagéo de
Ministro de Estado na Comissdo (2). Utilizando a mesma metodologia do ponto 4.2.1 de
classificagdo por palavra-chave na ferramenta de busca deste site, e filtrando inicialmente as
emendas que séo classificadas pela palavra "Seguranga” no portal da Camara dos Deputados,
identificaram-se as categorias de "Destinacdo de Recursos", "Guardas Municipais" e "Reformas

das Policias Estaduais™ como predominantes.

%8 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/ccjc/atribuicoes. Acesso em: 20 dez. 2020.
% Consulta realizada em 18 de dezembro de 2020.
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Dentre as 46 Emendas a Constituicdo em tramitacdo, classificadas com o tema
"Seguranga”, percebe-se a predominancia do tema de destinagdo de recursos, com iniciativas
de criacdo de Fundos Nacionais ou determinacao de aplicacdo de recursos minimos pela Uniéo
para a area de Seguranca Publica. Em segundo lugar, vém as iniciativas que debatem a
ampliacdo de competéncias das Guardas Municipais ou a criacdo de Policias Municipais,
seguidas de propostas de reformas das policias estaduais (Grafico 5).

Grafico 5 — Temas das Propostas de Emendas Constitucionais em Tramite na CCJ na area de Seguranca
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Fonte: elaborado pela autora com base nos dados do Congresso Nacional.

Quanto as Propostas de Emendas Constitucionais sobre reformas das policias que
tramitam na CCJ, estas transitam entre os debates da unificagdo das policias civil e militar e da
implementacdo do Ciclo Completo de policiamento. A seguir, analisamos de maneira breve a
ementa e as justificativas das PECs que propdem mudancas dessa ordem.

A PEC 430/2009, de autoria de Celso Russomanno (PP-SP), a qual encontram-se
apensadas as PECs 432/2009 e 321/2013, trata da implementacao do Ciclo Completo de Policia,
afirmando que a proposta "ndo se trata de unificacdo das policias, mas do nascimento de uma
nova policia”, que seria chamada de Policia do Estado e com Dire¢do Geral, pelo periodo de
dois anos, alternadamente, de Delegado de Policia e Oficial da Policia Militar remanescentes
das extintas instituicdes. Ja a apensada PEC 432/2009, de autoria de Marcelo Itagiba (PMDB-
RJ), Celso Russomanno (PP-SP), Capitdo Assumcédo (PSB-ES) e Jodo Campos (PSDB-GO),
aponta a existéncia de duas policias a nivel estadual como uma "anomalia" no sistema de
seguranca publica sendo necessaria a unificacdo e, ainda, argumenta que o governo federal e 0s
governos estaduais, via de regra, ndo tém uma "ideia clara de como deveria ser um modelo
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funcional de policia, nem de como isso seria importante para maior eficacia no controle da
criminalidade, e ficam reféns do lobby".%° Também nesse documento, citam-se como modelos
de policia a serem observados os do Chile, da Argentina, da Colémbia, dentre outros. Por fim,
a PEC 321/2013, de autoria de Chico Lopes (PCdoB-CE), prop0e a existéncia de apenas uma
policia estadual, de natureza civil, além da criacdo das policias municipais. Na justificativa
apresentada, aponta-se como um ponto problemaético a "dualidade das policias civil e militar
que atuam separadamente, no chamado “ciclo incompleto”,®’ mas, por vezes, usurpando as
atribuicbes uma da outra”. Essas propostas aguardam parecer do Relator na Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC).

A PEC 423/2014, de autoria de Jorginho Mello (PR-SC), a qual constam apensadas
atualmente 6 outras — PEC 431/2014; PEC 127/2015 ; PEC 89/2015: PEC 198/2016, PEC
273/2016 e PEC 319/2017 —, propde alteracdo dos dispositivos da Constituicdo Federal para
permitir a Unido e aos Estados a criacdo de "policia Unica, consistente no ciclo completo de
acdo policial na persecucdo penal, exercendo cumulativamente as policias administrativa,
ostensiva, preventiva, investigativa, judiciaria e de inteligéncia policial".®> Em apenso, a PEC
273/2016, de autoria do Subtenente Gonzaga, (PDT-MG), propde nova redacdo ao art. 144 da
Constituicdo Federal, a fim de instituir carreira com ingresso Unico para integrantes dos 6rgaos

de Seguranca Publica, arguindo que:

As peculiaridades da carreira militar, que se baseia em disciplina e hierarquia, ndo
podem, no entanto, expressar a consolidacéo de valores antidemocraticos. Repetir um
passado antidemocratico que se reflete na manutengdo do desenho organizacional
tanto dos érgdos militares quanto nos 6rgdos submetidos ao regime juridico dos
servidores civis ainda que enredados em atividades com as peculiaridades das
atividades de natureza policial. Nesse sentido € que propugnamos pela carreira de
acesso Unico, no ambito das policias militares e das policias civis estaduais.®?

€0 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=715709&filename=PEC+432/2009.
Acesso em: 20 dez. 2020.

61 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1148886&filename=PEC+321/2013.
Acesso em: 20 dez. 2020.

62 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node0lejhu6udkucz61nwnju9qqg8ql
16599150.node0?codteor=1270494&filename=PEC+423/2014. Acesso em: 30 jan. 2021.

83 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1509729& filename=PEC+279/2016.
Acesso em: 30 jan. 2021.
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A fundamentacéo da proposta entende que a existéncia de diversas carreiras, no ambito
das policias civil e militar, vai de encontro a intengdo do legislador original — posto que a
redacdo do Artigo 144, da Constituicdo Federal, € de "carreira™ no singular — e consolida
diferencas de tratamento entre seus membros, causando desdobres desorganizadores do
trabalho em conjunto. Portanto, o intuito da PEC 273/2016 é tornar todas as carreiras policiais,
civis ou militares, no @mbito de cada ente federativo, Gnicas, com ingresso por concurso publico
em classe inicial, propiciando que seus integrantes alcancem, isonomicamente, o topo da
estrutura. A apensada PEC 198/2016, de autoria do Cabo Sabino (PR-CE), propde nova redagéo
aos artigos 24 e 144 da Constituicdo Federal para prever a competéncia legislativa concorrente
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre as policias militares e os corpos
de bombeiros militares e especificar principios sobre a carreira nestas corporagoes.

JaaPEC 431/2014, também de autoria do Subtenente Gonzaga (PDT-MG), versa sobre
implementar o ciclo completo de policiamento, a ambas as policias Civil e Militar, sem propor
a sua unificacdo. Na sua justificativa, aponta que esse seria 0 ponto de convergéncia entre as

propostas de reforma:

Apesar de convergirmos com a visao daqueles que defendem uma nova arquitetura
para a seguranga publica no Brasil, identificamos que h4 um ponto de convergéncia
em todas as propostas, em especial as PECs 102, de 2011, e 51, de 2012, ambas
tramitando no Senado Federal: a adogdo no Brasil de Policia de Ciclo Completo.5

A proposta é que se ampliem as competéncias das policias ja consolidadas no caput do
artigo 144, de forma a permiti-las exercer o Ciclo Completo sem, no entanto, obriga-las a fazé-
lo. Nesse aspecto, diferencia-se das demais PECs na medida em que propde o Ciclo Completo
isoladamente, sem concebé-lo como decorréncia da criacdo de nova policia ou da unificacdo
das ja existentes.

A PEC 127/2015, de autoria de Reginaldo Lopes (PT-MG) e Rosangela Gomes (PRB-
RJ), oriunda da Comissdo Parlamentar de Inquérito destinada a apurar as causas, razdes,
consequéncias, custos sociais e econémicos da violéncia, morte e desaparecimento de jovens
negros e pobres no Brasil (CPIJOVEM), dispbe também acerca da implementacdo do Ciclo
Completo pelas policias ja existentes e introduz mudangas quanto as Guardas Municipais, bem

como disposicdes sobre a vinculagao de receita de impostos.

% Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1283094&filename=PEC+431/2014.
Acesso em: 30 jan. 2021.
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A PEC 89/2015, de autoria de Hugo Leal Melo da Silva (PSB-RJ), dispde sobre a
autonomia das pericias, o0s juizados de instrucdo e o Ciclo Completo. Por fim, a PEC 319/2017,
de autoria de Major Olimpio (SD-SP) tem como objeto os requisitos de ingresso nas policias
militares e nos corpos de bombeiros militares, determinando a necessidade de ensino superior.

As Propostas de Emenda a Constituicdo em tramitacdo na CCJ demonstram que o tema
das reformas das policias estaduais ndo é novo na casa, protagonizando multiplas propostas na
ultima década, e que alcanca amplo espectro politico, ja que os titulares sdo de partidos politicos
diversos (PSB, PT, SD, PRB, PDT, PR, PCdoB, PMDB, PP, PSDB e outros). Os enunciados
principais giram em torno do Ciclo Completo de Policia e da unificagdo das policias civil e
militar, com a perspectiva desmilitarizacdo da Gltima. Também se nota que as PECs apensadas
nem sempre possuem conteldo semelhante, em que pese estejam no grande escopo de reformas
policiais. Como veremos a seguir com mais detalhe, a partir das discussdes travadas nas
ComissOes Especiais, existem propostas potencialmente em atrito, do ponto de vista de quem
as defende. E o que recorrentemente ocorre, por exemplo, com o Ciclo Completo de Policia e
a Desmilitarizacdo: ha grupos que defendem o primeiro e sdo contra o segundo, e vice-versa.
Assim, muitas vezes ha o esforco por parte dos parlamentares para desapensar PECs e, assim,

potencializar o seu andamento.

3.3.3 Comissao Especial de Estudo Unificacdo das Policias Civis e Militares

Nesta secdo, pretende-se analisar os trabalhos realizados pela Comissdo Especial de
Estudo da Unificacdo das Policias Civis e Militares, a partir dos dados apresentados no
Relatorio Final, que foi entregue em julho de 2018.%° Esse documento descreve, de maneira
resumida, as atividades desenvolvidas, desde a sua instauracdo, perpassando pelas Audiéncias
Publicas, Seminarios Nacionais e Internacionais, Missdes a outros paises e ao Brasil,
finalizando com nova Proposta de Emenda a Constituigéo.

A Comissao foi criada em setembro de 2015, com o objetivo principal de estudar e
apresentar propostas de unificacdo das policias civil e militar. Na composicdo, estavam o
Deputado Delegado Edson Moreira (PR-MG), como presidente, 0 Deputado Rocha (PSDB-
AC), como 1° Vice-Presidente, o Deputado Cabo Sabino (AVANTE-CE), como 2° Vice-
Presidente, o Deputado Reginaldo Lopes (PT-MG), como 3° Vice-Presidente, e o Deputado

8 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/especiais/55a-legislatura/unificacao-das-policias-civil-e-militar/documentos/outros-
documentos/relatorio-final. Acesso em: 20 dez. 2020.
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Vinicius Carvalho (PRB-SP), como relator — além dos demais membros e suplentes. No
discurso de abertura, o relator justificou a criacdo da Comisséo pela necessidade de refletirmos
se 0 modelo policial brasileiro "esta conseguindo fazer frente ao aumento da criminalidade e
gue mudancas sdo necessarias” (Relatorio, p. 6). Os trabalhos foram desenvolvidos em trés
fases, dezembro de 2015 a julho de 2016, agosto a dezembro de 2016 e janeiro de 2017 até
junho de 2018, por meio de Audiéncias Publicas, seminarios nacionais e internacional, Missdes
Oficiais ao Exterior e Missfes Oficiais no Brasil.

Durante o processo, houve a realizacdo de onze Audiéncias Publicas que ouviram
representantes da Policia Militar, da Policia Civil, do Ministério Publico, da Defensoria Publica
e da Sociedade Civil. A primeira e a terceira ouviram oficiais e pragas da Policia Militar,
respectivamente, sendo que ambos apresentaram ser desnecessaria a unificacdo das policias,
entendendo ser mais eficiente o modelo do ciclo completo de policiamento, permitindo, assim,
que as PMs realizassem, além do policiamento preventivo-ostensivo, o judiciario-investigativo.
Para esses atores, a militarizagdo ndo representa um problema. A segunda e a quarta audiéncias
ouviram Delegados e Agentes da Policia Civil, respectivamente. Ambos se posicionaram
contréarios a implementacdo do Ciclo Completo de Policia e reticentes quanto a unificacéo,
entendendo a ultima como um obstaculo para discutir temas mais importantes e imediatos.
Tanto os representantes da PM quanto os da PC apresentaram que as policias, por si s6, ndo sao
a causa dos altos niveis de criminalidade e que iniciativas como 0 aumento dos recursos para a
Seguranca Publica, o nivelamento interno de cada uma das policias quanto aos postos e a
implementacdo de politicas publicas eficientes seriam estratégias mais adequadas para o
combate & violéncia.

Representacdes das Defensorias Publicas Estaduais e Federais, ouvidas na quinta
audiéncia, manifestaram-se favoraveis a unificacdo das policias, chamando atengéo ao fato que
0 debate perpassa a desmilitarizacdo da instituicdo, o que seria um passo fundamental para a
Seguranca Publica brasileira. Ouvidos na oitava audiéncia, representantes do Ministério Publico
manifestaram posicionamentos divergentes. O Procurador de Justica de S&o Paulo Dr. Edgar
Moreira da Silva opinou que a unificagdo, naquele momento, ndo seria uma opg¢édo adequada,
tendo em vista os profundos atritos entre as corporacgdes, aléem de ser medida onerosa ao ente
publico. Os demais representantes, por outro lado, manifestaram-se favoraveis a unificagéo,
argumentando que ela potencializa a racionalidade administrativa e reduz a disputa por recursos
entre as corporagdes. Ainda, apresentaram que a discussdo sempre fica muito dependente de

interesses corporativos, e os objetivos da Seguranca Publica em si acabam secundarizados.
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Nas demais audiéncias, ouviram-se representantes da sociedade civil. Fernando Carlos
Wanderley Rocha, Consultor Legislativo da Camara dos Deputados, manifestou-se contrério a
unificacdo, levantando diversas problematicas que a medida acarretaria, além de questionar a
"origem ideoldgica” que estaria por tras da iniciativa que resultaria na desmilitarizacdo. Luis
Flavio Sapori, Coordenador do Centro de Estudos e Pesquisas em Seguranca Publica
(CEPESP), enfatizou a necessidade da implementacdo do Ciclo Completo de Policia, o que
poderia ser realizado tanto com a unificagdo ou com a ampliacdo de competéncias das policias
ja existentes. Eduardo Cerqueira Batitucci, pesquisador, argumentou que unificar as policias
responde pouco aos problemas mais amplos ou a uma realidade vidvel. Na mesma esteira,
Ricardo Gennari, pesquisador, frisou a possibilidade de uma policia ser "engolida" pela outra
em um processo de unificacdo, entendendo que a questdo do ciclo de policia deve ser tratada
primeiro.

Do conteudo das Audiéncias Publicas realizadas pela Comissdo, conclui-se que ha
prevaléncia da opinido contréria ou reticente quanto a unificacdo das policias estaduais. Esse
entendimento foi apresentado pelos representantes de ambas as policias — traduzindo uma forte
resisténcia corporativa a medida — e por todos os convidados da Sociedade Civil, a maioria
pesquisadores do tema, que apontaram a implementacdo do Ciclo Completo de Policia como
estratégia mais eficaz. Por outro lado, a iniciativa possui a simpatia do Ministério Publico e das
Defensorias Publicas.

No ambito da Comissdo, também foram realizados 24 Seminarios Nacionais, quando
foram convidados representantes das policias Civil e Militar, da sociedade civil, autoridades
locais e outros segmentos para discutir a viabilidade da unificacdo das policias. Quanto as
interlocucdes internacionais, foi realizado Seminario Internacional que visou discutir os
modelos de policias de outros paises como a Alemanha, Chile, Franca e Austria com
autoridades convidadas dos respectivos paises. Também foram realizadas Miss6es Oficiais a

Alemanha, Italia, Franca, Estados Unidos, Canada, Austria, Chile, Coldmbia e Japdo.®® Nessas

% Nessas missdes, as seguintes perguntas foram encaminhadas as embaixadas locais: 1) O modelo de organizacédo
das policias é matéria definida pela Constituicdo ou por leis esparsas? 2) Como se da a divisdo de competéncias
entre as policias existentes no pais? 3) Quais séo as responsabilidades de regides/provincias/estados/departamentos
em matéria de Seguranga Publica? 4) O governo federal edita normas de carater geral a serem seguidas pelas
regibes/provincias/estados/departamentos em matéria policial? Ha um codigo Unico de policia? 5) Como ocorre a
divisdo de tarefas (policiamento ostensivo/policia judiciaria) dentro das corporacdes policiais? 6) Qual a forma de
acesso nas corporagdes policiais? Como € a formagdo e o treinamento dos policiais? Como se da a progressao na
carreira? 7) As policias seguem estatuto civil ou militar? Por qué? 8) Como funciona o julgamento de policiais que
cometem delitos em servigco? Ha uma justica especializada propria para esses casos? 9) O modelo atual pode ser
considerado eficiente? Por qué? 10) Ha ideias de mudanga na estrutura policial? Quais? 11) Qual o gasto
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oportunidades, as representacfes nacionais expuseram caracteristicas gerais das suas policias e
se debateu sobre os principais desafios atuais nesse campo.

Ao fim dos trabalhos da Comissdo, foi apresentada como resultado, pelo Deputado
Vinicius Carvalho, proposta de Emenda Constitucional que dispde sobre a criagdo de um novo
modelo de policias estaduais, uma de ciclo completo e outra investigativa, ambas de carreira
Unica, de carater civil e com desvinculag&o total com as Forgas Armadas, com controle interno
da atividade policial realizado por ouvidorias e corregedorias independentes. A proposta sugere

a seguinte redacéo para o artigo 144 da Constituicdo Federal:

AT LA, e e

IV — policias estaduais investigativas; (NR)

V — policias estaduais; (NR)

VI — corpos de bombeiros estaduais;

8 4° As policias estaduais investigativas, estruturadas em carreira unica, destinam-se,
ressalvada a competéncia da Unido, a apuracdo de infracbes penais de alta
complexidade definidas em lei. (NR)

8 5° As policias estaduais, estruturadas em carreira Unica, destinam-se ao policiamento
ostensivo, a preservacdo da ordem publica e, ressalvada a competéncia da Unido, a
apuracdo de infragfes penais de qualquer natureza. (NR)

Ainda, prop0e a criacdo dos arts. 144-A e 144-B na Constituicdo Federal, com a seguinte

redacéo:

Art. 144-A. Os Estados e o Distrito Federal poderéo unificar as suas forgas policiais
em uma Unica corporacao.

Paragrafo Gnico. Os Estados que optarem por uma estrutura unificada de policia
assegurardo, na transposicao dos cargos, a irredutibilidade de vencimentos e, quando
possivel, a situacdo funcional e hierarquica, com a equivaléncia entre os cargos e 0s
vencimentos das atuais policias civis e militares.

Art. 144-B. O regime previdenciario dos agentes de seguranca publica devera
respeitar o disposto no art. 40, 84°, 1l.

Portanto, a proposta da Comissao institui o ciclo completo de policiamento a um tipo
de policia, chamado "estadual™, e mantém uma policia unicamente investigativa, deixando a
carater discricionario do ente estatal ou do Distrito Federal a unificagdo ou ndo das forgas
policiais. Esse modelo é bastante semelhante ao Chileno, onde ha a Policia de Investigacdes,
gue tem como objetivo, principalmente, cuidar de casos de alta complexidade, e os Carabineiros
de Chile, que sdo policia essencialmente ostensiva, mas também desempenham a funcéo

investigativa de maneira residual. Guarda a diferenca, entretanto, de possibilitar a

aproximado para manter as corporagdes policiais no modelo atual? As regides/provincias/estados/departamentos
arcam com parte dos custos?
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experimentacdo simultanea de diferentes modelos policiais, na medida em que outorga essa
deciséo as unidades federativas. Propde também a extingdo da justica militar, a criacdo de um
Fundo Nacional de Seguranca Cidada, uma Escola Nacional de Seguranca Publica, um Centro
Nacional de Estatisticas e um Conselho Nacional de Seguranca Cidadd — nesse ponto, ha
semelhanca com as reformas da Policia Colombiana, que também instaurou Foruns e
Comissdes Nacionais com temas semelhantes.

O relatdrio final da Comissao Especial de Estudo da Unificacdo das Policias Civis e
Militares foi entregue em julho de 2018, sob a presidéncia do Deputado Delegado Edson
Moreira (PR-MG) e a relatoria do Deputado Vinicius Carvalho (PRB-SP). Todavia, o relatorio
n&o chegou a ser votado, tendo sido adiada a votacéo por diversas vezes.

3.3.4 Comissédo Especial sobre a Competéncia Legal para Investigacao

Em outubro de 2019, foi instalada nova Comissdo Especial que visa discutir a
implantacdo do ciclo completo da policia, 0 acesso Unico de carreira e a autonomia da pericia,
com elei¢do de chapa Unica com seguinte composicéo: o Deputado Subtenente Gonzaga (PDT-
MG) como presidente; o Deputado Kim Kataguiri (DEM-SP) como segundo vice-presidente; o
Deputado Delegado Marcelo Freitas (PSL-MG) como terceiro vice-presidente; e o deputado
Nelson Pellegrino (PT-BA) como quarto vice-presidente. Dentre as a¢cdes implementadas até o
momento pela Comissdo, constam nos registros oficiais a realizacdo de dez audiéncias publicas
e uma mesa-redonda, entre 0 20 de outubro de 2019 a 10 de margo de 2020, bem como o
Lancamento da Frente Parlamentar do Ciclo Completo de Policia, em fevereiro de 2020.5’

Durante as audiéncias, foram ouvidos representantes da Policia Militar, da Policia Civil,
da Policia Federal, da Policia Rodoviaria Federal, do Ministério Publico e do Judiciario Federal,
Peritos Criminais Federais, pesquisadores da area, entre outras autoridades. A partir dessas
contribuicdes, travou-se na casa debate com os parlamentares federais. Nesta secédo, pretende-
se analisar o atual estagio da discussdo a partir da analise dos discursos que se deram ao longo
da sessdo de instauracdo e eleicdo da comissdo, bem como de 10 audiéncias publicas

convocadas,® com a intencio de identificar os posicionamentos das instituicdes e os atores

67 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/especiais/56a-legislatura/competencia-legal-para-investigacao/apresentacoes-em-eventos. Acesso
em: 20 dez. 2020.

8 Ao todo, foi analisado material de 29n20min referente a Sessdo de Instalacéo e as Audiéncias Plblicas.
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sociais convidados e esquadrinhar como o tema vem sendo trabalhado na Camara dos
Deputados.

O Presidente da Comissdo Especial, Deputado Subtenente Gonzaga (PDT), expbe ao
inicio de diversas Audiéncias Publicas que se trata de uma Comissdo Tematica que possui como
objetivo central, além de aprofundar os conhecimentos acerca do tema e fomentar o debate com
a sociedade, construir uma maturidade com os demais deputados federais para que seja possivel
aprovar a admissibilidade de eventual Proposta de Emenda Constitucional sobre o tema na
Comissédo de Constituicdo, Justica e Cidadania, o que ndo foi possivel até 0 momento. Ainda
que a matéria seja discutida com certo protagonismo desde 2015 no Congresso Nacional, tendo
sido naquele ano realizadas 12 audiéncias publicas sobre o tema, além de & época este ainda ser
um tema muito desconhecido pelos parlamentares da casa, ndo houve contexto politico

favoravel, segundo o deputado Gonzaga, para que se votassem as PECs. Sobre isso, relata:

mas naquele momento a agenda Cunha ja ndo deixou, porque o Cunha ja estava no
Conselho de Etico e ja estava interferindo na pauta da CCJ, ndo estava dando quérum,
enfim, ndo votamos 2015. 2016 por conta do impeachment, o presidente sé instalou
as comissdes permanentes em maio, e ai 0 Ministro Jungmann deixou a relatoria, foi
ser Ministro. NOs voltamos a estaca zero. E até buscar outro relator, 0 Deputado
Marcos Rogério, conseguimos entregar o relatério no final do ano, ndo tinha mais
como pautar um tema desses. Em 2017 a pauta politica também néo deixou, néo foi
prioridade do presidente e nos perdemos 2017. 2018, intervencdo no Rio de Janeiro,
e prevaleceu a tese de que nem a CCJ ndo poderia aprovar [PECs], nés ficamos um
ano sem possibilidade de avancar. E esse ano também ndo conseguimos pautar.
(16/10/2019, 49min).%®

Assim, no ano de 2019, houve apelo ao presidente da casa Rodrigo Maia para que fosse
autorizada e criada a Comissdo Especial sobre a Competéncia Legal para Investigacdo, tendo
como resultado esperado dos trabalhos "outra PEC ou apoio a PEC que ja esta no plenario, que
jaesta na CCJ" (Deputado Gonzaga, 16/10/ano?, ver min).

As Audiéncias Publicas iniciaram com a oitiva dos convidados, cuja presenga era
solicitada por meio de requerimento dos deputados federais aprovado em sessao anterior, que
discursavam por 20 minutos. Apds a explanacdo, abria-se a palavra aos parlamentares que
teciam comentarios ou dirigiam perguntas aos palestrantes. O tema central debatido foi o Ciclo
Completo de Policia, seguido do acesso Unico a carreira policial e da autonomia das pericias.

Conforme trabalhado na Secéo 2.3.1, a ideia base do Ciclo Completo de Policia é conceder a

8 Todas as transcricdes foram elaboradas pela autora. com base nos videos de Audiéncias Publicas, que estdo
publicados no canal do YouTube da Camara de Deputados. Disponivel em https://www.youtube.com/channel/UC-
ZkSRh-7UEUwWXJQ9UMCFJA Acesso em: 12 fev. 2021.
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mesma instituicdo policial tanto a funcdo ostensiva e de repressdo quanto a competéncia de
investigacdo. Essa proposta altera, fundamentalmente, a distribuicéo de poder institucional, na
medida que estende atribuices e reconfigura a prestacdo do servico de Seguranca Publica.
Portanto, o debate sobre o Ciclo Completo de Policia, historicamente, é travado em ambiente
tensionado por interesses corporativos, em especial, na relacdo entre Policia Civil e Policia
Militar, que se opdem radicalmente no entendimento do tema. Nesse sentido, diversos

deputados se manifestaram:

Fabio Henrique Santana de Carvalho (PDT-SE): Esse é um debate em que o0s
interesses corporativos tendem a ganhar uma importancia do que o principal interesse
que todos nés, Deputado Paulo, devemos ter aqui, que é o interesse da sociedade, que
é o interesse de atender a populagdo. [...] Quica daqui saia um texto que possa agradar
ndo aos policiais federais, aos delegados, aos policiais rodoviérios, aos policiais
militares, mas a sociedade que é quem t& pagando um preco muito caro por esse
modelo absolutamente falido que nés temos de Seguranca Publica hoje no Brasil.
(29/10/2019, 1h33min).

Deputado Federal Ubiratan Sanderson (PSL-RS): [...]. Fazer esse debate, e 0 momento
é propicio para isso, retirando-se questdes classistas que ndo podem permear a
discussdo. Se botar questdes classistas, ah, mas esse vai ganhar, o delegado vai ganhar,
vai perder, o promotor vai ganhar, vai perder. Dai nds ndo caminhamos. Tendo em
mente entdo essa questdo pragmaética, para usar uma palavra que tem sido muito usada
nos ultimos dias, pragmatismo na ac¢do do poder publico vai ser fundamental pra nés
estabelecermos o Ciclo Completo e entregarmos mais do que hoje tem sido entregue.
(29/10/2019, 1h49min).

Deputado Reginaldo Lopes (PT-MG): [...] nés convocamos aqui o Defensor Publico,
o Diretor Geral da Policia Civil, o Comandante das Policias Militares, 0 Ministério
Publico, e também alguns responsaveis, alguns juizes. E fizemos um debate, uma
mesa e fizemos algumas perguntas. Quando vocé vai cobrar que tem que ter eficiéncia
na Seguranca Publica, infelizmente naquela audiéncia publica ficou evidenciado que
cada um defendeu o seu interesse privado, interesse corporativo. Eu fiz uma pergunta
para 0 Comandante da Policia Militar de um dos Estados o que ele achava da Policia
de Investigacdo de Ciclo Completo. Na hora defendeu, quando vocé pergunta o diretor
da Policia Civil o que ele acha, ele acha um absurdo, cada um na sua competéncia.
(16/10/2019, 18min).

Deputado Paulo Ganime (NOVO-RJ): E propor como resultado final dessa comisséo,
uma solucdo para esse problema, é claro que aqui € um ambiente também politico e
que esse ambiente muitas vezes vai ser também contaminado por visGes
corporativistas, mas eu espero sim que tenhamos coragem e também tenhamos bom
senso de que o debate técnico baseado em fatos, baseado em posi¢des concretas e
ntmeros prevaleca. (16/10/2019, 1h8min42s).

Deputado Aluisio Mendes (Podemos-MA): Néo é possivel que o Brasil conviva com
um sistema que esta falido. E eu s6 vejo uma razdo para isso: € uma questdo muito
mais corporativa dos delegados de policia do que uma questdo técnica. (03/12/2019,
1h19min49s).

Quanto aos posicionamentos sobre o Ciclo Completo de Policia, mostraram-se

favoraveis ou simpaticos os representantes da Policia Militar, da Policia Federal, da Policia
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Rodoviéria Federal, os agentes da Policia Civil, bem como os pesquisadores da éarea,
constituindo uma maioria. Contrarios, encontram-se os Delegados de Policia. A maior parte dos
argumentos favoraveis a proposta centra-se nos seguintes eixos: a) os insatisfatdrios indices
relativos a seguranca publica, com énfase aos de resolucdo de crimes; b) a necessaria
diminuigdo de gastos; c) maior celeridade e desburocratizagédo; d) as experiéncias de outros
paises. Ja 0 argumento contrério, recorrentemente, estrutura-se nos seguintes pontos: a) o
modelo de persecucdo penal funciona, o que falta é investimento; b) a violéncia como fenémeno
complexo, ndo sendo possivel atribuir culpa a uma instituicao; ¢) o questionamento de dados
sobre a Seguranca Publica; d) a falta de formacdo adequada da Policia Militar para realizar a
tarefa de investigacdo; €) o ndo reconhecimento de modelos estrangeiros para aplicacdo no
Brasil. Analisaremos com maior detalhe esses argumentos a seguir.

Via de regra, os defensores ou simpatizantes do Ciclo Completo iniciam suas
sustentacdes apresentando um painel geral da Seguranca Publica no Brasil e apontam que ha
um consenso de que o modelo atual ndo vem apresentando respostas satisfatorias para a crise

da violéncia:

Humberto Fabretti, Professor da Universidade Mackenzie de Sdo Paulo: Me parece
que, a0 menos nos meios académicos, que h&a um certo consenso que o modelo atual
é um modelo que ndo tem funcionado. Os nimeros de qualquer anélise que a gente
faca sobre os dados da Seguranca Publica e os dados capturados pelo Férum Brasileiro
de Seguranca Publica deixam isso muito claro. (18/02/2020, 25h09min).

Por outro lado, os contrarios a esta reforma argumentam que a violéncia é um fenébmeno
complexo, mas que se elegeu como culpada, equivocadamente, a investigacdo criminal, que
quem realiza € a Policia Civil. Apontam a falta de investimento nas instituicGes, bem como a
descontinuidade de politicas publicas na area. E preciso dizer que ha grande desacordo quanto
aos dados apresentados por ambos os posicionamentos: os favoraveis ao Ciclo Completo de
Policia reivindicam recorrentemente o indice de 8% de elucidacéo de crimes de homicidio em
nivel de investigagdo policial; e os contrarios, o indice de 95% de resolucdo de inquéritos pela
Policia Federal. De um lado, tenta-se argumentar que o modelo esta falido; de outro, que o
modelo funciona e tem potencial de apresentar bons indices caso seja operado de maneira
adequada. Em todos os casos, questionam-se a fonte dos dados, a metodologia utilizada nas
pesquisas, 0s dados brutos e se sugere manipulacdo dos numeros. Sobre isso, discorrem 0s

Delegados de Policia:
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Delegado Edvandir Félix de Paiva, Presidente da Associacdo Nacional dos Delegados
de Policia Nacional (ADPF): "A gente foi procurar a fonte desse 8% e a gente ndo
encontra em lugar nenhum. A fonte foi uma — eu tentando fazer uma pesquisa tentando
encontrar qual fonte era essa, perguntei varias vezes aos interlocutores sobre que fonte
era essa, de onde vem esse nimero —, dai fomos ver que era de um trabalho feito pelo
instituto Sou da Paz no ano de 1992, referente aos homicidios ocorridos em uma
comunidade do estado do RJ. E outros dizem que a fonte é o nimero de dendncias
feitas pelo Ministério Publico, ndo sei em que recorte de tempo ou que recorte de
espaco. Mas a grande verdade é que ndo tem essa fonte. (05/11/2019, 54min).

Rafael de Sa Sampaio, Representante da Associacdo Nacional dos Delegados de
Policia Judiciaria (ADPJ): Entdo n6s vemos, muitas vezes somos acusados de
ineficiéncia do sistema de persecucdo, nés somos acusados de ndmeros baixissimos
de resolu¢do de homicidios e eu posso afirmar pros [sic] senhores: isso ndo é verdade.
Por que ndo é verdade? Porque n6s ndo temos um alinhamento nacional de estatistica.
De onde surgiu esse nimero de 8%? Isso & uma criagdo do Ministério Publico na
disputa para realizar a atividade de investigacdo policial e a quebra do check and
balance, dos pesos e contrapesos. (10/12/2019, 39min).

Por outro lado, contesta 0 agente da Policia Federal dados apresentados pelos Delegados

da mesma instituicdo:

Luis Antonio Araujo Boudens, Presidente da Federacdo Nacional dos Policiais
Federais (FENAPEF): A primeira coisa é o trabalho herclleo para ocultar nimero. A
Seguranga Publica virou um gueto de ocultacdo de nimeros e de modificacgdo,
manipulacdo de dados de pesquisas feitas. Nosso Deputado Paulo Ganime
protagonizou uma situacdo que inclusive viralizou entre os grupos de policiais, onde
ele fazia uma andlise répida de uma pesquisa do CNJ, onde [sic] chegaram aqui
dizendo que 95% dos crimes investigados pela policia federal tinham tido sucesso. E
6bvio que, se eu pegar um periodo de dois anos, e sé instaurar aqueles procedimentos
que eu sei que eu vou conseguir relatar, que eu sei que vou conseguir finalizar, vai dar
100%. Entdo essa seletividade que o grupo de contencdo utiliza é um absurdo. E
gracas a Deus nds temos parlamentares para perceber que ali hd uma maquiagem, ha
uma tentativa de convencimento para mostrar que o modelo atual funciona.”
(12/02/2020, 41min48s).

Outra arena de enfrentamento se localiza no tema de experiéncias estrangeiras. Os
defensores do Ciclo Completo invocam o fato deste ser o modelo utilizado em praticamente
todas as policias no mundo, tornando-se até mesmo dificil, segundo alguns palestrantes, a
tentativa de explicar para autoridades policiais internacionais o funcionamento das policias

brasileiras. Sobre isso, discorrem os Policiais Militares:

Subtenente Luis Claudio Coelho de Jesus, Diretor Juridico da Associacdo Nacional
das Entidades Representativas dos Militares e Pensionistas dos estados do Brasil: Os
Unicos paises do mundo que ndo possuem Ciclo Completo eram trés. A Guiné Bissau

00 dado a que se refere o orador foi apresentado em publicagéo trimestral produzida pela ADPF. Reportagem na
revista apresenta os resultados de uma pesquisa do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que apurou que 94,67%
dos inquéritos de combate a corrupcédo foram solucionados. O langamento na Camara dos Deputados ocorreu no
dia 29 de outubro de 2019 e contou com a participacdo de integrantes da corporacéo e parlamentares.
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na Africa ocidental, o Brasil e, o terceiro, Cabo Verde. Cabo Verde agora inclusive,
recentemente, em 2019, implantou o Ciclo Completo de policia. [...] Guiné Bissau se
tornou independente em 1973, com as menores rendas per capitas do mundo.
(12/11/2019, 24min).

Coronel Marco Antdnio Nunes De Oliveira, Presidente do Conselho Nacional dos
Comandantes Gerais: O Brasil € o Gnico pais que trabalha com esse sistema de meia
policia, policia de Meio Ciclo. N6s ndo encontramos isso em outro pais. [...] Com
mais de 30 anos de policia, viajando varios paises, podemos perceber que sequer 0s
policiais entendem, as pessoas, 0s operadores de outros paises conseguem entender
como é o nosso sistema de seguranca. Demora pra [sic] vocé explicar, porque nenhum
pais trabalha desse jeito. (04/02/2020, 12min).

Um dos paises mais reivindicados como exemplo comparativo é o Chile, por conta de
os Carabineiros serem policia de Ciclo Completo e o pais apresentar bons indices de
criminalidade no contexto latino-americano. Os delegados discordam da aproximacéo,
argumentando que ambos o0s paises comportam realidades por demais distintas, de ordem
cultural e de estruturacao de estado:

Delegado Edvandir Félix de Paiva, Presidente da Associa¢do Nacional dos Delegados
de Policia Nacional (ADPF): "Ah, mas no resto do mundo ocorre de outras formas".
Nem sempre. E tem uma situacdo no resto do mundo. Questdes culturais. O Brasil tem
questdes culturais de violagdo de direitos humanos enormes. Nos temos um historico
de confusBes internas enormes. De regimes diferentes enormes. Eu ndo vou
simplesmente modificar. Eu digo o seguinte, quando trouxer modelos de fora traga a
cultura de fora pra [sic] ca também. [...] Apresentaram o Chile, que é um pais do
tamanho do — acho que agora ndo apresentam mais, porque o Chile ndo ta [sic] mais
na prateleira dos exemplos —, mas apresentaram o Chile, mas o Chile é do tamanho da
Bahia, ndo, menor que a Bahia. (05/11/2019, 1h7min).

Rafael De Sa Sampaio, Representante da Associacdo Nacional dos Delegados de
Policia Judiciaria - ADPJ: N6s vemos se comparar muito com o Chile. Com todo o
respeito, o Chile ndo é muito parecido com o Brasil. Nés mandamos um oficio até
para o s membros dessa comissdo. O Brasil ele € 9 vezes maior do que o Chile, ele
tem 10x a populacdo, dez vezes menor, tem uma renda per capita quase duas vezes
melhor, né, o Brasil é uma federacdo, ele € um estado unitario, ou seja, ndo tem
reparticao de estados e o grau de liberdade do regime politico dele avaliado pela ONU
é muito maior do que o nosso. (10/12/2019, 50min).

Portanto, de um lado, apontam-se experiéncias bem-sucedidas, inclusive em paises
vizinhos; de outro, a questdo se complexifica, chamando atengdo as profundas diferencas
inerentes a estados nacionais distintos. De qualquer forma, os favoraveis a proposta reivindicam
que, ao menos de maneira embrionaria, o Ciclo Completo de Policia vem ocorrendo no Brasil,
por meio da realizacdo do Termo Circunstanciado de Ocorréncia.

O Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) esta previsto no artigo 69 da Lei n°
9.099/95 como substitutivo do inquérito policial, nas infracBes penais de menor potencial

ofensivo, podendo ser encaminhadas diretamente a autoridade judicial. Nas manifestacdes
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proferidas nas Audiéncias Publicas, ele foi apresentado, em especial pelos Policiais Militares,
como um ponto de partida para o Ciclo Completo de Policia, na medida em que €é entendido
como ampliacdo de poderes as autoridades policiais, em geral, para a lavratura de ocorréncias.
Um dos problemas recorrentemente trazidos pelos policiais militares e federais é a grande
dificuldade de encontrar delegacias para encaminhar as diligéncias, realidade pulsante
principalmente no interior do pais. Assim, quando necessario registrar a ocorréncia derivada de
abordagem nas ruas, muitas vezes o agente precisa percorrer longos trajetos, de até centenas de
quildmetros, para chegar a uma delegacia. Durante esse periodo, 0 municipio de origem fica
desguarnecido da patrulha. Além da celeridade no processo, argumenta-se que a competéncia
ampla para a realizagdo dos termos circunstanciados concederia aos delegados o tempo
necessario para a conducdo de investigacoes de crimes mais complexos, na medida em que hoje
os crimes de menor potencial ofensivo acabam por sobrecarregar e engessar a categoria. Sobre

isso, discorrem:

Coronel Marco Antdnio Nunes De Oliveira, Presidente do Conselho Nacional dos
Comandantes Gerais: O TCO é uma pequena parcela, € um embrido desse trabalho do
ciclo completo, mas se mostra muito efetivo nos estados onde sdo realizados.
(04/02/2020, 23min55s).

José Rovalim Calacante, Procurador Regional da Republica: O Férum Brasileiro de
Seguranca Puablica, ou seja, os estudiosos que passam a vida estudando sobre 0s
nameros de Seguranca Publica, se posicionam h& muitos anos que o TCO seja lavrado
por qualquer um e que a questdo do ciclo completo de Policia avance. (29/10/2019,
2h09min).

Marcelo Azevedo, Diretor Juridico da Federagdo Nacional dos Policiais Rodoviarios
Federais: Inicialmente, também no estado de Santa Catarina, foi o primeiro estado que
a PRF iniciou a lavratura dos termos circunstanciados. Atualmente, nés também ja
implementamos a lavratura de termo circunstanciado de crimes de competéncia da
justica estadual em todo pais, e, em todas 27 unidades da federacéo, a PRF ja realiza
a lavratura dos termos circunstanciados. Somente em dois estados — Amazonas e
Alagoas, onde ja havia sido feito essa implementacdo —, houve uma suspensao por
decisdo do TJ. [...] Crimes de competéncia federal nds realizamos em todo pais.
(05/11/2019, 1h31min).

Tenente-Coronel Lazaro Tavares de Melo Da Silva: Sobre o TCO, que, a meu ver,
particularmente, nem é Ciclo Completo. E s6 um embrido. O Ministro Peluso ja
decidiu na ADI 2862/SP, e eu ndo gosto da I6gica da ADI 3614/PR [...] que é utilizada
como verdade absoluta pela classe dos delegados. Mas a [ADI] 2863 de S&o Paulo,
essa ADI nos mostra que o TCO de fato é s6 um registro, € um mero registro, ele pode
ser feito por qualquer autoridade policial, seja civil, seja militar. (04/02/2020,
1h06min32s).

A competéncia de outras policias além da Civil para realizarem o TCO foi questionada

em acOes de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, movidas por entidades
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representativas dos Delegados, todavia sem éxito; atualmente, diversos estados realizam o
Termo Circunstanciado. A Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 2862, que pretendia discutir
a possibilidade de os Policiais Militares lavrarem Termos Circunstanciados a serem
encaminhados a autoridade judicial, ndo foi conhecida pelo STF por entender que se tratava de
matéria infraconstitucional. O mesmo ocorreu no julgamento da ADI 2618.

Em relacéo a prética, os Delegados alegam que ndo vem sendo efetiva, posto que 0s
termos acabam retornando para a Policia Civil para o desenvolvimento de novas diligéncias,
como a oitiva de testemunhas, representando um "retrabalho™ (fato este que também é

contestado pelas outras policias):

Rodolfo Queiroz da Testa, 1° Vice-Presidente Parlamentar da Associacdo dos
Delegados de Policia do Brasil (ADEPOL): Por resolucdo, aplica-se o Termo
Circunstanciado com objetivo de desburocratizar. Ok. S6 que o0 MP 14 em SC devolve
60% dos TCOs para as delegacias para retomar algumas diligéncias. E a cadeia de
custodia desses materiais apreendidos? Vai tudo para a delegacia. (12/11/2019,
50min).

Deputado Federal Marcelo Freitas (PSL-MG): O que temos de cotas envolvendo o
Ministério Pablicos. Porque particularmente, na Policia Federal, a andlise, e eu exergo
a funcdo de delegado de policia federal, a anélise tem sido absolutamente desastrosa,
porque, em todos 0s casos, todos 0s casos, 0 Ministério Publico Federal, ele retorna
os Termos Circunstanciados de Ocorréncia para que se possa alguma diligéncia
complementar, especialmente, a oitiva formal dos envolvidos no Termos
Circunstanciado de Ocorréncia. E dai eu pergunto, para obrigar o MP a oferecer a
denuncia de pronto, sem obrigar, sem requisitar a policia, essa diligéncia de se oitivar
aquela pessoa. [...] Eu afirmo categoricamente que esses TCOs que sdo feitos e que
sdo encaminhados ao MPF retornam como cota a Policia Federal. (05/11/2019,
1h53min).

Outro argumento empenhado pelos Delegados, tanto para o questionamento da feitura
do TCO quanto da implementacdo do Ciclo Completo em si, é o fato da auséncia de formacao
juridica por parte dos demais agentes policiais. Nesse sentido, defende-se que, para a realizacao
da tipificacdo das condutas, seria imprescindivel a formacdo juridica dos agentes, requerimento
este que ndo € exigido para o ingresso em algumas carreiras policiais, sendo que a realidade ¢é

bastante variavel de acordo com a unidade federativa analisada:

Delegado Edvandir Félix de Paiva, Presidente da Associacdo Nacional dos Delegados
de Policia Nacional (ADPF): ndo vamos banalizar, € muito perigoso banalizar uma
atuagdo, o conhecimento juridico, parece que conhecer direito no Brasil basta ir ali na
esquina passar 20 dias com um Deputado ja chegou a dizer [...] fazendo um curso de
Direito numa EAD e vai ter capacidade de defender os direitos fundamentais do
cidadao e os direitos da sociedade numa investigagdo, num flagrante. Nao é bem
assim, gente. O grande problema do TCO, que a gente questiona, e nés ja
apresentamos inclusive solug@es. N6s concordamos que nés temos de resolver que a
policia, a policia ostensiva tem que ficar muito tempo nas delegacias, que ela tem que
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se deslocar. Para isso existe tecnologia, ta ai [sic] a tecnologia. Mas é necessaria a
manutencdo de um policial que entenda do direito. Porque quando esse direito é
aplicado a quem vocé ndo conhece, bota essa cara na cadeia, vamos processa-lo. Mas
quando é com a gente, o direito fundamental nosso, ai ja é diferente. N6s queremos o
melhor, o que mais conhece direito, 0 que mais esta preparado para aquilo, como nés
queremos quando estamos doentes que o melhor médico nos atenda. N&s néo
queremos o enfermeiro. (05/11/2019, 1h01min).

Rodrigo Bueno Gusso, Delegado da Policia Civil de Santa Catarina: Assim é visivel
perceber a panaceia a ser criada. Agentes sem formacéo técnica e juridica tipificando
uma conduta ilicita e decidindo sobre a privacdo ou ndo da liberdade do cidado.
Seriamos, todos nds, autuados e investigados por policiais guardas, dentre outras
forcas, sem a devida qualificacdo legal, por exemplo, agentes graduados em Geologia,
Biologia, Educagdo Fisica, Engenharia Civil, Gastronomia, Enfermagem etc. Isso
quando essa autuacdo ndo for exercida por policiais que sequer tenham concluido o
nivel superior. [...] Ainda, temos policiais que ndo possuem sequer o ensino médio.
(04/02/2020, 1h33min).

Os policiais, em especial de ordem militar, respondem a esse questionamento sob duas
perspectivas. A primeira € que tal exigéncia ndo e requerida em quase nenhum outro local do
mundo onde se aplica o Ciclo Completo. A segunda é que a maior parte dos agentes policiais,
inclusive da base como as pracas, possuem formacéo superior na area de Ciéncias Juridicas,
nimero este que é percebido como cada vez mais significativo. O primeiro argumento
apresenta-se com mais forga, posto que pretende demonstrar que o sucesso do modelo nédo
depende da formacdo universitaria especifica dos agentes, sendo isso demonstrado pela
experiéncia de dezenas de outros paises. Ja o0 segundo é mais fragil, pois reconhece, de maneira
derivada, a importancia de tal formacéo para a execucao da tarefa investigativa, na medida que
reivindica que seus policiais cursaram Direito, além de trabalhar com dados, em verdade, pouco
conhecidos e fragmentados em virtude das maltiplas realidades estatais.

Perpassando a questdo da formacdo de maneira ampla, existe uma preocupacdo
percebida pelos pesquisadores da area de Seguranca Publica e por representantes de
Movimentos Sociais a respeito da ampliacdo de competéncias de uma policia ja, sob certo
prisma, disfuncional. Quanto a Policia Militar, em especial, retoma-se 0 antigo e vasto debate
acerca do uso excessivo da forga e a discricionariedade na acédo, principalmente contra corpos
jovens, negros e de moradores da periferia. H4, portanto, uma grande preocupagdo quanto a
qual seria o resultado de dar mais poder a uma policia de formacdo militarizada, a qual s&o
atribuidos diversos casos de desrespeito aos direitos fundamentais. Deriva-se, potencializada
por este cenario, a necessidade de discutir sobre 0s mecanismos de controle interno e externos

das institui¢Ges, assunto este que nao € abordado pelas instituicdes policiais:
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Thiago Turbay Freiria, Coordenador-Adjunto do Instituto Brasileiro de Ciéncias
Criminais: Se a deciséo for de criar o Ciclo Completo, quais sdo os instrumentos de
controle dessa atividade [...], 0 que ocorre que se eu ndo especializar esse tipo de
funcdo, eu tenho uma sobreposi¢do ou eu tenho um mar de deslizes e abusos que
podem correr e isso deixa ainda mais descoberto. A preocupacdo do instituto é que,
se eu tenho um sistema disfuncional, ndo posso ampliar esse sistema sem prever quais
outras disfuncionalidades que ocorrerdo. (04/02/2020, 3h20min).

Rosilene Torquato, Representante da Coalizdo Negra por Direitos e dos Agentes de
Pastoral Negros: E isso € pra justificar que o Estado Brasileiro esta fazendo alguma
coisa, que esta pegando armas |4 na comunidade, dai aparece no jornal de meio-dia,
tanto fuzil, tanto quantidade bala, e a cara do jovem que aparece la ou o sangue dele
escorrendo, é quem? E mais um preto. [...] Tem que pensar. Porque se ndo pensar o
que essa comissdo vai estar fazendo € dar carta branca para policiais ou institui¢des
que j& estdo fazendo isso. Esse papel ndo sé de investigador mas também de juiz,
porque ali mesmo ele encerra o ciclo. Ali mesmo ele termina o trabalho. [...] Esse
modelo que vocés estdo colocando aqui hoje, se for implementado amanha, quem vai
ser atingido e quem vai ser punido vai continuar sendo a popula¢do negra. [...] Hoje
0s 0rgéos de Policia estdo preparados para essa mudanga? (12/02/2020, 1h3min)

Humberto Fabretti, Professor da Universidade Mackenzie de Sao Paulo: Qual seria 0
modelo para um pais que tem, infelizmente, a marca da violéncia policial? Que tem,
dentro das suas caracteristicas, a policia que mais mata no mundo. Isso tem dados
estatisticos comprovados. Como a gente faz esse controle dentro desse modelo? Essa
é a questdo que eu acho que fica pra [sic] gente estabelecer: como definir as atribuigcdes
e como realizar esse controle. (18/02/2020, 41min).
A questdo da militarizacdo das policias, ponto muito levantado quando se trata da forma
que a policia ostensiva atua, ndo aparece como uma questdo na Comissdo Especial sobre a
Competéncia Legal de Investigacdo. Em verdade, ha um esfor¢o por parte do Presidente em
demarcar que esse nao ¢ o foco dos trabalhos ali desenvolvidos, na medida que entende que "a
desmilitarizacdo passou a ser uma agenda diferente da agenda da eficiéncia da policia no ponto
de vista da investigacdo" (29/10/2019, 1h05min). Por diversas vezes, ele declara que ndo espera
que o Ciclo Completo de Policia resolva todos os problemas da Seguranca Publica, sendo essa
uma ferramenta pensada especificamente para otimizar a investigacdo policial, trazendo maior
eficécia a elucidagdo de crimes, 0 que por si so traria, de maneira colateral, outros beneficios.
A resisténcia em tocar no tema da desmilitarizacdo € a mesma quando se cita a
unificacdo das policias, objeto de enfoque de outra Comissdo Especial, que foi tratada na se¢éo
anterior. Se de um lado os Delegados séo radicalmente contrarios ao Ciclo Completo de Policia,
de outro, os Oficiais Militares sdo absolutamente avessos ao debate da desmilitarizacdo e da
unificacdo. Isso porque, para além dos muitos argumentos apresentados em cada ponto, as
propostas de reformas sdo sempre entendidas como um enfraquecimento das instituicdes sob
algum aspecto: ou os delegados perdem o monopdlio da investigacdo, ou a PM perde sua

esséncia militarizada e é "engolida" pela outra policia em eventual fusdo. Ainda que se
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reivindique muito o contrério, o debate é naturalmente alicercado por interesses corporativos.

Sobre a pretendida isencéo de posicionamento:

Rafael de S& Sampaio, Representante da Associagdo Nacional dos Delegados de
Policia Judiciaria (ADPJ): Eu vou trazer para apresentar ao relator uma proposta de
ciclo completo com unificacdo e desmilitarizagdo, que, na minha visdo, eu tenho
certeza de que é o melhor pra [sic] sociedade. E dai vamos ver se ha corporativismo
nesse debate ou ndo. (10/12/2019, 2h21min).

Por outro lado, os Delegados sdo acusados de obstruir a implementacao de uma proposta
ja consensuada pelos demais atores sociais. Em fala mais incisiva, Luis Antonio Araujo
Boudens, presidente da Federacdo Nacional dos Policiais Federais (FENAPEF), nomeia de
"Grupo da Contencao" os desfavoraveis ao Ciclo Completo e os imputa, inclusive, de ameacar

parlamentares e governantes no sentido do ndo prosseguimento da proposta:

E é um grupo [o de contensdo] cada vez mais elitizado, cada vez mais afastado do
cidaddo comum, é um grupo que est4 vindo de uma outra casta social, ele tem um
outro tipo de relacionamento. Eles pressionam governadores, pressionam
parlamentares, de maneira aviltante as vezes, com dossiés, entdo ndo é um grupo
pra [sic] se brincar, ndo é um grupo para se desconsiderar, & um grupo
extremamente organizado, n6s somos a imensa maioria, mas eles tém a questéo de
Inquérito Policial ainda das amarras que a nossa legislacdo propiciou. Nos temos duas
leis em nosso conjunto normativo que passaram a imperar para esse grupo de
contencdo atual com muita forga: a lei do Ficha Limpa e a lei de responsabilidade
fiscal. Essas leis, principalmente a de responsabilidade fiscal, ela acoa os politicos que
assumem cargos no poder executivo, as prefeituras, os governos estaduais e
principalmente & presidéncia. E muito "facil" sujar a ficha de alguém, e o primeiro
que "suja" a ficha de um politico é o delegado de policia. Entdo nds temos que criar
mecanismos de protecdo, e 0 nosso congresso, dessa vez renovado, ja iniciou com
pouquissimos parlamentares respondendo algum tipo de inquérito ou processo, entao
ele tem total liberdade de agir na area de seguranca publica sem ter esse temor. E ndo
é histéria. Nés ja tivemos contatos com parlamentares que nos contaram abordagens
constrangedoras para aprovar ou ndo aprovar certos tipos de projetos. (12/02/2020,
47min15s, grifo nosso).

Apesar da ampla complexidade imbricada nos debates e do tensionamento entre as
partes, o Presidente da Comissao e alguns deputados federais se mostraram otimistas com o
andamento da proposta, assinalando que esse € um dos poucos temas em que ha consensos entre

todo o espectro politico:

Deputado Federal Kim Kataguiri (DEM-SP): Conversava com um parlamentar do
PSOL aqui, que é um tema tdo evidente que temos um sistema esquizofrénico da nossa
policia e que temos um sistema cartorial que direita e esquerda concordam que
precisamos trabalhar num modelo de Ciclo Completo de policia. [...] N6s temos um
sistema que é absolutamente ineficaz e é a razdo pela qual ndo temos a maior parte
dos crimes solucionados. (16/10/2019, 10min30s).
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Deputado Reginaldo Lopes (PT-MG): N6s precisamos construir uma agenda no tema
Seguranca Publica suprapartidaria, para que nos possamos unificar uma pauta em
busca da melhoria da eficiéncia da seguranca publica no Brasil. Acho que esse é o
grande dilema e grande tarefa que esta colocada. (16/10/2019, 17min05s).

Deputado Federal Ubiratan Sanderson (PSL-RS): O ciclo completo para mim é uma
tendéncia. Prevendo aqui a composicdo da Camara vejo que o Ciclo Completo tem
toda a condicdo de passar. (29/10/2019, 1h44min).

Ainda que a ideia ampla no Ciclo Completo de Policia tenha boa aceitacéo, a exce¢do
dos Delegados de Policia, as especificidades de configuracdo ainda ndo estdo maduras. Citam-
se aqui algumas das possibilidades aventadas: a) tornar todas as policias de Ciclo Completo,
concedendo-as a ampliacdo de competéncia, seja ostensiva, seja investigativa; b) Ciclo
Completo a partir do flagrante ou de quem chegar primeiro na ocorréncia; c) Ciclo Completo
por divisao territorial; e d) Ciclo Completo por tipo penal, separando a competéncia das policias
para investigacdo de acordo com o crime. Sobre esse Ultimo, o tipo mais comentado nas falas
das audiéncias analisadas é a ampliacdo da atribuicdo investigativas para outras policias quanto
aos crimes de menor potencial ofensivo.

Os demais pontos que se apresentam elencados como objeto da Comissdo, quais sejam,
a autonomia da pericia e 0 acesso Unico de carreira, fizeram-se presentes de maneira secundaria.
Quanto a pericia, foi exposta a necessidade de mecanismos que garantam autonomia no
desempenho da funcdo. Segundo Marcos de Almeida Camargo, Presidente da Associagédo
Nacional dos Peritos Criminais Federais, é necessario que as unidades periciais tenham, por
exemplo, "a devida autonomia para receber requisicdes externas [...] da Policia Militar, da
Policia Rodoviaria Federal, do Ministério Publico e que possam também dialogar diretamente
com esses Orgaos" (03/03/2020, 1h). Todavia, expde que a categoria decidiu que pretende
permanecer nos quadros da Policia Federal, com autonomia e parametros de imparcialidade.

A pauta do acesso Unico de carreira nas policias é trazida como um passo rumo a
consolidacdo democratica das instituicdes, prevendo a perspectiva de alcancar o topo da
estrutura, via promogéo (desenvolvimento funcional) entre cargos ou postos da mesma carreira.

Sobre os posicionamentos acerca da proposta, afirma o Presidente da Comisséo:

Deputado Subtenente Gonzaga (PDT-MG): Nds sabemos que tem uma divergéncia
de posicionamento que, se nos fossemos colocar do ponto de vista de classes de
categorias profissionais, ou de nivel hierdrquico, nés sabemos que o conjunto dos
delegados tem uma posicao radicalmente contra 0 acesso Unico, e que, na Policia
Militar e Corpo de Bombeiros, eu posso dizer que ndo ha uma oposicdo radical, mas
ainda ndo houve manifestagdo oficial sobre o acesso Unico. (03/03/2020,
2h04min16s).
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Ao fim, observou-se que a discusséo é feita essencialmente por homens, brancos e
integrantes das instituicGes de Seguranca Publica. Durante as 10 audiéncias, compareceu ao
debate como convidada apenas uma mulher, representando o Movimento Social Negro — e ha
poucos registros de falas de Deputadas Federais ao longo dos trabalhos. Ainda que tenha sido
baixa a participagdo da Sociedade Civil, nos momentos em que ela ocorreu, complexificou-se
o0 debate, na medida que trouxe pontos de tensdo nao trabalhados pelas posicGes polarizadas
contréria e favoravel.

A argumentacgdo dos policiais que concordam com a proposta do Ciclo Completo é
sempre muito semelhante, e 0 mesmo ocorre com o discurso da parte contraria, os Delegados
de Policia. Ha um roteiro delimitado de provocacdes e respostas entre as partes, numa dialética
pouco mutavel, sendo pouco relevante o individuo orador. Isso demonstra que, em verdade, a
corporacéo fala por meio de seus representantes, a partir de pontos unificados no interior das

instituicdes e preparados para a exposi¢do publica.

3.3.5 Unificacao das Policias Civil e Militar x Ciclo Completo de Policia

Nos ultimos cinco anos, 0s temas que tiveram mais destaque na Camara dos Deputados
no que tange a reformas policiais foram a Unificacdo das Policias Estaduais e o Ciclo Completo
de Policiamento. Conforme exposto nas secfes anteriores, ambos os debates sdo antigos e
amadurecidos principalmente nas instituices de Seguranca Publica. Existem muitas Propostas
de Emendas Constitucionais apresentadas nesse sentido (PEC 423/2014, a ela apensadas as PEC
431/2014, PEC 127/2015, PEC 89/2015, PEC 198/2016, PEC 273/2016 e PEC 319/2017;
também a PEC 430/2009, e apensados a ela as PEC 432/2009 e PEC 321/2013).

Essas PECs, todavia, encontram grande dificuldade de prosseguimento, sendo que até
0 momento mesmo a admissibilidade na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania
encontra-se prejudicada. Com o intuito de recolocar o debate em evidéncia dentro da casa e de
angariar apoios para o andamento das propostas, foram autorizadas e instaladas duas Comissdes
Especiais recentes, uma ja finalizada, que apresentou seu relatorio final em 2018, e outra que
se encontra em andamento. A primeira tratou do tema da Unificacdo das Policias Estaduais, e
a segunda aborda a competéncia legal para investigacdo, fomentando o debate acerca do Ciclo
Completo de Policia. Ainda, é importante ressaltar a formagdo dos Presidentes das comiss@es:

0 Deputado Edson Moreira (PR-MG), presidente da Comissao sobre unificacdo, ¢ delegado; e
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0 Deputado Gonzaga (PDT-MG), presidente da Comissao sobre ciclo completo, é Subtenente
da Policia Militar. Considerando a enorme rivalidade percebida entre as categorias, a origem
da presidéncia ja aponta em que campo da disputa partiu a intencao de cada Comissdo Especial.

Do material analisado (o relatorio da Comissao sobre Unificacdo das Policias Estaduais
e as 10 Audiéncias Publicas da Comissdo sobre Competéncia Legal para a Investigacao), é
interessante notar que houve mudancas de posicionamento das instituicdes dos debates entre
2015 e 2020. Na primeira Comissdo Especial, havia maior resisténcia geral as propostas: todo
0 quadro da Policia Civil se manifestou contra tanto a unificacdo das policias quanto o ciclo
completo. Isso ja foi diferente nos debates mais recentes, na medida em que o0s agentes da
Policia Civil se mostram favoraveis ao Ciclo Completo de policia. Verifica-se, portanto, que
houve uma alteracdo de entendimento de parte da instituicdo nos ultimos anos, movimentacao
que acabou por isolar os Delegados de Policia na posi¢do contraria ao Ciclo Completo. Nesse
sentido, ainda que as opinides das categorias parecam engessadas, hd algum espaco para
mudangas.

Os oficiais da Policia Militar permaneceram, nas duas oportunidades, contrarios as
propostas de unificacdo e de desmilitarizacdo. Ja os pesquisadores e a sociedade civil —absoluta
minoria nesses debates — manifestam simpatia pelas reformas, todavia as ponderando e
complexificando sua viabilidade e seus resultados. Em alguns momentos, foi apontada uma
dicotomia entre proposta ideal e proposta possivel. Ha diversos atores que entendem como
proposta ideal a unificacdo das policias, porém também possuem a compreensao de que tal
medida ndo é realista e de que, na pratica — por conta da profunda rivalidade, das diferencas
culturais e das formativas das policias Militar e Civil —, ela jamais seria possivel. Portanto,
toma-se a proposta do Ciclo Completo como a mais pragmatica, indicando o Termo

Circunstanciado de Ocorréncia como embrido desta.

3.4. REFLEXOES A LUZ DE REFORMAS LATINO-AMERICANAS
3.4.1 Um passado compartilhado

A América Latina compartilha um passado. Esse passado, que aqui se aponta, inicia-se
nos descobrimentos pelos paises europeus, com a colonizagcdo das terras, a extracdo dos
recursos naturais, o genocidio dos povos originarios, a subjugacdo dos sobreviventes e a
escravizacdo de corpos negros. Como disse Galeano (2009), nossa riqueza sempre gerou nossa

pobreza por nutrir a prosperidade alheia. Portanto, restamos um subcontinente chamado de
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subdesenvolvido, com profundas desigualdades econdmicas e sociais. As ditaduras militares da
década de 1960 também vieram em bloco, atingindo o Brasil, a Bolivia, o Chile, a Argentina e
o Uruguai, revigorando as praticas autoritarias e violentas pelas quais se forjaram os estados
nacionais.

A partir de 1980, inicia-se, em diversos paises latino-americanos, o processo de
redemocratizacdo dos Estados, convertendo-se em "um dos elementos estruturantes da histéria
recente da regido” (SOZZO; AZEVEDO, 2016, p. 553). E nesse contexto, de democracias
jovens e cambaleantes, que nos propomos a pensar sobre o aparato repressivo do Estado: as
policias. Um denominador comum entre os paises estudados é que houve enorme dificuldade
em se refundar as policias nesse periodo, com mecanismos de controle eficazes e objetivos
tracados desde uma perspectiva da Seguranca Publica para cidaddos. Nos casos do Brasil, do
Chile e da Argentina, essas instituicdes foram apenas transpostas para a nova ordem
(DAMMERT, 2012; SOzZzZO; AZEVEDO, 2016; GORGAL, 2015; BURLAMAQUI,
RIBEIRO, 2019; SOARES, 2019), demonstrando que, quando se trata das policias, pouco se
conseguiu fazer. No caso Colombiano, em que pese ndo ter havido golpe de estado desde a
década de 1950, o pais viveu, em seu passado recente, uma complexa disputa de poderes com
0s grupos paramilitares e os cartéis do narcotréafico. A literatura enfatiza o lugar da policia na
formacéo do Estado colombiano, tendo a violéncia como um elemento estruturante de formagéo
(LOPES-ALVES, 2003).

Desde a década de 1980, a pauta da inseguranca ganhou centralidade na preocupacao
popular e na agenda politica dos paises latino-americanos. A medida que os indices de
criminalidade aumentavam, os governos eram desafiados a fornecer respostas eficazes para um
problema complexo. As instituicdes de Seguranca Publica, ainda que fossem consideradas o
grande instrumento para lidar com a imediatez do crime, ndo estavam preparadas, equipadas ou
treinadas para esse cenario. Ao contrario, por muitas vezes, foram elas as consideradas
responsaveis "por altos niveis de violéncia, demonstrar baixos niveis de eficacia e buscar
estratégias gerais de policiamento com base em tracar o perfil dos mais desfavorecidos da
sociedade" (DAMMERT, 20193, p. 259, tradugéo nossa).

No contexto latino-americano, a reforma das policias permanece uma agenda pendente,
posto que, apesar dos esfor¢os realizados nas ultimas décadas, "os processos de reforma policial
seguem sendo incompletos” (DAMMERT, 2020, p. 7, tradugdo nossa).

Nas se¢Oes seguintes, serdo abordados quatro aspectos marcantes do atual cenario: a) o

movimento pendular de reformas e contrarreformas; b) a multiplicidade da Policia Comunitaria
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na regido; ¢) a dindmica dos interesses corporativos quanto as reformas estruturais; e d) as

perspectivas futuras, em especial para o caso brasileiro.

3.4.2 Os processos de reformas e contrarreformas policiais

Reformar as policias ndo é tarefa facil, mas manter a reforma pode ser ainda mais
complexo. Nos casos analisados, a exce¢do do Chile, foi recorrente 0 movimento pendular de
reformas e contrarreformas. A resisténcia corporativa e a costumeira descontinuidade das
politicas publicas de acordo com os animos eleitorais sdo dois importantes ingredientes para a
impermanéncia das mudancas nas instituicdes. Nesse aspecto, os casos do Brasil, da Argentina
e da Colémbia se assemelham. Contudo, sob outro enfoque, é possivel apontar diferencas: os
processos de reforma tanto da POLBAIRES quanto da Policia Nacional Colombiana se
pretenderam estruturantes e propunham alguma ruptura com o modelo antigo. Ainda que
tenham sido mitigados posteriormente, os processos de reforma desafiaram as velhas praticas
cristalizadas na corporacdo: a dissolugcdo formal da Policia de Buenos Aires com a demissao
em massa de mais de 4 mil policiais e a criacdo das Comisses Consultivas para a reestruturagdo
da instituicdo policial na Colémbia com ampla participacdo da sociedade civil (as quais
apresentaram, em 40 dias, um plano de reforma) ilustram esse ponto.

O Plano Quadrante de Seguranca Preventiva, no Chile, € um dos poucos exemplos de
introducdo de nova estratégia policial que se manteve ao longo do tempo, perseverando a sua
intencdo original e, ademais, ampliando o seu escopo de atuacdo. De fato, ndo ha estudos até o
momento que apontem que o programa tenha, por si s@, logrado uma melhora nos indices de
criminalidade ou que seja ele o responsavel pelos altos niveis de confianca nos Carabineros de
Chile presentes nas pesquisas até 2019. Em um contexto regional, onde qualquer proposta de
trabalho que enseje inovacbes nas policias — em especial aquelas que se proponham a
transformar a logica da guerra — é recebida com tanta resisténcia e grande chance de fracasso,
ter o Plano Quadrante perdurado ao longo das décadas é um fato relevante. O movimento de
ampliacdo sem deturpacdo do ideério original do projeto ter sido avaliado por pesquisas de
institutos consolidados e pelo proprio Estado chileno e o diagndstico ali apresentado’? ter sido
debatido formalmente séo feitos que outras experiéncias desenvolvidas por paises vizinhos ndo

puderam concretizar. Nao se pretende tecer quaisquer conclusdes avaliativas do Plano, apenas

L Disponivel em: https://www.dipres.gob.cl/597/articles-139801_r_ejecutivo_institucional.pdf. Acesso em: 20
dez. 2020.
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sugerir que, no bojo de iniciativas latino-americanas com inspiragdo no policiamento
comunitario, essa experiéncia deu passos importantes e, por vezes, inéditos na regido.

A0 pensarmos conjuntamente as experiéncias do Plano Quadrante e do Viva Rio (Secao
4.1), nota-se que compartilham similitudes no seu nascedouro: ambas iniciaram como projetos-
piloto com expectativa de expansdo em uma grande cidade do pais (Santiago e Rio de Janeiro);
continham a perspectiva do policiamento comunitario e da divisdo dos territorios para a agao
ostensiva, empregando-se diretrizes especificas para tal; e eram executados pela policia
militarizada (Carabineros e Policia Militar). Todavia, o Viva Rio foi desarticulado antes de
completar um ano de existéncia, ao passo que o Plano Quadrante se tornou o mais importante
programa dos Carabineiros, sendo hoje uma espécie de "marca da instituicdo".

No campo das diferencas, aponta-se que os Carabineros de Chile sdo policia de Ciclo
Completo, enquanto a Policia Militar é apenas policia ostensiva, ainda que ndo haja, na
literatura, mencéo desse fator ter interferido no fracasso ou no sucesso dos projetos. Ademais,
0s contextos de violéncia eram distintos, uma vez que o Rio de Janeiro ja empenhava esforcos
para conter o narcotrafico e os altos indices de criminalidade, enquanto Santiago, em que pese
tenha vivido uma ascensdo do fendmeno da violéncia como preocupacao popular, é a capital do

pais considerado um dos mais seguros da regido (DAMMERT, 2009).

3.4.3 A multiplicidade de facetas da Policia Comunitéaria

A Policia Comunitéaria € uma estratégia que nasceu na Europa e nos Estados Unidos
(MONJARDET, 2012), sendo reconhecida por melhorar a relacdo da populacdo com as
instituices policiais e diminuir a sensacdo de inseguranca em grandes cidades dessas regides
(DAMMERT, 2019c). Desde a década de 1980, essa estratégia foi recorrentemente importada
para a acao das policias latino-americanas, com diferentes pontos de partida e expectativas, mas
inserida em um contexto de redemocratizacdo do Estados e de tentativas de reconstrucéo da
confianca cidada nas instituicoes.

Na Coldmbia, esteve em disputa a compreensdo sobre o significado de policia
comunitaria, sendo esse conceito incorporado tanto nos momentos de reforma quanto nos de
contrarreformas. A exemplo disso, Dupuy (2015) chama atencdo para o fato de que 0s
programas de Transformagédo Cultural, postos em curso em 1995, tratavam a participagdo
cidada de forma profundamente distinta das Comiss6es Consultivas instaladas na reforma de

1993, porém ambas mantinham algo chamado "policiamento comunitario™. Na Argentina, nas
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reformas policiais de 1998 e 2003 (El Plan I e EI Plan II), foi implementada a prética do
policiamento comunitario (GORGAL, 2015, p. 26, tradugdo nossa), iniciativa rapidamente
enfraquecida nos momentos de contrarreforma. No Chile, hd um caso bem delimitado de policia
comunitaria: o projeto do Plano Quadrante de Seguranga Preventiva desempenhado pelos
Carabineiros. Todavia, em avaliagGes realizadas,”? apontam-se pontos de tens&o, como o néo
aprofundamento da relagdo da policia com a comunidade e a falta de informacdes empiricas
para verificar a eficiéncia do plano, principalmente por este ndo se diferenciar, na maior parte
dos dados oficiais, do restante da instituicdo policial.

No Brasil, ha noticias da filosofia do policiamento comunitério ter chegado ao Rio de
Janeiro ainda no inicio da década de 1980, durante os governos de Brizola (1983-1995)
(RIBEIRO; MONTANDON, 2015, p. 63). Todavia, a primeira experiéncia avaliada
formalmente foi a do policiamento comunitario em Copacabana/RJ em 1994, de duracgéo breve,
em uma parceria com a ONG Viva Rio (FRUHLING, 2009). Na mesma cidade, anos depois,
iniciou-se o projeto das Unidades de Policias Pacificadoras (UPPs), que traziam no seu discurso
0 intuito de ocupar os territorios controlados pelo narcotrafico, reivindicando técnicas de
aproximacdo com a comunidade local, com o acompanhamento de politicas publicas para
atender as demandas da regido. As UPPs ndo acabaram formalmente, porém foram
enfraquecidas e esvaziadas de seu carater comunitario, além de gerarem profundo debate sobre
o0 que significam, de fato, para os territérios marginalizados pelo Estado.

Atualmente, bem mais difundido, o rétulo de policia comunitaria foi incorporado por
grande parte das Policias Militares estaduais. Por terem comando local, essas experiéncias sdo
diversas e heterogéneas, ndo seguindo diretrizes comuns. E dificil afirmar se o que se entende
ou se pratica como policiamento comunitario em cada unidade federativa consiste em mudanca
real de estratégia ou representa apenas a adog¢do de nome mais carismatico para a corporacao.
Dado que o processo de transformagdo estrutural das policias brasileiras depende de mudanca
constitucional, na esfera estadual, a implementacdo de estratégias como a do policiamento
comunitario foi bastante utilizada quando se pretendeu transformar, principalmente desde um
viés cultural, as instituices.

Em verdade, o conceito de Policia Comunitaria se estendeu pela América Latina quase

como uma inspiracdo, um recipiente que poderia ser preenchido com diferentes ingredientes,

2 Ministério da Defesa Chileno. Subsecretaria de Carabineros. Evaluacién Final 2007; Fundacién Paz Ciudadana.
Encuesta de percepcion e evaluacion del Plan Cuadrante de Seguridad Preventiva. Collect-GFK: Santiago, 2009;
Fundacion Paz Ciudadana. Analisis de plan Cuadrante de seguridad preventiva de Carabineros de Chile en
comunas de la regién metropolitana de Santiago: informe final.
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ou isto ou aquilo. Portanto, tendo em vista a multiplicidade das institui¢fes analisadas, 0s seus
contextos de implementacéo e, ainda, a insuficiente avaliacéo cientifica dessas experiéncias —
realidade muito comum na regido —, resta como guestionamento até que ponto esses casos
nacionais se aproximam ou se distanciam. Sao projetos que pretendem, desde uma mudanca de
estratégia, resolver problemas complexos e antigos, que dialogam com passados violentos e
ditatoriais, instituicdes militarizadas, interesses corporativos e uma opinido publica que, por
muitas vezes, é simpatica a perspectiva "linha dura”, em contraposicdo ao discurso da policia
comunitaria.

Outro fator relevante € que, na medida em que séo estratégias, dependem de manutencao
a longo prazo e de continuo investimento, também da perspectiva financeira, mas
essencialmente da perspectiva de ideario a ser respaldado. A realidade de descontinuidade de
politicas publicas percebida na América Latina é mais um fator que contribui para o
desconhecimento sobre a eficacia de projetos dessa ordem. As iniciativas tendem a ser iniciadas
e interrompidas, deturpadas de sua intencdo original e/ou gradualmente estagnadas ou
esvaziadas, seja por terem 0s ventos da politica mudado, seja por elas ndo terem apresentado
resultados imediatos, gerando um ciclo vicioso.

A policia comunitaria é uma ferramenta profundamente rica para a regido latino-
americana. Sua aplicacédo ainda carece de reflexdo, investigacdo e grande aprimoramento. O
Brasil foi um dos pioneiros na introducdo dessa pratica, mas suas multiplas experiéncias
carregam grandes contradicdes (FRUHLING, 2003). Portanto, longe de se descartar o
instrumento, € necessario aprofundar as ainda frageis experiéncias de policiamento comunitario

na regido, com compromisso real de metodologia e sustentacéo ao longo do tempo.

3.4.4 Os interesses corporativos como protagonistas nas dinamicas politicas

As transformacdes ensejam resisténcia, uma vez que reconfiguram o poder e as praticas
estabelecidas. A histdria pendular de reformas e contrarreformas das policias latino-americanas
foi permeada por inimeros obstaculos impostos as institui¢des, que dificilmente se convencem
da necessidade de mudancas, ainda mais se as iniciativas partem de fora delas (COSTA, 2003).
Nesse sentido, "ap6s duas décadas de democratizacao, resta claro que as reformas planejadas
sem 0 envolvimento da policia tiveram pouco ou nenhum sucesso” (DAMMERT, 2019a, p.

267, traducdo nossa).
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Na regido, s&o muitos os casos de reformas policiais provocadas a partir de escandalos
de grande repercussdo midiatica. Como abordado na Subsec¢do 3.4.3, na Argentina, no Chile e
na Coldmbia, esse tipo de evento inaugurou ou recolocou em pauta uma agenda de reformas
nas instituicdes. No Brasil, todavia, essa relacdo ndo parece ser tdo direta — ndo que 0s casos
nos faltem ou aparecam com menor frequéncia,” mas, até 0 momento, ndo tiveram a forga de
colocar nos trilhos uma perspectiva transformadora das instituicbes. Quando ha alguma resposta
a casos de grande comocdo social, recorrentemente se fomenta possibilidades de aumento de
penas, potencializado pelo discurso de endurecimento penal que reivindica que o crime ocorre
devido a auséncia de punicdo adequada. Todavia, esses casos envolvem pessoas de classes mais
altas e ndo se confundem com a ago policial violenta e ilegal nos territdrios pobres.’

A policia brasileira contém esse nivel de complexidade: os proprios policiais entendem
0 modelo como falido (SOARES, 2015), mas os debates oficiais travados pelas instituicdes
apenas cogitam mudancas que Ihe concedam mais poder. Os oficiais da Policia Militar ndo
aceitam se desmilitarizar nem se unificar com a Policia Civil. Os delegados ndo aceitam o Ciclo
Completo de policia. Sem o convencimento dessas categorias, o debate parece travar por
completo no ambito legislativo. Por outro lado, um eventual atropelamento desses interesses
corporativos pela dindmica politica, motivado por uma significativa priorizacdo da pauta, ndo
esteve no horizonte dos governantes desde a democratizacéo e ndo parece estar a vista.

O debate sobre reformas das policias na Camara dos Deputados nos ultimos cinco anos
aponta alguns indicios de como o0s representantes do povo vém trabalhando o assunto, que
ganhou certa repercussdo a partir das discussdes inauguradas em 2015 e da instalacdo das
Comissdes Especiais sobre temas de reformas, mas ainda é novo para muitos parlamentares. Os
policiais s@o a extrema maioria dos convidados para expor opinido, parecendo ser 0 maior
objetivo desses espacos uma espécie de convencimento & exaustdo das instituicdes. Nesse
sentido, os deputados federais que participam dos debates sdo, na maioria, eles proprios

oriundos das policias e se manifestam de acordo com o interesse da sua instituicdo. O caso

73 Para casos de grande repercussdo ver: http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/02/caso-amarildo-juiza-
condena-13-dos-25-policiais-militares-acusados.html; https://www.bbc.com/portuguese/brasil-52985308;
https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2019/09/23/entenda-como-foi-a-morte-da-menina-agatha-no-
complexo-do-alemao-zona-norte-do-rio.ghtml; http://gl.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2014/03/arrastada-por-
carro-da-pm-do-rio-foi-morta-por-tiro-diz-atestado.html; http://g1.globo.com/rio-de-
janeiro/noticia/2015/07/chacina-da-candelaria-sobrevivente-ainda-tem-pesadelos-diz-irma.html;
https://www.brasildefato.com.br/2020/04/17/massacre-de-eldorado-do-carajas-completa-24-anos-um-dia-para-
nao-esquecer. Acesso em: 20 dez. 2020.

4 Disponivel em: https://extra.globo.com/casos-de-policia/apos-morte-de-juiza-cnj-quer-tipificar-crime-de-
perseguicao-24814565.html; https://oglobo.globo.com/rio/daniella-perez-20-anos-do-assassinato-
gue-mudou-lei-7125130. Acesso em: 20 dez. 2020.
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brasileiro repete um sintoma da regido, onde se percebe o afastamento de atores civis como
protagonistas nos debates de mudanca estrutural das instituicdes policiais. Dammert (2020)
aponta a urgéncia em desenvolver capacidades civis em matéria policial e afirma que a
consolidacdo democratica depende de que partidos politicos e movimentos sociais tomem para
si também esse tema e se proponham a formar quadros técnicos sérios "que possam propor
iniciativas de politicas publicas baseadas em evidéncias e com apoio politico de longo prazo"
(p. 8, traducéo nossa).

Aponta-se também que, apesar de haver um aparente acordo entre diferentes blocos
politicos da casa (da esquerda a direita), a0 menos sobre a questdo do Ciclo Completo de
Policia, nenhuma PEC conseguiu ser votada até o momento. Os motivos para tal ndo séo nitidos
ou unissonos, mas algumas hipoteses foram elencadas ao longo das sessdes analisadas da
Comissao Especial Sobre a Competéncia Legal para Investigar, atualmente em curso. O seu
presidente, o Deputado Subtenente Gonzaga, cita inimeros fatores politicos que advieram nos
ultimos anos — o processo de impeachment da Presidente Dilma Rousseff, a agenda imposta
pelo ex-deputado Eduardo Cunha e a intervencdo militar no Rio de Janeiro — como entraves
para 0 avanco das propostas.

Ainda, a forca da presséao das corporac@es sobre a politica certamente desempenha papel
fundamental no demonstrado travamento da pauta da reforma das policias na Camara dos
Deputados. Evidéncia disso é a fala do presidente da Federagdo Nacional dos Policiais Federais
(FENAPEF) na audiéncia publica no dia 02 de fevereiro de 2020, na qual afirma que a proposta
que ali se discutia (Ciclo Completo de Policia) ndo avangava pois o "grupo de contencao"
(aqueles contrério a proposta, composto basicamente pelos Delegados de Policia) pressionava
governadores, prefeitos e deputados, inclusive os chantageando com dossiés que poderiam
inviabilizar a vida politica desses sujeitos em virtude da Lei da Ficha Limpa e da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Ainda que seja apenas uma fala em Audiéncia Publica, instiga a

pensar sobre as movimentacdes ndo documentadas que ocorrem nessa arena de enfrentamentos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, evidenciou-se serem profundas as raizes da disfuncionalidade das
policias brasileiras. O embrido das policias no Brasil remonta as primeiras décadas da chegada
dos portugueses ao continente, com figuras do Capitdo-mor e do Capitdo do Mato. A partir da
transferéncia da Coroa Portuguesa para a col6nia, passam a se desenvolver as primeiras
instituicbes com competéncia policial. Paulatinamente, desenvolve-se a atividade policial
enquanto profissdo e se consolida uma burocracia propria. A Primeira Republica, marcada por
revoltas populares, foi um momento de énfase numa organizacao regionalizada das policias, em
especial, as militarizadas, tensionando a relacdo com a Unido, que pretendia recuperar a
abrangéncia de seus poderes. Essa nova centralizacdo do ente federativo é retomada na Era
Vargas, que manteve complexas relacdes com as policias, com caracteristicas de aparelhamento
e intervencéo.

Em 1964, os militares, por meio de golpe de Estado, afastam o entdo presidente Jodo
Goulart, iniciando o que viria a ser um dos mais tenebrosos capitulos da histéria brasileira. A
Ditadura Militar ndo inventou as praticas de perseguicéo, tortura e violéncia policial, pois ja
carregavamos um passado repleto de abusos. Todavia, ela redimensionou essas as praticas de
policia de excecdo, legitimando-as e modelando as instituicGes a partir desse marco. Um fato
significativo na historia do Brasil foi ndo termos conseguido realizar um processo de transicdo
democratica que lidasse de maneira adequada com as feridas abertas no periodo ditatorial. Tanto
a Lei da Anistia de 1979 quanto a Lei dos Desaparecidos de 1995 foram insuficientes, ora
igualando torturadores e torturados, ora incumbindo & familia deveres do estado.

Finda a Ditadura Militar (de maneira "lenta e gradual”), instaurou-se, em 1987, a
Assembleia Nacional Constituinte, em um contexto de ampla influéncia das forcas armadas e
seus aliados. A pauta especifica da Seguranca Publica ndo foi uma das prioridades do campo
progressista, e conseguiu-se transpor do periodo democratico todo o aparato repressor do
Estado com o mesmo desenho institucional para a nova ordem democratica. O artigo 144 da
Constituicdo Federal, promulgada em 1988, manteve a existéncia das duas policias estaduais —
objeto central de analise desse trabalho — com a adocao do Ciclo Incompleto. A Policia Militar
continuaria a realizar a tarefa ostensiva-preventiva, e a Policia Civil a tarefa investigativa-
judiciaria.

Esse modelo, Unico do mundo, de duas policias de Ciclo Incompleto € uma das grandes

chaves de investigacdes hoje no debate da reforma das policias brasileiras, sendo considerado
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um foco crénico de ineficiéncia na prestacdo de servico. Ha grande rivalidade entre as
instituicdes, o que impede o trabalho em conjunto e intensifica a desarticulacéo operacional. Na
pratica, observam-se misturas e confusdo de competéncias e ma distribuicdo dos recursos
orcamentarios. A carreira policial também é deficitaria, possuindo mais de uma porta de entrada
para a instituicdo. Esse método torna impossivel, para quem comegou dos niveis mais baixos
da carreira, chegar ao topo e tensiona ainda mais as relagdes institucionais. A formagé&o policial,
nesse contexto, € extremamente fragmentada, ndo possuindo método ou contetdo nacionalizado
de treinamento.

A Policia Militar seguiu tendo dupla subordinacdo com a sua permanéncia como forca
auxiliar do exército. Para além disso, toda a carga cultural da instituicdo hipermilitarizada e a
I6gica de guerra ao inimigo, redimensionada a partir da Ditadura Militar, restam intocadas.
Alias, o inimigo eleito para ser aniquilado se transforma: deixa de ser o opositor politico, e
passa a ser 0s jovens pobres e negros, habitantes das periferias dos grandes centros urbanos. Os
instrumentos de controle da policia — sejam eles internos ou externos, corregedorias, ouvidorias
ou Ministério Publicos — séo ineficientes, mal documentados ou nulos em sua efetividade.

Dado esse cenario, tomou-se como premissa deste trabalho que a reforma das policias
brasileiras, além de possivel, é necessaria. Ao se tratar do contexto mais amplo da América
Latina, essa constatacdo ndo é diferente. A tarefa de compatibilizar as policias com as
democracias contemporaneas e de apresentar respostas mais eficazes ao aumento da
criminalidade, a partir da década de 1990, segue desafiando o poder publico na regido. Neste
trabalho, analisamos reformas pontuais de trés paises latino-americanos, além do Brasil. Os
casos do Chile, da Argentina e da Coldombia demonstram os complexos contornos que a reforma
das policias vem apresentando.

O Chile viveu 17 anos de ditadura militar (1973-1990) com grande participacdo das
forcas policiais. No periodo pds-democratizacdo, foram implementadas mudancas tanto na
persecucdo penal quanto na atuagdo policial. As policias chilenas, desde entdo, vém sendo
tratadas como exce¢do no contexto latino-americano: nao sao percebidas como corruptas, além
de possuirem bons niveis de profissionalizagdo. Tanto os Carabineros do Chile quanto a Policia
de InvestigagcOes contam com altos niveis de confianca da populagéo, ultrapassando instituicdes
como a igreja e a midia. Foi apenas com os protestos de 2019 que a acdo das policias — em
especial a ostensiva — passou a ser contestada com maior relevancia. A violéncia
desproporcional e o desrespeito aos direitos e as garantias fundamentais por parte dos

Carabineros, que deixaram centenas de manifestantes cegos, ganharam grande repercussao na
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midia e na comunidade internacional. Isso desencadeou um momento histérico de realizacéo
de um plebiscito consultivo sobre a redacdo de uma nova Constituicdo Federal, que terd o inicio
dos seus trabalhos no ano de 2021.

Neste trabalho, a experiéncia chilena analisada com mais detalhe quanto as policias foi
o Plano Quadrante de Seguranca Preventiva. Com inicio em 2001, na cidade de Santiago do
Chile, foi enraizado em 2006 no territério nacional. O programa se caracteriza por uma
estratégia operacional dos Carabineros de Chile de focalizacao da acdo em unidades territoriais
delimitadas, chamados "quadrantes". E alicercado nos principios do policiamento comunitario,
buscando maior proximidade com a comunidade local, dinamismo na utilizacdo de recursos e
otimizacdo da resolucéo dos problemas. Como toda experiéncia de mudanca na acgéo policial
na Ameérica Latina, ndo possui resultados bem delineados ou definitivos. Ndo se encontraram
pesquisas, por exemplo, que apontassem nexo causal entre o exercicio do Plano com uma
diminuicdo dos indices da criminalidade, ainda que haja pontos de correlacdo. Todavia, ha
alguns aspectos que diferenciam esse programa de outros implementados na regido. Aqui
apontam-se: a) a existéncia de pesquisas periodicas, elaboradas por institutos confiaveis, que
procuram realizar um balanco sério entre fortalezas e deficiéncias e apontam recomendag6es
para 0 aprimoramento do programa; b) a consolidagédo do Plano como "marca™ positiva da
instituicdo, com confianca e aprovacdo da populacdo (ainda que seja preciso avangar nos
recortes especificos dessa aprovacdo a partir de marcadores de idade, género, raca e condicdo
socioeconémica); e ¢) a continuidade e a expansdo do Plano ao longo dos anos, fato importante
em um contexto latino-americano de interrup¢des e abandonos de iniciativas no campo da
Seguranca Publica. E certo que o Plano Quadrante de Seguranca Preventiva possui lacunas, e é
dificil concluir qual seria o quadro atual caso ele nunca houvesse existido. Contudo, argumenta-
se aqui que os pontos apresentados acima se revelaram enquanto mudangas na regra estudada
na realidade local e, por isso, merecem atencéo.

A Argentina também tem sua historia marcada por experiéncias ditatoriais, tendo vivido
seu ultimo regime militar de 1976 a 1983. No periodo democratico, os indices crescentes de
criminalidade, bem como os debates sobre as forcas policiais como instrumento de combate a
violéncia ganharam destaque no cenario nacional. A Policia da Provincia de Buenos Aires
(POLBAIRES), maior forga policial do pais, foi objeto de analise no caso argentino. Estudaram-
se dois processos de reforma, a primeira em 1997 e a segunda em 2004. Esses eventos, assim
como ocorrido em outros paises da América Latina, foram desencadeados por escandalos de
ma conduta dos agentes que ganharam grande repercussdo nas midias. No caso Argentino, a
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corrupcao policial historicamente é um elemento de preocupacdo dos 6rgdos publicos e
impulsionador de mudangas institucionais. Na primeira reforma, em 1997, combater a
corrupcgdo e estabelecer mecanismos eficientes de controle se estabeleceram como objetivos
centrais. Esse processo, chamado de "El Plan”, enfatizou a necessidade de uma intervencéo
civil nas forgas policiais, culminando em medidas ousadas, como a dissolu¢do formal da
POLBAIRES e a demissdo em massa de policiais. Apesar de contar com amplo apoio politico
e social, o programa posto em curso nesse momento foi abandonado pela gestdo subsequente —
curiosamente composta pelo mesmo partido politico anterior. Dessa forma, houve uma
regressdo gradual ao status quo inicial.

A agenda de reforma policial foi reaberta em 2004, novamente em virtude de caso de
grande repercussao e comocao social, implementando-se um movimento de retorno a reforma
que havia sido proposta (e abandonada) em 1997. O El Plan Il criou a Policia de Buenos Aires
2, reestruturou a hierarquia interna da instituicao, fundiu cargos, alterou o curriculo de formagéo
e retomou a ampliacdo dos mecanismos de controle. Todavia, novamente, em 2007, sofreu
processo de "contrarreforma”, impulsionado principalmente pela troca de governo da Provincia
de Buenos Aires.

Apesar das iniciativas argentinas quanto as reformas policiais terem sido ambiciosas e
potencialmente reestruturantes da instituicdo, estas possuem enorme dificuldade em se
manterem ao longo do tempo, sofrendo reiterados processos de reversdao. A bibliografia é
diversa ao analisar as razbes desses movimentos pendulares, sendo algumas hipdteses
apontadas: a auséncia de cooperacao entre os diferentes érgaos e niveis de governo (EATON,
2008); a instabilidade politica e a incapacidade dos governos de sustentarem processos de
transformacdo (FOHRIG; POMARES, 2013); e defeitos graves intrinsecos ao desenho de
reformas, sendo a sua concepcdo em si 0 motivo do fracasso (GORGAL, 2015). Apesar desse
cenario, apenas o fato de ter se dado inicio a processos téo ricos de transformagéo desde uma
perspectiva estrutural ja aponta uma diferenca do caso brasileiro e é nesse sentido que deve ser
levado em consideracao.

No caso colombiano, em que pese néo ter vivido uma ditadura militar recente como nos
outros casos analisados, hd marcada, em sua historia, a presenga dos conflitos com guerrilhas
(FARC, ELN, M-19, entre outras), traficantes e grupos paramilitares. A relacdo do conflito
armado, o narcotrafico e os indices de violéncia no pais sdo estreitados desde a década de 1980,
atingindo um 4&pice durante os anos 1990. A Policia Nacional da Colémbia sofreu dois
processos principais de reforma, o primeiro em 1993 e o segundo em 2003. A reforma de 1993
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se deu em um contexto de aumento da criminalidade e ascensdo dos cartéis do narcotrafico. A
policia, a0 mesmo tempo que era assassinada na guerra entre os cartéis, também era corrompida
por estes. Novamente, constata-se 0 desencadear da reforma a partir de um escandalo
envolvendo policiais. O processo teve como ponto de partida a formacdo de Comissdes
Consultivas, compostas por agentes policiais e pela sociedade civil, que apresentou, em 40 dias,
um diagndstico e um plano de acdo para a transformacgdo da instituicdo. Foram propostas
criagdes de Comissdes, Conselhos e FAruns que trabalhariam sobre a perspectiva de ampliacédo
da participacdo democratica, do controle interno e externo, com énfase em perspectiva
preventiva do delito. Essas mudancas foram absorvidas com dificuldade pela instituicdo, que
percebeu essa mudanca polarizada a partir dos interesses dos civis, e ndo da corporagdo. Assim,
esse movimento também sofreu uma contrarreforma, que visou obstaculizar o aprofundamento
das mudancas e pdr em pratica um programa distinto, com mais protagonismo corporativo. O
debate de reforma da Policia Nacional da Colémbia foi reavivado em 2003, a partir de novo
caso de repercussdo midiatica envolvendo seus componentes — espelhando a histdria argentina.
Também nessa oportunidade, foi formada uma Missdo Especial para apresentar proposicoes;
todavia, diferentemente do processo de 1993, quase nenhuma recomendacao foi adotada pelo
governo federal.

As experiéncias locais de Medellin e Bogota vém sendo reconhecidas como casos de
sucesso na Colémbia por conseguirem apresentar melhoras nos indices de criminalidade, apesar
de terem sido, na década de 1990, regides marcadas por uma brutal violéncia. As razdes para
tal feito dialogam menos com as policias em si, tendo em vista que elas sdo de competéncia
nacional, e mais com a adocéao de politicas publicas municipais que assumiram protagonismo
em lidar com a questdo da inseguranca de maneira plural, transversal e integrada. Privilegiaram-
se iniciativas de participacdo cidadd e de prevencdo do delito, com estimulo a cultura e a
revitalizagdo de espacos publicos e ocupacdo de territorios, sendo uma nitida contraposicéo a
politica de retirada do Estado que vinha se concretizando até 0 momento. Esses esfor¢os locais
precisam ser lidos em conjunto as experiéncias de reformas nacionais e sugerem grande
potencialidade da abordagem de Seguranca Publica como um fenémeno complexo, que néo se
inicia nem termina nas forgas de coerc¢do do Estado. O repertdrio de reformas visando aumentar
a eficiéncia e compatibilizar as policias com as novas ordens democraticas em paises da
America Latina mostram ao Brasil, portanto, que sua implementacéo € possivel, ainda que elas

proprias apresentem limites e contradic¢des.
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No caso brasileiro, no periodo p6s-democratiza¢do, ndo houve reforma estrutural das
policias estaduais e ndo houve, de imediato, uma politica publica nacional articulada e coesa
que apontasse uma linha de atuacdo para a Seguranca Publica. Os Planos de Seguranca
Nacional, apresentados pelos governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva,
apresentaram limitagdes principalmente na sua efetiva execugdo. No segundo mandato
presidencial de Lula, a criacdo do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
(PRONASCI) foi uma medida importante e inovadora. Aqui, pode-se tracar paralelos a
perspectiva adotada com sucesso nos casos de Medellin e Bogota, na medida em que visava
responder de maneira complexa e articulada o fenbmeno da violéncia. Todavia, foi
enfraquecido ja no primeiro mandato de Dilma Rousseff. Ja a partir de 2018, com a elei¢do de
Jair Bolsonaro para a presidéncia, nota-se o esvaziamento do protagonismo do executivo federal
na producdo de politicas publicas para o campo da Seguranca Publica, um foco na pauta
punitivista e armamentista que se articula principalmente por meio de decretos e portarias.

Na esfera estadual, competéncia das policias civil e militar, diversas iniciativas foram
postas em curso nas Ultimas décadas, muitas desde a perspectiva do policiamento comunitario.
Neste trabalho, analisaram-se o policiamento comunitario em Copacabana e as Unidades de
Policias Pacificadoras, ambos no Rio de Janeiro, com o intuito de contextualizagdo e por haver
profunda riqueza nas experiéncias. O primeiro, apesar de possuir projeto nitido e alicercado em
principios bem definidos, teve dificuldades na sua aplicagdo — o que sempre foi esperado —, mas
foi desarticulado de maneira absolutamente precoce, com menos de um ano de existéncia. O
segundo se tornou um dos maiores focos de pesquisa na area, sendo elas concebidas como
estratégia de intervencao estatal para retomar territérios em condi¢éo de vulnerabilidade social,
que se encontravam dominados pelo narcotrafico e pelas milicias. As analises sobre o que
significaram as UPPs no Rio de Janeiro séo vastas e complexas, evidenciando necessidades e
contradicdes. De qualquer forma, € um exemplo de proposta nitida de mudanca na estratégia de
atuacdo da policia em contexto de altos niveis de violéncia.

A reforma estrutural das policias brasileiras tem berco ou passagem obrigatoria pelo
Congresso Nacional, uma vez que a atual configuragdo das instituicdes de seguranca publica
brasileiras possui fundamento constitucional. Nesse trabalho, fez-se o esfor¢o de esquadrinhar
0 atual estagio do debate na Camara dos Deputados. A anélise dos trabalhos desenvolvidos na
Comissdo de Seguranga Publica e Combate ao Crime Organizado demonstrou grande
fragmentacdo das demandas, orientadas centralmente a partir de interesses focais de

corporacOes determinadas. O tema das armas de fogo — bandeira méaxima do governo nacional
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— e a destinacdo de recursos nacionais para as policias se destacam. A intengdo de localizar
experiéncias estrangeiras de sucesso é bastante recorrente na casa; nessa comisséo, exemplifica-
se pelos varios requerimentos de missdes especiais as instituicdes policiais de paises como
Colémbia, Franca e Portugal. Na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, sdo debatidas
especificamente as possibilidades de reforma, ganhando destaque também as propostas sobre
destinacdo de recursos e mudancas na competéncia das Guardas Municipais.

H& uma série de Propostas de Emendas Constitucionais sobre reformas das policias que
tramitam na CCJ, que transitam majoritariamente entre os debates da unificacdo das policias
civil e militar e da implementagdo do Ciclo Completo de policiamento. Esses dois temas
motivaram a criacdo de duas comissdes especiais. A primeira, a Comissdo Especial de Estudo
Unificacdo das Policias Civis e Militares, foi instaurada em 2015 e teve o relatério final
entregue pelo relator em 2018. Nela, ja ficaram evidenciadas as muitas tens@es corporativas que
impedem o avanco de uma proposta consensuada de reforma. Resultou numa nova proposta de
PEC que nunca chegou a ser votada. A segunda, a Comissdo Especial sobre a Competéncia
Legal para Investigacdo, foi instaurada em 2019, e tem como objeto central de discussdo a
implementacdo do Ciclo Completo nas policias estaduais, além de debater o acesso Unico de
carreira e a autonomia da pericia. Ainda que também fique evidente a profunda rivalidade
institucional, ha um consenso progressivo, na medida que a maioria dos representantes das
entidades de seguranca publica se mostraram simpaticos a adocao do Ciclo Completo de policia.

Por fim, este trabalho nos permite concluir que reformar as policias ndo é impossivel,
ainda gque profundamente complexo. Na América Latina, essa questdo ganhou contornos ainda
mais desafiadores. H& enorme dificuldade na regido de implementar mudancas que perdurem
ao longo do tempo. Ainda que as reformas policiais sejam uma tarefa eminentemente politica
(DAMMERT, 2020), os partidos politicos que governaram desde a redemocratizacao,
independentemente da posicao ideoldgica, demonstraram ter pouca nitidez sobre um programa
coeso para 0 campo da seguranga publica, oscilando entre estratégias durante um mesmo
mandato, interrompendo ou revertendo iniciativas de maneira precoce e, na maior parte das
vezes, evitando pagar o custo de eventual instabilidade politica que mexer nessas estruturas
ameacava causar. Analisando a historia recente, parece pouco provavel que os governos
executivos escolham assumir papel de protagonismo nessa agenda.

O acordo permanece vago: do jeito que esta ndo da para ficar. No Brasil, essa frase é
recorrentemente ouvida nas falas de policiais militares e civis, deputados, representantes de

movimentos sociais, estudiosos e, por fim, é retumbante entre a populagdo brasileira. Dentre o
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universo de possibilidades de mudancas nas policias, destacam-se, para o caso brasileiro, dois
eixos principais: o primeiro parte de uma perspectiva estratégica e cultural, que vem se
traduzindo nas experiéncias de Policiamento Comunitario; o segundo, desde um viés estrutural
de reorganizacdo de competéncias institucionais, elabora como principais propostas o Ciclo
Completo de policia e a unificacdo das policias militar e civil, com adogdo do caréter civil.

O primeiro eixo pode ser executado pelos governos estaduais, o que de fato ocorreu ao
longo das dltimas décadas. Experiéncias multiplas foram e vém sendo gestadas e concretizadas
no territério nacional. O policiamento comunitario no Brasil continental tem acé@o heterogénea
focalizada, e seus resultados foram pouco avaliados por meio de estudos cientificos. O segundo
eixo s pode ocorrer por meio de alteragdo constitucional, no Congresso Nacional. O debate
existe atualmente, sendo incerta a potencialidade de avangos nos proximos anos e se o Brasil
deixara de ser o "estranho no ninho", com duas policias de Ciclo Incompleto competindo entre
Si.

A preocupacdo quanto a mudancas do desenho institucional das policias, envolvendo
unificacdo, alteracdo de competéncias ou criacdo de novas instituicbes, ganha mais destaque no
caso brasileiro. Por outro lado, a Policia Nacional da Coldémbia (Unica e de Ciclo Completo),
os Carabineros e a Policia de InvestigacGes do Chile (a primeira primariamente preventiva-
ostensiva e a segunda primariamente judiciaria-investigativa, mas ambas de Ciclo Completo) e
a Policia de Buenos Aires (Unica e de Ciclo Completo) aportam debates centrais de outra ordem.
Nesse sentido, as acBes de reforma executadas nesses paises ndo partiram do principio de que
0 modelo em si de policia era falido, mas sim que suas praticas deveriam ser refundadas — a
corrupgéo, a relagdo de confianca com a populacéo, a arbitrariedade das condutas, 0 uso
excessivo da forca e o desrespeito aos direitos fundamentais sdo exemplos disso. O controle da
criminalidade também foi motivador igualmente importante, mas € interessante notar que 0s
eventos que desencadearam reformas na Argentina e na Colémbia foram casos de abusos
policiais, e isso, de maneira relevante, deu o tom desses processos.

Nesse sentido, conclui-se que o Brasil ainda esta um passo atrés dos paises vizinhos.
Isso porque tem como ponto de partida um desenho institucional falido. Nao se afirma que um
modelo que potencialmente funcionasse adequadamente seria a solucéo de todos os problemas
— basta considerar os demais casos aqui apontados, que possuem modelos ndo questionados
desde sua competéncia institucional pela maior parte da literatura, mas enfrentam dilemas. Se
pensarmos em uma maquina como metafora da instituicdo policial, a reforma estrutural das

policias no Brasil significaria ajustar uma engrenagem que a move. Ainda que se pretenda trocar
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a carcaca, colocar mais Gleo, inserir mecanismos de protecdo, toda e qualquer melhoria seré
atenuada ou anulada pelo mal funcionamento da engrenagem. Nesse sentido, o Brasil ja inicia
0 debate em desvantagem, porque casa a necessidade dos debates de refundacdo do modelo de
policia com os debates de formacdo, estratégia e compatibilizacdo democratica. A reforma
policial advinda de mudanca constitucional deve ser entendida como parte de um processo a
longo prazo, e dela ndo se pode esperar transformagdes magicas e instantaneas. Com todas essas
ressalvas, entende-se que a sua realizacdo é central para o avango do estado democratico
brasileiro.

Portanto, temos um longo caminho a percorrer, como 0s pesquisadores da area de
Seguranca apontam, ao menos, desde a redemocratizacdo do pais. As experiéncias dos paises
vizinhos mostram que as reformas séo possiveis. Sdo complexas, encontram resisténcias, muitas
vezes ndo conseguem se manter ao longo do tempo, mas sao possiveis, seja em pais de policia
unificada em contexto de narcotréfico e milicias paramilitares, seja em pais de mais de uma
policia de Ciclo Completo, bem avaliada em comparacao as demais da regido, seja em pais de
policia de abrangéncia provincial que tem a corrup¢do como marca historica da instituicdo. Em
todos esses casos, sempre com contradicbes e falhas, foi possivel desencadear processos
substanciais de mudancas. O Brasil também teve as suas experiéncias que, talvez em razdo de
seu carater continental, restam muito pontuais. Os estudos realizados até 0 momento deixam
indicios de que os demais paises da América Latina contam com um debate mais aprofundado
sobre as forcas de seguranca publica e se desafiaram mais a adequa-las a democracia.

No Brasil, ainda que a inseguranca seja uma grande preocupacdo nacional, a opinido
publica raramente inclui as policias como parte central do problema da inseguranca, o que €
interessante se levarmos em consideracdo que a maior parte da populacdo afirma sentir medo
das policias estaduais, apontando a fragilidade da confianga cidada nas instituicdes.” Ainda
assim, as solugdes de grande repercussao para area seguem sendo "mais do mesmo", ou seja,
mais armas, mais brutalidade, mais repressdo, mais pessoas na cadeia. Em verdade, foi
justamente esta a narrativa eleita em 2018, na figura de Jair Bolsonaro. O discurso "linha dura”,
recheado de jargdes antigos, como o do "bandido bom é bandido morto" ou "prender e deixar
morrer na cadeia” foram os motes de uma campanha politica extremamente polarizada.
Adentrando o terceiro ano de governo Bolsonaro, notam-se estabilizadas mudancas no

tratamento da Seguranca Publica, marcadas justamente pelo esvaziamento do executivo na

7> Disponivel em: https://www.ibopeinteligencia.com/noticias-e-pesquisas/principais-problemas-do-pais-e-
prioridades-para-2020/. Acesso em: 20 dez. 2020.
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construcdo de politicas publicas nesse campo. De outro lado, a discussdo que ganhou forga no
inicio de 2021, sobre a proposta de mudanca das leis organicas das policias estaduais civil e
militar, que enfraquece o poder dos governadores sobre estas instituicfes, aporta importantes
reflexdes. Em primeiro, comp&e o quadro geral de animosidades entre o governo federal e os
governos estaduais, estabelecido desde o inicio do mandato de Jair Bolsonaro. Em segundo, a
proposta ndo tem como motivador oferecer respostas a questdo da Seguranca Publica no Brasil,
mas sim visa oferecer uma autonomia irrestrita as policias, que ndo estariam mais atreladas a
nenhum tipo de controle. Em terceiro, em que pese propostas longamente discutidas e estudadas
durante décadas por parlamentares, pesquisadores e sociedade civil ndo tenham conseguido
avancar em absoluto dentro na Camara dos Deputados, a proposta aqui em comento tramitou
de maneira &gil, tendo sido incluida em pauta para votacdo no plenario da Casa. Talvez essa
movimentacao seja uma das mais nitidas ilustracdes da afirmacéo de que transformar as policias
€ um ato iminentemente politico. Ainda que seja nitido que essa movimentacao partiu dos
aliados do governo Bolsonaro, ndo resta de todo nitido os objetivos por tras da proposta, sendo
a opinido de alguns especialistas na area de que ela poderia, inclusive, caracterizar-se como
preludio de um golpe de Estado.

Se de um lado se constata a urgéncia de ampliar a capacidade civil para a intervencéo
no debate sobre as policias na América Latina, de outro, no Brasil, percebe-se 0 movimento
contrério: a absoluta predominancia dos interesses corporativos, a reivindicacao de que s6 quem
tem legitimidade para falar sobre as policias sdo elas proprias — com a justificativa de que quem
"ndo sente na pele” nunca podera entender as fortalezas e as deficiéncias da instituicdo. Ao
mesmo tempo em que as forgas policiais obstaculizam cada vez mais o debate sobre elas
mesmas por atores externos, elas ampliam a sua interferéncia em outros setores. Exemplo disso
é 0 aumento vertiginoso de policiais eleitos em 2020 como prefeitos ou vereadores’®. Se
pensarmos desde uma perspectiva de militarizacdo da regido, também é rico o dado que aponta
que o governo Bolsonaro mais que dobrou a participacdo de militares da reserva e na ativa nas
funcBes civis. Desde a sua posse, 0 presidente ja se envolveu em diversos tensionamentos
envolvendo a "sua compreensdo™ sobre a democracia. Recentemente, voltou a afirmar que
"quem decide se um povo ira viver em uma democracia ou ditadura sdo as forgas armadas”.”’

Ao passo que o Chile, no final de 2020, aprovou, em plebiscito popular que reuniu milhdes as

6 \VVer em Anudrio Brasileiro de Seguranga PUblica 2020. Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/wp-
content/uploads/2020/10/anuario-14-2020-v1-final.pdf. Acesso em: 20 dez. 2020.

" Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,bolsonaro-quem-decide-se-o-povo-vai-viver-em-
uma-democracia-ou-ditadura-sao-as-forcas-armadas,70003585731. Acesso em: 20 dez. 2020.
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ruas, uma nova Constituicdo Federal, que substituira a Constituicdo herdada da ditadura de
Pinochet, o Brasil segue com uma democracia cada vez mais fragilizada. Segundo Soares (2019,
p. 216), o projeto bolsonarista "nédo disfarcou a exortacdo a barbérie e o elogio ao inominavel:
a tortura a chacina, a execucao extrajudicial. [...] Numa inversdo surpreendente, parece que
guem entrou no armario, envergonhada, foi a Constituicdo".

Pensar a reforma das policias sempre tera profunda complexidade, sem respostas
absolutas ou lineares. Ao mesmo tempo, ndo parece haver contexto em que seja mais urgente
encararmos esse tema como uma necessidade de aprofundamento e consolidacdo do Estado

Democratico de Direito, reforcando caminhos como possibilidades reais de transformacéo.
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