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RESUMO

O presente trabalho busca discutir as consequéncias da tradicdo autoritaria sobre o
uso da forca, reforcadas pelo regime autoritario vivido no Brasil entre 1964 e 1988,
na concepg¢do de Seguranca Publica vigente no Brasil. O trabalho utiliza como
referéncia a transformacgéo da concepc¢édo de Seguranca Publica ocorrida nos paises
de democracia consolidada e a forma como ocorreu a transicdo para 0 regime
democratico no Brasil, a partir dos referenciais tedricos da Justica de Transicao.
Para analisar essas consequéncias o trabalho apresenta um balanco das acobes
realizadas em nivel federal ao longo das trés primeiras décadas pos-
redemocratizacdo, a partir do papel das Forcas Armadas, da Secretaria Nacional de
Seguranca Publica e da Secretaria Nacional de Direitos Humanos. Para
complementar essa avaliacdo o trabalho ainda apresenta uma pesquisa sobre o
nivel de transparéncia dos 0Orgdos estaduais de Seguranca Publica e como a
transparéncia pode ser um mecanismo transicional com potencial para provocar
mudancas sobre tradicbes autoritarias. O trabalho conclui que essas tradi¢cdes
mantiveram grande forca e influéncia nos processos de tomada de decisdo na
Seguranca Pdublica brasileira ao longo das trés primeiras décadas pos-
redemocratizacdo, mantendo vigente uma visdo militarizada e burocratica, com
instituicbes fechadas e sem transparéncia, o que impedem a transicdo da area para

uma concepc¢ao democratica.

Palavras-chave: Seguranca Publica, Autoritarismo, Democracia, Justica de
Transicdo, Reforma das instituicbes de Seguranca, Direitos Humanos, Forcas

Armadas, Policia



ABSTRACT

This dissertation discusses the consequences of the authoritarian tradition on the use
of force, reinforced by the authoritarian regime that took place in Brazil between 1964
and 1988, on the current Public Security design in Brazil. The paper uses as a
reference the transformation of the conception of Public Security held in the countries
of consolidated democracy and the way the transition to democracy occurred in
Brazil, taking into account the theoretical framework of the Transitional Justice. To
analyze such consequences the paper gives an overview of actions taken at the
federal level over the first three decades after democracy, from the role of the Armed
Forces, the National Secretariat of Public Security and the National Human Rights
Secretariat. To complement this assessment the paper also presents a survey of the
level of transparency of state agencies of Public Safety, and discusses how
transparency can be a transitional mechanism with potential to bring about changes
on authoritarian traditions. The paper concludes that these traditions held great
power and influence in decision-making processes in the Brazilian Public Security
area along the first three post-democratization decades, keeping current militarized
and bureaucratic vision with closed institutions without transparency, therefore
preventing the area of public security to make the transition to a democratic

conception.

Keywords: Public Security, Authoritarism, Democracy, Transitional Justice, Public
Sector Reform, Human Rights, Armed Forces, Police
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INTRODUCAO

Apds um periodo de militdncia social, ao longo dos ultimos nove anos tive a
oportunidade de participar de diversas experiéncias de gestao na area da Seguranca
Publica: chefe da assessoria parlamentar do Ministério da Justica (2007-2008), onde
também coordenei a primeira Conferéncia Nacional de Seguranca Publica;
Secretario Municipal de Seguranca de Canoas/RS (2009-2010); e diretor do
Departamento de Politicas e Projetos da Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(2011).

Ao longo desse periodo dois elementos sempre me chamaram atencdo: a
incapacidade do Poder Publico, compreendido em todas as dimensdes politicas e
burocraticas, em modificar suas formas de atuacdo sobre o tema, e uma forma
apatica e acritica com a qual a sociedade brasileira trata o problema da violéncia,
continuando a apoiar e exigir medidas que nao s6 ndo estdo funcionando, como
estao piorando a situacao.

Tal qual os seres que habitavam a Caverna descrita por Platdo, a sociedade
brasileira e 0 conjunto de suas instituicdes persistem em respostas superficiais e
arcaicas sobre a violéncia e as formas de atuacao do poder publico para reduzi-la.
Sao respostas de cunho magico que refutam qualquer um que ouse buscar fora da
caverna novas respostas. Mas que forcas sdo essas que, mesmo em plena
liberdade democratica, nos impedem de dar um passo além e ousar olhar para fora
da caverna em busca de novas respostas?

O presente trabalho procura colaborar com este debate através de um dialogo
entre os referenciais da Justica de Transicdo, um campo de pensamento que tem
destacado o papel das transicbes democréticas, e alguns referenciais
contemporaneos sobre o que se compreende como Seguranca Publica numa
sociedade democratica. Procurei realizar esse dialogo de forma multidisciplinar,
através da utilizacdo de conceitos que partem desde o pensamento social critico da
escola de Frankfurt, do neoconstitucionalismo, do neoinstitucionalismo e do debate
contemporaneo da gestéao de politicas publicas.

Partimos da hipotese de que, em raz&o da historia autoritaria brasileira, em
especial a forma como se deu a transicdo para o regime democratico atual, as

instituicoes policiais brasileiras ainda estéo vinculadas a concep¢des muito distantes
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dos que hoje sao considerados internacionalmente como parametros de policia
democratica e as propostas de reformas democraticas ndo conseguem prosperar.

Para debater essa hipétese estabeleci inicialmente os seguintes objetivos:
identificar quais seriam o0s parametros internacionais de uma policia democratica,
avaliar o impacto da transicdo brasileira na area de Seguranca Publica e, por fim,
avaliar o nivel de adesdo dos sistemas policiais dos estados brasileiros a esses
parametros de policia democréatica.

Para alcanca-los, este trabalho esta dividido em trés partes que estao
interligadas e ao mesmo tempo tem um grau de autonomia em razao de objetos e
metodologias especificas.

Importante destacar que nao serd analisada a formagcdo do aparato
repressivo montado pelo Regime Militar, sob a inspiracdo da Doutrina de Seguranca
Nacional nem tratar de forma especifica das préaticas recorrentes de violacdes de
Direitos Humanos cometidas pelas policias brasileiras. Meu foco esta direcionado
aos processos de tomada de decisdo no mais alto nivel de gestdo federal, onde
efetivamente se encontra a responsabilidade pelos rumos da politica de Seguranca
do pais e esta a responsabilidade por suas consequéncias.

A primeira parte apresenta a influéncia que os regimes autoritarios possuem
sobre as democracias que os sucedem, a partir das referéncias teéricas que a
Justica de Transicdo tem trazido para esse debate. Avaliamos a importancia da
aplicacdo dos mecanismos transicionais para garantir que os elementos autoritarios
ndo contaminem e comprometam o desenvolvimento do regime democratico que o
sucede. Ainda apresentamos alguns referenciais teéricos sobre a profunda transicéo
democrética que a Seguranca Publica atravessou em nivel global a partir dos anos
1960 e 1970 e que modificou as concepc¢des sobre o papel das policias numa
sociedade democratica, enquanto no Brasil essa mudanca foi barrada pela Ditadura.

A segunda parte procura fazer um balanco das a¢cdes empreendidas ao nivel
do Poder Executivo Federal na area da Seguranca Publica desde o processo de
transi¢cdo, passando pela Constituinte e principalmente ao longo das trés décadas de
regime democratico, com o objetivo de avaliar se o pais avancou no sentido de uma
concepcao democratica de Seguranca Publica, se as concepc¢des autoritarias se
mantiveram ou até mesmo se fortaleceram nos processos de deciséo das politicas e

acOes de Seguranca em nivel federal.
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A terceira parte apresenta um instrumento de controle social que tem
ganhado cada vez mais relevancia nas ultimas décadas em razdo do seu potencial
de provocar melhorias qualitativas nas mais diversas areas da Administracdo
Pulblica e que permite produzir avaliacbes e comparacoes entre diferentes érgaos
nacionais e internacionais: a transparéncia. Apresentamos uma pesquisa sobre o
nivel de transparéncia das trés principais instituicbes responsaveis pela Seguranca
Plblica, dos 27 estados do pais: Secretarias de Seguranca Publica, Policias
Militares e Policias Civis.

Para produzir essa avaliacdo, selecionei através de revisdo bibliografica, um
conjunto de informacgdes atualmente consideradas de grande importancia a serem
disponibilizadas pelas policias para a sociedade, e pesquisei se essas informacoes
estdo ou nao disponiveis nos sites das instituicdes estaduais de Seguranca Publica.

Sintetizando, a primeira parte procura apresentar os parametros teoricos
sobre Transi¢cdes e alguns aspectos gerais sobre o que hoje se compreende como
uma abordagem democratica sobre a Seguranca Publica. O segundo capitulo, de
carater perspectivo, procura fazer uma avaliacdo do desenvolvimento das politicas
das acdes de Seguranca no pais, enquanto a Ultima parte traz uma abordagem
prospectiva, trazendo um mecanismo que possibilite avaliar o nivel atual de adesé&o
das policias a determinados padrées democraticos e que a0 mesmo tempo tem
potencial para provocar mudancas qualitativas na area da Seguranca Publica.

Nos anexos do trabalho apresentamos um quadro sobre as Normas Juridicas
editadas em nivel federal sobre a Seguranca Publica, que abordamos ao longo da
segunda parte do trabalho, separadas conforme o 6rgdo que lhe deu origem ou a
motivou: as Forcas Armadas, a Secretaria Nacional de Seguranca Publica e a
Secretaria de Direitos Humanos. E trazemos ainda uma proposta de Projeto de Lei
sobre a Transparéncia na Seguranca Publica, conforme as propostas debatidas ao
longo da terceira parte do trabalho.

Debater a forma como o Estado pensa e organiza a utilizagdo do uso da forgca
€ debater a propria democracia. Nessa area, em que erros de avaliagdo costumam
resultar em praticas autoritarias e grandes quantidades de mortos, esperamos trazer
uma contribuicdo que colabore nos esforcos para evitar que ambos continuem

ocorrendo em nosso pais.
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1. O PAPEL DAS TRANSICOES NO FUTURO DAS DEMOCRACIAS

N&o existem, nas vozes que escutamos, ecos de vozes que
emudeceram? Se assim é, existe um encontro secreto, marcado
entre as geracdes precedentes e a nossa. Alguém na terra esta
a nossa espera. Nesse caso, como a cada geracdo, foi-nos
concedida uma fragil forca messianica para a qual o passado
dirige um apelo. Esse apelo ndo pode ser rejeitado
impunemente.

Walter Benjamin?

Apoés as barbaries do Século XX, em gque dezenas de milhdes de pessoas
foram exterminadas por terem algum tipo de diferenca em relacdo ao grupo social
dominante?, estabeleceu-se um novo imperativo ético para os que se colocam a
tarefa de pensar as relacfes sociais e as diversas formas de organizacdo da vida
em sociedade: evitar que se repita a tragédia do autoritarismo, nas suas mais
diversas formas3.

O autoritarismo nem sempre se mostra de forma téo clara e objetiva quanto
no regime nazista e na defesa da “solucao final”. Na maior parte das vezes, ele se
manifesta em formas mais sutis de discurso, como uma determinada versédo da
histéria contada pelos vencedores, como discurso justificador de uma realidade de
violéncia®, como a naturalizacdo de uma determinada tecno-estrutura estatal®. Antes
de se tornar um regime juridico e politico, o autoritarismo se expressa através de

discursos fundados em sistemas morais flexiveis que valoram a dignidade de

" BENJAMIN, Walter. Sobre o conceito da histéria. In: Magia e técnica, arte e politica. Ensaios sobre
literatura e histéria da cultura. Obras escolhidas. V.1. Traducao: Sérgio Paulo Rouanet. Ed:
Brasiliense, 1987.

2 ZAFFARONI, Eugenio Raul. Saberes Criticos - A Palavra dos Mortos: Conferéncias de Criminologia
Cautelar. S0 Paulo: Editora Saraiva: 2012, p. 348-349, faz referéncia a estudos que indicam que
ocorreram 165 milhdes de mortes provocadas por massacres de determinados grupos internos sobre
outros, o que equivaleria a dizer que, a cada 25 pessoas nascidas no Século XX, uma foi vitima de
algum tipo de exterminio por diferencas, isso sem contar as Guerras que teriam provocado mais 35
milhdes de mortes.

3 Estamos aqui fazendo reférencia a expressédo de ADORNO, Theodor. Dialéctica negativa — La jerga
de la autenticidad. Trad. Alfredo Brotons Mufioz. Madrid: Akal, 2005, p. 334. que considera a grande
tarefa da civilizagao ocidental é “orientar seu pensamento e sua acdo de modo a que Auschwitz nao
se repita, que nao ocorra nada parecido.”

4ZAFFARONI, 2012, 351.

> MAFFESOLI, Michel. A Violéncia Totalitaria: ensaio de antropologia politica. Porto Alegre: Sulina,
2001.
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pessoas ou grupos de forma diferenciada, provocando desequilibrios nas mais
diversas formas de reconhecimento social®.

Assim, as estruturas institucionais se organizam para manter ordens sociais
hierarquizadas, em que determinados grupos sociais e individuos ndo sao
reconhecidos pelo senso comum hegemonico ou pelo aparelho administrativo
racionalizado com o mesmo “nivel de humanidade”, sob as mais diferentes
justificativas: religiosa, ideologica, econdmica, racial, social, de género, de
parametros morais e comportamentais’. As tradicdes autoritarias se expressam nas
praticas institucionais e no imaginario social®, legitimando a estruturacdo de formas
de controle social violentas e a auséncia de politicas publicas para garantir direitos
universalmente.

Em algumas situacdes, estes discursos ganham for¢ca conforme se espalha
uma realidade de medo generalizado, e passam a neutralizar moralmente a
populacao para conviver com situacdes e medidas extremas contra aqueles que sao
apontados como os causadores dos males sociais. Esses discursos fazem as
sociedades negarem a prépria responsabilidade da violéncia, atribuindo a prépria
vitima a culpa de sua desgraca e tendem a aumentar o apoio a liderancas que
defendem discursos maniqueistas do tipo ‘com” ou “contra” e passam a refutar
qualquer critica a situagdo, associando seus autores como apoiadores do inimigo.®

A concepcédo de sistemas juridicos formalmente puros'®, que propunham a
‘limpeza” do Estado de Direito de qualquer elemento subjetivo, que se formou ao
longo do Século XIX, ndo conseguiu impedir e até mesmo criou estruturas

institucionais que potencializaram a manifestacdo dessas tradicoes, e deram suporte

¢ Estamos aqui fazendo referéncia ao pensamento de Axel Honnet, o qual desenvolve uma teoria
social critica a partir da ideia de uma luta moralmente motivada, em que o conflito social provocado
pela luta por reconhecimento provoca o desenvolvimento moral da humanidade. Essa luta por
reconhecimento se da a partir das violagBes entre as pretensdes individuais ou coletivas e
determinadas condi¢fes sociais que ndo permitem que elas se realizem com liberdade. Honnet, Axel.
Sofrimento de Indeterminag&o: uma reatualizacdo do direito de Hegel. Esfera Publica, Sdo Paulo:
2001.

”MAFFESOLLI, Michel. A Violéncia Totalitaria. Ed. Sulina. p. 33 e p. 214.

8 para Dénis de Moraes “O imaginario social € composto por um conjunto de relagdes imagéticas que atuam
como memoria afetivo-social de uma cultura, um substrato ideolégico mantido pela comunidade. Trata-se de uma
producao coletiva, ja que é o depositario da memdria que a familia e os grupos recolhem de seus contatos com o
cotidiano. O imaginario ndo é apenas copia do real; seu veio simbdlico agencia sentidos, em imagens
expressivas.” http://www.acessa.com/gramsci/?page=visualizar&id=297

9 ZAFFARONI, 2012, Cap. 19

'9Sobre o positivismo juridico ver KOPITTKE, Alberto L. Introducio a TeoriaeaPraticadialéticanoDireito
Brasileiro: a experiéncia da Renap. Expressao Popular: 2010.
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legal a regimes totalitarios, muito mais violentos e opressivos que 0s Antigos
Regimes pré-modernos.

Dessa forma, a partir da Segunda Guerra Mundial, comecam a ser
estruturados sistemos juridicos com referenciais axiologicos fortes, fundados na
teoria dos direitos fundamentais e na forgca normativa das constiituicoes, capazes de
dar um sentido ético as instituicdes e evitar que as tradi¢des autoritarias voltassem a
legitimar praticas discriminatérias e atos de violéncia nas sociedades.'! Porém, os
regimes democraticos que surgiram no pés-Guerra continuaram tendo dificuldade
para se manterem e rapidamente refluiram para regimes autoritarios (dos 41 paises
que se democratizaram entre 1943 a 1962, 30 se tornaram ditaduras novamente)*2.

Com o inicio de uma nova onda democrética, ap6s 0S novos movimentos
sociais surgidos nos anos 60 (que faremos reféncia a seguir), a partir da Revolucao
dos Cravos em Portugal, em 1974, passou-se a dar muito mais atengao ao processo
de transicdo entre os regimes autoritarios e os regimes democraticos, procurando-se
criar mecanismos juridicos, politicos e culturais internos que permitissem consolidar
regimes politicos democraticos e fossem capazes de evitar a repeticdo dos
processos de exterminio e violéncia que o Século XX assistiu, mesmo em nacgdes
gue ja viviam em regimes democraticos que se pensavam consolidados.

Diferentemente do que ja se imaginou, a passagem para um regime com
liberdade de expresséo, eleicdes livres e sistema de controles entre os Poderes, ndo
se mostrou suficiente para superar as herancas autoritarias deixadas por Ditaduras e
garantir que 0s novos regimes democraticos ndo viessem a se desintegrar ou a

manter préaticas autoritarias em seu interior.

Para se chegar a uma democracia consolidada é necessario estabelecer
ndo apenas um processo eleitoral, mas também um processo
constitucional e, ainda, eleger teorias substantivas que preencham e

deem contelido a esses processos?!s. (grifo nosso)

" BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizagdo do direito (O triunfo tardio
do direito constitucional no Brasil). Disponivel em http://www.luisrobertobarroso.com.br/iwp-
content/themes/LRB/pdf/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf

2 TORELLY, Marcelo D. Justica de Transi¢do e Estado Constitucional de Direito: perspectiva teérico-
comparativa e andlise do caso brasileiro. Belo Horizonte, Forum, 2012. 381 p.(Colecdo Férum,
Justica e Democracia, V. 2)

3 Torelly, 2012, p. 93
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Essas teorias substantivas devem ser capazes de modificar a concepcao e a
forma de implementacdo das mais diferentes areas do poder publico, e de forma
muito especial, como veremos neste trabalho, nas instituicbes responsaveis pela
Seguranca Publica, a fim de compatibiliza-las com uma sociedade livre e um sistema
de direitos. E fundamental para o sucesso das novas democracias, que Seus
governos tenham a forga politica suficiente para produzir reformas profundas, sem
qualquer tipo de “reserva de dominio™4, isto é, temas que as forcas autoritarias
continuam nao permitindo que sejam reformados pelos governos democraticos, e
que as instituicbes comecem a se desenvolver sem “influéncias perniciosas”*® dos
perpetradores de violagdes.

Mas este ndo é um processo que a mera troca de regime politico seja capaz
de resolver. Para construir apoio social para seu regime de forca, 0os governos
autoritarios resgatam e potencializam um conjunto de tradicdes autoritarias das
sociedades, desconstroem praticas de sociabilidade'® e provocam a autonomizacéo
das instituicdes, colocando seus processos de decisdo fora de qualquer debate
publico. Por isso, a forma como ocorre 0 processo de transi¢cado entre 0s regimes é
um momento de grande relevancia. E nesse momento que Se organizam o0s
sistemas de forcas que atuardo no novo regime democratico e se ele tera condi¢cdes
para avancar de um regime formal para um regime substancial e conseguira evitar a
continuidade de préaticas arbitrarias!’.

Quando sao fruto de uma ruptura politica, as transi¢cdes politicas entre 0s
regimes autoritarios e os regimes democraticos produzem conjunturas criticas que
conseguem impactar fortemente a trajetdria das instituicdes e as politicas publicas,
abrindo janelas de oportunidades'®. Isso é muito relevante pois, em regra, as

instituicbes se desenvolvem em processos de autorreforgo, os quais conferem

“Torelly, 2012, p. 75
1> CASSESE, Antonio. Clemency Versus Retribution in Post-Conflict Situations. Friedman Award
Address, vol. 46, issue 1,2008 p. 1-13.

'6Zaluar, Alba. Democratizacaoinacabada: fracassodasegurancapublica. Estud. av.vol.21no.61Sa0
Paulo Sept./Dec. 2007

7 Juan Mendez, Reforma institucional, inclusive acesso & justica: introducéo. In In: MENDES, Juan;
O’'DONNELL, Guillermo; PINHEIRO, Paulo Sérgio. Democracia, violéncia, injustica: o Nao-Estado de
Direito na América Latina. S&do Paulo, Paz e Terra, 2000.

'8 Estamos aqui descrevendo o conceito de Path Dependence (Dependéncia da Trajetéria), utilizado
por PIERSONS, P. Politics in time: history, institutions, and social analysis. Princeton: Princeton
University Press, 2004.
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rigidez estrutural e vdo ampliando os efeitos que lhe deram origem, fazendo com
gue mudancas ou reversdo de curso se tornem cada vez mais dificeis, mesmo que a
alternativa escolhida mostre-se pouco eficiente, e as instituicido sado “chaveadas’,
isto é, se fecham.

As conjunturas criticas sdo 0s momentos em que as opc¢des organizacionais
sdo “destravadas”, abrindo a possibilidade de modificagdo estrutural, possibilitando
uma alavancagem capaz de mudar a dependéncia de trajetdria das instituicdes.

As transicbes bruscas e intensas, muitas vezes provocam “revolucdes
morais™®, capazes de modificar a percepcdo social sobre determinadas relacdes de
poder e praticas de violéncia que até entdo eram consideradas “naturais” e que
passam a ser objeto de repulsa pela sociedade. Dessa forma, 0 novo regime
consegue iniciar uma ruptura com os ciclos de violéncia, muitas vezes de raizes
muito antigas, e dar inicio a uma mudanca moral capaz de ampliar as relacdes de
reconhecimento?°.

Diversas pesquisas em nivel global tem demonstrado que, além desse
impulso inicial, € fundamental, para a maior estabilidade dos regimes democréticos e
a melhoria nos indicadores de respeito aos direitos humanos?!, a aplicacdo de
alguns mecanismos transicionais, tais como i) acdes de responsabilizacdo dos
agentes perpetradores de violacbes de Direitos Humanos; ii) acbes de busca pela
verdade através da investigacdo dos fatos ocorridos; iii) reparacdo das vitimas e
seus familiares; iv) politicas de memdéria para rememorar constantemente as novas
geracoes os fatos ocorridos e v) reforma profunda das instituicbes para modificar os
valores institucionais e as concepcdes que orientam os processos de definicdo das

politicas publicas.

19 Estamos aqui fazendo referencia ao conceito de revolucdo moral de Appiah, Kwamy Anthony. O
Cdbdigo de Honra - Como Ocorrem as Revolu¢gdes Morais. Segundo o autor, as mudanc¢as morais se
dao através da afirmacdo de um senso de honra, que marca a identidade individual e coletiva e se
desenvolve através da luta por reconhecimento social dos individuos e dos grupos sociais.
2sobreaevolucdomoralapartir dasrelacées de reconhecimento ver também HONNET, Axel. Sofrimento
de indeterminacdo: uma reatualizacdo da Filosofia do Direito de Hegel. Trad: Rarion Soares Melo.
Sao Paulo: Editora Singular, Esfera Publica, 2007.

21 OLSEN, Tricia D., PAYNE, Leigh A. REITER, Andrew G. 2010. “Equilibrando Julgamentos e
Anistias na América Latina: Perspectivas Comparativa e Tedrica.” In: Revista Anistia Politica e Justica
de Transicdo 2. SIKKINK, Kathryn. The Justice Cascade: How Human Rights Prosecutions Are
Changing World Politics. New York: W W Norton & co, 2011.
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Porém, em outros casos a transicdo ocorre através de uma “Transi¢ao por
Transformagao”??, na qual o retorno a democracia é conduzida pelo préprio regime
autoritario, que estabelece o tempo, as etapas e as condi¢des em que se promovem
as mudancas, sempre sob ameaca de nova ruptura institucional. Esse tipo de
transicdo traz grandes dificuldades para a implementacdo de mecanismos
transicionais efetivos, fazendo com que o0s elementos institucionais e culturais
autoritarios permanecam exercendo grande forca sobre as decisbes publicas
décadas apés a transicdo?®. Nestes casos, 0 Regime autoritario consegue definir a
“classificagdo semantico-valorativa” sobre a necessidade de sua existéncia,
estabelecendo uma narrativa sobre o passado, fazendo a sociedade manter uma
concepcao de que algumas vezes o direito ndo consegue garantir a protecéo
necessaria a sociedade e que a for¢ca € um mal necessario.

Esse tipo de transicdo traz profundas sequelas para dentro do regime
democratico, produzindo padrdes de repeticdo que funcionam como ciclos perpétuos
de violéncia. O Regime Democratico nascente ndo tem forca politica para
responsabilizar criminalmente os principais lideres que produziram a quebra da
ordem democrética e os perpetradores de violacdes de direitos humanos. Pelo
contrario, os agentes do regime autoritario permanecem impunes e com pretigio e
relacOes de poder dentro das institui¢cdes.

Isso tem resultado num padrdo de repeticdo, fruto de um duplo processo que
ocorre por dentro do regime democratico: por um lado a “memoria coletiva” criada
pelo regime autoritario para justificar a implementacdo de um regime de forca e a
necessidade do cometimento de atos violentos em nome de uma “Razéo do Estado”
nao é questionada e se mantem como um elemento cultural vigente e, por outro, as
caracteristicas autoritarias das instituicdes, reforcadas pelos regimes se mantém.

Por isso, as transi¢des por transformacao dificilmente conseguem implementar
mecanismos de responsabilizacdo em relacdo aos agentes que cometeram
arbitrariedades durante o regime autoritario e ndo conseguem sequer implementar
mecanismos de depuracdo, que afastem os servidores envolvidos com préticas de

violagdes de direitos humanos.

22 HUNTTINGTON, Samuel P., The Third Wave: democratization in the late twuentieth century.
University Oklahoma Press, 1991. p. 124

BTORELLY, 2012, p. 76

2 TORELLY, 2012, p. 58
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Dessa forma, os membros do antigo aparelho repressivo continuam ativos e
se mantenham apo0s décadas de poder, como liderancas de fato nas instituicoes
publicas, reproduzindo suas praticas e reproduzindo o conhecimento das técnicas
gue obtiveram durante o Regime, barrando qualquer tentativa de modificar os
valores internos dessas instituicdes®®. Assim, as democracias eleitorais néo
conseguem se transformar numa democracia substancial, fazendo com que praticas
de uso abusivo da forga continuem sendo aceitas em nome de uma suposta defesa
de determinados padrdes morais e do bem comum. O medo continua a ser utilizado
e considerado pelas forcas de seguranca como um meio necessario para manter a
ordem social e a cultura do sigilo se mantem como regra no Poder Publico.

Além da transicdo controlada, algumas outras caracteristicas do regime
autoritario e do processo transicional tem sido identificadas como elementos que
dificultam ainda mais o0s processos de transicdo: um histérico de regimes
autoritarios, o tempo de duracdo do regime, a distancia entre o periodo mais agudo
da repressdo (que no caso brasileiro se deu entre 1968 e 1972) e o
reestabelecimento democratico (que ocorreu apenas em 1988), o suporte do sistema
judicial a estruturacéo de uma legalidade autoritaria®®e o fato de o regime autoritario
ndo ser vinculado a uma determinada personalidade carismatica ou a um
determinado partido politico, mas as suas préprias Forcas Armadas.

Nas ultimas trés décadas, com o objetivo de apoiar e fomentar processos
transicionais capazes de superar as herancas autoritdrias, a comunidade
internacional, através de organismos como o Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos e a Corte Interamericana de Direitos Humanos, avancou no sentido de
criar padrbes e obrigagbes legais para os Estados nacionais. Processo esse

fortalecido pela criacdo do Tribunal Penal Internacional, que ja conta com a

5 Esse processo de continuidade é detalhadamente descrito por Martha Huggins , que entrevistou 23
policiais civis e militares que estavam na ativa nos tempos da ditadura e que passaram a atuar em
grupos de exterminio no periodo democrético, a partir de um mesmo processo moral de auto-
justificacdo, conforme as categorias que aprenderam no periodo autoritario. HUGGINS, Martha.
Operarios da violéncia: policiais, torturadores e assassinos reconstroem as atrocidades brasileiras.
Brasilia: UnB, 2006.

26 Sobre o suporte do Sistema Judicial brasileiro a Ditadura Militar ver Anthony Pereira demonstra
como o Judiciario brasileiro colaborou com o regime autoritario e foi condescendente com as
violacBes de direitos humanos, diferentemente do Chile e Argentina, onde o aparelho repressivo ndo
teve respaldo judicial. PEREIRA, Anthony W. Ditadura e repressao — o autoritarismo e o Estado de
Direito no Brasil, no Chile e na Argentina. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2010.
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ratificacdo de mais de cem paises, em 2004 o assunto foi tratado por um Relatério

Especial do Conselho de Seguranca da ONU sobre o tema?’:

A nocdo de “justica de transicdo” discutida no presente
relatério compreende o conjunto de processos e mecanismos
associados as tentativas da sociedade em chegar a um acordo
guanto ao grande legado de abusos cometidos no passado, a
fim de assegurar que 0s responsaveis prestem contas de seus
atos, que seja feita a justica e se conquiste a reconciliagdo.
Tais mecanismos podem ser judiciais ou extrajudiciais, com
diferentes niveis de envolvimento internacional (ou nenhum),
bem como abarcar o juizo de processos individuais,
reparacdes, busca da verdade, reforma institucional,
investigacdo de antecedentes, a destruicdo de um cargo ou a

combinacéo de todos esses procedimentos?,

Sobre as reformas institucionais, o Relatério destaca que é decisivo que logo
no inicio do novo regime, se promova a desvinculacdo de todos os funcionarios que
tenham se envolvido na execucéao de graves violacdes de direitos humanos. Nessa
perspectiva, a Corte Interamericana de Direitos Humanos, tem afirmado a relevancia
da luta contra a impunidade daqueles que comandaram regimes autoritarios que
realizaram graves e massivas violacbes aos direitos humanos nos paises da
América Latina e seus agentes?®. A Corte tem ressaltado a importancia do direito a
justica e do dever de investigar as violacdes cometidas; do direito a verdade, tanto
em sua dimensdo individual, como na dimensao coletiva, da qual decorre a
obrigacdo de estabelecer a mais completa verdade histérica do ocorrido. A Corte
ainda tem declarado a ilegalidade das leis de autoanistia, aprovadas pelos proprios

regimes para proteger seus agentes, uma vez que esse tem sido um mecanismo de

27 7YL, Paul Van. Promovendo a justica transicional em sociedades pés-conflito. pp. 47-72. In Justica
de transicdo : manual para a América Latina / coordenacéo de Félix Reategui. — Brasilia : Comissédo
de Anistia, Ministério da Justica ; Nova lorque: Centro Internacional para a Justica de Transicao ,
2011.

2 NACOES UNIDAS — Conselho de Seguranca. O Estado de Direito e a justica de transicdo em
sociedades em conflito ou pés-conflito. Relatorio do Secretario Geral S/2004/616. In: Revista Anistia
Politica e Justica de Transicao, Brasilia, 2009, n.1, p.320-351.

2 SOARES, Tamara Biolo. Guia de la Jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos sobre
la Obligacion de Investigar en el marco de la Justicia Transicional, no prelo.
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impunidade utilizado reiteradas vezes pelos perpetradores das graves violacdes
cometidas e o dever de reparar as vitimas e o seus familiares®.

Para a Corte Interamericana, o dever de buscar a verdade e de investigar as
violacBes constitui-se em uma obrigacao juridica para os Estados nacionais, do qual
decorrem obrigacdes para os Estados, em particular a de determinar a verdade do
ocorrido, tanto processualmente, como por meio de instrumentos como as
comissfes da verdade3®'. Sem essa investigacdo e elucidagcdo da forma como os
regimes e 0s agentes publicos agiram e a consequente impunidade que decorre
dessas omissOes do Estado do seu dever de investigar, entende a Corte que fica
pavimentado o caminho para que concepc¢des autoritarias permanecam vigentes nas
mais diversas formas de atuacdo do Poder Publico e a cultura de violagédo de direitos

humanos se mantenha presente na sociedade.

1.1 A transicdo democratica da concepcéao de Seguranca Publica

Para analisarmos o desenvolvimento da Seguranca Publica no Brasil desde a
redemocratizacao, é fundamental descrevermos a concepc¢do de Seguranca Publica
democratica que se desenvolveu nas Ultimas décadas, nos paises de democracia
consolidada.

Como instituicbes publicas responsaveis pela regulacdo mais imediata das
relacdes interpessoais e autorizadas a utilizar a forca para esse fim, as policias tém
um papel - por muito tempo ignorado - muito relevante no processo de construgao

de um Estado Constitucional e superacéo das tradices autoritarias®?.

30 Inter-American Commission on Human Rights. Derecho a la verdad en las Américas / Comisién
Interamericana de Derechos Humanos. Relatério. 2014. Disponivel em:
<http://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/Derecho-Verdad-es.pdf>

31 FILHO, José Carlos Moreira da Silva, Justica de Transicdo, da ditadura civil-militar ao debate
justransicional. Direito a memoria e a verdade e os caminhos da reparacdo e da anistia no Brasil.
Pag. 275.

32 Bayley destaca que por muito tempo o estudo da responsabilidade central dos governos, o
“monopdlio do uso legitimo da forga fisica”, segundo Max Weber, foi ignorado pela academia e pela
sociedade em geral. Segundo ele, até entdo a policia era quase ignorada, considerada uma
personagem secundaria nos grandes eventoso histéricos e uma atividade sem prestigio, e os estudos
sobre a aplicadgo da Lei era focados nas atividades do Judiciario, Ministerio Publico, advocacia,
ignorando quase que por completo a primeira instituicAo que faz a mediacao entre o direito e as
comunidades. Segundo e como vamos tratar mais adiante, essa realidade comeca a mudar a partir
da Guerra do Vietnd. BAYLEY, David H. Padrdes de Policiamento: Uma analise comparativa
internacional. Sao Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 2002. p. 17-19
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Como bem identificou Bayley®3, o desenvolvimento das policias estd muito
mais associado as relacdes de poder de uma determinada sociedade, em especial
as formas como as elites lidam com as tentativas de modificacdo das estruturas de
poder, do que as taxas de criminalidade. Segundo o pesquisador, a tendéncia das
instituicbes policiais € manter as caracteristicas inscritas no momento de sua
formacao, que correspondiam aos interesses de uma determinada estrutura social.
As instituicdes policiais contemporaneas, tendo nascido junto com o processo de
consolidagdo dos Estados nacionais modernos e se formado a partir de uma
determinada estrutura de relacdes de poder e padrbes morais, tendem a manter as
caracteristicas e defender os interesses e valores vinculados aquele periodo
historico

A origem das policias estad associada a um lento processo de retirada dos
exércitos para conter distirbios civis. Essa retirada se deu conforme as
manifestacbes de massa foram tomando um carater politico, por parte de um
nascente operariado que comecou a se concentrar nas grande metropoles, no qual
as acles dos Exércitos invariavelmente aumentava a revolta popular em razéo do
uso abusivo da forga®4.

Basicamente, as policias modernas resultaram da fusdo entre dois sistemas
institucionais que naquele momento ja estavam estruturados: o sistema militar e 0
sistema judiciario, formando um modelo organizacional de policia de carater
burocrético-militar.

A estrutura militar foi utilizada, em geral, como referencial de organizacao
interna e dos modelos de atuagdo ostensiva, baseados em forte disciplina e
hierarquia interna, alta capacidade de reag¢do e uso da for¢a contra inimigos. Ja o

sistema de Justica foi utilizado para organizar os procedimentos investigativos e

como referencial formal para definir quando as forcas policiais deveriam ou néo agir.

3 BAYLEY, 2002, p. 103 identificou essa caracteristica ao pesquisar a evolugao histérica de 20
policias, em 7 paises do mundo EUA, Gra-Bretanha, Noruega, Holanda, india, Sri Lanka, Jap&o.
3 BAYLEY, 2002, p. 54
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Esse “modelo profissional militar-burocratico”®, que ao final do Sécxulo XIX
representou um avang¢o na profssionalizacdo das policias, no entanto, produziu
instituicbes fracamente controladas na prética cotidiana da sua atuacao e com altos
niveis de arbitrariedade e desequilibrio sobre o uso da forca em relacdo a
determinados grupos sociais, instituicoes refratarias a qualquer tipo de controle
externo e dialogo com a sociedade.

Conforme as sociedades foram se complexificando e a reivindicagdo por
direitos foi se ampliando, aquele modelo de policia comegou a se mostrar ao mesmo
tempo ineficiente para reduzir a violéncia e incompativel com as novas exigéncias
democréticas. Cada vez mais pressionadas por respostas, a relacdo da policia com
diversos segmentos vulneraveis e vitimas de historicos processos de estigmatizacéo
e preconceito, como 0s negros, as mulheres, 0os gays e a juventude, piorou ainda
mais.

Como fizemos referéncia acima, em certas conjunturas a luta por
reconhecimento provoca Revolu¢cdes Morais que sdo capazes de modificar a
trajetéria das instituicbes. Diferentemente de paises com forte tradicdo autoritaria,
nas nagbes de democracia mais consolidada, as crises internas provocadas pelo
avanco da luta pelos direitos sdo processadas dentro dos marcos democraticos e
produzem rupturas internas de onde surgem novas teorias substantivas que abrem
janelas de oportunidade para mudancas nas instituicées e no imaginario social.

Esse processo ocorreu (e estd ocorrendo) nos paises de democracia
consolidada em relacdo ao papel das policias, a partir da forte mobilizacdo dos
grupos sociais vulneraveis, que passaram a nao aceitar a continuidade de
determinados padrdes violentos da atuacdo das policias, que haviam sido formados
séculos antes, com base numa determinada estrutura social®®.

Essas mobilizagbes sociais produziram o que pode ser chamado de uma
Revolucdo Moral sobre o papel das policias, quando determinados comportamentos,

até entdo aceitos como normais no funcionamento de uma determinada sociedade,

3 PONCIONI, Paula. O modelo policial profissional e a formagao profissional do futuro policial nas
academias de policia do Estado do Rio de Janeiro. Soc. estado. vol.20 no.3 Brasilia Sept./Dec. 2005
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0102-69922005000300005&script=sci_arttext

3 Sobre essa virada paradigmatica nas policias americanas, ver: BITTNER, Egon. BITTNER, Egon.,
Aspectos do Trabalho Policial. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 2003. (Colecéo
Policia e Sociedade), Capitulo 4; GOLDSTEIN, Herman. Policiando uma sociedade livre. Editoria da
Universidade de Sdo Paulo, 2003. Sobre esse processo nas Policias Europeias ver: MONET, Jean
Claude. Policias e Sociedades na Europa. Editoria da Universidade de S&o Paulo, 2006.
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passam a provocar repulsa social e forcam a modificacdo de comportamentos
individuais, institucionais, nas legislacdes e nas politicas publicas®’.

A profunda revolucdo moral que o mundo atravessou nos anos 1960,
impulsionada por novos movimentos sociais, que tinham novas pautas para além
dos conflitos do mundo do trabalho, deu inicio a uma revolugéo paradigmatica no
conceito de policia e de Seguranca Publica, que continua se desenvolvendo, entre
avancos e retrocessos, nos paises de democracia consolidada até hoje.

Essa crise entre o modelo tradicional burocratico-militar de policia e as
reivindicacbes democraticas que ali emergiram deu inicio a constru¢cdo de uma nova
concepcao sobre a funcdo da policia e do Poder Publico, na busca de sociedades
com menos violéncia e mais liberdades, onde as referéncias do Sistema Militar e do
Sistema de Justica deram lugar a constru¢cdo de um novo modelo profissional
préprio para a Seguranca Publica democrética.

Os choques entre esses movimentos e as policias provocaram uma
conjuntura critica, causando grande debate publico e pressao social para modificar
praticas, formas de organizacdo e a propria funcdo dessas instituicbes numa
sociedade livre e democratica. Esses debates reverberaram fortemente nos meios
politicos e académicos, gerando Comissdes Parlamentares e Planos de Governo3®,

Pesquisas e Cursos nas universidades®®.

37 Importante esclarecer que aqui ndo estamos afirmando que as policias tiveram uma modificacdo
imediata do seu comportamento e da sua organizacao e que a relagdo com 0s grupos vulneraveis
teria se modificado completamente. Como atestam os disturbios de Los Angeles em 1992
(desencadeados quando um jari absolveu trés policiais brancos e um hispénico do Departamento de
Policia de Los Angeles, que agrediram o motorista negro Rodney King e ao longo de seis dias a
cidade a cidade sofreu um grande conflito racial, com prejuizos de mais de R$ 1 bilhdo e 53 pessoas
foram mortas e que provocou a criacdo do Police Act, entre outras mudancgas trouxe a possibilidade
do Departamento de Justica intervir nas policias locais), ou entdo os distUrbios provocados pelo
assassinato do jovem negro Michael Brown por dois policiais brancos, na cidade de Ferguson, em
2014, que provocou diversas ondas de protestos em todo os EUA e fez o Presidente Barack Obama
convocar um Grupo de Especialistas chamado “21 Century Policing”. Em seu relatério final,
apresentado no dia 18 de maio de 2015, o Grupo chamou a atencdo para o perigo da crescente
utilizacdo de padrdes organizacionais, culturais e armamentos militares por parte das policias dos
EUA, apontando que elas devem buscar padrfes de policiamento e politicas que construam
confianca principalmente entre policiais e jovens negros e latinos das periferias ( President Task
Force on 21st Century Policing 2015. Final Report of the President's Task Force on 21st Century
Policing. Washington, DC: Office of Community Oriented Policing Services. President’s Task Force,
2015). Nestes dois episodios, a “novidade” ndo é a violéncia policial por motiva¢des raciais, mas a
forca dos protestos contra essa violéncia, que acaba forcando os governos e as instituicbes a
realizarem reformas substanciais.

38 Alguns dos principais produtos desse processo na Inglaterra foram: Royal Commission on Police
(1962), Police Act (1964), Reorganizacdo das Unidades de Patrulha (1965), Police Act (1976),
Relatério Fisher (1977), Royal Commission on Criminal Procedure (1981), Relatério Scarman sobre
Desordens urbanas (1981), Police and Criminal Evidence Act — PACE (1984), Local Government Act
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Esse processo provocou a quebra do equilibrio até entdo existente entre
forcas politicas, sociais e policiais*®, que legitimavam o modelo burocratico-militar de
policiamento e deu inicio a um processo profundo de questionamento sobre o que a
policia fazia, como ela se organizava e qual a sua fun¢édo na sociedade.

Os diversos experimentos que comecaram a ser feitos demonstraram que as
crencas sobre o trabalho policial e que determinavam suas formas de atuacao
simplesmente n&o se verificavam e ndo passavam de uma mitologia social,
construida ao longo da modernidade e que tais crencas eram fruto de relagbes de
poder, que atendiam determinados segmentos sociais de formas diferenciadas*!.

Conforme foram analisando de forma mais profunda e detalhada o trabalho
policial, os pesquisadores perceberam que ele possui um conjunto de caracteristicas
especificas, que o diferencia de qualquer outro servico publico e que deveriam ter
uma atencao prioritaria num contexto democratico. Conforme a atividade policial foi
sendo analisada de forma sistematica, percebeu-se o alto nivel de autonomia e
baixa supervisdo com a qual os agentes de ponta realizam o seu trabalho, na pratica
com pouca supervisdo, a imprevisibilidade e a multiplicidade de situacbes com os
guais os policiais lidam, a flexibilidade dos caminhos que cada agente pode escolher
em cada situacdo, a velocidade com que ele tem que tomar suas decisbes em
situacBes de alta tensdo e até mesmo risco, a baixa visibilidade dessas decisoes,

entre outras*2.

(1985), Public Order Act (1986), Her Majesty’s Matrix of Performance Indicators (1987), Operational
Policing Review (1990) fonte: REINER, Robert. A Politica da Policia. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de Sao Paulo, 2004. Nos EUA, além da Lei dos Direitos Civis - Civil Rights Act (1964),
do Omnibus Crime Control and Safe Streets (1968), que criou o Law Enforcement Assistance
Administration (LEAA), apenas entre 1965-1970, quarto comissfes presidenciais foram indicadas
para analisar os problemas relativos a policia: President’s Crime Commission (1965), National
Advisory Commission on Civil Disorders (1967), National Commission on the Causes and Preventio of
Violence (1968), President’s Commission on Campus Unrest (1970), seguidas da criacdo da National
Advisory Commission on Criminal Justice Standards and Goals (1973), GOLDSTEIN, Herman.
Policiando uma sociedade livre. S&o Paulo. Editoria da Universidade de Sdo Paulo, 2003. p. 19

3 BAYLEY, 2002, p. 293, cita que nos anos 70, “a policia foi objeto de mais pesquisa académica do
gue durante todos 0s seus cento e cinglienta anos anteriores de existéncia” e GOLDSTEIN, 2003, p.
352, cita que em 1954 haviam 22 programas académicos em todos os EUA voltados para policiais,
em 1966, haviam 191, em 1975, ja eram 729 com duracao de dois anos e mais 376 com duragéo de
guatro anos.

40 COSTA, Arthur Trindade Maranh&o. As reformas nas policias e seus obstaculos: uma analise
comparada das interacdes entre a sociedade civil, a sociedade politica e as policias. Civitas, Porto
Alegre, v. 8, n. 3, p. 409 - 427, set.-dez. 2008.

“ Sobre as primeiras pesquisas sociais sobre o funcionamento das policias ver BAYLEY, 2002 p. 20;

REINER, Robert. A Politica da Policia. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 2004. p.
288-290; e MONET, 2006, p. 42-45.
“2 BITNER, 2003, p. 230-238
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Em resumo, o agente publico que possui a autorizagdo social para a
utilizacdo da forca €&, paradoxalmente, um dos servidores publicos com menos
capacidade de ter o seu trabalho controlado publicamente.

O problema é que, exatamente pelo fato da policia ser a instituicdo detentora
do mandato exclusivo do uso da for¢a, quaisquer desvios na sua atuacao provocam
comprometimentos a propria qualidade do regime democrético, uma vez que
distorcem o principio da igualdade formal entre todos o(a)s cidadao(a)s e provocam
um uso da forca desequilibrado, pelas mais diversas motivacdes, tais como prestigio
social, crencas religiosas, ideoldgicas, étnicas, econdémicas, de género, orientacdo
sexual, comportamento cultural, etc.

Ao invés de uma instituicdo pretensamente neutra, atuando na protecdo da lei
e voltada ao combate ao crime, como estabelecia 0 mito da policia moderna,
identificou-se que a discricionariedade é inerente a atuacao da policia no cotidiano,
isto é, ela sempre estard selecionando - seja por processos organizacionais, seja na
atividade individual do policial - em quais situagées e de que forma vai atuar*3,

Os estudos sociolégicos comecaram a identificar que essa discricionariedade,
tende a levar a policia a orientar seu trabalho por padrdes sociais de estigmatizacéo
e criminalizacdo de grupos vulneraveis, através da produc@o de estereotipos. Isso
provoca uma diferenciacdo no namero de crimes que séo registrados em relacdo a
esses grupos, reforcando o préprio estereétipo, numa espiral que potencializa as
atitudes de discriminacdo, a exclusdo social e opera como um elemento que
aumenta a tensdo social e os proprios indicadores de violéncia, que pretende
combater4,

Essa “descoberta” do elemento discricionario abriu um profundo debate sobre
gual a melhor forma de controlar a atividade policial para que ela n&o seja arbitraria.
O modelo burocratico-militar, baseado numa estrutura disciplinar rigida e
verticalizada e numa sequéncia de atividades burocraticas formais, se mostrou
ineficaz para influenciar a cultura policial no sentido de estimular a sua adesao aos
novos valores morais e as exigéncias de reconhecimento por direitos e respeito que

surgiam.

4 BITNER, 2002, GOLDSTEIN, 2003
“REINER, 2004, p. 176
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Assim, foram nascendo novas formas de regulacdo do mandato policial. Ao
invés dos antigos padrbes regulatérios baseados numa rigidez disciplinar e sancées
draconianas ou entdo padrdes formais que tentavam detalhar todas as possiveis
situagdes que um policial poderia vivenciar, para “retirar” sua capacidade de fazer
julgamentos, passou-se a qualificar a sua formacdo, buscando aprimorar sua

capacidade de interpretacdo e de tomar decis6es baseadas em valores e principios.

Ao invés de instituicbes fechadas e organizadas para manter suas decisdes
sigilosas, essa nova concepcdo percebeu que as policias conseguiam produzir
resultados mais eficientes de reducdo da violencia quanto mais préximas estavam
da sociedade e quanto mais a sua prépria organizacdo e a definicdo de suas
prioridades eram feitas de forma aberta e participativa com a sociedade e com 0s
grupos vulneraveis especificamente.

Percebeu-se que a eficiéncia do trabalho policial em reduzir a violéncia dentro
dos marcos de um Estado Democratico dependia muito mais da sua capacidade de
criar relacdes de confianga com 0s grupos socialmente mais vulneraveis, do que a
guantidade de policiais nas ruas ou o nimero de prisdes que ela venha a efetuar*®,

Ao invés de uma policia que combatia o crime através do temor que infundia
na sociedade, passou-se a acreditar que o exercicio dos valores democraticos pela
policia, era a melhor forma de reduzir a violéncia numa sociedade livre. Um
tratamento justo, igualitario e respeitoso por parte da policia, produz confianca nos
cidaddos, aumenta o consentimento social em relacdo as leis e por consequéncia
reduz os indices de violéncia*®.

Conforme a sociedade foi se tornando critica ao fechamento institucional das
policias e ao mal uso da forca, foram sendo criados mecanismos de controle social
sobre as agéncias policiais, com capacidade de investigar e punir policiais, além de

determinar mudancas organizacionais. No lugar de uma cultura do sigilo, passou-se

“ BAYLEY, D & SKOLNICK, 2001, identificam esse processo de mudanca de concepcéo sobre o
papel das policias ao pesquisar seis experiéncias inovadoras de policiamento em cidades dos EUA
nos final dos ano 1970. BAYLEY, David H. & SKOLNICK, Jerome H. Nova Policia: inovac¢des nas
policias de seis cidades norte-americanas. Sao Paulo: EDUSP, 2001. (Série Policia e Sociedade).
Sobre este tema ver ainda GOLDSTEIN, 2003, p. 33

46 Goldstein, 2003, p. 29, REINER, 2004, 287-288 e Da governanca de policia & governanca policial:
controlar para saber; saber para governar. Domicio Proenca Junior, Jacqueline Muniz e Paula
Poncioni. Revista Brasileira de Seguranca Publica. Ano 3. Edicdo 5. Ago/Set 2009 3%



a reivindicar uma transparéncia cada vez maior das instituices, para que elas
prestem contas e sejam cada vez mais responsivas aos cidadaos aos quais servem.

Nos ultimos 40 anos, esse processo politico com repercussées técnicas fez
com que as policias passassem a ter a obrigacdo de justificar perante a sociedade
as escolhas tomadas por elas e seus agentes sobre como e quando agir ou nao agir,
demonstrando que sdo fundamentadas nas melhores evidéncias cientificas sobre o
que funciona para reduzir a violéncia®’.

Como resultado desse processo, foram elaborados novos métodos de gestao
das agéncias policiais “capazes de dotar os dirigentes politicos de capacidade de
governancga sobre elas”, a partir de diagndsticos e planejamento que permitam que
se realize um debate publico de qualidade sobre as alternativas possiveis, apresente
atribuicbes claras de responsabilidade e possibilite a sociedade fazer o
monitoramento das policias*®.

A producao de responsabilizacdo entre os policiais, baseada numa disciplina
militar se demonstrou excessivamente rigida nas relacdes internas e flexivel nas
relacbes externas, abrindo espaco para a difusdo de uma subcultura que operava a
parte da sociedade, reproduzindo esteredtipos e uma visdo pessimista do mundo e
fechada®®. Dessa forma, passou-se a buscar novos modelos de formacdo e de
organizacdo interna capazes de produzir a adesédo racional dos agentes a um
determinado conjunto de valores éticos, que devem ser construidos com a
sociedade.

Nessa perspectiva, houve uma profunda modificagcdo sobre o perfil desejado
dos policiais de linha, aqueles agentes que efetivamente possuem contato com a
sociedade. Ao invés de um soldado obediente, que jamais questione as ordens
superiores, passou-se a buscar a sele¢géo e formacéo de um profissional com uma
compreensdo ampla e critica sobre os fendbmenos sociais, com criatividade e
flexibilidade para acompanhar as mudancas tanto da policia quanto da sociedade.
Isso passou a exigir um profissional com alto nivel de formacdo sobre os problemas

e dinAmicas sociais, com capacidade para elaborar formas de abordagem pro-ativas

47 SHERMAN, Lawrence W. Evidence Based-Policing. Ideas in American Policing, Julho de 1998.
Disponivel em: <http://www.policefoundation.org/wp-content/uploads/2015/06/Sherman-1998-
Evidence-Based-Policing.pdf> Acesso em:

“ LIMA, Renato Sérgio de e PROGLHOF, Patricia Nogueira. (Re)Estruturacéo da Seguranca Publica
no Brasil. In: Politicas de Seguranca: Os desafios de uma reforma. Sdo Paulo: Fundacéo Perseu
Abramo, 2013, p. 34

4 PONCIONI, 2005 e Bitner, cap. 10
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e voltadas para a coeséao social da comunidade onde atua, de forma cada vez mais
transparente®°,

Essa mudanca de concepcédo, baseada na construcdo da confianca entre
policia e comunidade, fez com que se questionasse profundamente a utilizacdo das
estatisticas de oficiais de criminalidade como método adequado de avaliagdo do
trabalho das policias. Novos métodos, como as pesquisas de vitimizacdo, capazes
de avaliar os niveis de confianca da sociedade na policia, em especial dos
segmentos mais vulneraveis, se tornaram ferramentas fundamentais para avaliar,
monitorar e planejar a atuacdo das policias®.

Alguns elementos da histdria da Policia de Nova lorque (NYPD) exemplificam
esse processo de mudanca de concepcdo sobre o papel e o funcionamento das
policias produzido ao longo das ultimas décadas®?.

A policia da maior cidade americana foi historicamente marcada por altos
niveis de corrupcdo e violéncia desde sua fundacdo em 1845. Nem mesmo as
reformas implementadas nos anos 1920, baseadas na implantacdo de métodos de
disciplina e supervisdo militares, foram capaz de mudar essa trajetoria.

Em 1970, no contexto de questionamentos e pressdes sociais por mudancas
nas policias americanas, o Prefeito John Lindsay criou uma Comissdo de
Investigacdo sobre a NYPD, coordenada pelo juiz Whitman Kanpp. Os 2 anos de
trabalho da Comisséo e o seu Relatorio sédo considerados um marco historico de
mudanca da cultura policial da cidade®3.

Apoiado pelos resultados da Comissdo, o Comisséario Patrick V. Murphy
(1969-1973) enfrentou resisténcias corporativas e implementou profundas reformas

0 GOLDSTEIN, 2003, p. 366, p. 325 e Bitner, 2003, p. 330 — 332

1 Sobre a mudanca na concepgdo sobre os instrumentos para avaliar e monitorar o trabalho das
policias e elaborar politicas de Seguranca. Ver ROLIM, Marcos. A sindrome da rainha vermelha:
Policiamento e seguranca publica no século XXI. Rio de Janeiro: Editora Jorge Zahar;Oxford,
Inglaterra: University of Oxford, Centre for Brazilian Studies 2006, Capitulo 8.

52 Importante destacar que ndo vamos aqui tratar sobre a politica de Tolerancia Zero, que foi uma
metodologia de policiamento ostensivo adotada na gestdo do Prefeito Rudolph Giuliani, a partir de
1993, mas sim das reformas estruturais feitas na gestdo do Departamento desde os anos 1960, que
adequaram a instituicdo a um padrdo democratico, independentemente das politicas implementadas
por determinado governo. Para uma analise critica sobre a relacdo entre o Tolerancia Zero e a
Reducao dos homicidios na cidade ver ROLIM, 2006, p. 271-277. Para uma abordagem favoravel ver
BRATTON, William J. Broken Windows and Quality-of-life- policing in New York City. The New York
City Police Department, 2015.

>3 BITTNER, 2003, p. 348.
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na instituicdo®*, como a criacdo de normas de condutas, responsabilizacdo dos
comandantes imediatos pelos desvios de condutas dos seus subordinados,
mudancas no treinamento dos policiais e criagdo de um novo sistema de supervisao.
Uma das reformas implementadas por Murphy foi a obrigatoriedade de elaboracéo
de um relatério anual sobre o uso de armas de fogo, que detalhasse publicamente a
quantidade de disparos efetuadas por cada unidade da policia, bem como
procedesse uma investigacao detalhada sobre cada pessoa morta pela

policia, apontando as necessarias mudancas de padrdes de treinamento e controle.

Como é possivel perceber, logo ap6s o primeiro ano de publicacéo do

Relatério, houve uma queda acentuada no nimero de disparos efetuados, pessoas
feridas e mortas pela policia, 0 que se tornou uma tendéncia ao longo dos anos

seguintes.

Figura 1 — Pessoas mortas e feridas a bala pela Policia de Nova lorque. 1971-
2014
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Fonte: Anual Firearms Discharge. New York City Police Department 201455,

>4 Sobre esse periodo de reformas da policia de Nova lorque ver COSTA, Arthur Trindade Maranhéo.
Civitas, Porto Alegre, v. 8, n. 3, p. 409-427, set.-dez. 2008. especialmente paginas 421-424
> BRATTON, Willian J., Annual Firearms Discharge Report. New York City Departament, 2015.

39



Outra mudanca importante foi implementada a partir da recomendacédo da
President's Comission on Law Enforcement and Administration of Justice, de 1967,
foi tornar obrigatdrio o ensino superior para o ingresso dos novos policiais.

Mas nem todas as reformas produziram resultados imediatos. Vinte anos
depois, uma nova geracao de lideres policiais, formados nos anos dessas primeira
reformas e num contexto de mudanca cultural, chegou aos espacos de decisao da
Policia e reduziu a resisténcia a reformas mais profundas e implementou novas
mudancas.

Um importante exemplo é a histéria do Conselho de Cidad&os para Analise
de Queixas (Civilian Complaints Review Aboard)®¢. Em razdo das inimeras queixas
contra a policia, o Prefeito Robert Wagner criou o Conselho no final dos anos 50.
Esse primeiro Conselho era coordenado por trés cidadaos indicados pelo Prefeito,
no entanto todas as investigacdes eram feitas por policiais do proprio departamento.
Em 1965, o Prefeito John Lindsay tentou criar uma carreira especifica de
investigadores, no entanto essa proposta foi barrada ha Camara Municipal por forte
pressdo da Associacdo dos Policiais e o Conselho foi perdendo forca.

Apos diversos incidentes de violéncia da policia contra movimentos sociais, 0
Prefeito Dinkins conseguiu recriar o Conselho com total autonomia administrativa,
coordenado por um grupo de treze membros que ndo podem ser nem policiais da
ativa, nem servidores publicos (sendo cinco escolhidos pelo Prefeito, cinco pela
Céamara Municipal e trés pelo Chefe de Policia). Atualmente o Conselho possui 142
investigadores independentes e dezenas de servidores, publicando relatorios
detalhados de suas atividades mensalmente, ter recomendado diversas punicdes
aos policiais, tais como perda de férias, rebaixamento na carreira e até expulsao,
além de produzir recomenda¢cbes de mudancas organizacionais que tém forca
obrigatoria para a policia.

Em 1994, o novo chefe de policia, Bill Bratton, na gestdo do Prefeito Rudolph
Giuliani, trouxe para a agéncia um novo metodo de gestdo que estava comegando a
ser usado por algumas policias do Canada. Esse método, chamado Compstat,
conjugava a utilizacdo dos novos recursos tecnologicos que permitiam uma analise

mais dinAmica dos indicadores de criminalidade e ferramentas de

% http://www.nyc.gov/html/ccrb/
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georreferenciamento, com a realizacao de reunides comunitarias permanentes para

a analise desses indicadores e monitoramento das ac¢des das policias.

1.2 Seguranca Publica e Democracia no Brasil: uma historia de

desencontros

No inicio dos anos 1960, o Brasil também seguia a onda de mobilizacdes
sociais que sacudiam a Europa e os EUA®’, e que reivindicavam reformas estruturais
na sociedade. No caso brasileiro, especialmente a juventude se tornava um ator com
cada vez mais capacidade de mobilizagédo social e pressao na cena publica.

Nem mesmo os primeiros anos da Ditadura Militar foram capazes de impedir
gue essa conjuntura continuasse se formando. Pelo contrario, o movimento
estudantil fortaleceu sua capacidade de mobilizacdo e nos primeiros meses de 1968
diversas mobilizacdes de massa se espalharam pelo pais, até culminar na Passeata
dos Cem Mil, nas ruas do Rio de Janeiro, no dia 26 de junho de 1968, forcando o
ditador Costa e Silva a receber os lideres dos movimentos®®.

Em resposta, o Regime endureceu a repressdo, especialmente contra a
juventude e suas organizag6es®®, até culminar no Ato Institucional n. 5, no dia 13 de
dezembro e suprimir todas as liberdades e iniciar a fase aguda da represséo, muito

mais violenta. Assim, a Ditadura teve éxito em impedir que se formasse, naquele

> MONET, 2006, p. 102 aponta que uma das primeiras manifestacdes desse novo tipo ocorreu em
Munique, em 1962, quando ao final de um concerto de mausica organizado pelos estudantes da
cidade, estes se recusam a abandonar o lugar. A viatura da policia enviada para dispersar os jovens
tem o seu péara-brisas quebrado por pedras, fazendo com a policia montada seja enviada para o local,
provocando um grande confronto pela avenida principal da cidade. Segundo MONET, esse é o
primeiro episodio de questionamento das autoridades publicas desde o final da segunda guerra e
marca a entrada em cena da juventude, enquanto ator coletivo. Monet cita que essa situacdo se
espalha para a Holanda nos anos seguintes, até eclodir em Paris, a partir dos conflitos ocorridos em
razao da ocupacdo do patio da universidade de Nanterre, pelos estudantes, em maio de 1968, e que
tiveram uma represséao desproporcional da policia, e diversos outros paises do mundo.

8 Sobre o crescimento das manifestaces estudantis que ocorreram em 1968 no Brasil: SIRKIS,
Alfredo. Os Carbonarios. Rio de Janeiro: Bertbolso, 1998. DIRCEU, José; PALMEIRA, Viadimir.
Abaixo a Ditadura — o movimento de 68 contado por seus lideres. Sao Paulo: Garamond, 1998.

% No dia 2 de agosto, Vladimir Palmeira, um dos lideres do Movimento Estudantil foi preso. Logo em
seguida, outros 650 estudantes foram para a cadeia no Rio de Janeiro. No dia 4, 300 alunos foram
detidos em Sado Paulo. Em 21 de agosto, o Congresso rejeitou 0 projeto que concedia anistia aos
estudantes e operarios presos. Em 12 de outubro, mais de 400 estudantes foram detidos durante um
congresso clandestino da Unido Nacional dos Estudantes (UNE) em Ibitna, interior de Sao Paulo.
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momento, a mesma conjuntura critica que impulsionou o debate sobre o papel das
instituicBes policiais em paises de democracia mais sélida e quebrasse o equilibrio
gue legitimava um determinado padrédo de funcionamento e organizacdo das
policias.

Pelo contrario, o Governo Militar atuou para manter e consolidar a estrutura
social do pais, através do vasto uso do aparelho policial. Para isso, ele fortaleceu um
conjunto de caracteristicas que ja eram marcantes nas organizacdes originadas de
uma sociedade escravocrata e extremamente desigual, através da militarizacdo o
isolamento e fechamento das instituicdes policiais, a arbitrariedade para infundir
temor na populagdo e as praticas de violacéo de direitos humanos, com o apoio de
uma forte propaganda que difundia o medo e censurava qualquer debate.

Nos anos em que a Europa e os EUA vivenciaram o auge do debate sobre o
papel das policias numa sociedade democratica, o Brasil passou 25 anos
mergulhado num regime autoritario, sob estrita censura dos meios de comunicacao,
do pensamento critico nas universidades, com restricdo das liberdades individuais e
a defesa, por meio da propagando oficial, de que o uso da for¢a extrema era a Unica
forma de garantir a protecdo da sociedade, fortalecendo o modelo burocratico-
militar, tanto em nivel institucional, quanto no imaginario social.

Passado o periodo mais forte da repressdo e a formacdo da estrutura
repressiva que teve as policias como primeira linha de ac¢do, que ndao temos aqui o
objetivo de analisar, a Ditadura deu inicio a “lenta e gradual”’ transicdo para a
democracia, transformando o Brasil num caso classico de transicdo por
transformacao, onde o Regime Mllitar teve éxito em dirigir o processo de abertura.

Mesmo depois do exterminio de todos os grupos de resisténcia armados, que
surgiram anos apos o golpe, as forcas e liderancas que se opunham e questionavam
0 Regime Autoritario continuaram sendo perseguidas, torturadas e até mesmo
mortas, ao longo de mais de uma década, com o objetivo de garantir uma transi¢caoo

suave e sem oposicdes fortes®°.

0 SILVA FILHO, José Carlos Moreira da. Justicao de Transicao: da ditadura civil-militar ao debate
justransiconal: direita6o memoaria e & verdade e os caminhos da reparacdo e da anistia no Brasil.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 91-102, destaca apds eliminacdo dos grupos de
resisténcia armada, entre 1971 e 1974, o regime passou a atacar 0s setores de resisténcia néo
armados, promovendo novas cassagOes dos politicos mais criticos ao regime, realizando novos
sequestros, chacinas e desaparecimentos, além de executar mais de 100 atentados a bomba por
todo o pais ao longo dos anos 1980, com o objetivo de intimidar ou incriminar a oposi¢cao e criar
panico na sociedade.
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Dessa forma, o regime chegou ao seu fim através de uma Transicao
igualmente violenta, controlada e imposta pelo proprio regime militar e que tinha
entre as diversas condicfes impostas para permitir a transicdo, como veremos
adiante, a manutencéo do Sistema de Policiamento por ela montado.

Mesmo tendo permanecido no poder por 24 anos a mais do que havia se
comprometido com seus aliados civis, 0 regime militar conseguiu produzir uma
narrativa sobre sua existéncia, em que se colocou como uma necessidade que
salvou o pais de uma ditadura comunista, um caminho do qual n&o existiam
alternativas e que foi desfeito como fruto maior de um processo vitorioso de
pacificacdo e que garantiu ao Brasil as proprias condifces para instaurar sua
democracia.

O discurso proferido pelo entdo Presidente do Supremo Tribunal Federal na
abertura da Constituinte de 1987 sintetiza todo o sucesso com que a Ditadura se
extinguiu. O primeiro ato formal do novo regime democratico era uma sequéncia
sem ruptura do antigo regime (o que, de fato, era e com sérias consequéncias como

veremos adiante):

Ao instalar-se essa Assembleia Nacional Constituinte , chega-se ao termo
final do periodo de transicdo com que, sem ruptura constitucional, e

por via da conciliacéo, se encerra o ciclo revolucionario®!. (grifo nosso)
Como demonstrou o julgamento da ADPF 153 pelo Supremo Tribunal Federal
62 realizado 26 anos depois da Constituinte, segue hegemoénica no pais a ideia de
gue a transicdo para o regime democratico teria sido feita de forma conciliada e
suave, entre duas partes que estavam em guerra € que aceitaram em comum

acordo abrir mdo do uso da violéncia e que, portanto, ndo cabe tentativa de

rediscutir o pacto transicional realizado, como expressa o Ministro Eros Grau, relator

61 ALVES, José CArlos Moreira. Assembleia Nacional Constituinte, Instalacdo. R. Inf. Legisl. Brasilia
a. 24 n 93. jan/mar 1987. p. 12.

62 Arguicdo de Descumprimento de Preceito Constitucional (ADPF) 153, acéo impetrada pela Ordem
dos Advogados do Brasil contra a anistia dos servidores publicos que cometeram crimes contra a
humanidade durante a Ditadura. Sobre o julgamento: SILVA FILHO, 2015, Capitulo 3 - O julgamento
da ADPF 153 pelo Supremo Tribunal Federal e a inacabada transigcdo democratica brasileira. p. 81-
112.
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do voto vencedor que manteve vigente a proibicdo para responsabilizacédo dos

perpetradores de violagdes de direitos humanos durante a Ditadura Militar:

Romper com a boa-fé dos atores sociais e 0s anseios das
diversas classes e instituicdes politicas do final dos anos 70,
gue em conjunto pugnaram — como ja demonstrado — por uma
Lei de Anistia ampla, geral e irrestrita, significaria também

BN

prejudicar o acesso a verdade histérica. (...) Ha quem se
oponha ao fato de a migracdo da ditadura para a democracia
politica ter sido uma transi¢cdo conciliada, suave em razéo de
certos compromissos®?,

Esse discurso sobre a historia produziu a ilusdo de que o processo de
deliberacdo na Constituinte teria sido um processo politico totalmente livre e sem
ameaca das armas, além de ter legitimado as estruturas criadas durante a Ditadura,
entre eles a manutencdo do modelo militarizado de Seguranca Publica e o papel das
Forcas Armadas em assuntos internos.

A Transicdo sem ruptura, comemorada como conquista nas falas dos
Ministros da Suprema Corte, conseguiu que o “autoritarismo socialmente
implantado®4, ao longo de nossa histéria institucional de mais de 13 tentativas de
guebra da ordem Constitucional, majoritariamente gestados e executados pelas
Forcas Armadas®®, tenha conseguido impedir que o pais avancasse para uma
“segunda fase da transi¢cao”, onde as praticas democraticas séo incorporadas em
todos os niveis do Estado e o respeito aos direitos humanos se torném hegemonicos
na sociedade.

Por isso, apesar do crescimento econdmico, da melhoria na distribuicdo de
renda e de diversos indicadores sociais, desde a redemocratizacdo, o Brasil tem
visto 0s seus indicadores de direitos humanos e violéncia se degradarem, como

apontado pelo Relatério da Comisséo Nacional da Verdade (CNV)®¢:

63 http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticianoticiastf/anexo/adpf153.pdf

¢4O’DONNEL, Guillermo. Accountability Horizontal e novas poliarquias. Revista Lua Nova, S&o Paulo,
n® 44.1998. p. 27-54

 Torelly faz referéncia as tentativas de golpe executados com ou sem sucesso em 1823, 1891,
1930, 1932, 1935, 1937, 1945, 1950, 1954, 1955, 1959 e 1961, tendo os de 1823, 1891, 1930, 1937,
1954 sido exitosos em depor os Governantes. p. 175. Importante acrescentar as diversas
decretacdes de Estado de Sitio ao longo da histéria do pais

 Comisséao Nacional da Verdade. Disponivel em www.cnv.gov.br.
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A CNV, ao examinar o cenario de graves violacGes de
direitos humanos correspondente ao periodo por ela
investigado, pOode constatar que ele persiste nos dias
atuais. Embora n&o ocorra mais em um contexto de
repressao politica — como ocorreu na ditadura militar —,
a pratica de detencdes ilegais e arbitrérias, tortura,
execucbes, desaparecimentos forcados e mesmo
ocultacdo de cadaveres ndo é estranha a realidade
brasileira contemporanea. Relativamente a atuacao dos
orgdos de seguranca publica, multiplicam-se, por
exemplo, as denuncias de tortura.

Avaliacdo feita com base nos Relatorios Anuais da Anistia Internacional
demonstra que, diferentemente dos demais paises do Conesul que tiveram
transicbes com rupturas politicas e fortes mecanismos transicionais, a situagdo do
Brasil tem se agravado na Ultimas décadas, tendo o Brasil atingido o nivel quatro de
violacbes de direitos humanos (numa escala que vai até cinco), na qual é
considerado que as violagBes aos direitos civis se expandiram para grande parte da

populagdo. Assassinatos, desaparecimentos e tortura séo cotidianos.®’

FIGURA 2: Indice de Violacao de Direitos Humanos da Anistia Internacional

Anistia Internacional

4 == Argentina
wif= Grasil
Chile
3 = Lruguazi

1990 1995 2000 2005 2010

7 Civil and politeiceal rights vicolsastions have exspan<ded to large num+bers of the popeu-lastion. Murders,
diseapepearsances, and torsture are a comemon part of life. http://www.politicalterrorscale.org/
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Fonte: Elaborac&o prépria com base nos dados disponiveis em Political Terror Scale®®

Outra escala que avalia a violéncia institucional com base em relatos e
indicadores de tortura, assassinatos extrajudiciais e desaparecimentos, também
indica que a situacdo do Brasil tem se agravado (a escala vai de 0 a 8, onde 8
significa absoluto respeito dos Governos por esses direitos e 0 significa nenhum

respeito governamental por esses direitos):

Figura 3: Physical Integrity Rights Index (PHYSINT)

Physical Integrity Rights Index (PHYSINT)
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Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados disponiveis em Cingranelli, David L., David L.
Richards, and K. Chad Clay. 20145°,

Essa degradacao fez o numero de homicidios crescer de forma praticamente
continua ao longo dos ultimos 40 anos, tendo o Brasil atingido o nimero de 58.497

mortes violentas em 2015, com uma taxa de 28,8 homicidios a cada cem mil

8 http://www.politicalterrorscale.org/

¢ Cingranelli, David L., David L. Richards, and K. Chad Clay. 2014. "The CIRI Human Rights
Dataset." http://www.humanrightsdata.com. Version 2014.04.14. Disponivel em
http://www.humanrightsdata.com/p/data-documentation.html
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habitantes’, sendo hoje o pais com o maior nimero de homicidios, em termos
nominais, do mundo, com 60 mil assassinatos por ano, 0 que ja representa mais de
12% das mortes violentas do mundo’*.

O fato do pais nédo ter vivenciado uma ruptura politica com o ultimo regime
autoritario, nem aplicado mecanismos de responsabilizacdo, talvez ajude a explicar
a trajetoria de insucesso das tentativas de modificar as politicas de Seguranca e 0s

padrdes de funcionamento das policias.

1.3 A transicdo sem ruptura na Seguranca Publica Brasileira

Em 1967 a Ditadura reformou o sistema de Seguranca Publica’?, definindo as
Policias Militares como responsaveis exclusivas pelo policiamento ostensivo. Até
entdo a competéncia das Policias Militares era mais relacionada a manutencao da
ordem, numa espécie de segunda linha de defesa. O policiamento ostensivo era,
majoritaramente, executado por Guardas Civis, sob a coordenacdo do Delegado,
que era reconhecido como a autoridade policial”3;

Ao longo do periodo de “transicao”, os militares reafirmaram esse desenho
institucional das policias e elaboraram as normas organizadoras da éarea de
Seguranca Publica - que se mantem vigentes - bem como fizeram a incorpora¢ao ou
a promocao dos agentes que atuaram nos Orgaos de repressdo, nas instituicbes
policiais.

Um momento significativo desse processo tutelado de transicdo ocorreu em
1977, quando o Governo Militar novamente fechou o Congresso Nacional apés o
crescimento do MDB nas eleicdes de 1975. Nesse periodo o Governo editou um

conjunto de medidas legislativas, chamado de “Pacote de Abril”, no qual modificou

0 FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA — FBSP. Anuério brasileiro de seguranca
publica. Edicao IX. Sdo Paulo, 2015.

71 UNODC, World Drug Report 2013. New York, 2013.

2 Decreto-lei n° 317, de 13 de marco de 1967.

73 CAMARA DOS DEPUTADOS. Rocha, Fernando Carlos W.. Desmilitarizagéo das policias militares
e unificacdo de policias - desconstruindo mitos. Camara dos deputados, 2015. Disponivel em:
<http://www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/Repositorio/31/Documentos/New%20folder/Texto%20Consult
oria%20-%20desmilitarizacao.pdf>
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arbitrariamente diversas regras eleitorais com o0 objetivo de criar uma maioria
parlamentar para a Arena, a fim de que ela se tornasse a forca politica majoritaria no
processo de transigéo “lento e gradual” dos anos seguintes.

Entre as medidas lancadas nesse periodo de fechamento do Congresso
estava a criagdo do sistema de Justica Militar, que assumiu o julgamento de
qualquer crime cometido por Policiais Militares, o que até entdo era feito na justica
comum’4, garantindo a protecdo das Policias Militares em relacéo a Justica Civil.

Deste Congresso sem legitimidade eleitoral nasceu também a Lei de Anistia.
Fruto de um Projeto de Lei enviado pelo Governo’, para se contrapor e barrar a
proposta reivindicada pelos Movimentos que lutavam por uma Anistia ampla, geral e
irrestrita. A Lei aprovada com grandes resisténcias no Congresso, uma vez que até
mesmo deputados da Arena discordaram da proposta, manteve vigentes todas as
penas dos presos politicos, ao mesmo tempo em que autoanistiou os militares e
todos os agentes que atuaram no aparelho repressivo estatal.

Enquanto a sociedade focava sua atencdo no retorno ao pais de algumas
liderancas politicas exiladas, o Regime fez a absorcao dos agentes que atuaram nos
orgaos repressivos de excecdo para dentro das instituicdes ordinérias, em especial
nas policias. Além da garantia que o novo regime democratico manteria a historica
impunidade de violacdes de direitos humanos, os mesmos agentes que, por anos,
foram treinados para cometer os mais terriveis atos de violéncia, entraram na
democracia como simbolos de servicos prestados e instrutores das futuras
geracbes’®.Em 1983, o Governo Militar devolveu o comando operacional das

Policias aos Governadores.

74 SILVA FILHO, 2015, p. 98
75 Projeto de Lei 14/1979

76 KOPITTKE, Alberto. Reforma da Seguranca Publica: superar o autoritarismo para vencer a
violéncia pp. 410-415. In: José Geraldo de Sousa Junior, José Carlos Moreira da Silva Filho, Cristiano
Paixao (orgs). O direito achado na rua : introducgdo critica a justica de transicdo na América Latina. 1.
ed. — Brasilia, DF: UnB, 2015. — (O direito achado na rua, v. 7).
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No entanto, nesse mesmo ano, criou o regulamento para as policias militares
e corpos de bombeiros militares que seria legado para a democracia, e que se
mantem vigente, no qual fez a incorporacdo dos recursos humanos que haviam
atuado nos aparelhos de repressao politica para dentro das policias, além de
garantir o controle militar sob policiamento ostensivo.

Este Decreto’’ criou um regime duplo de comando sobre as Policias Militares.
No cotidiano, as atribuicbes de comando sdo do Governador, através das
Secretarias de Seguranca Publica. No entanto, o Exército se manteve como
autoridade hierarquica sobre as Policias Militares, podendo assumir o comando
direto das policias em caso de grave perturbacédo da ordem.

O Exército manteve as atribuicbes de controle e coordenacao das Policias
Militares, em relacdo aos aspectos de organizacéao, legislacéao, efetivos, disciplina,
ensino e instrucdo, adestramento, material bélico e aéreo. O Decreto fez ainda um
reconhecimento geral dos cursos para oficiais superiores promovidos pelos 6érgaos
centrais do aparelho repressivo, como o Departamento de Policia Federal, a Escola
Nacional de Informacbes, os estabelecimento de ensino das Forcas Armadas,
definindo que eles deveriam ser convalidados pelas Policias Militares, bem como
todos os policiais que se encontravam cedidos a esses 6rgdos deveriam ser
recepcionados na ativa pelas Policias Militares. Da mesma forma, os Tenentes da
reserva nao remunerada das trés Armas foram autorizados a ingressar nas Policias
Militares, sem necessidade de concurso.

Ao longo das duas décadas de repressdo, os movimentos reformistas que
emergiam nos anos 1960, tal qual ocorria na Europa e nos EUA, foram dizimados e
apontados pela propaganda oficial como o grande perigo para a Seguranca
Nacional. Enquanto as forcas que defendiam uma concepc¢do autoritaria estavam

fortalecidas, os novos movimentos democraticos que surgiram na sociedade nao

7 Decreto n°88.777, de 30 de setembro de 1983
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conseguiram acumular conhecimento e mobilizag&o suficiente para provocar um
debate sobre a concepc¢édo da Seguranca Publica’®.

Ao longo da ditadura chegaram a se formar diversas organizacdes da
sociedade civil para denunciar a violéncia do aparato policial, mas elas estavam
voltadas para a defesa dos presos politicos, em sua maioria vindos de classes
médias ou altas da sociedade e ndo para o conjunto de arbitrariedades cometidas
pelas policias. Em S&o Paulo, por exemplo, a Arquidiocese criou, em 1972, a
Comisséo de Justica e Paz, voltada para a defesa e assessoria aos perseguidos
pelo regime militar e apenas em 1979 criou o primeiro centro voltado para a
populacdo em geral vitima da violéncia policial, o qual ndo alcancou 0 mesmo apoio
e mobilizacéo social que os movimentos em defesa dos presos politicos™.

Por outro lado, a partir do Destacamento de Forcas Especiais do Exército®0,
criado em 1968, no Rio de Janeiro, voltado para “operagdes de guerra irregular,
contraterrorismo, fuga e evasao, inteligéncia de combate, contraguerrilha, guerra de
resisténcia, operacbes psicolédgicas, localizacdo e ataque a alvos estratégicos”,
foram criadas, a partir de 1978, os primeiros Cursos de Acdes de Comandos e de
Forcas Especiais para as Policias Militares.

A partir destes cursos, surgiram as unidades especiais com alta capacidade

de reacao e poder de fogo, como o Batalhdo de Operacdes Especiais (BOPE) no

8 BALLESTEROS, P. R. Gestdo de Politicas se seguranca publicas no Brasil: problemas, impasses e
desafios. Revista Brasileira de Seguranga Publica, Sao Paulo, v.8, n.1, p.6, 2014

790 Centro Santos Dias de Direitos Humanos foi fundado por Dom Evaristo Arns, na Arquidiocese de
Sao Paulo em 1979, ap6s a morte do operario catolico Santo Dias morto com um tiro nas costas por
um policial militar durante uma greve em frente a fabrica Sylvania. O Centro passou a atuar em apoio
as familias, como assistente de acusacéo na Justica Militar. Em 1982 o Centro impulsionou junto com
outros movimentos a criagdo do Movimento Nacional de Direitos Humanos, que no entanto nunca
conseguiu a mesma adesao obtida pelos movimentos em defesa dos presos politico. BUENO,
Samira. Bandido bom € bandido morto: a opcao ideolégico-institucional da politica de seguranca
publica na manutencdo de padrdes de atuacdo violentos da policia militar paulista. Dissertacao
(CMAPG) - Escola de Administracdo de Empresas de Séao Paulo. 2014. p. 56 - 59.

80 As Forcas Especiais séo unidades pequenas altamente treinadas, com equipamento diferenciado,
gue operam nos principios da auto-suficiéncia, velocidade e equipe par situacdes de alto risco. O
surgimento dessas unidades nos exércitos modernos teria tido seu inicio na Guerra dos Boheres,
qguando o Exército Britanico criou pequenas unidades altamente especializadas para realizar acdes
atras das linhas inimigas, que eram chamadas de Comandos. Em 1942, os EUA formara a sua
unidade especial, chamada Rangers e a alemanha criou a Korps Commandtroepen.
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Rio de Janeiro e as Rondas Tobias Barreto (ROTA), em Sao Paulo. Essas forcas
sdo apresentadas para a sociedade como o Unico e verdadeiro meio para a luta
contra a criminalidade, se tornando o padrédo de exceléncia do policiamento
ostensivo da concepcdo de Seguranca Publica que ingressaria no regime
democratico.

As liderancas e movimentos que defendiam uma concepcdo de Seguranca
Publica baseada no respeito aos Direitos Humanos sofreram uma sistematica
campanha de ataque especialmente por parte de policiais que atuavam nessas
Unidades Especiais, os chamados policiais “linha dura”, e receberam o apoio de
comunicadores que passaram a ter grande protagonismo numa nova forma de
cobertura sensacionalista sobre crime e policia que se disseminou nesse periodo®.

Com o inicio do aumento da violéncia ao longo dos anos 1980, especialmente
no Rio de Janeiro e Sao Paulo, os defensores da chamada “linha dura” da policia se
fortaleceram. Os movimentos sociais e politicos que se mobilizavam por reformas
nas policias chegaram na Constituinte ja deslegitimados®?, estigmatizados como
“‘defensores de bandidos”. Suas propostas eram acusadas de enfraquecer a policia
para o enfrentamento que deveria ser feito contra os criminosos. E, dessa forma,
nao conseguiram formar uma coalizdo reformadora para a Constituinte, como

ocorreu em outras politicas publicas®?

8 Dois personagens de destaque desse periodo s&o o radialista Afanasio Jazadji, famoso pela defesa
da tese de que “bandido bom é bandido morto” e entdo deputado pelo PDS, e Conte Lopes, ex-PM
membro das Rondas Ostensivas Tobias de Aguiar (ROTA), nos anos 1970, que tem sua atuagao
retratada no livro Rota 66 de Caco Barcelos também deputado pelo PDS. Para ler mais sobre o
debate em torno das politicas de Seguranca nos anos 1980 e a hegemonia do discurso chamado
“linha dura”, ver BUENO, 2014.

8 BUENO, 2014, p. 54-65 relata a derrota das tentativas do Governo Franco Montoro (1983-1986) em
realizar reformas democraticas nas policias de Sao Paulo e a vitdria de Orestes Quércia em 1987 que
apresentava como sua prioridade uma atuacdo enérgica contra os bandidos e que teve como
Secretario de Seguranca o Promotor Anténio Fleury Fllho, que o sucedeu como Governador, nos
anos de maior numero de mortes causadas pela policia na histéria de Sdo Paulo (1470 em 1992) e
episodios como o0 massacre do Carandiru.

8 Goncalves, Ligia Maria Daher.Politica de Seguranca Publica no Brasil: deslocamentos em um
modelo resistente. Dissertacdo Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo. Dissertacéo
(CMAPG) - Escola de Administracdo de Empresas de S&ao Paulo. 2009. p. 19
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Desde o inicio da Constituinte, as For¢cas Armadas deixaram claro que nao
aceitariam qualquer reforma que pudesse modificar o desenho da Seguranca
Publica®. A subcomissado responsavel pelo tema, chamada de “Defesa do Estado,
da Sociedade e de sua Seguranga” organizou oito sessdes publicas, com uma
agenda que ouviu praticamente apenas os defensores da manutencdo do modelo e
da concepcéo de policia entédo vigente®.

Ao invés da Constituicdo de 1988 construir um novo marco democratico para
a area de Seguranga, as Forcas Armadas conseguiram “constitucionalizar a
militarizacdo” da Seguranga Publica e elaborar a Constituicio com o modelo mais
militarizado da éarea, entre todas as Constituicbes democraticas®, através do
seguinte desenho institucional:

i) policiamento ostensivo como exclusividade de uma for¢a militar: até os anos
1960 era comum que as Policias Militares se mantivessem aquarteladas.

i) policiamento ostensivo se manteve sob jurisdicdo da Justica Militar, sem
possibilidade de “habeas corpus” em puni¢des disciplinares militares;

iii) policias militares subordinadas as Forcas Armadas, enquanto Forcas

Auxiliares (seguindo a Constituicdo de 1937)%’;

84 Segundo Gongalves, 2009, p 21, o Presidente da Constituinte, Deputado Ulisses Guimarées, teria
afirmado a interlocutores que a Constituinte nao poderia modificar a estrutura da Seguranca Publica,
pois tinha um acordo com o entdo Ministro do Exército do Governo Sarney, General Le6nidas Pires.

8 0 trabalho de redag&o da Constituicéo foi dividido em oito grandes comissdes e varias
subcomissdes. A Subcomissdo da Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga, organizou
oito sessdes publicas, com uma agenda desequilibrada de convidados. Fizeram-se presentes: cinco
professores da Escola Superior de Guerra; cinco membros da Policia Militar e um do Corpo de
Bombeiros; quatro representantes do Conselho de Seguranca Nacional; dois generais da reserva;
cinco representantes do Estado-Maior do Exército; trés representantes da Policia Federal; o
presidente da Associacdo Nacional dos Comissarios da Policia Civil; o presidente da Ordem dos
Advogados do Brasil; e um representante do Nucleo de Estudos Estratégicos da Universidade de
Campinas. Portanto, dos 18 convidados somente os Ultimos trés apresentaram sugestfes contrarias
ao status quo, acerca das relacdes entre civis e militares. ZAVERUCHA, Jorge. Relacdes Civil-
Militares no Primeiro Governo da Transi¢do Brasileira: uma democracia tutelada. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 9, n. 26, p. 162 — 178, out, 1994,

87AVERUCHA, Jorge. Fragil democracia e militarizac&o da seguranca publica no Brasil. XIl Encontro
Anual da ANPOCS, Caxambu, outubro 1999.

87 A primeira Constituicéo republicana que mencionou as Policias Militares como forcas auxiliares do
Exército foi a Lei n® 1.860, de 4 de janeiro de 1908, que regulamentou o alistamento e o sorteio militar
e reorganizou o Exército, seguindo heranca que vinha do Brasil-colénia, quando as tropas de
segunda e terceira linhas eram consideradas auxiliares das tropas de primeira linha, e que passou
pelo Brasil-Império, quando a Guarda Nacional foi considerada auxiliar do Exército de Linha. p. 11
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iv) competéncia exclusiva da Unido para legislar as normas gerais de
organizacado, efetivos, material bélico, garantias, convocacdo e mobilizacdo das
policias militares (art. 22, XXI);

v) Forcas Armadas mantiveram o poder de garantidores da ordem publica,
com possibilidade de atuacdo na é&rea da Seguranca Publica (seguindo a
Constituicao de 1891);

Embora a Constituicdo tenha inovado ao expressar o conceito de Seguranca
Pulblica, que teria por objetivo criar uma separacdo da Doutrina de Seguranca
Nacional®, o capitulo sobre Seguranca permaneceu, junto com as Forcas Armadas,
no mesmo Titulo da Constituicdo que trata da Defesa do Estado e das Instituicbes
Democraticas (Titulo V). Dessa forma, a Seguranca Publica é o Unico direito social,
entre todos os listados no Art. 6 da Constituicdo Federal, que ndo se encontra no
Titulo sobre a Ordem Social (Titulo VIII), onde estdo desenhados os sistemas de
politicas publicas. Dessa forma a Seguranca Publica nasceu como politica de
Defesa do Estado, tal qual defendia a Doutrina da Seguranca Nacional, e ndo uma
politica de direitos e defesa da cidadania.

Além das caracteristicas explicitamente militares, outras caracteristicas sobre
o desenho Constitucional merecem destaque uma vez que elas significam a
permanéncia do conjunto do modelo burocratica-militar de policiamento preexistente
ao proprio Regime Militar.

A Constituicdo manteve o modelo dual de policiamento, que tem suas raizes

desde a formacdo institucional da policia brasileira®, a partir do encaixe entre o

em: CAMARA DOS DEPUTADOS. Rocha, Fernando Carlos W.. Desmilitarizagdo das policias
militares e unificacdo de policias - desconstruindo mitos. Camara dos deputados, 2015.

8 KANT DE LIMA, R.; MISSE, M. & MIRANDA, A. P., 2000. Violéncia, criminalidade, seguranca
publica e justica criminal no Brasil: uma bibliografia. BIB, Rio de Janeiro, no 50, p. 45-124, 20
semestre de 2000, destacam que a Constituicdo de 1988 é a primeira Constituicdo brasileira a utilizar
0 conceito de Seguranga Publica.

89 O Decreto Imperial n° 3.598, de 27 de janeiro de 1866 dividiu a forca policial da Corte em um corpo
paisano ou civil (Guarda Urbana), subordinada, primeiro, ao Chefe de Policia, e, depois, ainda ao
Poder Judiciario, e um corpo militar (Corpo Militar de Policia da Corte), que ja existia e era conhecido
como Corpo Policial. A primeira, para a vigilancia continua da cidade e o Corpo Policial para auxiliar
no que fosse solicitado por aquela e para promover as diligéncias policiais. p. 8
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sistema judiciario e o sistema militar, com a separacdo de funcdes entre Policia
Judiciaria e Policia Ostensiva, reafirmando um modelo Unico no mundo que ja havia
demonstrado inumeras disfuncionalidades e dificuldades de gestdo no periodo
democratico de 1946-1964%.

Além disso, um elemento menos explicito, mas ndo menos importante, esta
relacionado a forma de redacdo do Artigo sobre a Seguranca Publica. Uma das
principais caracteristicas da Constituicdo Federal de 1988 é o fato dela ser uma
Constituicao dirigente, isto €, conter normas valorativas, que explicitam os principios
norteadores da agéo publica.

Essa caracteristica programéatica, de fundamental importancia para orientar
desde a préatica dos agentes publicos, as legislacbes e o desenho das politicas
publicas, esta presente na enunciacdo de cada uma das politicas sociais, como € o
caso da Saude e da Educacao.

No caso da Segurancga Publica, apesar dela ser apresentada como um direito
social (art. 6), o artigo que a define ndo faz referéncia aos principios programaticos
gue devem orientar a sua implementacéo, seguindo o modelo do artigo que estrutura
as Forcas Armadas, onde a Constituicdo faz mencdo expressa apenas as
instituicdes.

A Unica referéncia feita € aos objetivos de “preservacado da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patrimbnio”, sem que se expresse o conteudo
valorativo como isso deve ser feito, diferentemente do que trazem as demais
politicas que buscam efetivar os direitos sociais, onde nao é feita referéncia sobre o
modelo institucional, mas sim sobre os valores que devem orientar a sua

estruturagao.

http://www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/Repositorio/31/Documentos/New%20folder/Texto%20Consulto
ria%20-%20desmilitarizacao.pdf

% Uma anélise da Seguranca Publica nesse periodo e as disfuncionalidades entre as diferentes
instituices policiais em Sao Paulo é feita por BATTIBUGLI, Thais.Democracia e seguranca publica
em S&o Paulo (1946-1964). 2006. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) - Programa de
PosGraduacado em Ciéncia Politica, do Departamento de Ciéncia Politica da Faculdade de Filosofia,
Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sao Paulo,Sao Paulo, 2006.
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Abaixo, apresentamos um quadro comparando os artigos que definem o0s
direitos a Seguranca Publica, Saude e Educacéo, procurando destacar a diferenca
na forma da sua descricédo e sua localizagdo, demonstrando a influéncia das Forcas

Armadas e da concepcdo autoritaria na definicdo constitucional da Seguranca

Publica.

Quadro 1 — Comparacao dos artigos da Constituicdo Federal que estruturam a

Seguranca Publica, a saude e a educacédo

SEGURANCA (Art. SAUDE (Art. 196 e | EDUCACAO (Art. 206)
144) 198)
Localizacéo Defesa do Estado e | Ordem Social (Titulo Ordem Social (Titulo
das Instituicdes VIIT) VIIN)
Democraticas (Titulo
V)
Objeto A seguranca publica, A saude é direito

dever do Estado,
direito e

responsabilidade de

todos, é exercida
para a preservacao
da ordem publica e
da incolumidade das

pessoas e do

de todos e dever do
Estado

A educacéo, direito de
todos e dever do
Estado e da familia,
serd promovida e
incentivada com a
colaboracéo da
sociedade, visando ao
pleno desenvolvimento
da pessoa, seu

patrimdnio preparo para o
exercicio da cidadania
e sua qualifica¢éo para
o trabalho
Principios orientadores nao tem foco na reducgéo do igualdade de

risco de doenca e de
outros agravos, acesso
universal e igualitario
as acoes e servigos
para sua promogao,
protecédo e
recuperacao,
descentralizagdo, com
direc&o Unica em cada
esfera de governo,
atendimento integral,
com prioridade para as
atividades preventivas

condi¢cBes para o
acesso e permanéncia
na escola, liberdade
de aprender, ensinar,
pesquisar e divulgar o
pensamento, a arte e 0
saber; pluralismo de
idéias e de
concepgoes
pedagégicas, e
coexisténcia de
instituicBes publicas e
privadas de ensino;
gratuidade do ensino
publico
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Ainda como demonstracdo do poder dos militares na Constituinte, a
subcomissédo vetou a extingdo do Servico Nacional de Inteligéncia, da Divisdo de
Seguranca Interna, da Assessoria de Seguranca Interna e a criacdo do Ministério da
Defesa. Além disso, na primeira versdo da Constituicdo constava a retirada das
Forcas Armadas do papel de guardides da lei e da ordem, o que provocou ameaca
do Ministro do Exército em paralisar os trabalhos, o que fez os constituintes
restabelecerem tal dispositivo®?.

Dessa forma, em relagdo a concepc¢éo sobre Seguranca Publica e as policias,
a Constituicdo de 1988 acabou resultando basicamente na continuidade do modelo
burocratico-militar vigente ao longo da histéria do pais e que foi reforcada

institucionalmente durante a Ditadura Militar®2.

91 Zzaverucha, 1999, p. 27
92 Gongalves, 2009, p. 22
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2. A AGENDA DA SEGURANCA PUBLICA EM NIVEL FEDERAL NOS
30 ANOS DE REDEMOCRATIZACAO

Qualquer um que queira compreender a “histéria do presente”
deve resistir a tentagdo em ver descontinuidades em toda parte,
ou a rapidamente assumir que hoje € o comeco de uma era
totalmente nova.

Garland®

Através de uma “revisdo da histdria recente”®*, pretendemos, nesse capitulo,
identificar as forcas e as concepcdes que preponderaram na forma como a
Administracdo Piblica Federal (aqui compreendida nos atores politicos e nos atores
da burocracia) definiu sua atuacdo sobre a Seguranca Publica.

Passados 30 anos da redemocratizacédo do pais, procuraremos analisar se as
decisbes tomadas em nivel federal sobre Seguranca Publica apontam para uma
mudanca de concepc¢ao, no sentido que apresentamos no capitulo anterior, ou para
uma manutencdo de uma concepc¢ao burocratico-militar sobre Seguranca, reforcada
no regime autoritario.

A partir das diferencas ja apontadas no capitulo anterior entre o modelo
tradicional de policia, de caracteristica burocratico-militar - com instituicbes
fechadas, métodos reativos, sem controle social e transparéncia - € um novo modelo

democratico - que enfatiza a construcdo de vinculos de confianca e proximidade

9 GARLAND, David. The culture of control: crime and social order in contemporary society. Chicago:
University of Chicago Press, 2001.

94 Aqui fazemos referéncia ao método utilizado por David Garland para analisar a histéria recente do
controle do crime nas sociedades americanas e inglesas a partir dos anos 1970. No entanto,
seguindo as observacdes de IAN LOADER & RICHARD SPARKS. For an Historical Sociology of
Crime Policy in England and Wales since 1968. Critical Review of International Social and Political
Philosophy, Vol. 7, No. 2, Summer 2004, pp. 5-32) , a andlise que vamos realizar se aproxima mais
do método utilizado por Windlesham, L. Responses to Crime. Oxford: Clarendon, 1987, para analisar
a criacdo e o desenvolvimento da Policia Inglesa, uma vez que este autor se fixou nos debates e
decisdes politicas tomadas pelos sucessivos governos da Inglaterra, através da analise das forcas
politicas que nele incidiram e menos numa genealogia sociolégica mais profunda como feito por
Garland. Dessa forma, utilizamos também como referencial metodoldgico a obra de REINER, 2004,
op. cit, que é uma resposta a obra de Lord Windlesham, mas que segue a mesma proposta de
trabalho, ao também fazer uma narrativa histérica para identificar as forcas e concepgbes que
preponderaram na definicdo sobre a concepgdo da Seguranca Publica na sociedade inglesa
(enquanto Windlesham apontou que o sucesso da criagédo da policia Metropolitana de Londres (MET)
se devia as qualidades da elite britanica, Reiner defendeu que o éxito da criacdo da MET se deveu a
um acordo entre as classes operarias, que ja tinham capacidade de influéncia na Inglaterra em 1829,
e as elites).
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entre a policia e os segmentos mais vulneraveis da sociedade, por meio de acdes
pro-ativas e preventivas, multidisciplinares, com controle social e padrdes de
procedimento transparentes - vamos procurar identificar quais as forcas sociais
tiveram mais éxito em influenciar este processo.

Para verificar a influéncia do processo de transicao nos processos de decisao
sobre a Seguranca Publica ao longo do periodo democratico, faremos um balanco
do conjunto de acdes realizadas pela Administracdo Federal, a partir de trés
espacos institucionais que tentaram influenciar a area: as Forcas Armadas, a
Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp) e a Secretaria de Direitos
Humanos (SDH).

Importante destacar que inumeros outros fatores ndo abordados aqui
influenciaram essas agendas e que houve diversos outros eventos e acdes que aqui
nao serdo discutidos, mas acreditamos que 0s aspectos aqui apresentados sao

suficientes para avaliar as tendéncias que preponderaram nesse periodo.

2.1 O Papel das Forcas Armadas na Seguranca Publica

Como ja fizemos referéncia, as Forcas Armadas tem tido grande influéncia
nos assuntos internos do pais ao longo da histéria brasileira, especialmente a partir
da Proclamacéo da Republica, através de um golpe militar. Desde entdo, as Forcas
Armadas tem se colocado como um arbitro da politica nacional, a quem cabe o
ultimo poder de decisdo sobre os principais assuntos internos, em substituicdo ao
antigo Poder Moderador do Imperador, influenciando decisivamente diversas areas
da formacéo do Estado, do pensamento e do imaginario brasileiro®, causando uma
militarizacdo do espacgo publico, com a adocdo de modelos, métodos, conceitos,

doutrinas, procedimentos nas mais diversas esferas. Uma das principais areas onde

% Sobre o papel das Forcas Armadas ao longo do século XX, ver SKYDMORE, Thomas. Brasil: de
Getulio a Castelo. Paz e Terra. Rio de Janeiro, 1982. p. 51 e pg. 136 e SODRE, Nelson Werneck.
Historia Militar do Brasil. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1965. e NETO, Lira. Getulio 1930-1945
- Do Governo Provisério a Ditadura do Estado Novo. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2013.
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esse processo se consolidou foi a Segurancga Interna e as concepgdes sobre o Uso
da Forca®®.

Enquanto nos demais paises do Cone-Sul, como o Uruguai, a Argentina e o
Chile, o fim dos regimes militares significou o inicio de uma ruptura com a influéncia
das Forcas Armadas nos assuntos internos, produzindo uma tendéncia crescente de
separacao das funcdes de Seguranca Publica e de Defesa, no Brasil essa tendéncia
ndo se verificou. Pelo contrario, como veremos, ela esta seguindo no sentido
inverso, com uma expansao crescente das Forcas Armadas sobre as funcbes de
Seguranca Publica®’.

O caso Argentino, onde o fim do Regime Militar se deu por uma ruptura e nao
uma transicao tutelada, serve como exemplo para demonstrar essa diferenca de
trajetérias. Em 1988, a nova Lei de Defesa Nacional®® tornou a separacdo das
competéncias entre os campos da Seguranca Publica e Forcas Armadas um dos
elementos fundamentais do proprio conceito de Defesa Nacional, ao definir que a
atuacdo das Forcas Armadas se restringe exclusivamente a situacfes de ameaca
por parte de Forca Armada de outra nacdo soberana, proibindo expressamente que
gualquer norma amplie o conceito de Forca Oponente, uma vez que todas as
demais situagBes como terrorismo, trafico de drogas ou organizacdes armadas,
tenham elas carater politico ou criminal, devem ser enfrentadas exclusivamente
pelas Forcas de Seguranca Interna, isto é, as policias.

Na sequéncia, a Lei de Seguranca Interior®, detalhou ainda mais essa
separacao entre os dois sistemas (de Defesa e de Seguranca), além de determinar a
obrigatoriedade das forcas de seguranca observarem as recomendacdes do Codigo

de Etica Profissional estabelecido pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas. O

% op. cit. ZAVERUCHA, Jorge

% KOPITTKE, A. L. ; As Forcas Armadas na Seguranca Publica Uma comparacdo entre Brasil e
Argentina. In: Congresso Internacional de Ciéncias Criminais, 2014, Porto Alegre. Criminologia e
Sistemas Juridico-Penais Contemporaneos. Porto Alegre: Fac.Direito/PUCRS, 2014.

% | ei 23.554/88

9 ei 24.059/2002
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desenho institucional democratico sobre Seguranca Interna, foi completado através
da criacdo do Ministério da Seguran¢a'®. Esse novo Ministério assumiu a chefia
sobre a Gendarmeria Nacional e a Prefectura Naval Argentina, ambas de carater
militar, e que eram diretamente subordinadas ao Exército e a Marinha,
respectivamente. Ao longo desse processo, a Policia Federal Argentina, que
também teve grande participacdo na repressdo durante as Ditaduras, perdeu a
competéncia de policiamento sobre a Capital Federal para a Policia Metropolitana de
Buenos Aires, uma nova forca de carater civil surgida em 2010, que se referencia,
pelo menos formalmente, nos moldes da policia de Londres!o?,

Enquanto isso, no Brasil, apds dirigirem a elabora¢cdo da Constituicdo Federal
na area da Seguranca Publica (ver topico 1.3 acima) o envolvimento dos militares
nos assuntos internos e a autorizacao legal para sua atuacéo na area de Seguranca
Plblica se manteve e, como veremos a seguir, tem se expandido ao longo da
redemocratizacao.

Durante o Governo Sarney, ocorreram inumeras crises relacionadas aos
interesses dos militares, sendo que a quase totalidade foi resolvida em prol do
atendimento dos interesses das FFAA, demonstrando que o ponto de equilibro nas
relacbes entre civis e militares que balizou a redemocratizacdo no Brasil se deu
através da consolidagdo da tutela desses sobre aqueles'©?,

Durante o Governo Collor, ocorreu a Conferéncia da ONU sobre meio
ambiente e desenvolvimento, conhecida como ECO 92. Durante dois meses, a
cidade do Rio de Janeiro se tornou area militar, com mais de 17 mil soldados e
dezenas de tanques apontados para as principais favelas da cidade.

Durante a crise de Seguranca ocorrida em 1994, no primeiro ano da gestao

do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), o Governo Federal langou a

100 Decreto 1993/2010
191 Op. Cit. KOPITTKE, 2014, P. 12-14

192 7averucha identificou 39 episédios de tensdo envolvendo interesses divergentes entre civis e
militares, dos quais 38 foram resolvidos no sentido do atendimento das demandas das Forcas
Armadas, demonstrando segundo o autor
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“Operacédo Rio”, que promoveu a volta das Forcas Armadas ao Rio de Janeiro.
Durante o periodo da Operacédo, entre novembro de 1994 e janeiro de 1995, foi
verificado aumento no numero de homicidios, além de diversas denuncias de
violagBes cometidas por militares e poucas prisdes de figuras-chave do narcotrafico,
fazendo a Operacédo ser cancelada'®s,

Fazendo um balanco sobre as intervengdes das Forcas Armadas na
Seguranca Publica nos primeiros dez anos de redemocratizacdo, Mesquita Neto

identificou:

De 1985 a 1997 [...] as for¢as armadas intervieram pelo menos 50 vezes na
area de seguranca publica: quatro no governo Sarney, quatro no Governo
Collor, nove no Governo Itamar Franco e trinta e oito no Governo Fernando
Henriqgue Cardoso. Dessas intervencdes, quatro foram para conter greves,
doze para conter manifestacdes publicas, cinco para garantir a ordem
publica; treze para conter atividades ilegais com trafico de minérios, madeiras
e armas, e treze para conter greves ou ameacas de greves por parte das

policiais estaduais (quatro vezes no Governo Itamar Franco e nove vezes no

Governo Fernando Henrique Cardoso)%4.

No Governo FHC, a criacdo de um Grupo de Trabalho'%® sob coordenacéo do
Ministro dos Direitos Humanos, José Gregori, para propor medidas de reestruturacao
das Policias, resultou, apos pressdo do Exército, no envio ao Congresso de um
Projeto de Lei propondo que a instrugcdo das PMs voltasse a ser atribuicdo do

Exército06,

103 COSTA, Arthur Trindade Maranhdo. As reformas nas policias e seus obstaculos: uma anélise
comparada das interacdes entre a sociedade civil, a sociedade politica e as policias. Civitas, Porto
Alegre, v. 8, n. 3, p. 409 - 427, set.-dez. 2008. p. 420 e SOARES, L.E. et al. Violéncia e politica no
Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 1996. p. 257

1%4MESQUITA NETO, Paulo de. Ensaios sobre Seguranca Cidada. S&o Paulo: Fapesp, 2011.

105 portaria no. 369, de 13 de maio de 1997

106 Zaverucha, 2001
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Em 1998, alinhando-se A estratégia geopolitica dos EUA de repressdo militar
a producdo e ao trafico de drogas!®’, o governo FHC criou a Secretaria Nacional
Anti-Drogas (SENAD)'%, sob comando da Casa Militar da Presidéncia da Republica
e que seria coordenada pelo General Paulo Roberto Uchoa (que permanece no
cargo até o final do Governo Lula, em 2009), com a competéncia de coordenar as
acOes de prevencao e repressdo ao trafico de drogas e coordenar o Conselho
Nacional Anti-Drogas, até entdo 6rgao vinculado ao Ministério da Saude.

No entanto, a competéncia da Policia Federal para dirigir as acfes de
repressdo ao trafico internacional de drogas j4 estavam consolidadas na
Constituicdo Federal (Art. 144, § 1° Il), provocando diversos conflitos internos no
Governo. A PF conseguiu se consolidar nessa atuacdo e esvaziar as aspiracdes da
SENAD'%, que no Governo Lula foi repassada para o Ministério da Justica, atuando
em acOes de educacao e saude.

Porém, como veremos adiante, as Forcas Armadas conseguem obter
autorizacdo legal para atuarem na repressdo ao trafico de drogas na areas de
fronteira (Lei Complementar 117/2004), no Governo Lula, e passam a executar as
“Operacdes Agata”, onde tém poder de comando sobre as Forcas de Seguranca
(inclusive a Policia Federal),no Governo Dilma.

Em 1999 foi criada a Agéncia Brasileira de Inteligéncia Sistema (ABIN) e o
Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sishin)!', o qual absorveu a antiga estrutura do

Servi¢co Nacional de Informacéo (SNI), com o aproveitamento dos servidores e sem

197 Em junho de 1998 a Assembléia Geral das Nac¢des Unidas realizou uma Sessao Especial onde foi aprovado o
documento intitulado Principios Diretivos de Redugdo da Demanda por Drogas, do qual o Brasil foi
signatario. No mesmo ano foi lancado o Plano Colémbia, um projeto militar de parceria entre o
Governo Colombiano e o Governo dos EUA, orcado em 7,5 bilhdes de ddélares. BORGES, Fabio.
Geopolitica, Plano Coldmbia e perspectivas brasileiras de insergao internacional. Termo in: BORGES,
Fabio. Os possiveis impactos do Plano Colémbia no Brasil: aspectos econémico, estruturais e
diplométicos. Araraquara, 2003. e GARCIA, Maria Llcia Teixeira; LEAL, Fabiola Xavier; ABREU, Cassiane
Cominoti. A politica antidrogas brasileira: velhos dilemas. Psicol. Soc., Porto Alegre , v. 20, n. 2, p. 267-276,
ago. 2008 .

198 Medida Proviséria n° 1.669, de 19 de junho de 1998.

199 Sem atuagéo direta . RODRIGUES, Thiago. Narcotrafico e militarizacdo nas Américas: vicio de
guerra.Contexto int., Rio de Janeiro , v. 34, n. 1, p. 9-41, June 2012 .
10 |_ei n°9.883, de 7 de dezembro de 1999.
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um efetivo processo de depuracédo!'l. Além disso, a ABIN foi subordinada ao
Gabinete de Seguranca Institucional (GSl), de carater militar, fazendo o Brasil ser
atualmente a Unica democracia a ter um general da ativa no comando da principal
agéncia federal de inteligéncia civil'*2.

Entre os 9 Ministros que ocuparam o Ministério da Justica ao longo dos oito
anos do Governo FHC, merece destaque as tentativas do Ministro José Carlos Dias,
gue assumiu em julho de 1999. Dias homeou o primeiro civil para dirigir a Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (SENASP), o delegado Oswaldo Vieira, enviou
esforcos por retirar a influéncia das FFAA das a¢Bes de combate ao trafico de
drogas da Policia Federal e prop6s a reformulacdo do Cdadigo Penal Militar (CPM) e
do Cddigo de Processo Penal Militar (CPPM), promulgados em 1969, pela Junta
Militar que governava o pais. No entanto, em abril de 2000 o Ministro foi exonerado,
as acoOes por ele propostas engavetadas e a SENASP voltou a ter um militar em seu
comando?3,

Enquanto nas trés décadas poOs-Constituicdo Federal de 1988 nao foi
aprovada qualquer regulamentacdo do Sistema de Seguranca Publica (prevista no
art. 144, §8 79, o Congresso Nacional ja aprovou quatro Leis Complementares
regulamentado o papel das Forcas Armadas na garantia da lei e da ordem (art. 144,
§ 19), cada uma ampliando mais as competéncias para atuagdo dos militares de
forma direta e ordinaria na Seguranca Publica4:

e Lei Complementar 69, de 23 de julho de 1991 (Governo Collor): regulamentou

a autorizacdo Constitucional (art. 142, § 1° para as Forgcas Armadas

intervirem em assuntos internos para a manutencdo da Lei e da Ordem, a

pedido do Presidente da Republica.

™ Torelly, p. 230

"2 7ZAVERUCHA, 2001

"3 Op. Cit. Zaverucha, Jorge. 2001.
"4 Op. Cit. KOPITTKE, 2014
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e Lei Complementar n°® 97, de 9 de junho de 1999 (Governo FHC): autorizou as
Forcas Armadas a assumirem o controle operacional dos o6rgdos de
seguranca publica, em operacfes de garantia da Lei e da Ordem, por ordem
do Presidente da Republica, sem necessidade de consulta ao Congresso
Federal. pelo Decreto n° 3.897, de 24 de agosto de 2001

e Lei Complementar n°® 117, de 2 de setembro de 2004 (Governo Lula): entre
outras expansdes, o Exército retomou plena competéncia para “acoes
preventivas e repressivas na faixa de fronteira”, que representa 27% do
territério nacional e cooperar com oOrgaos federais, na repressao aos delitos
de repercussdo nacional e internacional, em todo o territério nacional, na
forma de apoio logistico, de inteligéncia, de comunicacdes e de instrucéo; a
Marinha recebeu autorizacdo para atuar na repressao a delitos nas aguas
interiores e areas portuarias, e a aeronautica recebeu a mesma autorizacao
para as areas aeroportuarias. Além disso, foi restabelecida a competéncia da
Justica Militar para processar e julgar civis que sejam acusados de cometer
crimes contra militares no uso das atribuicdes acima referidas.

e Lei Complementar n. 136, de 25 de agosto de 2010 (Governo Lula): as Forcas
Armadas receberam autorizacdo para revistar pessoas, veiculos terrestres,
embarcacoes e aeronaves, bem como efetuar prisdbes em flagrante delito que
estejam relacionados com trafego aéreo ilicito e autorizou que as Forcas
Armadas facam prisdes e revistem pessoas em missdes de seguranca de

autoridades nacionais e internacionais.

Em 2001, a Lei Complementar n2 97/1999 foi regulamentada!!®, detalhando a
forma de intervencdo das Forcas Armadas em acdes de manutencdo da Lei e da
Ordem, mediante ordem do Presidente da Republica, com a concordancia do

Governador do Estado, definindo que a respectiva Policia Militar do estado que

"5 DECRETO N° 3.897, DE 24 DE AGOSTO 2001.
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estivesse recebendo as acdes deva atuar total ou parcialmente sob o controle
operacional do comando militar responsavel pelas operacoes.

Dessa forma, mesmo sem estar expresso na Constituicdo, as Operacdes de
Garantia da Lei e da Ordem (Op-GLO) se tornaram na pratica um terceiro
instrumento do chamado Sistema Constitucional das Crises'!, ao lado do Estado de
Defesa (art. 136, CF/88) e do Estado de Sitio (137 a 139, CF/88).

Se por um lado a Op-GLO tem poderes mais brandos que os outros dois
instrumentos, uma vez que nenhuma liberdade civil é restringida, por outro lado, as
Op-GLO nao precisam de autorizacdo do Congresso Nacional e, como veremos
adiante, logo terdo seus poderes ampliados e passardo a ser utilizadas de forma
ordinaria.

Em 2004, jA no Governo Lula, as Forcas Armadas, pela primeira vez,
assumiram o comando de uma Missdo de pacificacdo da ONU, a Forca de
Estabilizacdo do Haiti, MINUSTAH!!’. Essa Missdo organizou a ocupacéo de pontos
estratégicos de grandes favelas da capital daquele pais.

Foi a primeira vez que as Forgas Armadas aplicaram integralmente a doutrina
gue vinha sendo elaborada para as Operacoes de Garantia da Lei e da Ordem e a
Minustah passou a ser promovida pelos militares como uma demonstracdo que as
FFAA podem e devem atuar em processos de pacificacdo internos.

Em 2005, o Exército criou um novo centro de formacé&o voltado para acdes de
Seguranca Publica, o Centro de Instrucédo de Operacdes de Garantia da Lei e da
Ordem®!® que tem entre outros objetivos i) planejar e conduzir cursos e estagios,
visando a especializacdo e ao adestramento de militares para o cumprimento de Op

GLO,; ii) cooperar com os Estabelecimentos de Ensino do Exército; iii) cooperar com

16 Expressao utilizada por Alexandre de Moraes para se referir ao conjunto de normas
constitucionais, que informadas pelos principios da necessidade e da temporariedade, tém por objeto
as situacdes de crises e por finalidade a mantenca ou o restabelecimento da normalidade
constitucional (MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2010, p.
807).

"7 sigla derivada do francés: Mission des Nations Unies pour la Stabilisation en Haiti

"8 portaria N. 062/2005, do Comandante do Exército.
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a formacéao de recursos humanos das demais Forcas Singulares, das Forcas
Auxiliares (Policias Militares) e de 6rgdos governamentais.

Conforme resposta a Pedido de Acesso a Informacéo, até o momento 3.190
(trés mil e cento e noventa) militares e 154 (cento e cinquenta e quatro) Guardas
Municipais, dos quais 119 (cento e dezenove) sdo de Campinas e 35 (trinta e cinco)
de Paulinia e nenhum integrante das Policias Militares, Policia Civil, Policia Federal
foram capacitados. Sobre o conteddo dos cursos oferecidos, o Exército respondeu
gue os Manuais de Instrucéo sao classificados como Documentos Secretos, que nao
podem ser divulgados!?®,

Algumas acbes nesse periodo demonstraram a disposicao das FFAA em ter
uma atuacdo mais direta na Seguranca Publica, atuando algumas vezes em
situacBes internas inclusive sem ordem expressa do Presidente da Republica.

Em 2006, ap6s o roubo de fuzis de uma unidade do Exército, treze
comunidades em diversos pontos da cidade foram tomadas por mais de 1500
membros de forcas de assalto do Exército, ao longo de dez dias, até que as armas
foram encontradas!?®. No final de 2007, com a justificativa de proteger a construcéo
de moradias, o Exército ocupou o Morro da Providéncia, com mais de 1000
membros. Apés episdédio em que trés jovens da comunidade foram torturados e
entregues por membros do Exército para membros de uma faccdo de traficantes
rival para serem mortos, a Justica Federal determinar a retirada imediata das tropas.

Em novembro de 2011 as Forcas Armadas deram apoio as Policias Estaduais
na ocupacgdo da Vila Cruzeiro e do Complexo do Alem&o. As Forgas Armadas
permaneceram ocupando o Complexo por um ano, até que a Policia Militar assumiu

o territorio através das Unidades de Policia Pacificadora (UPPS).

9 pedido de Acesso a Informacéao feito pelo autor n.° 60502002318201591, em 29.11.2015.

120 gobre esse episédio ver SANTO-SE, Jodo Trajano, CANO, Ignéacio, MARINHO, Andréia,
RIBEIRO, Eduardo. A GUERRA DA PROVIDENCIA- Uma andlise da ocupacdo pelo exército da
Favela da Providéncia no Rio de Janeiro em marco de 2006.
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Em 2013, o Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas regulamentou as Op-
GLO¥L, Através dessa Portaria, as Forcas Armadas fizeram alteragcdes em conceitos
fundamentais que balizam sua atuacao, tais como: i) expandiram o0 conceito de
Forca Oponente, passando a autorizar a utilizagdo do uso de forga militar contra
“‘Qualquer grupo interno que instabilize a ordem social: movimentos ou
organizacdes, organizacfes criminosas, quadrilhas de traficantes, grupos armados,
pessoas, grupos de pessoas ou organizacdoes atuando infiltrados provocando ou
instigando ag¢des radicais ou violentas”, “A¢des de organizagdes criminosas contra
pessoas ou patrimdnio, bloqueio de vias publicas, depredacdo do patrimonio,
distarbios urbanos, invasdo de propriedades e instalagbes rurais ou urbanas,
paralisacdo de servigos criticos ou essenciais a populagdo”; ii) recriaram
competéncia para realizar acées de inteligéncia em temas de Seguranca Publica; iii)
regulamentaram a possibilidade de realizar operacdes psicolégicas junto a
populacdo civil brasileira; iv) autorizaram a possibilidade de restricdo do livre
exercicio do jornalismo nas areas sob intervencéao.

O documento sofreu fortes criticas de movimentos sociais e o6rgdos de
imprensa e teve alguns pontos modificados'??, como a troca de “forgas oponentes”
por “agentes de perturbagao da lei e da ordem?”, retirando as descri¢des de grupos
ou organizacdes que se encaixam nessa definicdo, como ocorria na versao anterior,
e ainda o trecho que permitia o cerceamento do trabalho da imprensa, nas areas sob
intervencgdo militar.

Desde que foram criadas, em 2013, a Presidenta Dilma Roussef ja decretou
por 13 vezes a realizacdo de Operacdes de Garantia da Lei e da Ordem, num total
de 303 dias com algum territorio nacional em que a Seguranca Publica esteve sob

comando das Forgas Armadas.

121 MINISTERIO DA DEFESA. Portaria Normativa N° 3.461/MD, de 19 de dezembro de 2013.
122 MINISTERIO DA DEFESA. Portaria Normativa N° 186/MD, de 31 de janeiro de 2014.
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Quadro 2 - Operacdes de Garantia da Lei e da Ordem

decretadas pela Presidenta Dilma Roussef

EVENTO
Copa das Confederactes

Leildo do Campo de Libra

Jornada Mundial da
Juventude

Operacéo llheus

FIFA Team Workshop
Florianapolis

Operacéo Sao Francisco
(Complexo da Maré, Rio de
Janeiro/RJ)

Operacéao Babhia I
Operacéao Pernambuco
Copa do Mundo de 2014
VI Capula do BRICS
Eleigbes 2014

Reuniao de Cuapula do
Mercosul

Operacéo Dourados

10.10.2015

Duracao
10 de junho a 07 de julho de 2013.

20a 21 de outubro de 2013
08 de julho de 2014

14 de fevereiro a 14 de julho de 2014
14 a 21 de fevereiro de 2014

04 de abril a 30 de junho de 2015

16 a 18 de abril de 2014
15 a 29 de maio de 2014

23 de maio a 20 de julho de 2014
07 a 18 de julho de 2014

04 a 27 de outubro de 2014

15a 18 de julho de 2015

1o de setembro a 30 de outubro de 2015

Fonte: Pedido de Acesso a Informacao feito pelo autor n° 60502.002010/2015-45 de

A mais longa das Op-GLO ocorreu no Complexo da Maré. No dia 05 de abril

de 2014, com a justificativa de garantir a seguran¢a ao longo da rodovia que liga o
aeroporto ao centro da cidade para a Copa do Mundo, 2.500 membros das Forcas
Armadas substituiram o policiamento e ocuparam o Complexo da MarE, na cidade
do Rio de Janeiro, através da Op-GLO S&o Francisco, com prazo previsto até o final
da Copa em 30 de julho. Esse prazo foi estendido até dezembro do mesmo ano,

depois novamente prorogado até junho de 2015, quando efetivamente se
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encerrou!?®, A Operagdo Sao Francisco serviu de inspiracdo para o Governo
Federal enviar para o Congresso uma nova proposta de medida legislatival?4, que
mais uma vez pode ampliar o poder das For¢cas Armadas na Seguranca Publica. A
Proposta de Emenda a Constituicdo propdem que a Unido passe a ter competéncia
concorrente pela Seguranca Publica com os estados. Dessa forma, o Governo
Federal poderia determinar a utilizacdo das Forcas Armadas e da Forca Nacional
sem a necessidade de pedido dos Governadores'?®, conforme expressou a

Presidenta Dilma Roussef:

Ha um preceito constitucional que atribui aos estados a
responsabilidade pela seguranca publica, mas nés né&o
estamos de acordo com isso porque consideramos que o papel
do governo federal tem que ser mais ativo*?®,

Apresentada como prioridade do Governo, a PEC ja foi aprovada por
consenso pelo Senado Federal*?” e seguiu para a Camara dos Deputados, onde
tramita em regime especial'?®.

Além disso, em substituicdo aos programas de prevencdo social (ver topico
2.3.3), em 2011, o Governo Federal lancou a Estratégia Nacional de Fronteiras
(ENAFRON)!?°, que estabelece a realizacdo de acdes das Forcas de Seguranca e
das Forcas Armadas, em problemas de Seguranca Publica na regido de Fronteira,

em especial quanto ao trafico de drogas.

123 http://Iwww.defesa.gov.br/index.php/noticias/16137-ocupacao-das-forcas-armadas-no-complexo-
da-mare-acaba-hoje

124 pEC 33/2014

15KOPITTKE, Alberto L. PEC da Seguranca: avanco democratico ou retrocesso institucional. Jornal
Sul 21, Porto Alegre, 26 setembro de 2015.

126 DILMA autoriza permanéncia do Exército no Complexo da Maré. Gazeta do Povo, Rio de Janeiro,
12 de set de 2014.

127 PEC da Seguranca Publica é aprovada no Senado. Senado Noticias. Brasilia, 17 de set. de 2015.
128 Na Camara dos Deputados, a PEC recebeu o nimero 138/2015.

129 DECRETO N° 7.496, DE 8 DE JUNHO DE 2011.
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Através da ENAFRON, ja foram realizadas nove “ Operagbes Agata”, cada
uma com uma duracdo meédia de dez dias, contando com um efetivo médio de 5.000

membros das Forcas Armadas, assim conceituadas:

Acao de grande escala, coordenada pelo Estado-Maior Conjunto das
Forcas Armadas (EMCFA), com o objetivo de (...) prevenir e reprimir a
acao de criminosos na divisa do Brasil. Participam desse esfor¢o a
Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Forca Nacional de
Seguranga Publica, Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin), Ibama,
Funai, Receita Federal e 6rgaos de seguranca dos estados das
regides de fronteira. Todos sob coordenacéo e orientacdo do EMCFA

(grifo nosso).

Apesar de nunca terem sido demonstradas evidéncias que as Operacdes
produzam alguma melhoria na reducéo nos indicadores de violéncia do pais, a cada
nova edicdo as FFAA reforcam sua demanda para que a Operagdo se torne uma

acao permanente, recebendo o apoio do Ministro da Defesa:

Ministro da Defesa, Jaques Wagner, acredita que acbes de
combate ao trafico de drogas e demais ilicitos devem ser feitas
com mais frequéncia.**°

Outro elemento que merece destaque sobre o papel das Forcas Armadas na
Segurancga Publica sdo as Leis sobre crimes contra a Seguranca do Estado. As Leis
de Seguranca Nacional tém sido um importante mecanismo de criminalizacdo de
movimentos sociais e lideres oposicionistas e uma reivindicacdo permanente das
Forcas Armadas, desde a primeira Lei aprovada em 193531, Desde entdo, o pais ja
teve 9 instrumentos legislativos tipificando os crimes contra a Segurangca do

Estado'3?, por motivacéo politica.

130 DEFESA divulga balanco da Operacdo Agata 9. Portal Brasil, Brasilia, 4 de ago de 2015.

31 Sobre a pressdo exercida pelas Forcas Armadas para a promulgacdo da primeira Lei de
Seguranca Nacional ver NETO, Lira. Getulio 1930-1945 - Do Governo Provisério a Ditadura do
Estado Novo. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2013.

132 | ej 38, de 4 de abril de 1935, reforcada pela Lei 136, de 14 de dezembro do mesmo ano. Lei
1.802, de 5 de janeiro de 1953, Decreto-Lei 314, de 13 de marco de 1967, Decreto-Lei 898, de 29 de
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Mais recentemente, apesar de o pais nunca ter sofrido um atentado terrorista
no seu periodo democratico, a realizagdo dos Grandes Eventos passou a ser
utilizada como um argumento para a aprovagao de uma Lei Antiterrorismo.

O Projeto de Lei, ja aprovado na Camara dos Deputados e no Senado!®,
tipifica como terrorismo o ato de “atentar contra pessoa, mediante violéncia ou grave
ameaca, motivado por extremismo politico”, com uma pena de reclusdo de 16 anos
a 24 anos.

Por fim, merece destaque uma disputa narrativa e politica que se encontra em
curso sobre o nascimento e o conceito das Unidades de Policia Pacificadora (UPPSs),
uma estratégia de policiamento ostensivo nas favelas do Rio de Janeiro'?*, iniciada
em 2008 e que ganhou grande repercussao.

Uma primeira versdo as coloca como uma herdeira das Operacfes de
Pacificacdo no Haiti, baseadas na ocupacdo dos Pontos Fortes das favelas e que
embasaram as Op-GLO. Uma outra versdo as apresenta como sucessoras da
experiéncia dos Grupamentos de Policiamento em Areas Especiais (Gpaes), que
existiram entre os anos 2000 e 2001, e que eram orientados na filosofia de
policiamento de proximidade, além do estimulo conceitual dos Territério da Paz que
o Pronasci estava implementando desde 2007.

Segundo os defensores da versao militarista, as UPPs teriam nascido a partir
de um intercambio com as Minustah, enquanto a versao “comunitaria” explica o
nascimento das UPPs a partir de uma experiéncia espontanea liderada pela entdo
Capitd Priscilla Azevedo, no Morro Dona Marta, baseado na implantacdo de
policiamento comunitario e que o Secretario Estadual de Seguranca Publica, José
Mariano Beltrame, estruturou e transformou num dos elementos da politica estadual
de Seguranca Publica.

Em razdo do apoio logistico das Forcas Armadas nas Operacbes de
retomada da Vila Cruzeiro e do Complexo do Aleméo - as operac¢des que tiveram
mais destaque na midia em nivel nacional e internacional - reforgou-se no imaginario
social que as UPPs se tratam de uma operacédo derivada das Forgcas Armadas e que

se resumem a uma ocupacado militar do territdrio, embora na pratica esse seja tao

setembro de 1969, Lei 6.620, de 17 de dezembro de 1978 e a Lei 7.170, de 14 de dezembro de 1983.
Foi promulgada no governo do presidente Jo&o Figueiredo a que vigora nos dias atuais.

133pL 2016/2015

134 Até 0 momento foram implementadas 38 UPPs, abrangendo 264 territérios, que englobam um
efetivo de 9.543 policiais e atendem 1,5 milhao de pessoas. http://www.upprj.com/
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somente um aspecto do Programa, que depois passa a desenvolver diversas
metodologias de proximidade, onde os policiais se integram em atividades
comunitérias e culturais, que ndo ganham o mesmo destaque na midia.

Este é um debate de grande importancia, pois as Doutrinas sdo diferentes e
até mesmo antagonicas, uma apontando para ocupacoes fortemente militarizadas e
a outra para um novo modelo de policiamento que estaria sendo construido através
das préprias Policias Militares, exatamente num esfor¢co para se distanciarem das

referéncias da doutrina militar até entéo caracterizadas pelas incursées do BOPE!3®,

2.2 Grandes Eventos

A partir do momento em que o pais foi escolhido como sede dos Jogos
Panamericanos, o tema dos grandes eventos passou a ocupar lugar de destaque na
agenda do Governo Federal. A grande experiéncia que o pais tinha no periodo
democrético, de realizacdo de grandes eventos, foi a Eco 92, ja referida, onde o Rio
de Janeiro foi ocupado por Forcas Militares que aplicaram estratégias repressivas de
neutralizacdo de potenciais ameacas.

Para os Jogos-Panamericanos de 2007, no entanto, o Governo Federal
decidiu designar a coordenacgéo do processo de Seguranca para as forgas policiais,
sob responsabilidade direta da Secretaria Nacional de Seguranca Publica, com as
Forcas Armadas ocupando um papel de apoio, na area de seguranca e transporte
das delegacbes. A SENASP implementou uma estratégia inovadora de articulacao
entre as Forcas Policiais e programas sociais com os jovens das comunidades de
periferia das regifes proximas aos locais dos jogos, que receberam capacitacdes e
se transformaram em monitores do evento. Ainda foram realizadas diversas
atividades culturais nas favelas do entorno de onde ocorreram 0s eventos.

Em 2010, no inicio da preparacdo da Copa do Mundo, a SENASP

permaneceu responsavel pela elaboracdo da estratégia de Seguranca do evento,

135 GOMBATA, Marsilea. Haiti serviu como laboratério para a politica de UPPs. Carta Capital, 11 de
ago de 2014. Sobre esse debate ver Jacomo, L. V. J. (2011). Do Haiti ao Complexo do
Alemdo: analise sobre a atuacdo das forgas armadas nas operagoes de retomada dos
morros cariocas. In Observatorio de Seguranga. Sdo Paulo: UNESP. Ver também
SALGADO, Tamara Jurberg. Existe um dialogo entre a Minustah e as UPPs? Plurimus Cultura e
Desenvolvimento em Revista, Ano IV — Edicao VIl julho-dezembro/2015.
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através da criacdo de um Grupo de Trabalho interno!3¢, com a responsabilidade de
‘coordenar, articular, interagir em ambito interno e externo, planejar, implementar e
avaliar as agbfes necessarias ao cumprimento das garantias apresentadas pelo
Governo Federal junto a FIFA nas questdes referentes a seguranca e protecdo, em
especial no que se refere a Garantia n° 5”, posteriormente ampliada para a
coordenacado da preparacdo da Seguranca para as Olimpiadas, as Para-Olimpiadas
e eventos afins'%’.

Em junho de 2010, o Ministério da Justica criou uma Comissdo Especial de
Seguranca Publica (CESP) da Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos de
2016, com o objetivo de integrar as a¢cdes entre 0s seus 0rgdos internos (SENASP,
PF e PRF), sendo a SENASP a Secretaria Executiva da Comissédo!3®, ocupada em
sua titularidade pelo Secretario Nacional de Seguranca Publica, Ricardo Balestreri e
na sua supléncia pelo Capitdo da PM da Bahia Henrique José Moreira Borri.

Assim, a SENASP deu inicio a preparacdo, com o envio de missdes para a
Copa do Mundo da Africa do Sul e aos Centros de Comando e Controle de Nova
York, Washington e El Paso. Em maio e novembro, a SENASP organizou dois
Encontros Técnicos para a elaboracdo dos Cadernos de Atribuicbes e um Seminario
em julho para a elaboracdo dos projetos dos Centros de Comando e Controle, que
seriam construidos nas 12 cidades sede, além de trés reunifes técnicas com
dirigentes dos Corpos de Bombeiros!3®.

Em 2011, no inicio do Governo Dilma, o Governo Federal retirou a
organizagdo dos Grandes Eventos da Secretaria Nacional de Segurancga Publica e
criou uma Secretaria especifical#?, que passa a ser coordenada por Delegados da
Policia Federal, com o objetivo de coordenar a Seguranca dos Grandes Eventos
como a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio +
20), a Jornada Mundial da Juventude de 2012, a Copa das Confederacdes FIFA de
2013, a Copa do Mundo FIFA de 2014 e as Olimpiadas de 2016, para a qual havia

um orgcamento reservado de R$1,2 bilh&o.

136 Portaria Interna n. 08 de 30 de margo de 2010 da SENASP.
137 portaria Interna n. 31, de 13 de outubro de 2010 da SENASP
138 portaria 1504 de 09 de julho de 2010 do Ministro da Justica

139 Ministério da Justica. GT Copa Brasil. Relatério 2010. Disponivel em https://www.justica.gov.br/sua-
seguranca/seguranca-publica/copy_of estudos-e-estatisticas/relatorio- gtcopa-2010.pdf/view. Acessado
em 01.01.2016

149 Decreto N° 7.538, DE 1° DE AGOSTO DE 2011.
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No entanto, as For¢as Armadas passam entdo a exercer grande pressao para
assumirem o comando da seguranca dos Grandes Eventos, defendendo que o
Terrorismo Transnacional tornava o pais um alvo potencial para grandes
atentados!#!

Com a experiéncia dos V Jogos Mundiais Militares, realizados no Rio de
Janeiro, em 2011, a greve de dez dias dos Policiais Militares da Bahia e dos Agentes
da Policia Federal em 2012 as Forcas Armadas foram ganhando cada vez mais
espaco, sendo cogitado que assumiriam a coordenacao efetiva dos Grandes

Eventos, conforme noticiou a agéncia publica de noticias:

As Forcas Armadas poderdo exercer a coordenagao
dos grandes eventos previstos para ocorrer no pais a
partir de 2013, entre os quais a Copa das
Confederagbes e o Encontro Mundial da Juventude,
além da Copa do Mundo de Futebol, em 2014, e as
Olimpiadas de 2016, caso isso seja necessario. A
avaliacdo foi feita hoje (24) pelo ministro da Defesa,
Celso Amorim.#2

As cogitacdes e os atritos com as Forcas Armadas provocaram a queda de
dois Secretarios da SEGES, e geraram fortes criticas por parte de liderancas da

Seguranca Publica:

Os militares podem até ndo fazer greve, mas dao golpe. Em
tempos de paz, a utlizacdo das Forcas Armadas em
substituicdo as forcas regulares de seguranca publica sinaliza
uma imagem muito negativa do pais perante a comunidade
internacional'*3,

O Colégio Nacional de Secretarios de Seguranca Publica (CONSESP)
divulgou também nota contraria a coordenacao dos grandes eventos passar para as

Forcas Armadas. O Colegiado defendeu que a coordenacao dos grandes eventos

41 ALFREDO DE ANDRADE BOTTINO, SEGURANCA DE GRANDES EVENTOS: UM DESAFIO
PARA AS FORCAS ARMADAS BRASILEIRAS. Trabalho de Concluséo de Curso Departamento de
Estudos da Escola Superior de Guerra. Curso de Altos Estudos de Politica e Estratégia. Rio de
Janeiro, 2013

142 GANDRA, Alana. Forcas Armadas poderao participar da coordenacdo de seguranca de grandes
eventos internacionais previstos para o pais. Agéncia Brasil. 24 de ago de 2012.

143 presidente da Associacao Nacional dos Delegados da Policia Federal, Marcos Ledncio Sousa
Ribeiro. Ver em: MILITARIZACAO da Seguranca Publica: Em debate, o modelo que o Brasil deseja
sedimentar para atuacdo nos grandes eventos. Associacdo Nacional dos Delegados de Policia
Federal. Revista Prisma, 30 de set de 2012.
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continue “sob a responsabilidade da Secretaria Especial de Grandes Eventos do
Ministério da Justica, com gestdo compartilhada entre os Secretarios de Estado de
Seguranga Publica do Brasil"44.

Em maio de 2013, o Ministério da Defesa criou uma Assessoria Especial para
Grandes Eventos (AEGE), com o objetivo de realizar os preparativos para 0s
grandes eventos e a integracdo com os 6rgdos de Seguranca Publica®.

Para reduzir os atritos, em abril de 2014, faltando trés meses para a
realizacdo da Copa do Mundo e inUmeros atritos que resultaram em problemas
operacionais durante a visita do Papa e a Copa das Confederacdes, a Presidenta
decide por criar um triunvirato formado pelo Ministério da Justica, Ministério da
Defesa e Gabinete de Seguranca Institucional#6.

Durante a Copa do Mundo foi decretada Operacdo de Garantia da Lei e da
Ordem, onde as Forcas Armadas recebem o poder para assumir o comando dos
orgaos de Seguranca Publica, para o que as Forcas Armadas atuam com um efetivo
de 57 mil militares!4’.

Para os Jogos Olimpicos de 2016, a relagdo horizontal entre os trés 6rgaos
foi estabelecida através de um Plano Estratégico de Seguranca Integrada, sem no
entanto que a SENASP e nenhum policial estadual tenha protagonismo nas fungdes

de planejamento em nivel federal, como ocorreu até 2010.

144 MILITARIZACAO da Seguranca Publica: Em debate, o modelo que o Brasil deseja sedimentar
para atuacdo nos grandes eventos. Associacdo Nacional dos Delegados de Policia Federal. Revista
Prisma, 30 de set de 2012.

4> PORTARIA NORMATIVA N° 1.501, de 10 de maio de 2013.

146 Stochero, Tahiane. Para evitar brigas na Copa, Dilma vai dividir poder entre militares e policia. G1.
Séo Paulo, 14 de abril de 2014.

47 Forcas Armadas atuardo com 57 mil militares na seguranca da Copa do Mundo. Portal Brasil. 30
de julho de 2014.

148 Utilizamos aqui a diferenca conceito conceitual entre “politicas publicas de Seguranga” e “Politicas
de Seguranga Publica”, defendida por Kahn e Zanetic (2005), na qual as primeiras teriam uma
concepc¢ao muito mais ampla, de carater multidisciplinar, com enfoque preventivo e integrado entre
diversas areas do servigo publico e as segundas teriam um carater tradicional, meramente reativo e
policial. Essa diferenca segue no mesmo sentido da diferenca de concepcao burocratico-militar de
Seguranca Publica e a concepg¢édo democratica que apontamos acima. Op. Cit. KAHN,Tdlio;
ZANETIC, André.
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2.3 PoI|’ticasPt'JbIicasFederaisdeSeguran(;aPt’Jinca148

Ao longo de sua histéria republicana, o pais oscilou entre dois desenhos
federativos no campo da Seguranca Publica: submissdo ao controle federal nos
periodos autoritarios (1937-1945 e 1964-1985) e uma quase soberania dos estados
para organizar suas policias nos periodos democraticos (1889-1930 e 1946-1964),
sem que tenha se conseguido nessa area construir mecanismos institucionais de
cooperacéo e articulagdo, entre os diferentes niveis de governo'#, Isto é, durante os
Governos Autoritarios o Governo Federal utilizou sua capacidade institucional para
fortalecer caracteristicas burocratico-militares e de utilizagdo arbitraria da forga pelas
organizacdes policiais, mas, nos periodos democraticos, ndo utilizou a mesma forca
para produzir reformas e a constru¢do de novos padrées democréticos.

Nesse sentido, apesar do expressivo aumento dos indicadores de violéncia,
os Governos Sarney (1985-1989), Collor (1990-1992) e Itamar Franco (1992-1994),
nao implementaram qualquer agao legislativa nem criaram programas no campo da
Seguranga Publica, sendo governos marcados “por indiferenga e imobilismo” na
area'®,

Esse fato é relevante, pois justamente ao longo dos primeiros anos apos a
nova ConstituicAo democratica nenhuma acgéo transicional foi feita no sentido de
iniciar a estruturacdo de politicas publicas de seguranca de orientacdo democratica.
Esse fato indica, novamente, que as energias sociais produzidas pela intensa
mobilizagdo em prol da redemocratizacdo ndo conseguiram impactar a area da
Seguranca Publica, diferentemente de outras politicas publicas, como saude,
educacdo e assisténcia social que, apés as mudancgas conceituais feitas na
Constituinte, conseguiram impulsionar a estruturacdo de sistemas nacionais de

politicas publicas integradas?®®?.

49 DURANTE, Marcelo Ottoni. Avancos e Desafios na Implantacdo do Sistema Nacional de
Estatisticas de Seguranca Publica e Justica Criminal. In: ANUARIO Brasileiro de Seguranca Publica
2009. Férum Brasileiro de Seguranca Publica, Sdo Paulo. 3. Edigéo, 2009.
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150 SOARES, Luiz Eduardo A Politica Nacional de Seguranca Publica: histérico, dilemas e
perspectivas. Estud. av. vol.21 no.61 S&o Paulo Sept./Dec. 2007. p. 85 e Op. Cit. Gongalves, 2009, p.
31

51 Op. Cit. BALLESTEROS, 2014
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Como apontam as pesquisas sobre Justica de Transicdo, o tempo € uma
variavel muito importante em se tratando de reformas democratizadoras. Quanto
mais tarde se implementam acdes transicionais, mais o legado autoritario consegue
se consolidar por dentro do sistema democratico'®2,

Como veremos a seguir, quando o Governo Federal passou a ter um papel
até entdo inédito na tentativa de construir acdes articuladas e induzir modificacbes

gualitativas na area®®3, elas ndo conseguiram se consolidar.

2.3.1 GOVERNO FHC (1994-2002)

Ao longo dos anos 90 surgiram novos atores no debate da Seguranca
Pulblica, advindos das Universidades, das comunidades de periferia e da sociedade
civil em geral, que impulsionaram o debate sobre um novo paradigma da Seguranca
Publica'®*, de carater preventivo, comunitario e com mais transparéncia.

Esses novos atores criaram experiéncias até entdo inéditas, principalmente
por parte dos municipios, na area da Seguranca e que passaram a servir de
referéncia e elemento de presséo para que o Governo Federal implementasse novas

acoes na area de Segurancal®>.

152 Op. cit. Payne, Olsen e Reiter, 2010.

133 Andlises sobre as acées implementadas nos Governos FHC, Lula e Dilma ver SILVA, Fabio de Sa
e. Violéncia e Seguranca Publica. Sdo Paulo: Ed. Perseu Abramo, 2014. 110 p. (Colecao O Que
Saber)

>4 Goncalves, 2009, cita como exemplos desses novos atores: centros de pesquisa no Brasil
voltados ao estudo do tema, como por exemplo, o Nucleo de Estudos da Violéncia — NEV, vinculado
a Universidade de S&o Paulo, criado em 1987; o Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania —
CeSEC, vinculado a Universidade Céandido Mendes, criado em 2000; e o Centro de Estudos de
Criminalidade e Seguranca Publica — CRISP, vinculado a Universidade Federal de Minas Gerais; 0
Forum em Defesa da Vida, criado em 1996 pela Sociedade Santos Martires, no Jardim Angela, em
Séo Paulo, congregando atualmente mais de 200 entidades; o Movimento Viva Rio, criado em 1993,
apos as chacinas da Candelaria e de Vigario Geral, ambas na cidade do Rio de Janeiro; o Instituto
Sou da Paz, iniciado com uma campanha pelo desarmamento liderada por estudantes de Sao Paulo,
em 1997; o Instituto S&o Paulo contra a Violéncia, fundado em 1997, além da CUFA, o AfroReggae e
0 NOs do Morro. Ao longo da primeira década dos anos 2000, essas organizagdes ganharam se
tornaram redes nacionais, com a criacéo por exemplo da Rede Desarma Brasil, em 2005, que agrega
mais de 50 organizacBes de todas as regides do pais para concretizar acdes pelo controle de armas
e 0 Férum Brasileiro de Seguranga Publica, que congrega dezenas de pesquisadores da area, em
2006.

155 Op. cit. Gongalves, 2009, p. 37.
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O Programa de Governo apresentando pelo entdo candidato Fernando
Henrique Cardoso, intitulado “M&os a Obra”'%¢ “defendia a superacdo da heranca

autoritaria do pais:

A defesa permanente da seguranca publica é, também, um
desafio para todas as forgas politicas empenhadas na pratica e
no aperfeicoamento da democracia. Desafio do qual elas ndo
podem fugir, sob pena de serem ultrapassadas pela
desagregacdo social ou, mais provavelmente, por alternativas
autoritarias que se apresentem prometendo alguma “solucdo
final” para a inseguranga®®’.

O programa trazia oito propostas principais para a area, a partir da diretriz
principal de fortalecer a articulacdo dos trés niveis de governo, em acbes de
prevencao e repressdo ao crime na esfera local, criagdo de bancos de dados e
cursos de formacédo'®®. O Programa ainda propunha a reformulacdo da Academia
Nacional de Policia para que ela se tornasse um o6rgdo de formacédo e
aperfeicoamento dos efetivos estaduais e municipais®®.

Em 1995, o Governo Fernando Henrique criou a Secretaria de Planejamento
de Ac¢Ges Nacionais de Seguranca Publica (Seplanseg)!®°, transformada em 1997,
na Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP)%!, o primeiro érgdo néo
militar voltado para a elaboracdo de politicas na area de Seguranca Publica, da
histéria do Brasil, embora ndo seja um érgao de primeiro escaldo, isto €, com status
ministerial. No entanto, ao longo de praticamente todo o Governo FHC a Senasp foi
presidida por oficiais militares!®2.

Ainda nesse ano, o Governo FHC enviou para o Congresso uma proposta de

mudanca da Constituicdo®3, autorizando cada estado a criar o seu préprio modelo

de policia (a PEC previa que caso um estado decidisse pela manutencao da policia

156 CARDOSO, Fernando Henrique. AVANGA, BRASIL: PROPOSTA DE GOVERNO 1994. Rio de
Janeiro: Centro Edelstein de Pesquisas Sociais, 2008.

57 CARDOSO, 1994, p. 79

158 CARDOSO, 1994, p. 72-73.

159 CARDOSO, 1994, p. 74

10 Medida Proviséria 813, de 1° de janeiro de 1995

161 Decreto n° 2.315, de 4 de setembro de 1997

12 Goncalves, 2009, p. 94

163 proposto de Emenda a Constituicdo 514/97
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militar, esta permaneceria como forca auxiliar das Forcas Armadas)®4. A PEC no
entanto ndo chegou nem a ser analisada pelo Plenario da Camara Federal e foi
arquivada.

Nesse periodo, o Governo implementou uma forte agenda de direitos
humanos (ver tépico 2.4) e ratificou diversos tratados e convencbes de direitos
humanos, que as Forcas Militares ndo permitiam que o pais assinasse. Alguns
episddios de violéncia policial e a pressdo dos movimentos sociais ensejaram novas
legislacdes reformadoras, como a transferéncia da competéncia da Justica Militar
para a Justica Comum?%®, para julgar crimes dolosos contra a vida cometidos por
policiais militares e a tipificacdo do Crime de Tortura'®,

Em 1998, o Presidente concorreu a reeleicdo apresentando o Programa
“Avanca Brasil”1®’, onde destacou que o principal avanco do seu primeiro mandato

foi a aproximacédo da agenda dos Direitos Humanos e a da Seguranca Publica:

Todas essas acOes obedeceram ao principio segundo o qual a
protecdo da pessoa contra a delinquéncia — finalidade ultima das
politicas de seguranca publica nas sociedades democraticas — é
indissociavel da promoc¢éo da cidadania e da dignidade humana.

O Programa apresentou 25 propostas, subdivididas em i) Iniciativas de ordem
geral, com propostas como a modernizacdo do ordenamento juridico para fortalecer
a prevencdo e o combate a impunidade, lutar pela aprovacdo da proposta de
emenda constitucional que confere aos estados maior liberdade para organizar seus
sistemas de seguranca publica, aprofundar os debates para a formulacao da Politica
Nacional de Seguranca Publica, que deveré fortalecer as Secretarias, os Conselhos

Regionais e o Conselho Nacional de Seguranca Publica; i) Formacdo dos agentes

policiais; iii) Integracéo dos servicos; iv) Participacdo da comunidade; v) Policia

¢4 Goncalves, 2009, p. 67.

165 | ej 9.299 de 07 de agosto de 1996.

166 | i 9.455 de 7 de abril de1997.

167 CARDOSO, Fernando Henrique. Avanca, Brasil: Proposta de Governo 1998. Rio de Janeiro:
Centro Edelstein de Pesquisas Sociais, 2008.
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Federal (com a proposta de instituir Conselho Consultivo e Fiscalizador, para tomar
mais eficaz o controle da atuacdo do orgdo; v) Policia Rodoviaria Federal; vi)
Sistema penitenciario.

Em 2001, na crise deflagrada por ocasido do episédio do Onibus 1748, o
Governo Federal langou o primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica'®® e criou o
Fundo Nacional de Seguranca Publical’®, dando inicio ao que se pode chamar de
politicas publicas de seguranca publica, no ambito federal®’*.

O Plano era subdividido em 15 Compromissos'’?, tinha 124 metas
estabelecidas para os anos de 2000 a 2002, e estava fundado nos seguintes
principios: interdisciplinaridade, pluralismo organizacional e gerencial, legalidade,
descentralizacdo, imparcialidade, transparéncia das acdes, participacdo comunitéria,
profissionalismo, atendimento das peculiaridades regionais e no estrito respeito aos

direitos humanos.

168 O sequestro do 6nibus 174 no Rio de Janeiro, no dia 12 de junho de 2000, mobilizou as atencdes
do pais. Durante 5 horas, 0s passageiros ficaram reféns de Sandro Barbosa do Nascimento, com as
imagens sendo transmitidas ao vivo para todo o pais. Ao final, por erro de um Policial Militar, a refém
Geisa Firmo Goncalves foi morta e o jovem imobilizado e em seguida morto pelos policiais. Um dos
fatos que tornou o episddio marcante foi o fato de que Sandro, que teve sua mée assassinada pelo
marido, era um dos sobreviventes da Chacina da Candelaria, ocorrido em 1993, quando 8 jovens sem
teto foram assassinados no centro do Rio de Janeiro. O episddio demonstrou toda a incapacidade do
Poder Publico em desenvolver politicas de prevencdo, especialmente voltada para criangcas e
adolescentes e demonstrou a incapacidade de estratégias reativas lidarem com o fenomeno da
violéncia.

1$9BRASIL. Ministério da Justica, Secretaria Nacional de Seguranca Publica. Plano Nacional de
Seguranca Publica. Brasilia: Secretaria Nacional de Seguranc¢a Publica, 2000.

170 | ei n® 10.201 de 14 de fevereiro de 2001.

71 SOARES, 2007, 84

172 Capitulo | - Medidas no Ambito do Governo Federal: iy Combate ao Narcotrafico e ao Crime
Organizado, ii) - Desarmamento e Controle de Armas; iii) Repressdo ao Roubo de Cargas e Melhoria
da Seguranca nas Estradas; iv) Implantacdo do Subsistema de Inteligéncia de Seguranca Publica; v)
Ampliacdo do Programa de Protecdo a Testemunhas e Vitimas de Crime; vi) Midia x Violéncia:
Regulamentacao. Capitulo Il - Medidas no Ambito da Cooperacdo do Governo Federal com o0s
Governos Estaduais: vii) Reducao da Violéncia Urbana; viii) Inibicdo de Gangues e Combate a
Desordem Social; ix) Eliminacao de Chacinas e Execu¢des Sumarias; x) Combate a Violéncia Rural;
xi) Intensificacéo das Acdes do Programa Nacional de Direitos Humanos; xii) Capacitacdo Profissional
e Reaparelhamento das Policias; xiii) Aperfeicoamento do Sistema Penitenciario. Capitulo 11l -
Medidas de Natureza Normativa: xiv) Aperfeicoamento Legislativo; Capitulo IV - Medidas de Natureza
Institucional: xv) Implantacdo do Sistema Nacional de Seguranca Publica.
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No entanto, o programa carecia de uma concepcao sistémica e integrada de
gestdo e avaliacdo, resultando em acfes dispersas e sem hierarquia, sem
capacidade de produzir reformas estruturais!’3.

Uma iniciativa inovadora que constava dentro do Plano foi o Programa de
Integragdo e Acompanhamento dos Programas Sociais de Prevencdo a Violéncia
(PIAPS), iniciado em 2001 e que visava a promover a integracdo dos programas
federais com potencial de impacto sobre fatores geradores de violéncia em areas
selecionadas das regides metropolitanas mais afetadas pelo problema. A
coordenacao do Programa foi colocada dentro da Camara de RelagOes Exteriores e
Defesa Nacional, sob a coordenacdo do entdo Secretario de Acompanhamento e
Estudos Institucionais do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica, o comandante-de-mar-e-guerra José Alberto Cunha Couto!’4. No
entanto, apesar da proposta inicial reformadora, o programa ndo possuia orgamento
préprio e o devido poder para articular as acdes entre os diversos 6rgdos e nao
logrou éxito’®,

Ao longo do biénio 2001/2002 foram repassados para os entes federados a
guantia de R$725.683.611,17, dos quais 87,4% foram voltados para aquisicdo de
equipamentos, como viaturas, municdo, armamento!’®, demonstrando que, apesar
da retérica inovadora, os recursos do primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica
foram, de fato, direcionados para o fortalecimento do velho modelo institucional

vigente e nédo para modificacdes estruturais ou de concepcgédol’’.

173 Cfe. SOARES, 2007, Op. cit. p. 85; e cfe. MUNIZ, J e ZACCHI, J.M. 2005, Op. Cit. p. 98
174 Cfe. ZAVERUCHA, Jorge, 2001. Op. cit

175 Cfe. MUNIZ e ZACCHI, 2005, Op. cit. p. 24; e cfe. SOARES, 2007, Op. cit. p. 86

176 Cfe. MUNIZ e ZACCHI, 2005, Op. cit. p. 21

177 Cfe. SOARES, 2007, Op. cit. p. 85; e cfe. Goncalves, Op. cit.p. 96
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2.3.2 GOVERNO LULA (2003-2010)

O Governo Lula chegou ao Planalto com um Plano de Seguranca Publica de
uma profundidade inédita'’®. Segundo o documento, o Plano Nacional apresentado
no Governo FHC carecia de planejamento e capacidade de gestao.

O novo Plano propunha a criagdo de um grande pacto nacional para
implementar uma agenda que congregasse: a desconstitucionalizacdo do desenho
institucional das policias para permitir que cada estado criasse um sistema proprio
de policias, a criacdo e o fortalecimento de Ouvidorias de Policia, intervencdes
integradas em areas degradadas com prioridade para projetos sociais de prevencao
a violéncia voltado para jovens moradores das comunidades pobres, a reducdo da
disponibilidade de armas e a mobilizacdo social em torno de uma agenda de cultura
de paz.

O projeto defendia a criacdo de Gabinetes de Gestdo Integrada Estaduais,
um espaco de articulacao dos atores da seguranca, justica e politicas sociais, capaz
de produzir diagnésticos, planos de acdo, monitoramento, além de destacar a
importancia da participagao social em todas as instancias, num modelo “participativo
e rigoroso de gestdo, fundado na combinacdo entre planejamento coletivo e
monitoramento permanente”’®,

Segundo Luiz Eduardo Soares, coordenador da elaboracdo do Plano e
Secretario Nacional de Seguranca Publica do primeiro ano do Governo Lula, ao
longo de 2003'8°, as metas iniciais eram: i) construcdo de um consenso com 0s

governadores; ii) normatizacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp)!®! e

78INSTITUTO CIDADANIA / FUNDACAO DJALMA GUIMARAES. Projeto Seguranca Publica para o
Brasil. S&o Paulo, 2002.

179 Cfe. INSTITUTO CIDADANIA / FUNDACAO DJALMA GUIMARAES, Op. cit. p. 50.

180 Cfe. SOARES, 2007, Op. cit. p. 88

81 O SUSP deveria ser estruturado através das seguintes diretrizes: a) unificacdo progressiva das
academias e escolas de formacdo; b) integragdo territorial necessaria a integragdo da atuacéo
operacional das policias; c) instituicdo de comissfes civis comunitarias de seguranca, objetivando
aproximar as instituicdes policiais da comunidade; d) criacdo de 6rgdo integrado de informacéo e
inteligéncia policial; e) corregedoria Unica; f) obediéncia aos dispositivos regulamentadores que
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a desconstitucionalizagdo das policias; iii) os governos estaduais e federal deveriam
instalar Gabinetes de Gestdo Integrada da Seguranca Publica; iv) néo
contingenciamento dos recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica.

Segundo o autor, pretendia-se inverter a estrutura legada pela Ditadura Mllitar
e consolidada na Constituicdo de 1988, de rigidez institucional (ver topico 1.2),
combinada com falta de padronizacdo nacional dos procedimentos e praticas das
policias. O objetivo era acelerar a producao das padroniza¢des nacionais e liberar os
estados para criarem seus préprios desenhos institucionais das policias, buscando
fomentar o debate sobre alternativas mais eficientes que o atual modelo*®2.

Uma importante realizagcdo nesse sentido foi a criagdo da Matriz Curricular
Nacional que a Senasp apresentou em 2003 como um “referencial teodrico-
metodologico para orientar as acdes formativas dos Profissionais da Area de
Seguranca Publica”® e que serd o embrido da futura Rede Nacional de Altos
Estudos em Seguranca Publica (RENAESP).

No entanto, o centro do Governo logo decidiu ndo seguir essa proposta e ao
final do primeiro ano de Governo o Plano ja havia sido praticamente abandonado, o
Secretario demitido e nenhuma proposta de alteracdo da Constituicdo foi enviada ao
Congresso.

Em seu lugar, passou-se a dar prioridade para grandes Operacdes da Policia
Federal, especialmente na area de combate a corrupcdo, abandonando-se a
necessidade de um Plano mais amplo sobre Seguranca®®.

Sem adentrarmos no vasto campo da politica criminal e prisional, onde

também tem imperado um modelo tradicional de encarceramento em massa e

proibem a participacdo de policiais nas empresas de seguranca privada; g) grupo unificado de
mediagdo de conflitos; h) ouvidorias de policia autbnomas e independentes; i) policiamento
comunitario; j) mudancgas nos regulamentos disciplinares e leis organicas policiais; k) controle rigoroso
do uso da forca letal; I) autonomia dos 6rgéos periciais. Gongalves, p. 101

182 Cfe. SOARES, 2007,0p. Cit p. 90

83 BRASIL. Matriz Curricular Nacional para Acdes Afirmativas dos Profissionais da Area de
Seguranca Publica. Brasilia: Ministério da Justica (MJ). Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(SENASP), 2008.

184 Cfe. SOARES, 2007, Op. cit. p. 91
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completo desrespeito aos direitos humanos'®, destacamos o inicio da construcéo,
em 2005, do Sistema Penitenciario Federal. O Sistema, a cargo do Ministério da
Justica, previsto na Lei de Execucdes Penais'® desde 1984 e reforcada pela Lei de
Crimes Hediondos de 1990 definiu que as Prisdes Federais deveriam ser voltada a
presos de alta periculosidade. As Penitenciarias foram construidas seguindo o
padrédo das prisbes americanas supermax, onde nao é desenvolvida nenhuma
atividade de ressocializagdo e seu funcionamento é praticamente todo baseado no
Regime Disciplinar Diferenciado (RDD), isto €, baseado em confinamento maximo e
concessdao de direitos e garantias minimas?®.

Desde entdo, o programa de constru¢cdo do Sistema Penitenciario Federal
prosseguiu, sendo que quatro unidades ja estdo prontas (Parani, Mato Grosso do
Sul, Rondénia e Rio Grande do Norte) e uma esta em finalizacao (Distrito Federal),
com mais mil agentes penitenciarios federais contratados.

Na campanha para sua reelei¢ao, o Presidente Lula apresentou um Programa
de Governo bem mais sintético, onde as prioridades para a Seguranca eram a
integracdo, entre os entes federados e entre agcOes repressivas e preventivas, e a
democratizacdo do debate com a criagdo de novos espacgos participativos, tendo

como foco orientador uma concepc¢éo de Seguranca Cidada:

O préximo Governo avancgara e consolidara sua concepcéo de
Seguranca Publica Cidad, articulada pelo Sistema Unico de
Seguranca Publica, tendo como principios basicos a
integracdo das instituicbes de seguranca publica e a

'8 No campo da politica criminal, desde a redemocratizagéo segue-se uma hipertrofia ou inflagéo de
normas penais e um endurecimento de todo o sistema de justica, provocando um crescimento
vertiginoso do numero de presos. A taxa de presos por 100 mil habitantes, que em 1990 era de 61,22,
chegou a 274 no ano de 2012 (...). Durante o Governo Lula, pretensamente um Governo critico ao
modelo de encarceramento em massa, 0 nimero de presos que em 2002 eram em torno de 230 mil
presos, chega a 574 mil presos, em 2013, um crescimento significativo e constante, em torno de 8%
ao ano, que é acompanhado de uma degradacao das condi¢des carcerarias. AZEVEDO, R. G. &
CIFALLI, A. C. — Politica criminal e encarceramento no Brasil, Civitas, Porto Alegre, v. 15, n. 1, p. 105-
127, jan.-mar. 2015. p. 125.

18 | ei n° 7.210, de 11 de julho de 1984.

870 Regime Disciplinar Diferenciado (RDD) é modalidade de sangéo disciplinar e teve sua origem no
Estado de S&o Paulo, por meio da Resolucdo 26/2001 da Secretaria de Administracdo Penitenciéria,
em resposta a megarebelido ocorrida em 2001 e foi estabelecido também no Rio de Janeiro, em
2002, em resposta a rebelido no Presidio Bangu | e se transformou em Lei Federal em 2003 (Lei
10.792). Por meio do RDD o preso pode ficar isolado por 365 dias, em cela individual, com direito a
duas horas de sol por dia, também em isolamento, sem prejuizo de repeticdo da sang¢édo por nova
falta grave de mesma espécie. Ver em REISHOFFER, Jefferson Cruz; BICALHO, Pedro Paulo
Gastalho. Regime Disciplinar Diferenciado e o Sistema Penitenciario Federal: A “Reinvengédo da
Prisdo” através de Politicas Penitenciarias de Excegao. Rev. Polis e Psique, 2013.
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democratizacdo e participacao da sociedade e do Estado no
combate a violéncia e ao crime. 88

No inicio do segundo mandato, em 2007, apesar da proposta de reforma da
Constituicdo apresentada no primeiro governo ter sido abandonada, foi retomada a
proposta do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), elaborado em 2003, com
0 envio de um Projeto de Lei visando regulamentar o paragrafo 7 da Constituicdo
Federal'®,

O Projeto, que ndo avancou no Congresso, trazia um conjunto de principios
norteadores, como o respeito aos direitos humanos e ainda definia uma concepc¢éao
prevencionista a ser implementada entre Municipios, Estados e Unido e previa,
entre outras coisas, que os 0rgaos de Seguranca deveriam fixar metas, compartilhar
informacdes através de um Sistema Integrado de Informacdes; e a criacdo de
Conselhos de Seguranca Publica nos Estados e Municipios, que teriam por
finalidade definir as prioridades e planejar as acdes, a criacdo de Orgdos de
correicdo e de ouvidoria, dotados de autonomia e independéncia.

Segundo a proposta, a Unido deveria manter um Sistema Nacional de
Estatisticas de Seguranca Publica e Justica Crimina (SINESP), que deveria
monitorar de forma continua a implementacdo e execucdo pelos entes federados
das acOes e diretrizes estabelecidas pelo Sistema. Seria criado ainda o Sistema
Integrado de Educacéo e Valorizagdo Profissional (SIVEAP), que teria como
instrumentos uma matriz curricular nacional e a rede nacional de altos estudos em
seguranca publica.

No mesmo ano, o Ministro da Justica Tarso Genro lancou um novo Plano
Nacional de Seguranca, chamado de Programa Nacional de Seguranca Publica com

Cidadania (PRONASCI). O Programa tinha um volume de recursos inédito de R$

"88COLIGACAO A Forca do Povo. Lula Presidente - Programa de Governo 2007-2010.
189 BRASIL. Projeto de lei n°. 1937/2007. Disciplina a organizacéo e o funcionamento dos érgdos
responsaveis pela seguranca publica, nos termos do § 70 do art. 144 da Constituicdo, institui o
Sistema Unico de Seguranca Publica - SUSP, dispde sobre a seguranca cidadd, e da outras
providéncias.
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6,707 bilhdes até o fim de 2012, e se baseava conceitualmente nos marcos da
Seguranca Cidadad defendida pelo Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD)'®0, através da articulacédo entre politicas de seguranca e
acdes sociais!®!, tendo sido aprovado por grande consenso no Congresso
Nacional®?,

O Programa tinha como prioridade a prevencao social do crime, atravées de
94 acdes, de responsabilidade de diversos Ministérios, como Esporte e Cultura.
Entre as acbes estavam a valorizacdo dos profissionais de seguranca publica
(através do Bolsa Formacédo e de um Plano Habitacional especifico para policiais),
reestruturacdo do sistema penitenciario, penas alternativas, combate a corrupcéao
policial, o envolvimento da comunidade na prevencdo da violéncia, fortalecimento
dos GGIs Municipais, Programas de Policiamento Comunitario e Programas Sociais
de Prevencdo a Violéncia. O foco do programa eram jovens de 15 a 24 anos, de
grupos sociais vulneraveis ou com algum tipo de envolvimento com a violéncia, além
de um foco territorial inicialmente previsto para as 11 regiGes metropolitanas'®® mais
violentas do pais.

Foi a primeira vez que o Governo Federal implantou diretamente programas
sociais de prevencéo a violéncia. Estes eram constituidos pelo Protejo, programa de
carater cultural, voltado a atender jovens em situacdo de vulnerabilidade; o Mulheres

da Paz, voltado a capacitar mulheres em ac¢fes de prevencdo a violéncia de género

1% Segundo Hugo Acero, o conceito de Seguranca Cidada é antagdnico do Conceito de Seguranca
Nacional e supera o conceito baseado na represséo aos delitos e a criminalidade, por ter como ponto
de partida as noc¢8es de vulnerabilidade e desprotecao social. Segundo o autor a proposta deriva do
conceito de Desenvolvimento Humano Sustentavel, defendido pela ONU desde 1994, que tem como
pilar a Seguranca Humana, fundada no fortalecimento das instituicdes democraticas e do Estado de
Direito, proporcionando ao individuo condi¢cdes adequadas para o seu desenvolvimento pessoal,
familiar e social. p. 185-186 VELASQUEZ, Hugo Acero. Os Governos Locais e a Seguranca Cidada.
Bogota, 2004.

YIAZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de ; SANTOS, Mariana Chies Santiago . Politicas de Seguranca
Publica e Juventude: o caso do Rio Grande do Sul. O Publico e o Privado (UECE), v. 21, p. 111-126,
2013; e cfe. SOARES, 2007, Op. cit. p. 91

192 BRASIL. Lei 11.530, de 24 de outubro de 2007. Institui o Programa Nacional de Seguranca Publica
com Cidadania - PRONASCI e déa outras providéncias.

193 CANUTO, Lourenco. Pronasci sera implementado em quatro regides metropolitanas até o final do
ano, diz Tarso Genro. Agéncia Brasil, Brasilia, 29 de out. 2007.
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e mobilizar os jovens para o Protejo; os Nucleos de Justica Comunitaria, baseados
na metodologia de formacé&o de liderancas locais para a mediacdo de conflitos, entre
outros programas em parceria com outros Ministérios®*. Em alguns territérios
selecionados, estes programas deveriam ser desenvolvidos conjuntamente, na
forma de um Territorio da Paz.

A éarea de formacdo recebeu um grande impulso pelo Programa,
impulsionando as a¢des que vinham sendo implementadas desde 2003 pelo entdo
Diretor do Departamento de Ensino e, a partir de 2007, Secretario da Senasp, o
Professor de Direitos Humanos, Ricardo Balestreri.

A RENAESP, que desde 2005 realizava cursos de especializagdo em
Seguranca Publica, em parceria com universidades do pais, e ja havia formado,
entre 2006 e 2007, 880 profissionais, formou entre 2008 e 2011 um total de 4726
profissionais em todos os estados (como veremos adiante, as mudancas de
orientagdo do Governo Dilma, fizeram esse numero cair para 635 profissionais
formados entre 2012 e 2015)%.

Outro projeto de formacgdo impulsionado foi a Rede de Cursos Ead da
SENASP, de cursos de 40h de duracdo em média, ja existente desde 2005,
alcancando em 2008, 270 telecentros em instituicdes policiais. Impulsionado pelo
Bolsa Formacao, a Rede atingiu seu apice em 2010, com 569.838 cursos concluidos
apenas naquele ano!%:

O Pronasci ainda potencializou o Programa de Capacitacdo de
Multiplicadores de Policia Comunitaria, formando 75.000 pessoas entre policiais e

lideres comunitarios®®’, com abordagem multidisciplinar e social da violéncia, a partir

194 O Programa previa diversas outras acoes desenvolvidas por diversos 6rgdos como o Canal
comunidade, Geracdo consciente, Monitoramento cidadao, Nucleos especializados nas Defensorias
publicas — Lei Maria da Penha, Nucleos de enfrentamento ao trafico de pessoas, Programa de
Esporte e Lazer na Comunidade (PELC), Pontos de Cultura e Pragas da Juventude.

195 Fonte: Pedido de Informag&o n° 08850.003427/2015-55

1% A Rede EAD teve os seguintes nimeros de cursos concluidos (diferenca entre nimero de
matriculados e evasdes): 2005: 425; 2006: 12.225; 2007: 41.727; 2008: 303.965; 2009:; 468.728;
2010: 569.838; 2011: 478.568; 2012: 414.118; 2013: 242.224. fonte: http://www.justica.gov.br/sua-
seguranca/seguranca-publica/educacao-e-valorizacao/capa_ead

"7BRASIL. Ministério da Justica. Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania.
Informativo, Ano 3, n® 119. Brasilia, 31 de dezembro de 2009.
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http://www.justica.gov.br/sua-

da apresentacdo da experiéncia de policia comunitaria desenvolvida em diversos

paises:

E chegada a hora de transformar os servigos de
seguran¢a publica de nosso Pais. Esse processo de
transformacdo passa pela educacdo de operadores e
sociedade através da sinergia entre 0 meio
académicocientifico, a experiéncia pratica dos
operadores da seguranca publica e a sociedade, na
sua mais ampla diversidade.®®

O Programa retomou o conceito dos Gabinetes de Gestdo Integrada
propostos em 2003 e os difundiu para os municipios ao tornar obrigatdria a sua
criacdo para as cidades conveniadas com o Programa, que ainda financiava a sua
estruturacdo (ao final de 2008, das 84 cidades que ja estavam conveniadas, 73 ja
tinham criado os GGIs Municipais)*°.

Em seu balanco de 3 anos?%, em 2009, o Programa apresentou 0s seguintes
resultados: 158 municipios abrangidos em 21 estados mais o Distrito Federal, com
Territérios da Paz implementados em 17 cidades. O Programa ja havia firmado 415
convénios diretamente, tendo formado até aquele momento 10.106 Mulheres da Paz
em 15 estados, 13.049 jovens do protejo em 12 estados, 160 mil policiais inscritos
no Bolsa Formacéo, além dos resultados da area de formacéo ja referidos.

Em termos de execucdo financeira, o Mulheres da Paz recebeu R$ 24.8
milhdes em 2008 e R$ 12.7 mi em 2009. O Protejo recebeu R$ 45.4 milhdes em
2008 e R$ 20.4 milhBes em 2009. O total da Execucdo Orcamentaria do Programa
atingiu R$ 700.176.026 em 2008 e R$ 1.008.171.078 em 20092°%,

O Programa ainda teve um carater inédito em relacdo a participacdo social,

ao propor e financiar a primeira Conferéncia Nacional de Seguranca Publica

19 Curso Nacional de Promotor de Policia Comunitaria / Grupo de Trabalho, Portaria SENASP n°
002/2007 - Brasilia — DF: Secretaria Nacional de Seguranca Publica — SENASP.2007. Total de
paginas: 384 p.

199 Cfe. GONCALVES, 2009, Op. cit. p. 117.

200 BRASIL. Ministério da Justica. Programa Nacional de Seguranga Pulblica com Cidadania.
Informativo, Ano 3, n® 119. Brasilia, 31 de dezembro de 2009.

201 |nstituto de Estudos Socioecondmicos. Seguranca Publica com cidadania: uma anélise
orcamentdria do Pronasci. p. 42
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(Conseg) e a remodelacdo do Conselho Nacional de Seguranca Publica (Conasp),
gue sera debatida no tépico 2.3.6.

O Programa Bolsa Formacdao, voltado para estimular a formacéo de policiais,
através do pagamento de uma bolsa mensal, acabou concentrando cada vez mais
0s recursos do Pronasci, tornando-se praticamente um programa de
complementacao salarial, com baixa capacidade de avaliacido e monitoramento e
passou a consumir mais da metade dos recursos do Programa, atingindo em 2011 o
valor de R$ 558.597.397, para 170.108 profissionais de seguranca publica e justica
criminal (sendo definitivamente encerrado em 2013)2°2,

Porém, uma vez que o Governo Federal jamais havia implementado nenhum
programa desse tipo em grande escala, o Programa sofreu grandes dificuldades em
razdo da escassez de infraestrutura e recursos humanos adequados para a sua
gestdo?®3, O Governo ndo criou uma estrutura institucional nova ou contratou
servidores permanentes?®* que possuissem qualificacdo em gestdo na area do
Programa, sendo que grande parte das acOes de valorizagdo profissional foram
executados com o apoio de efetivo cedido pela Forca Nacional. As mesmas
dificuldades foram enfrentadas pelos Municipios, que n&o possuiam equipes
préprias para a area.

Além disso, em relacdo ao modelo de implementacdo das acbes de
Prevencéo a Violéncia, o Comité Gestor do Programa?°® optou pela concepcéo de
um programa federal e ndo um programa federativo?®®, executando muitas acdes
através de Organizagcbes Ndo Governamentais (ONGs) diretamente contratadas.
Quando realizadas com os Estados e Municipios, as ac¢des foram financiadas por
meio de convénios e nao por meio de descentralizacdo de recursos “fundo-a-fundo”.

Isso aumentou muito a dificuldade de gestdo, tanto por parte da Senasp (que ficou

202 Relatorio Senasp 2011 e Relatério Senasp 2012.

203 Relatério SENASP 2008, p.6

204 Apenas em 20009, foi feita a contratacdo de 95 novos servidores, mas em carater provisorio.
205 portaria MJ 1.576, de 21 de setembro de 2007

206 cfe. Gongalves, 2009, Op. cit. p. 118
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responsavel pela fiscalizacdo de cada um dos convénios??’), quanto para os entes
federados, alem de nédo dispor de um adequado monitoramento dos seus processos
internos?%,

Apesar de ter sido objeto de inUmeras pesquisas qualitativas e de execucéo
orcamentaria, praticamente ndo foram feitos estudos de impacto e resultados das
acOes do Programa e existe uma grande dificuldade em se localizar relatérios

oficiais que consolidem dados sobre sua gestdo.?%®

Apesar de ter uma alocacdo de recursos progressiva e
significar um avango na concepgado de como enfrentar a
violéncia extrema, o Pronasci também demonstra
problemas de gestédo?1°,

Conforme foi sendo implementado, o Programa foi perdendo o seu foco
territorial, tendo muitas acfes sido executadas de forma dispersa em diversos
territérios e cidades diferentes, perdendo a sua capacidade de impacto sobre a
descoesdao social e os fatores produtores da violéncia.

Tudo isso colaborou para que o Pronasci ndo tenha conseguido se
institucionalizar e evoluir para formar um Sistema permanente de acgdes sociais,
como o SUS e o SUAS.

A0 mesmo tempo em que O programa representou avangos conceituais
inéditos e de recursos, ele apresentou alguns recuos em relacdo ao Plano de 2003,
tais como: i) falta de unidade sistémica e hierarquiza¢do das propostas; ii) falta de

diagnosticos profundos e claros para orientar os investimentos; iii) o Sistema Unico

207 No caso da gestdo fundo a fundo, como ocorre com o FUNDEB, o SUAS e o SUS, a prestacéo de
contas e a fiscalizacao da gestéo dos entes que recebem o repasse é feita pelos respectivos
Conselhos de Politicas,Parlamentos e Tribunais de Contas Estaduais.

208 53 e Silva, p. 420

209 LOCHE, Adriana. CARBONARI, Flavia. HOFFMAN, Joan Serra. SERRANO-BERTHET, Rodrigo.
Avaliacdo de politicas em seguranca publica. pp. 604-624 In LIMA, Renato Sérgio. RATTON, José
Luiz. AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de (orgs).Crime, Policia e Justica no Brasil. Sdo Paulo:
Contexto, 2014

210|NESC - Instituto de Estudos Socioeconémicos Seguranca Publica e Cidadania: Uma Anélise
Orcamentaria do Pronasci p. 43
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de Seguranca Publica (Susp) foi retirado de prioridade, apesar de ter sido enviado
para o Congresso Nacional; iv) As reformas institucionais das policias ndo foram
mais abordadas?!?, diminuindo seu potencial para modificar estruturalmente o legado
autoritario®*?.

Em diversas experiéncias municipais onde o programa foi implementado de
forma coordenada e integrada, houve queda dos indicadores de criminalidade?*3.

No entanto, como veremos a seguir, até mesmo 0sS avangos representados

pelo programa duraram pouco.

2.3.3 GOVERNO DILMA (2011 -)

Durante a campanha eleitoral de 201024, a entdo candidata Dilma apresentou
programa de Governo chamado “13 compromissos programaticos de Dilma

Roussef”?1®, onde destacava:

O governo Dilma enfrentard o crime organizado e o crime
comum, consolidando a mudancga de paradigma da seguranga
publica, iniciada pelo Ministério da Justica por meio do
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania
(Pronasci). Consolidara, portanto, a articulagdo entre a
repressdo qualificada e inteligente ao crime, a implementacéo
de programas sociais com foco no jovem e a mobilizacdo da
sociedade. Para assegurar o éxito da politica de seguranca,
seguira aprofundando a nova relacédo federativa nesta area,
articulando agfes conjuntas com Estados e municipios,
integrando as policias estaduais em um amplo programa de
capacitacao, fortalecendo o Bolsa-formag¢do e um novo modelo

211 Cfe. SOARES, 2007, Op. cit. p. 92

212 cfe. SOARES, 2007, Op. cit. p. 91

213 Cfe. AZEVEDO e SANTOS, Op. cit.2013

214 A Campanha Dilma protocolou dois programas de Governo no TSE. O primeiro, logo substituido,
intitulado "A Grande Transformacgao” trazia 8 propostas para a area da Seguranca: duas afirmavam o
fortalecimento do Pronasci, duas o fortalecimento da Policia Federal, uma tratava sobre a integracéo
regional através da Unasul, outra sobre o fortalecimento do controle de fronteiras e uma propunha a
criacdo de um Fundo Constitucional para criar um piso nacional para o0s policiais.
http://peppercomm.3cdn.net/b4b6758afd3f54fc45 eam6iisOn.pdf

215 Coligac&o Para o Brasil Seguir Mudando. Os 13 compromissos programaticos de Dilma Rousseff
para debate na sociedade brasileira. 2014.
http://deputados.democratas.org.br/pdf/Compromissos_Programaticos_Dilma_13%20Pontos_.pdf
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http://deputados.democratas.org.br/pdf/Compromissos_Programaticos_Dilma_13%20Pontos_.pdf

de policiamento, ampliando, assim, os Territorios de Paz e as
UPPs.

O Programa ainda propunha a criacdo de Programa de Saude e Assisténcia
Social contra o Crack, a integracado dos sistemas de informacéo, fortalecimento da
PF, PRF e Forca Nacional e do papel das Forgas Armadas nas Fronteiras.

Na pratica porém, o primeiro mandato da Presidenta Dilma realizou uma
virada nas acfes do Governo Federal na Seguranca Publica, com reducao do papel
da Unido como indutor de politicas federativas, esvaziamento dos programas
preventivos e de policiamento de proximidade, passando a priorizar acdes de carater
repressivo?'%, através da atuacdo da Forca Nacional e das Forcas Armadas em
OperacBes de Garantia da Lei e da Ordem, nas Operacdes Agata (ver topico 2.1) e
nos Grandes eventos (ver topico 2.2).

Apesar de manter o Programa Seguranga e Cidadania no Plano Plurianual, as
acOes voltadas para municipios e para prevencdo tiveram grande queda. Os
numeros do Programa Mulheres da Paz e o Protejo, que foram acdes prioritarias do
Pronasci, demonstram essa mudanca: em 2011 ndo foram realizados novos
convénios do Mulheres da Paz (apenas pagos 0s convénios que ainda estavam
vigentes) e foram assinados 13 novos programas do Protejo, em 2012 foram 16
projetos conveniados somando-se os dois Programas e em 2013 foram firmados 17
Nnovos projetos.

Em 2011, o Ministério ainda financiou outros seis projetos de Prevencgéo?!’,
sendo que um deles merece destaque pois tinha por objetivo superar as dificuldades
de gestdo que os Programas do Pronasci, como o Protejo, o Mulheres da Paz e os
Nucleos de Mediagdo do Pronasci demonstraram: os Nuacleos de Prevengdo a
Violéncia, que seriam implementados inicialmente nas UPPS. O Programa tinha por
objetivo estruturar uma nova modalidade de programa de prevengdo social a

violéncia, atraves de repasse fundo a fundo, numa tipologia semelhante as Equipes

216 SA E SILVA, 2012. “Nem isto, nem aquilo”: trajetéria e caracteristicas da politica nacional de
seguranca publica (2000-2012). Rev. bras. segur. publica | Sdo Paulo v. 6, n. 2, 412-433 Ago/Set
2012, p. 425

217 pgBes de Prevencdo a Violéncia financiadas em 2011: Projeto Mediar (MG), prevencéo a violéncia
na cidade de Séo Leopoldo, Nicleos de Prevencao a violéncia nas UPPS, Microprojetos de cultura,
Nucleos de Mediacdo de Conflitos, Espagos Urbanos Seguros.Fonte: Secretaria Nacional de
Seguranca Publica. Relatérios de Gestdo da SENASP Exercicio de 2011. Relatério de Gestédo
apresentado ao Tribunal de Contas da Unido como prestacdo de contas anual, 2011
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de Saude da Familia?'®, que previa a estruturacdo de uma equipe multidisciplinar
para o acompanhamento familiar de prevencéo a violéncia para cada grupo de 2 a 3
mil habitantes, integrados com as redes do SUS, Suas e Educacdo e que seriam
referenciados num Centro Comunitario de Prevencdo a Violéncia. No entanto, 0s
repasses da Unido so6 foram feitos em 2013 e o Governo do Rio de Janeiro devolveu
0S recursos no mesmo ano?*°, sem executar o projeto.

Em 2012, a Senasp financiou 54 projetos para municipios, sendo 31 de
Fortalecimento das Guardas Municipais, 20 de Videomonitoramento e apenas 3 em

Prevencéo???, confirmando a desestruturacdo do Pronasci:

Os cortes financeiros efetuados pelo Governo Federal, a partir de
2011, mostram que, apesar dos avangos na area de seguranca
publica para o enfrentamento efetivo da violéncia, a falta da assuncéo
séria de um compromisso estatal que vise a continuidade das politicas
de segurancga publica, bem como a ndo implementagéo de uma efetiva
reforma das instituicbes de seguranca publica pode vir a provocar
regressdo em todos os esforcos até entdo efetivados.?*

O fim do Pronasci, e principalmente, a mudanca de foco das acdes de

Seguranca, foram objeto de critica por entidades da sociedade civil:

Desde 2011, os recursos para o0 programa declinam, novas
prioridades sdo definidas, o combate a violéncia letal é deixado a
cargo dos estados e as acdes de combate a violéncia contra as
mulheres e a populacdo negra sao relativizadas???

O novo PPA 2012-2015 além de realizar uma mudanca de foco, e sem

aproveitar o resultado do processo de participagdo promovido pelo proprio Governo

218 O autor coordenou a elaboragéo do Projeto, em 2011.

219 Disponivel em: <http://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janeiro/2015-10-27/verba-que-seria-usada-para-
projetos-sociais-em-upps-e-devolvida.htm|>

220 SENASP, Relatério 2012.

221 cfe. AZEVEDO & SANTOS, 2013 Op. Cit.

222 |nstituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc) e Centro Feminista de Estudos e Assessoria
(Cfemea). Pronasci: o abandono sem Revisao. Maio de 2012. Disponivel em:

http://www.inesc.org.br/biblioteca/pubIicacoes/textos/livros/pronasci-o-abandono-sem-revisaol
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Federal, através da Conseg??3, voltou a expressar apenas metas genéricas, sem o
comprometimento de metas finalisticas??*. Oficialmente, desde 2012, o Governo
Federal e a Senasp néo utilizam mais a reducdo de indicadores de violéncia como
meta de seu planejamento estratégico?2®.

As acOes definidas pelo Governo Federal como prioritarias ao longo do
primeiro Governo Dilma foram 1) Projeto SINESP: Sistema Nacional de Informagdes
de Seguranca Publica, Prisionais e sobre Drogas; 2) Estratégia Nacional de
Seguranca Publica nas Fronteiras (ENAFRON); 3) Programa Crack, é possivel
vencer??® — Eixo Autoridade; e 4) Brasil Mais Seguro: Programa de Combate a
Criminalidade Violenta.

O Programa SINESP??’, transformou em Lei o Programa SINESPJC criado
em 2003, no ambito do SUSP, e tem a finalidade de armazenar, tratar e integrar
dados e informacbes em ambito nacional para auxiliar na formulacao,
implementacgéo, execucdo, acompanhamento e avaliagdo das politicas relacionadas
com seguranca publica®?8.

A ENAFRON é voltada para o fortalecimento da repressdo aos crimes,
especialmente o trafico de armas e de drogas na regido de fronteira. A Estratégia
inclui a aquisicdo de equipamentos policiais, sistemas de videomonitoramento e a
capacitacdo de profissionais de seguranca que atuam nas regides do Programa,
além das “Operagdes Agata”, coordenadas pelas Forgas Armadas, e as “Operagdes

Sentinela”, coordenadas pelas Policias Federais.

223 Senasp, Relatério, 2012, p. 18.
224|NESC, 2012

225 Com base em abordagens anteriores, verificou-se improdutivo capturar toda a dinamica que
envolve o tema da seguranca publica e, consequentemente, o funcionamento da SENASP, com base
em um objetivo estratégico, em um indicador ou em um pequeno conjunto de indicadores vinculados
a

uma fungéo ou fungdes essenciais. Tomados como referéncia os objetivos estratégicos de “reduzir a
violéncia e a criminalidade” ou o de “garantir a seguranca publica como direito fundamental do
cidadao”, verificou-se que, mesmo indicadores abrangentes e de impacto como os que medem a
reducdo do numero de homicidios ou a melhoria da percepcéo da populacao sobre a seguranca
publica

nao refletiriam, de maneira satisfatéria, o tema da seguranca publica ou as fungdes essenciais da
Secretaria. Aspectos como a atuacdo da Forca Nacional, a producdo de informacdes de inteligéncia e
o desenvolvimento de estudos e pesquisas poderiam néo estar refletidos por um indicador ou meta
global.” Relatério SENASP 2012, P. 18

226 Decreto n° 7.179, de 20 de maio de 2011.

227 | ej n° 12.681, regulamentado por meio do Decreto 8.075 de 14 de agosto de 2013.
228 https://www.sinesp.gov.br/
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No Programa “Brasil Mais Seguro” houve acbdes de reaparelhamento das
agéncias de inteligéncia policial em investigacdes de homicidios em cinco estados e
repasses de recursos para os demais estados voltados ao aparelhamento da pericia
forense, aquisicdo de equipamentos e capacitacao do efetivo policial.

Os resultados do Programa “Crack, é possivel vencer’ incluem a entrega de
bases moveis de policiamento, aquisicdo de sistemas de videomonitoramento,
capacitacdo de profissionais da seguranca e de novos instrutores do Proerd.

Analisando os relatérios de gestdao da SENASP, é possivel identificar que pelo
menos trés (Enafron??®, Brasil Mais Seguro®®* e Crack é Possivel Vencer?3!) das
quatro acfes estratégicas resultaram majoritariamente na aquisicdo direta ou no
repasse de recursos para os Estados para compra de aparelhos de represséo, tais
como viaturas, armamento, bases moveis e cameras de videomonitoramento,
retomando a tendéncia verificada desde a criagdo do Fundo Nacional de Seguranga
Publica.

Desde 2011 o Ministério planeja a criacdo de um Plano Nacional para a
Reducéo de Homicidios, sendo que desde 2012 ele ja consta na carteira de projetos
do Ministério?®?, sem que tenha sido efetivamente lancado.

Iniciativa importante, foi a realizagcdo entre 2011 e 2012 da primeira Pesquisa
Nacional de Vitimizacdo?33, que ja era referida no primeiro Plano Nacional de
Seguranca Publica para se realizar anualmente. A pesquisa identificou uma taxa
meédia de subnotificacdo de 80,1%, considerando-se apenas os doze tipos de crimes
listados no estudo, demonstrando a fragilidade dos indicadores de criminalidade que
utilizam os Boletins de Ocorréncia como base, uma vez que apenas um em cada

cinco crimes é notificado no pais?®*. Até o momento, nao existe previsdo para que

229 Em 2013, a Senasp assinou 11 convénios para estruturacdo de sistemas de videomonitoramento,
com a previsdo de instalacdo de 624 cameras fixas abrangendo 75 Municipios. Fonte: Secretaria
Nacional de Seguranca Publica. Relatério de Gestdo da SENASP exercicio de 2013, apresentado aos
orgédos de controle interno e externo como presta¢ao de contas anual. Marco, 2014.

230 para o Brasil Mais Seguro, em 2013, foram empenhados R$ 258 milhdes em doacdes de
diferentes equipamentos para todas as unidades da Federagdo, com previsao de mais de R$ 480
milhdes para 2014 Relatério Senasp, 2013

231 Em 2013, a Senasp entregou 64 bases méveis com sistema de videomonitoramento para todas as
capitais, além de 134 veiculos e 132 motocicletas.

232 “Brasil Mais Seguro — Pacto pela Reduc&o de Crimes Violentos”, que esta em fase de
planejamento, tendo seu Termo de Abertura sido cadastrado, mas pendente de assinatura. Relatério
2012, p. 20

233 MINISTERIO DA JUSTICA, 2015, P. 198

24 DATAFOLHA, 2013
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venha ocorrer nova pesquisa nacional e a grande maioria dos estados e municipios
jamais realizou alguma pesquisa de vitimizacao.

A partir da experiéncia da Copa do Mundo, o Ministério passou a implementar
as “Operacgdes Brasil Integrado”, tendo como ponto central a utilizagdo dos Centros
Integrados de Comando e Controle, com acfes de repressdo simultaneas em
aeroportos, divisas dos estados, cumprimento de mandados de prisdo, bloqueios e
intensificacdo do patrulhamento, com a atuacgdo integrada das policias estaduais e
as federais. Em 2014, foram realizadas onze edicdes e, em 2015, foram dez
Operacdes, que ocorrem, em média, durante dois dias em regifes especificas de um
determinado estado?%.

Em razdo da preocupacdo de diversos setores com a crescente militarizacao
e a falta de controle sobre as Guardas Municipais, foi aprovado no Governo Dilma o
Estatuto das Guardas Municipais?3¢, que previo um conjunto de mecanismos de
desmilitarizacdo das Guardas?®’. A Lei proibe que o 6rgdo de formacéo das Guardas
seja 0 mesmo de qualquer forca militar, obrigatoriedade de codigo de conduta
préprio e vedacado de utilizacdo de codigos militares, veda que a coordenacdo da
Guarda seja feita por pessoa externa aos quadros da prépria Guarda, institui a
carreira Unica®® e a vedacéao de utilizacdo das denominacdes militares sobre postos,
graduacg0es, uniformes, distintivos e condecoracoes.

O dispositivo legal ainda avanga ao estabelecer a obrigatoriedade de
ouvidoria externa, independente, com mandato, e a possibilidade de constituicdo de
orgao colegiado para a avaliacdo e monitoramento das atividades e na necessidade
de se observar percentual minimo de mulheres.

No entanto, a reducédo do apoio federal em relagdo aos Municipios, além do
fato de que néo se criou estrutura nova em nivel federal para impulsionar e
supervisionar a implantacdo desse processo, faz com que se tenha duvidas sobre o
guanto a nova Lei conseguira, efetivamente, garantir a criacdo de uma nova

identidade, de inspiracao civil e orientada por uma concepc¢éo democratica de

235 http://www.justica.gov.br/noticias/mj-divulga-resultado-das-operacoes-brasil-integrado-em-2015
236 LEI N° 13.022, DE 8 DE AGOSTO DE 2014.

7 KOPITTKE, 2014

238 art. 15, paragrafo 3°
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Seguranca Publica, ou se estamos diante de apenas mais uma acao reformadora
gue novamente ndo lograra forca.

Além disso, logo ap6s sancdo da nova Lei das Guardas, a Federacdo
Nacional de Entidades de Oficiais Estaduais (Feneme) ajuizou Acdo Direta de
Inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal (STF)?%°, na qual contesta a Lei,
sustentando que a Unido nao tem competéncia para legislar sobre guardas
municipais.

Em 2014 a Presidenta concorreu a reeleicdio com o Programa “Mais
Mudancas, Mais Futuro”?%, onde novamente o assunto é tratado de forma sucinta,
destacando como suas principais realizacfes a Estratégia de Fronteiras, o apoio ao
Sistema Prisional dos estados com o repasse de R$ 1,1 bi para a geracéo de
47.419 novas vagas, a ampliacdo da Forca Nacional de Seguranca Publica, o
fortalecimento da PF e da PRF e ja ndo faz mais qualquer referéncia ao Pronasci
gue havia sido apresentado no seu primeiro Programa como prioridade. Para o seu
segundo mandato a Presidenta propds: fortalecer o Programa Brasil Seguro e o
programa Programa Crack, é Possivel Vencer, criar a Academia Nacional de

Seguranca Publica, acdes contra a lavagem de dinheiro e de controle das fronteiras.

239 Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5156.

240 programa de Governo Dilma Rousseff 2014 https://www.pt.org.br/wp-
content/uploads/2014/07/Prog-de-Governo-Dilma-2014-INTERNET 1. pdf
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2.3.4 Forca Nacional

Em 2004, foi criada a Forca Nacional de Seguranca Publica (FNSP)?4, na
forma de um programa de cooperagéo federativa entre a Unido e os estados, voltada
a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio,
guando solicitados pelos Governadores.

Iniciativa semelhante j& havia sido proposta, sem éxito, no Governo FHC, por
meio da PEC 514/97 que propunha a criacdo de uma Guarda Nacional composta por
membros das duas policias estaduais, que tinha por objetivo reduzir o uso das
Forcas Armadas em problemas de Seguranca Publica mas que, na época, nao
avancou no Congresso?*2.

A proposta inicial no Governo Lula foi que a Forga Nacional deveria ser
formada apenas por policiais civis e peritos, voltada para a investigacdo de crimes
cometidos por policiais no pais, em especial a investigacdo de grupos de exterminio
e milicias, com o objetivo de fortalecer o controle das policias?*®. No entanto, a Forca
nunca cumpriu esse papel. Pelo contrario, com o passar do tempo ela se tornou uma
grande Forca Especial das Policias Militares do pais, de reacao rapida e reativa e
que até hoje ndo possui um 6rgdo de controle externo ou Cédigo de Etica.

A outra ideia motivadora da criacdo da Forgca Nacional, que era a reducao do
uso das Forcas Armadas em conflitos internos também néo se efetivou, uma vez
gue o papel das Forcas Armadas nos problemas internos se ampliou.

Em 2007, mesmo sendo um Programa voltada para agbes preventivas, o
Pronasci fortaleceu a Forca Nacional e a institucionalizou?**. O Programa garantiu
recursos para a construcdo da sua sede propria, em Brasilia, e criou o Batalhdo de
Pronto Emprego (BEPE), com um efetivo de prontiddo em Brasilia de 500 Policias

Militares, além daqueles destacados para as demais operac¢des em andamento.

241 Decreto 5.289, de 29 de novembro de 2004

242 exposicdo de motivos da PEC 514/97 destaca que "tal dispositivo, que fortalece a idéia de
cooperacao entre os entes federativos, reduz a possibilidade de uso excepcional das Forcas Armadas
em conflitos internos”.

243 http://outraspalavras.net/outrasmidias/destaque-outras-midias/forca-nacional-de-seguranca-
origem-e-desfiguracao/

244 ein. 11.473, de 10 de maio de 2007
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O fortalecimento da Forca Nacional pode ainda ser observado no crescimento
do seu orcamento (Quadro 3). Nos seus primeiros trés anos de existéncia, a Forgca
Nacional chega a 40% do orcamento da Senasp, em 2006. Durante o Pronasci
(2007-2011) ocorreu uma retracdo do orcamento da Forca, com ela representando
em média 3% do orcamento da Secretaria. Durante o Governo Dilma (2012-2015),
enquanto a Senasp tem uma queda de 60% do seu orcamento, a Forgca Nacional
teve um crescimento de 120%, passando a representar 39% do total do orgamento

da Secretaria.

Quadro 3 - Orcamento da FNSP em relacdo ao Orcamento total da SENASP

ORCAMENTOS 2004 - 2015

EXERCICIO EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
DFNSP SENASP EVOLUCAO
2004 RS [3.817.134 35 | RS 281.870.268,00 5%
2005 RS 19.371.209.91 | RS 245.020.539.00 8%
2006 RS [36.145.395,00 | RS 339243 488.00 40%
2007 RS 44.985.535,00 | R% 836.500.364.00 5%
2008 RS 17.400.909,00 | RS 1.344.345.087.00 1%
2009 RS 24.452.286,00 | RS 1.452.347.767,00 2%
2010 RS 36.974.948,00 | RS 1.633.039.142 00 2%
2011 RE 73.625.597,16 | R§ 1.045.692.253,00 %
2012 RS [01.545.530,70 | RS 797.068.766,00 13%
2013 RS 15794860345 | RS 898.423 285,00 18%
2014 RS [40.497.190,88 | RS 609.619.358.38 23%
2015+ RS 162.646.813.24 | RS$ 417.597.220.11 39%

TOTAL GERAL ] 929.411.152,69 b 9.900.767.537,49

*Considerado os valores que se encontram empenhados em 2015, ainda em execugdo.

Fonte: Pedido de Acesso a Informacéo feito pelo autor n.° 08850.003816/2015-81 de 23.10.2015

2.3.5 Politica Sobre Armas

As politicas de restricdo ao comércio e porte de armas tém sido consideradas
uma das mais importantes acdes no sentido da prevencéo a violéncia?*°.

Em 1997, apds forte campanha liderada por estudantes da USP e
organizacdes da sociedade civil, o Governo FHC aprovou a nova Lei de Armas?45,

onde se fortaleceu o controle de armas, com a criacao do Sistema Nacional de

245 Cerqueira, Daniel Ricardo de Castro Causas e consequéncias do crime no Brasil / Daniel Ricardo
de Castro Cerqueira. — Rio de Janeiro : BNDES, 2014. 196 p.
246 | E| N° 9.437, DE 20 DE FEVEREIRO DE 1997.
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Armas (SINARM) e a transformacéo do porte ilegal, até entdo uma mera
contravencao, em crime?*’.

Em 2003, o Governo Federal priorizou a aprovacdo do Estatuto do
Desarmamento?*8, com fortes restricdes ao porte e uso de armas de fogo. Entre
2004 e 2005 foi feita a primeira grande Campanha Nacional de Desarmamento, que
recolheu 459.855 armas de fogo?*°.

Em 2005, foi realizado um Referendo sobre o art. 35 do Estatuto do
Desarmamento que previa a proibicdo completa do comércio de armas de fogo no
Brasil. Apesar de uma inédita coalizdo em defesa da proibigao (“sim”), que contou
com o apoio do PT, do PSDB, da Rede Globo e de mais de 50 OrganizacOes N&o
Governamentais que formaram a Rede Desarma, o “nao” foi vitorioso com 63,94%
dos votos. Dessa forma, o comércio de armas continuou existindo, dentro das regras
previstas pelo Estatuto.

Em 2008, o Ministério da Justica lancou a segunda Campanha de Entrega de
Armas de Fogo, quando 31.870%°° armas foram entregues e, em 2011, uma nova
campanha conseguiu a entrega de 34.770. Em 2014, o numero de armas entregues
foi o menor desde o inicio das campanhas de entrega de armas, com 16.565 armas
entregues.

O Portal Entregue Sua Arma?®®!, que havia sido criados para fortalecer as
campanhas de desarmamento fol retirado do ar e, desde 2014, ndo sao divulgados
relatdrios oficiais sobre o nUmero de armas entregues.

Apesar do comprovado éxito do Estatuto do Desarmamento em reduzir a

velocidade do crescimento das mortes causada por armas de fogo no pais?°?, a

247 CANO, Ignacio. Politicas de seguranca publica no Brasil: tentativas de modernizacdo e
democratizacdo versus a guerra contra o crime. Sur, Rev. int. direitos humanos., Sdo Paulo , v. 3, n.
5, p. 136-155, Dec. 2006.

248 LEI N 10.826, DE 22 DE DEZEMBRO DE 2003.

249 Cfe. Soares, 2007, Op. Cit. p. 91

250 RANKING DOS ESTADOS NO CONTROLE DE ARMAS: Andlise Preliminar Quantitativa e
Qualitativa dos Dados sobre Armas de Fogo Apreendidas no Brasil . Relatério Preliminar. VIVA
COMUNIDADE, 2009

51 hitp://www.entreguesuaarma.gov.br/

252 5egundo o Mapa da Violéncia, o Estatuto poupou aproximadamente 160 mil vidas, estimando o
cenario provavel se a tendéncia de crescimento das mortes por agressao por arma de fogo pré-2003
tivesse sido mantida. Entre 1993 e 2003, a taxa por 100 mil habitantes crescia aproximadamente
6,9% ao ano. a partir de 2004, media caiu para 0,3% ao ano. WAISELFISZ, Julio J. Mapa da
Violéncia 2015: Mortes Matadas por Armas de Fogo. Brasilia, 2015, p. 22. Disponivel em:
http://migre.me/qRrJM. Sobre o impacto do Estatuto do Desarmamento ver ainda CERQUEIRA,
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Camara dos Deputados criou uma Comissao Especial com o objetivo de rediscutir o
Estatuto. No dia 21 de outubro de 2015, foi aprovado relatério da Comissao
revogando o Estatuto do Desarmamento e a matéria se encontra pronta para ir a
votacdo no Plenéario da Camara.

Segundo a proposta aprovada®®?, a nova lei, renomeada de Estatuto de
Controle de Armas de Fogo, autoriza toda pessoa que preencher os requisitos
minimos a comprar e portar arma de fogo, reduz de 25 para 21 anos a idade minima
para a compra de armas no pais, autoriza a posse e o porte de armas de fogo para
pessoas que respondam a inquérito policial ou a processo criminal e estabelece que
0 porte de armas tenha validade de dez anos — atualmente, o porte tem de ser
renovado a cada trés anos. A proposta também prevé que o cadastramento de

armas seja gratuito e o crime por porte ilegal deixara de ser inafiancavel.

2.3.6 Participacédo Social

Uma das grandes bandeiras que o0s movimentos sociais levaram para a
Constituinte foi a participacdo social na formulacdo das politicas publicas,
especialmente através da realizacdo de Conferéncias Nacionais participativas para
formular as Politicas Nacionais e Conselhos Nacionais tripartites para definir as
estratégias de implantacdo das politicas e fazer o seu monitoramento, 0s quais
foram criados em diversos Ministérios?>*.

Assim, logo apoés a Constituinte foi criado o Conselho Nacional de Seguranga
Pulblica, no dia 25 de agosto de 1989, institucionalizado em 1990 e houve uma nova

tentativa de reativacdo em 1997, apds a criagdo da Senasp?°®. No entanto, o

Daniel Ricardo de Castro, MELLO, Jodo Manoel Pinho de. Menos armas, Menos Crimes. Texto para
Discusséo 1721. IPEA, 2012.

253
http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1404588&filename=CVO+1
+PL372212+%3D%3E+PL+3722/2012

254

http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/outras_pesquisas/a%20constituio%20ci
dad%20e%20a%20institucionalizac%20dos%20espaos%20de%20participac%20social. pdf

255 Decreto n°. 98.936 de 1990, aprovou o Protocolo de Intengdes que institucionalizou 0 CONASP, e
foi objeto de nova regulamentagédo através do Decreto n°. 2.169 de 1997.
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CONASP nao possuia participacao social, sendo formado por oito membros, sendo
sete do Poder Publico e apenas a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)
representando a sociedade civil e era considerado um “6rgdo de cooperagao
técnica”.?%¢

Em 1998, a reformulacdo do Conasp foi um dos pontos principais do
Programa de Governo do Presidente FHC, mas nenhuma mudanca foi
encaminhada?®’. Desde sua criacéo, até 2009, o Conasp havia realizado apenas oito
reunides ordinarias e duas extraordinarias, sem qualquer capacidade efetiva de
formulacdo e monitoramento da Politica Nacional de Seguranca Publica.

Seguindo a experiéncia de outras politicas publicas, onde Conferéncias
Nacionais impulsionaram modificacdes na concepcdo das politicas publicas, em
2008, o Ministro da Justica, Tarso Genro, no ambito do Pronasci, convocou a
primeira Conferéncia Nacional de Seguranca Publica®®.

Para coordenar a Conferéncia foi constituida a Comissdo Organizadora
Nacional (CON) em setembro de 2008, composta de forma tripartite por 37
membros distribuidos entre os segmentos Sociedade Civil, Trabalhadores da
Area de Seguranca Publica e Poder Pablico. Em sua sétima Reunido Ordinaria, a
CON aprovou uma mocéao por unanimidade defendendo um debate sobre reformas
estruturais para a area, além da consolidacdo do SUSP e da reestruturacdo do
CONASP:

ndo enfrentar o desafio de repensar os modelos e arquiteturas
institucionais a luz do aumento da eficiéncia democratica e da
participagdo social, de gestores publicos e dos trabalhadores da
seguranga publica, é deixar passar a experiéncia acumulada com o

236 Sobre a histéria do CONASP e a proposta para sua reformulacao, ver: Kopittke, Alberto; ANJOS,
Fernanda Alves; OLIVEIRA, Mariana Sigueira de Carvalho. Reestruturacdo do Conselho Nacional de
Seguranga Publica: desafios e potencialidades. Revista Brasileira de Seguranca Publica | Ano 4
Edic&o 6 Fev/Mar 2010

257 Cfe. Gongalves, 2009, Op. cit. p. 90

258 Um relato detalhado da realizacdo da Conseg e da reestruturacdo do CONASP podem ser
encontrados em Reestruturagdo do Conselho Nacional de Seguranca Publica: desafios e
potencialidades. Revista Brasileira de Seguranca Publica Ano 4 Edigéo 6 Fev/Mar 2010 e MARQUES,
Ana Maura Tomesani, Maura. CONASP: um jovem conselho em busca de sua identidade. Rev. bras.
segur. publica | Sao Paulo v. 9, n. 2, 180-197, Ago/Set 2015
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processo e instancias da Conferéncia e o momento histérico capaz de

mudar a seguranca publica brasileira®®

No primeiro dia da Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, o CONASP

foi reformulado®®® e a CON se transformou no CONASP provisério, tornando o

Conselho um espaco tripartite.

Em 2010 o Conselho foi definitivamente reestruturado?®! e teve sua primeira

eleicdo aberta,

onde o0s seus membros foram escolhidos?%2,

No entanto,

diferentemente dos demais Conselhos que foram reformulados ao longo do Governo

Lula e apesar dos esforcos da sociedade civil, 0 Governo ndo aceitou dar poderes

deliberativos para o Conselho que se tornou apenas um 6rgdo consultivo da

formulacéo e monitoramento da Politica Nacional de Seguranca Publica?53,

Quadro 4 - Comparativos das competéncias dos Conselhos Nacionais

Conselho Nacional de
Seguranga Publica

Conselho Nacional de
Assistencia Social®%*

Conselho Nacional de
Saude?%°

Art. 1° O Conselho Nacional
de Seguranca Publica -
CONASP, ¢6rgao colegiado
de natureza consultiva e
deliberativa, que integra a
estrutura basica do
Ministério da Justica, tem

por finalidade, respeitadas
as demais instancias
decisérias e as normas de
organizacao da
administragao publica,

formular e propor diretrizes
para as politicas publicas

voltadas a promogdo da

Art. 16. As instancias
deliberativas do Suas, de
carater permanente e
composicao paritaria entre
governo e sociedade civil,
sdo: (Redacdo dada pela Lei
no 12.435, de 2011)

| - o Conselho Nacional de
Assisténcia Social;

Art. 1° O Conselho
Nacional de Saude - CNS,
o6rgdo colegiado de carater
permanente e deliberativo,
integrante da  estrutura
regimental do Ministério da
Salde, €é composto por
representantes do governo,
dos prestadores de servico,
profissionais de saude e

usuéarios, cujas decisdes,
consubstanciadas em
resolucoes, séo

homologadas pelo Ministro
de Estado da Saude.

259 Disponivel em http://www.sindelp.com.br/conteudo.php?go=154&file=mocao-pela-consolidacao-

susp.html

260 Decreto n° 6.950, de 26 de agosto de 2009
261 DECRETO N° 7.413, DE 30 DE DEZEMBRO DE 2010.

262 0 Edital da eleicéo esta disponivel em: http://vivario.org.br/wp-content/uploads/2012/10/Edital-
Elei%C3%A7%C3%B5es-CONASP.pdf

263

264 | i no 12.435, de 2011

episodio que acompanhei pessoalmente.

265 DECRETO N° 5.839, DE 11 DE JULHO DE 2006.
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seguranca publica,
prevencdo e repressao a
violéncia e a criminalidade,
e atuar na sua articulacéo e

controle democratico.

Paragrafo Unico. A funcéo
deliberativa esta limitada
as decisbes adotadas no

ambito do colegiado.

Fonte: Elaborado pelo autor

A Conferéncia, realizou ao longo de um ano etapas em 266 municipios (entre

elas todas as cidades com mais de 200 mil habitantes do pais) e nos 27 estados da

Federacéo, mobilizando 524.461 pessoas no conjunto de suas atividades. Na Etapa

Nacional realizada em agosto de 2009, os mais de 3000 representantes eleitos para

a etapa nacional, deliberaram por 10 principios e 40 diretrizes que deveriam nortear

a partir de entdo a Politica Nacional de Seguranca Publica?%®, a partir de um texto

base que foi apresentado no inicio do processo pelo Ministério da Justica:

O caréter inovador da 12 Conseg reside, sobretudo, no fato de
gue pela primeira vez estdo sendo criadas condi¢des para um
amplo debate e troca de experiéncias entre gestores,
trabalhadores da seguranca publica e segmentos sociais. A
Conferéncia é a oportunidade para a conformacdo de espagos
de didlogos, debates, proposicoes e deliberacdes acerca dos
principios e diretrizes da politica nacional de seguranca
publica. Em outras palavras, € a possibilidade de se
estabelecer uma politica de Estado na area de seguranca,
permanente e continua, se contrapondo a uma politica de
governo.?’

A Conferéncia provocou uma qualificacéo da rede de interacGes entre os mais

diferentes setores que dela participam, provocando um adensamento dos vinculos

266 MINISTERIO DA JUSTICA, 20009.
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferencias/Seguranca_Publica/texto_base 1 conf

erencia_seguranca_publica.pdf
267

http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferencias/Seguranca_Publica/texto_base 1 conf

erencia_seguranca_publica.pdf
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entre entidades do mesmo segmento e uma ampliacdo das relacdes entre
segmentos distintos, que jamais haviam dialogado?®®. No entanto, os principais
atores ainda nado tinham ainda um nivel de consenso minimo sobre as principais
propostas de reformas da area?®°.

Com receio de que conflitos corporativos bloqueassem a realizacdo da
Conferéncia, o Governo Federal optou, desde o inicio da Conferéncia, em retirar do
escopo dos debates a possibilidade de discusséo sobre propostas que envolvessem
reformas no art. 144 da Constituicdo Federal, e criou uma metodologia na qual
mesmo propostas antagdnicas pudessem sair “vencedoras” do processo?’?. Estes e
outros aspectos foram objeto de criticas por parte de membros da sociedade civil,
gue consideram que o Governo tutelou e controlou o processo da Conferéncia?’L.

Embora o préprio Governo Federal tenha convocado a Conferéncia para
definir as diretrizes da Politica Nacional de Seguranca Publica, nem o Plano de
Governo da entdo candidata do governo, nem o Planejamento Estratégico (2011-
2014) elaborado pelo novo Governo Dlima, fizeram referéncia ou utilizaram as

resolucoes da CONSEG como referéncia.

268 Redes sociais, mobilizacao e seguranca publica: Evolucéo da rede de atores da seguranca publica
no processo preparatorio da la Conferencia Nacional de Seguranga Publica. Ministerio da Justica,
Brasilia, DP.Publica:p. 49

269 pesquisa feita por Gongalves, 2009, p. 42-64 entre os membros da CON demonstrou a
inexisténcia de acordos em torno das mais diversas proposta de reforma, inclusive entre os
representantes da sociedade civil,como por exemplo: dos 25 respondentes, cinco disseram que
defendem a proposta de unificacdo das policias, nove ndo responderam e 11 disseram que ndo a
defendem, quanto a proposta de desconstitucionalizacao do artigo 144, seis atores ndo responderam
(todos eles da sociedade civil), trés responderam que defendem a proposta e 14 se posicionaram
contra ela.

270 Como membro da equipe que propos a Conferencia e seu primeiro coordenador participei
diretamente dessas decisdes.

2N YRA, R. P. As Conferéncias de Seguranca Publica: da participacdo autbnoma a tutelada. Revista
do Programa de Pés-Graduacao em Sociologia da Universidade Federal da Paraiba, Jodo Pessoa, n.
37, ano 29, p. 317-334, 2012. e SIMAO, S. C. Participacéo e Governanga: o caso da la Conferéncia
Nacional de Seguranca Publica/2009. 166 p. Dissertacédo (Mestrado em Ciéncias Sociais) —
Universidade Federal de Campina Grande, Campina Grande, 2011. criticaram o autoritarismo do
governo federal na conducao da Conferéncia e na composi¢cdo do Conselho Nacional de Seguranca
Publica
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O proprio Conasp elaborou, ainda em 2010, uma metodologia de avaliacdo e
acompanhamento da implementacdo das diretrizes definidas na Conseg?’?, mas
esse mecanismo nunca foi utilizado nos processos de tomada de decisdo interna e
nenhuma avaliagcdo sobre a implementacéo das diretrizes foi feita.

Desde sua reestruturacdo, o Conselho ja realizou 32 reunifes ordinarias e
duas reunides extraordinarias, tendo aprovado diversos documentos?’3. No entanto,
as deliberacdes do Conselho ndo tém tido impacto nos processos de tomada de
decisdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica.?’*

Ao longo do Governo Dilma, o CONASP nunca foi convidado para participar
de nenhuma atividade da elaboracdo ou monitoramento do Planejamento
Estratégico da Senasp, entre 2011 e 2013, nem o0 monitoramento deste
planejamento foi apresentado nas reunides do Conselho. Da mesma forma, nenhum
deliberacdo do Conselho foi utilizada como referéncia para a elaboracdo do
Planejamento, que utilizou exclusivamente as orientagbes da Presidéncia da
Republica?’>. Documento da prépria Senasp expressa como o Conselho é percebido
pelo Governo: “apenas um 6rgao de ‘cooperacgao técnica’, subordinado ao Ministro
da Justiga, portanto, sem qualquer autonomia”, retornando a concepgao expressa
antes da reforma do Conasp?’®.

Nesse sentido ainda, em 2013, foi regulamentado o Conselho Gestor do
SINESP, responsavel pela definicdo dos padrdes de registros e estatisticas da area,

sem a participagdo de nenhum membro Conasp.

272 Ministério da Justica 2010

273 Resolucoes ja aprovadas pelo Conasp, desde sua reestruturacdo em 2010: 7 Resolucdes Internas,
21 Recomendac0fes, 16 Mocdes, 1 Carta Aberta, 13 Decisdes Colegiadas, 3 Pareceres e 3 Relatérios
de Grupos de Trabalho. www.mj.gov.br/conasp

274 Fui membro do Conasp em 2011 como membro do Governo, e entre os anos de 2012 a 2014 por
indicacdo da Confederac&o Nacional dos Policiais Civis e pude acompanhar a falta de interacdo entre
as discussfes do Conasp e os processos de decisdo da Senasp e do Governo Federal como um
todo.

275 Relatorios de Gestfo da SENASP exercicios 2011, 2012 e 2013

276 SENASP, Relatorio de Gestao 2012, p. 40.
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Em 2014 um levantamento do Tribunal de Contas da Unido identificou “Baixa
efetividade do Conselho Nacional de Seguranga Publica (Conasp)”’, uma vez que as
diretrizes do Conselho Nacional sdo seguidas por menos da metade das
organizacbes de segurangca publica estaduais avaliadas, segundo formulario
respondido pelos estados?’’. Outra pesquisa sobre o funcionamento do Conselho,
identificou que ele tem pouca influéncia na agenda do Legislativo e uma limitada
possibilidade de incidéncia na Politica Nacional de Seguranca Publica®’®

E importante notar que, na pratica, 0 CONASP n&o possui incidéncia na
gestdo dos recursos da Senasp, seja através da rubrica do Pronasci ou através dos
recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica, o qual é gerido, desde sua
criacdo em 2001, por um conselho gestor, composto exclusivamente por
representantes do Governo Federal®’®.

Desde 2011, a SENASP planeja a convocacéo da Il Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica?®, sem efetiva-la. Em 2015, o Conasp realizou cinco Dialogos
Regionais no primeiro Semestre, com o objetivo de dar inicio a organizacéo da |l
Conferéncia?®', mas o Governo Federal argumentou falta de recursos e cancelou a

Convocacéo.

277 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Levantamento de Governanca de Seguranga Publica —
iGovSeg2013: sumario executivo — Brasilia: TCU, Secretaria de Controle Externo da Defesa
Nacional e da Seguranca Publica, 2014.

278 SA e SILVA, http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1714.pdf

279 Composicéo do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Seguranca Publica: dois representantes
do Ministério da Justica; um representante do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestéo; um representante da Casa Civil da Presidéncia da Republica; um representante do
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica e um representante da
Procuradoria-Geral (Lei N°10.201, de 14 de fevereiro de 2001.)

280 Relatorio SENASP, 2011.

281 http://www.justica.gov.br/Acesso/documentos-
selecoes/regimentointerno_evento_dialogosregionais_conseg2014.pdf
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2.4 Politicas Federais de Direitos Humanos

Um terceiro espaco de formulacdo de politicas publicas que tem procurado
influenciar a definicdo das acbes do Governo Federal na Seguranca Publica é a
Secretaria de Direitos Humanos, instituida pelo Presidente Fernando Henrique
Cardoso em 1997282, com o objetivo de coordenar, gerenciar e acompanhar a
execucao do primeiro Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH-I), lancado
em 1996, cumprindo orientacdo da Conferéncia de Viena e transformada em
Ministério em 2003283,

Em razdo do distanciamento advindo desde o regime autoritario e detalhado
acima, muitos defensores de direitos humanos e ativistas sociais tém seguido a
estratégia de tentar implementar mudancgas na area da Seguranca Publica através
da realizagdo de Conferéncias de Direitos Humanos e da elaboracdo dos Planos
Nacionais de Direitos Humanos.

Em 1996, foi realizada a primeira Conferéncia Nacional dos Direitos
Humanos, e até 2004, as conferéncias aconteceram anualmente, passando entdo a
serem realizadas a cada dois anos.

Como fruto da Primeira Conferéncia, o | Programa Nacional dos Direitos
Humanos foi lancado em Maio de 1996284, apresentando propostas para a

Seguranca Publica em dois eixos: protecédo da vida e combate a impunidade.

Protecdo da Vida: 1) Apoiar programas de prevencao a violéncia
contra grupos em situagdo de vulnerabilidade, caso de criangas e
adolescentes, idosos, mulheres, trabalhadores sem terra, dentre
outros; 2) Incluir nos cursos das academias de policia matéria
especifica sobre direitos humanos; 3) Implementar a formacdo de
grupo de consultoria para educagdo em direitos humanos, com a
finalidade de ministrar cursos de direitos humanos para as policias
estaduais; 4) Propor o afastamento nas atividades de policiamento de
policiais acusados de violéncia contra os cidadaos; e 5) Apoiar as
experiéncias de policias comunitarias ou interativas, entrosadas com

conselhos comunitérios, que encarem o policial como agente de

282 Decreto n° 2.193, de 7 de abril de 1997
283 | ej n° 10.683, de 25 de maio de 2003
284 Decreto n° 1.904 de 13 de Maio de 1996
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protecao dos direitos humanos. Luta contra a impunidade, o Programa
propde: 1) Atribuir & Justica Comum a competéncia para processar e
julgar crimes cometidos por policiais militares no policiamento civil ou
com armas da corporacao, apoiando projeto especifico j4 aprovado na
Camara dos Deputados; 2) Regulamentar o artigo 129, VII, da
Constituicdo Federal, que trata do controle externo da atividade
policial pelo Ministério Publico; e 3) Propugnar pela aprovacdo do
projeto de Lei que tipifica o crime de tortura.?®

Do primeiro Plano apenas o crime de tortura efetivamente é tipificado, as
demais propostas ndo sao implementadas pelo Governo.

Em 1999, seguindo processo de criacdo de ouvidorias de policia nos estados
(a primeira foi criada em Sdo Paulo, em 1995, em SP, seguida pelo Para, em 1996,
MG, em 1997, RJ e RS, em 1999), a Secretaria de Direitos Humanos criou o0 Férum
Nacional de Ouvidores?®, que pretendia que se tornasse o embrido de um Sistema
Nacional de Controle Externo das Policias, o qual continua funcionando até hoje,
mas sem conseguir influenciar o funcionamento das policias?®’.

O PNDH foi revisado e sua segunda verséo foi lancada em maio de 20022,

trazendo diversas propostas para a Seguranca Publica, tais como:

1) Estimular o aperfeicoamento dos critérios para selecao e
capacitacdo de policiais e implantar, nas Academias de policia,
programas de educagdo e formagdo em direitos humanos, em
parceria com entidades ndo governamentais; 2) Incluir no curriculo
dos cursos de formacdo de policiais modulos especificos sobre
direitos humanos, género e raca, gerenciamento de crises, técnicas de
investigacao, técnicas nédo letais de intervengéo policial e mediacdo de
conflitos; 3) Apoiar estudos e programas para a reducao da letalidade
em acgbes envolvendo policiais; 4) Incentivar a criagdo e o
fortalecimento de ouvidorias de policia dotadas de autonomia e
poderes para receber, acompanhar e investigar dentncias. 5) Apoiar o

285 SANTOS, Valber Ricardo dos. Politica de seguranca publica no Brasil contemporaneo : entre a
seguranca cidada e a continuidade autoritéaria / Valber Ricardo dos Santos. — 2012. 174 f. - pp. 130-
131

286 Decreto N. 99 de 1° de junho de 1999.

287 Sobre o desenvolvimento e os limites das Ouvidorias no Brasil ver LEMGRUBER,Julita.
MUSUMECI, Leonardo & CANO, Ignacion. Quem vigia os vigias? Um estudo sobre Controle Externo
da Policia no Brasil. Record, 2003. O site do Férum é: http://www.sdh.gov.br/sobre/participacao-
social/forum-nacional-de-ouvidores-de-policia-fnop

288 http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direitos-Humanos-no-Brasil/ii-programa-nacional-de-
direitos-humanos-pndh-2002.html
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funcionamento e a modernizacdo de corregedorias estaduais
independentes e desvinculadas dos comandos policiais, com vistas a
limitar abusos e erros em operagOes policiais e a emitir diretrizes
claras aos integrantes das for¢as policiais com relacdo a protecao dos
direitos humanos; 6) Apoiar medidas destinadas a garantir o
afastamento das atividades de policiamento de policiais envolvidos em
ocorréncias letais e na prética de tortura, submetendo-os a avaliacdo
e tratamento psicologico e assegurando a imediata instauracdo de
processo administrativo, sem prejuizo do devido processo criminal; 7)
Incentivar a implantagdo da policia ou seguranga comunitaria e de
acOes de articulacédo e cooperacao entre a comunidade e autoridades
publicas com vistas ao desenvolvimento de estratégias locais de
seguranca publica, visando a garantir a protecdo da integridade fisica
das pessoas e dos bens da comunidade e o combate a impunidade.
Garantia do direito a justica: 1) Apoiar medidas legislativas destinadas
a transferir, da Justica Militar para a Comum, a competéncia para
processar e julgar todos os crimes cometidos por policiais militares no
exercicio de suas fungdes; e 2) Fomentar um pacto nacional com as
entidades responsaveis pela aplicacdo da Lei n° 9.455, de 7 de abiril
de 1997, que tipifica o crime de tortura, € manter sistema de recepcao,
tratamento e encaminhamento de dendncias para prevencao e
apuracdo de casos.?®

Como ja apontamos acima, algumas propostas, como a transferéncia dos

crimes dolosos contra a vida s&o transferidos para a Justica Comum e algumas

orientacdes da area de formacado sao absorvidas pela Matriz Curricular Nacional em

2003. Porém, as demais reformas propostas pelo Plano também n&o avancam.

O PNHD 3, lancado em 20092, foi fruto das resolucdes da 112 Conferéncia

Nacional dos Direitos Humanos e de outras 50 conferéncias teméticas, promovidas

desde 2003, sendo o mais abrangente em relacdo as propostas para a Seguranca

Pulblica, destacando um dos seus seis eixos apenas para o tema da Seguranca

Publica (Eixo 4), o qual possui 7 Diretrizes, sendo que cinco delas tratam

especificamente sobre mudancas no Sistema Policial brasileiro e politicas de

prevencao a violéncia (Diretrizes 11, 12, 13, 14 e 15), com 85 propostas de acées?**.

289 Cfe. Santos, 2012, Op. cit. p. 134-135
29 Decreto n° 7.037, de 21 de Dezembro de 2009
291 http://Iwww.sdh.gov.br/assuntos/direito-para-todos/programas/pdfs/programa-nacional-de-direitos-

humanos-pndh-3
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Embora aqui ndo tenhamos condi¢des de elaborar uma andlise sistemética e
profunda do que foi ou ndo implementado ao longo dos seis anos de vigéncia do
Plano (e ndo tenhamos encontrado nenhum instrumento de monitoramento da
sociedade civil), uma avaliacdo superficial dos dados apresentados no Site do
proprio Governo Federal para realizar esse monitoramento, nos permite perceber
que o acompanhamento do PNDH 3 por parte do Governo tem sido de caréater
meramente formal, isto é, as a¢des que estao sob responsabilidade do Ministério da
Justica sdo apresentadas em sua maioria como “concluidas”, mesmo quando a agao
se resume a apontar algum Projeto de Lei em tramitacdo no Congresso Nacional, o

que é bastante distante de modificar a realidade substancial da cultura policial:

Acao Programatica:

A - Propor alteracdo do texto constitucional, de modo a considerar as
policias militares ndo mais como forcas auxiliares do Exército,
mantendo-as apenas como forga reserva .

Orgéos responsaveis: MJ

Status da acao: Concluida

Analise da Situacao: Ha propostas nesse sentido em tramitacdo no
Congresso Nacional e compete ao Poder Legislativo a sua andlise.

Acédo Programética:

F - Apoiar a aprovagéo do Projeto de Lei n°. 1.937/2007 que dispbe
sobre o Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP)

Orgdaos responsaveis: MJ

Status da acédo: De natureza continuada

Analise da Situacdo: O PL n°® 1937/2007 se encontra atualmente na
Comissdo de Educacdo e Cultura da Camara dos Deputados. O
Ministério da Justica estd acompanhando ativamente o projeto e
empenhado pela sua aprovacdo no Congresso Nacional.

Acdo Programética:
A - Criar ouvidoria de policia com independéncia para exercer
controle externo das atividades das Policias Federais e da Forca
Nacional de Seguranca Publica, coordenada por um ouvidor com
mandato.
Orgéos responsaveis: SDH, MJ
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Status da acéo: A Iniciar

Acao Programatica:
C - Condicionar a transferéncia voluntaria de recursos federais aos
estados e ao Distrito Federal ao plano de implementacdo ou a
existéncia de ouvidorias de policia e do sistema penitenciario, que
atendam aos requisitos de coordenacdo por ouvidor com mandato,
escolhidos com participagéo da sociedade civil e com independéncia
para sua atuacao.
Orgéos responsaveis: MJ
Status da acao: Iniciada
Desde a publicagdo do PNDH 3, ndo foram mais realizadas Conferéncias
Nacional de Direitos Humanos e o Governo Federal ndo elaborou nenhum dos
Planos Bianuais de implantacdo do Plano, nele previstos, o que tem causado fortes
criticas por partes dos movimentos sociais?%2.
Pelo menos dois resultados merecem destaque: a reivindicacao pela criagao
do Mecanismo Preventivo Nacional para o combate a tortura (eixo 4, diretriz 13,
objetivo 1ll), que resultou na aprovacdo, em 2013, da Lei que institui o Sistema
Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura®®® (composto por um Comité e por um
Mecanismo Nacional de Prevencédo e Combate a Tortura composto por 11 peritos), e
a reivindicagéo pela Criagdo da Comissédo Nacional da Verdade (eixo 6, diretriz 23,
objetivo 1), efetivamente criada no dia 18 de novembro de 20112%,
Um dos principais esfor¢cos da Comisséo Nacional da Verdade foi apontar a
responsabilidade do alto comando das Forcas Armadas no processo de ruptura
democratica e das milhares de violacdes de direitos humanos relatadas e obter dos

comandos atuais um reconhecimento formal desses fatos, com o0 objetivo de

avancar num efetivo processo de transicdo democratica.

292 Em Carta Publica de 2010, o MNDH cobrou do Governo Federal a Convocacgéo da 12 Conferéncia
e dos Planos Bianuais. http://www.mndh.org.br/index.php?option=com_content&task=view&id=2594
293 LEI N° 12.847, DE 2 DE AGOSTO DE 2013.

2941 E| N° 12.528, DE 18 DE NOVEMBRO DE 2011.
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Para isso, em fevereiro de 2014, a CNV apresentou ao Ministério da Defesa
requerimento®®® por meio do qual se pretendia que as Forcas Armadas abrissem
sindicancias administrativas para apurar a ocorréncia de graves violacdes de direitos
humanos em sete instalagbes militares.

Em 31 de margco de 2014, o Ministério da Defesa comunicou a CNV a
abertura de sindicancias pelos Comandos do Exército brasileiro, Marinha do Brasil e
da Forca Aérea Brasileira. Em 17 de junho do mesmo ano, o Ministério da Defesa
encaminhou os expedientes recebidos dos Comandos Militares referentes aos
relatérios de sindicancia realizadas pelas Forcas Armadas, nos quais entenderam as
trés Forgas néo ter havido qualquer desvio de finalidade quanto ao uso das referidas
instalagcdes militares2%.

A CNV ainda recorreu ao Ministério da Defesa, questionando se este
reconhecia ou nao a resposta dos Comandos Militares, o qual respondeu que “como
parte integrante do Estado brasileiro, compartilhava do reconhecimento da
responsabilidade estatal pela ocorréncia de graves violagdes de direitos humanos
praticadas entre 1946 e 1988”.

A CNV considerou insuficiente a resposta e exigiu de forma clara e
inequivoca o expresso reconhecimento do envolvimento das Forgas Armadas no
caso de tortura, morte e desaparecimento relatados pela CNV e reconhecidos pelo
Estado brasileiro”, sendo "imprescindivel que o Ministro da Defesa e o0s
Comandantes Militares evoluam da n&do negacdo da ocorréncia de graves violacdes
de direitos humanos em instalacbes militares para o reconhecimento do
envolvimento das Forcas Armadas nessas condutas.”?’

O Relatério final da Comissdo Nacional da Verdade apontou 377 nomes de

acusados por violagdes de direitos humanos direta ou indiretamente, estando os

295 Oficio 124/2014 CNV, disponivel em http://www.cnv.gov.br/images/pdf/OF1%20124.pdf
29 www.cnv.gov.br/index.php/outros-destaques/495-cnv-torna-publicos-relatorios-das-sindicancias-
instauradas-pelos-comandos-das-forcas-armadas

297 http://www.cnv.gov.br/images/pdf/nota_CNV_22_09_2014_esclarecimentos.pdf
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cinco Ditadores Militares entre eles mais de 150 altos oficiais das For¢cas Armadas,
além de membros das Policias Estaduais e Federais?®8.

A Comissédo recomendou o julgamento e a responsabilizagéo criminal de
todas as pessoas apontadas, além de 29 Recomendacdes, sendo oito relacionadas
a Reformas Institucionais da Seguranca Publica, tais como: i) Revogacao da Lei de
Seguranca Nacional; ii) Aperfeicoamento da legislacéo brasileira para tipificacdo das
figuras penais correspondentes aos crimes contra a humanidade e ao crime de
desaparecimento forcado; iii) Desmilitarizacdo das policias militares estaduais; iv)
Extincdo da Justica Militar estadual; v) Exclusdo de civis da jurisdicdo da Justica
Militar federal; vi) Supressdo, na legislacdo, de referéncias discriminatérias das
homossexualidades; vii) Alteracdo da legislacdo processual penal para eliminacao
da figura do auto de resisténcia a prisao; viii) Introducdo da audiéncia de custddia,
para prevencédo da prética da tortura e de prisao ilegal.

O Relatério Final foi elogiado pelo Secretario Geral da ONU, Ban Ki-Moon:

As Nagbes Unidas encorajam e apoiam esforcos em todo o
mundo para desvendar os fatos que envolvem grandes
violagBes dos direitos humanos e para promover a justica e a
reparacdo. Esse suporte € baseado na Declaragcdo Universal
dos Direitos Humanos e nos tratados internacionais de direitos
humanos?®°.

E foi duramente criticado por militares, como o Clube Militar:

O 6dio e o desejo de vinganca sdo tdo grandes que um
absurdo desses é assinado por advogados, juristas e
professores universitarios. Tudo em nome da causa socialista.
E peca requentada porque so6 confirma bandeiras

2% http://g1.globo.com/politica/noticia/2014/12/veja-lista-dos-377-apontados-como-responsaveis-por-crimes-
na-ditadura.html

299 The United Nations encourages and supports efforts all over the world to uncover the facts about
gross violations of human rights and of international humanitarian law, and to promote justice and
reparation. This support is based on the Universal Declaration of Human Rights, which we celebrate
on this day every year, and international human rights treaties. Disponivel em
http://www.un.org/sg/statements/index.asp?nid=8269
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preexistentes na esquerda brasileira. O relatério € tao risivel e
parcial quanto a CNV.3%

Em setembro de 2015, o STF determinou a realizacdo das Audiéncias de
Custddia®®t e um Projeto de Lei®?? de autoria do Deputado Paulo Teixeira e outros
Deputados sobre a eliminagdo dos autos de resisténcia tramita na Camara, esta
pronto para ser votado desde 2014, mas nao consegue acordo dos lideres. As
demais recomendacdes nao foram encaminhadas.

Dessa forma, mesmo que superficial, € possivel perceber que as acdes
empreendidas pela SEDH sdo uma fonte importante de pressao por reformas das
politicas de Seguranca Publica, tendo contribuido com importantes a¢gbes desde o
lancamento da primeira versdo do PNDH, em 1996.

No entanto, quando as ac¢des dizem respeito a modificagbes substanciais do
Sistema Policial, como a criacdo de estruturas de controle, transparéncia e
participacdo social, a modificacdo dos padrbes de policiamento e uma efetiva
absorcao do respeito aos Direitos Humanos na cultura policial, as propostas trazidas
pelos PNDHs ou pela CNV ndo conseguem lograr éxito, sem a criagdo de politicas
com a efetiva capacidade de criar impacto em nivel federativo, e sem o
monitoramento permanente para verificar se as acdes estdo conseguindo produzir
avancos nos indicadores.

Em relacdo aos Programas de carater preventivo, como apontamos acima (no
tépico 2.3), os Programas nédo foram institucionalizados e foram finalizados.

Da mesma forma ocorre com as propostas que tratam sobre o papel das
Forcas Armadas na Seguranca Publica, como apontamos anteriormente (no tépico

2.1), na realidade as a¢6es do Governo Federal, ao longo de todo o periodo

30 http://g1.globo.com/politica/noticia/2014/12/relatorio-e-absurdo-em-nome-da-causa-socialista-diz-clube-
militar.html

301 Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 347

392 projeto de Lei 4471/2012.
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democratico atual, tem sido no sentido inverso, de ampliar suas competéncias e a

sua utilizacdo na Seguranca Publica.
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3 Transparéncia: um mecanismo de reforma democratica da
Seguranca Publica

O governo democratico € o governo publico em publico
Bobbio33

Como vimos, as mobilizagdes sociais ocorrida nos ano 60 e 70 provocaram
uma mudanca profunda na concepcao sobre o papel da policia nas sociedades
democraticas. Ao invés dos métodos de controle burocratico-militares, teve inicio a
construcdo de métodos de controle baseados em mecanismos de gestédo
democrética. As propostas de modificacdo da concepcao de Seguranca Publica,
voltadas a modificar a trajetéria das instituicdes policiais e as concepc¢des
hegemobnicas sobre o uso da forca, ndo conseguiram obter éxito desde a
promulgacéo da nova Constituicdo Federal.

Aos longos das ultimas décadas, a transparéncia na gestdo publica foi um
elemento dinamizador das democracias e tem conquistado importantes vitorias no
sentido de abrir as administracdes, empoderar os cidadaos e alargar o nUmero de
segmentos da sociedade com capacidade de influéncia sobre as decisdes publicas.

A Transparéncia tem tido um papel fundamental nas transicdes entre 0s
regimes autoritarios e os regimes democraticos, seja nas politicas de Memoria e
Verdade, em prol do pleno acesso aos registros publicos relacionados a represséo
politica, seja para possibilitar os processos de reparacdo as vitimas e familiares de
mortos, desaparecidos ou perseguidos politicos, seja para 0s procedimentos
judiciais de responsabilizacdo daqueles que dirigiram e executaram 0s crimes
perpetrados pelo Regime.

No entanto, a Transparéncia ndo recebeu ainda a devida atencdo no ambito
da Reforma das Instituicbes, como um mecanismo transicional capaz de impulsionar
modifica¢des institucionais e dos valores culturais da sociedade, especificamente

sobre as politicas de Seguranca Publica e o papel do uso da forca.

303 Bobbio, Norberto. O Futuro Da Democracia. Paz e Terra. 2015. p.110
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3.1 Historia da Transparéncia na Gestéo Publica

A luta contra a cultura do segredo e todas as formas de poder invisivel ja era
um elemento de grande relevancia para os movimentos revolucionarios liberais do
Século XVIII, que lutavam pelo fim dos Estados Absolutistas3?4, dando origem ao
dever de publicidade e de prestacdo de contas de todos os agentes publicos. A
Revolucdo da Informagdo ampliou e dinamizou esse dever para o que hoje se
chama de transparéncia.

Ao longo do Século XX, as reivindicacdes por mais publicidade nas decisGes
de grande relevancia publica se desenvolveram simultaneamente em diversas
esferas®®®; i) na Diplomacia Internacional e no Direito Internacional Publico,
especialmente a partir da Conferéncia de Paz de 1919, envolvendo tanto as relacdes
entre Estados, como a relacdo dos Estados com organismos internacionais,
proibindo a existéncia de clausulas secretas; ii) no nivel nacional: que vinha se
desenvolvendo desde o século XIX com as doutrinas do “governo sob a lei”, mas
gue ganhou impulso ap6s a Segunda Guerra e, principalmente, apés a abertura da
Unido Soviética nos anos 80; iii) no setor privado, em especial nas grandes
corporac0fes, tanto na transparéncia de sua contabilidade para o mercado financeiro,
guanto na sua gestéo interna, entre executivos e sécios, com o desenvolvimento das
empresas de capital aberto, especialmente ap6s o colapso da Bolsa de Valores de
Nova lorque em 1929 iv) No campo das ciéncias, desde os anos 50, nos debates
sobre a importancia de disponibilizacéo publica dos resultados das pesquisas3©®.

O uso atual do termo transparéncia, num sentido muito mais complexo e

dindmico do que o antigo conceito de publicidade, teve sua primeira aparicdo na

304 Segundo Bobbio (2015, p. 34-37), foi a filosofia moral de Kant que melhor enunciou o principio da
publicidade como elemento fundamental da democracia moderna. Ao elogiar o Rei Frederico I, que
havia permitido aos cidad&os criticar liviemente a Constituicdo, Kant assim expressou um dos seus
imperativos: “son injustas todas las acciones relativas al derecho de otros hombres cuya méaxima no
es susceptible de publicidade™#. Segundo o filésofo aleméo, a publicidade dos atos dos governantes
seria 0 juizo mais importante ao qual um ato poderia ser submetido, pois um ato que que fira o direito
de outros homens, quando publicizado, naturalmente produzira uma repulsa moral do publico.

305 ZUCCOLOTTO, Robson. Fatores determinantes da transparéncia do ciclo orcamentéario estendido:
evidéncias dos estados brasileiros. Tese Doutorado: USP. Sao Paulo, 2014. 200p. p. 55-63

3% Em 1955, uma resolucéo do Conselho Internacional das Unides Cientificas (agora o Conselho
Internacional para a Ciéncia), recomendou que os dados sejam disponibilizados em formato legivel
por maquina https://pt.wikipedia.org/wiki/Dados_abertos
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area de economia, onde foi apontado como um elemento fundamental para a
constituicdo e manutencéo do equilibrio de mercado3°”.

O uso do termo foi efetivamente incorporado no debate politico global a partir
das transicfes democraticas do final dos anos 80 e 90, na América Latina, Leste da
Asia, Africa e Leste Europeu. O termo russo “glast nost”, que significa “abertura” e
“publicidade maxima” das instituicbes publicas, utilizado como bandeira central da
administracdo de Mikhail Gorbachev, se tornou o grande simbolo dessa era, ao qual
se acresceu a Revolucdo Tecnologica dos anos 90, em especial a disseminacéo da
internet, onde o conceito de Transparéncia se consolidou3°8.

Nos EUA, esse movimento resultou em diversas leis e politicas, que séo
consideradas a base das novas legislacdes de transparéncia ho mundo, como o
Administrative Procedure Act3?°, de 1946, que determinou procedimentos de registro
das decisbes de todos os o6rgdos da Administracdo Federal, o Freedom of
Information Act (FOIA)3C, de 1966, que determinou a ampla divulgacdo dos atos
como uma filosofia de gestdo para todos os 6rgaos publicos, bem como obrigou os
orgdos publicos a responderem as solicitagdes de informacdo dos cidaddos e, o
Sunshine Act3!!, de 1976, que avancou no sentido de garantir a transparéncia nos
processos de tomada de decisdo dos 6rgados publicos federais, obrigando que as
decisGes estratégicas sempre sejam tomadas por 6rgdos colegiados e com 0

registro das posicOes debatidas. A grande crise econdmica de 2008, resultou no

397 MICHENER & BRECHT, 2011, identificam que o economista Svendsen foi o primeiro a usar a
expressdo em 1962, onde criticou a auséncia de transparéncia sobre dados macro-econdmico na
URSS e as consequéncias que isso poderia ter na economia do Bloco Soviético. Essa discusséo foi
aprofundada e ganhou proeminéncia nos estudos de Akerlof, Spence e Stiglitz, no inicio dos anos 70,
posteriormente premiados com o Nobel de econbmia em 2001, os quais demonstraram que
desequilibrios na oferta e demanda de informacdes podem distorcer a eficiéncia dos mercados e
provocar crises. Esses estudos econdémicos merecem destaque pois eles trouxeram importantes
evidéncias para as teses expressas no primeiro capitulo, de gue as decisfes tendem a uma maior
racionalidade e equiiibrio quando séo transparentes.

3% Enquanto no inicio dos anos 90, ndo mais que 12 paises possuiam leis de garantia da liberdade

da informacgédo, em 2010, esse numero ja havia passado para 90 paises, e as exigéncias de
transparéncia haviam se espalhado nas relag6es entre o Poder Publico, Organizacdes N&o
Governamentais e as empresas atuantes nos setores regulados da economia MICHENER, Greg &
BERSCH, Katherine. Conceptualizing the Quality of Transparency. Paper prepared for the 1 st Global
Conference on Transparency Rutgers University, Newark, May 17-20, 2011. Disponivel em
http://gregmichener.com/Conceptualizing%20the%20Quality%200f%20Transparency--
Michener%20and%20Bersch%20for%20Global%20Conference%200n%20Transparency.pdf, p. 4-5.
399 http://lwww.justice.gov/jmd/Is/legislative _histories/pl79-404/act-pl79-404.pdf

310 http:/lwww.gpo.gov/fdsys/pkg/STATUTE-80/pdf/STATUTE-80-Pg250.pdf

311 Segundo essa lei, todos os processos de decisdo das agéncias publicas, de grande relevancia,
devem se tomados através de um 6rgao colegiado previamente estabelecido, com o devido registro
dos debates e as motivacdes da deciséo.
https://en.wikipedia.org/wiki/Government_in_the_Sunshine_Act
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Wall Street Reform and Consumer Protection Act, em 2010, o qual determinou novos
padrdes de transparéncia para o mercado financeiro.

Na Unido Europeia3?, embora a primeira referéncia explicita ao termo
Transparéncia, s6 tenha sido feita no Tratado de Amsterdd, em 1997, desde o
documento fundador, o Tratado de Maastricht, de 1992, a transparéncia € referida
indiretamente como principio basilar do novo Estado Comunitario3'3 e se consolido
em 2007, na Constituicdo Europeia3'4.

Com o surgimento da internet, a possibilidade de abertura, difuséo e troca de
dados se expandiu enormemente, dando inicio ao que pode se chamar de Era da
Transparéncia®'®. Esse processo de ampliacdo do acesso aos dados, através do
ambiente digital, provou uma nova onda de reivindicagbes sociais pela

disponibilizagéo de dados:

O que muda nessa nova esfera publica, em relagdo a questdo da
transparéncia, € que os fluxos informacionais de interesse publico,
antes concentrados em algumas instituigbes, como 0s governos, por
exemplo, agora transpassam a periferia das redes, de forma
distribuida e independente — ou pelo menos tém esse potencial®®,

Dessa forma nasceram os chamados “movimentos por dados abertos”!’, que
passaram a pressionar 0S governos por uma abertura completa de suas
informacgdes, inclusive as consideradas até entdo secretas, bem como a
disponibilizacao integral dos seus bancos de dados, para que a propria sociedade

possa produzir analises sobre eles e exercer maior controle sobre o Poder Publico,

312 HEITLING, Onno. The principle of transparency in public procurement. State Aid and Public
Procurement in the European Union. Maastricht University, Faculty of Law: 2012

33 Art. 1. O presente Tratado assinala uma nova etapa no processo de criagdo de uma uniéo cada
vez mais estreita entre os povos da Europa, em que as decisGes serdo tomadas de uma forma téo
aberta quanto possivel e ao nivel mais proximo possivel dos cidaddos (grifo nosso)
http://europa.eu/pol/pdf/consolidated-treaties_pt.pdf

314 Art. 50 - Transparéncia dos trabalhos das instituices, 6rgdos e organismos da Unido 1. a fim de
promover a boa governacdo e assegurar a participagcdo da sociedade civil, a actuacdo das
instituicées, 6rgdos e organismos da Unido pauta-se pelo maior respeito possivel do principio da
abertura.

315 MICHENER & BRECHT, 2011

316 DANIELA BEZERRA DA SILVA, Transparéncia na Esfera Publica Interconectada. Dissertagao.
Faculdade Casper Libero. Sdo Paulo: 2010

317 http://opendefinition.org/
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na medida em gque este também ampliou exponencialmente sua capacidade de
controlar a sociedade®,

Dessa forma, teve inicio a producdo de uma nova geracdo de legislacbes de
transparéncia, como o Open Government Act, de 2007319, que determinou a abertura
das bases de dados do Governo dos EUA, em formato aberto e que foi seguida pelo
Memorando Presidencial “Transparency and Open Government”3?9, de 21 de janeiro
de 2009, que conclama todos os gestores a envidarem esforgos por um “nivel sem
precedentes de abertura” da administragéo publica3?.

A evolucdo da transparéncia pode assim ser dividida em trés momentos3??; a
primeira vinculada ao “direito de saber”, de carater mais passivo por parte do
Estado, que apenas tem a obrigacdo de responder aos questionamentos dos
cidaddos, na forma de um direito do cidaddo. A segunda geragdo vinculada a uma
obrigacdo ativa do Estado, em divulgar ao maximo seus balancos e relatérios. E
uma terceira fase, bem mais recente, de abertura completa dos bancos de dados
para que o0s proprios cidaddos sejam capazes de produzir avaliacbes, sem
intermediarios.

Dessa forma, a transparéncia se tornou uma medida politica da qualidade do

regime democratico, por ter a capacidade de deixar claro quem esta tomando a

318 Um grande marco desses movimentos foi 0 nascimento da Wikileaks, em 2006, um portal que
disponibiliza dados secretos dos governos e ja publicou milhares de documentos, fotos e videos de
crimes de guerra, espionagem e corrupcéo feitos pelo Governo dos EUA e diversos outros. Em 2013,
inspirado e apoiados pelos movimento de abertura de dados, Edward Snowden divulgou
publicamente informagfes sobre os sistemas utilizados pela National Security Agency para espionar
altas autoridades de governos de todo o mundo, além manter um sistema de espionagem sobre as
telecomunicag¢des globais, com a capacidade de monitoramento das comunicagBes de dezenas de
milhdes de pessoas simultaneamente

319 http://legislink.org/us/pl-110-175

320 hitps://www.whitehouse.gov/the_press_office/TransparencyandOpenGovernment

321 Transparéncia promove accountability e prové informacdes para os cidaddos sobre o que o seu
Governo esta fazendo. A informac8es mantida pelo Governo Federal € um ativo nacional. Minha
Administracdo ira toma as acbdes apropriadas, conforme a lei e as politicas, para divulgar as
informacdes de forma rapida, num formato que o publico possa prontamente achar e usar. Todos os
orgaos e agéncias deverdo criar novas tecnologias para colocar as informagBes sobre suas
operacBes e decisdes online e prontamente disponibilizadas para o publico. Os 6rgdos executivos e
agéncias deverdo também fazer consultas para identificar as informacdes que séo de maior interesse
do publico (traducao livre) “Transparency promotes accountability and provides information for citizens
about what their Government is doing. Information maintained by the Federal Government is a
national asset. My Administration will take appropriate action, consistent with law and policy, to
disclose information rapidly in forms that the public can readily find and use. Executive departments
and agencies should harness new technologies to put information about their operations and
decisions online and readily available to the public. Executive departments and agencies should also
solicit public feedback to identify information of greatest use to the public”

322 Cfe. ZUCCOLOTTO, 2014 Op. cit
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decisdo, quais sdo essas decisdes, quem esta ganhando com elas e quem esta
pagando por elas. Ao invés de apenas demonstrar os resultados da agéo publica, a
transparéncia traz a exigéncia de que a Administracdo Publica torne publico cada
passo tomado, suas motivacdes e suas consequéncias3?3,

A transparéncia tem sido apontada como um “meta-principio” da gestao
publica, pois ela permite que se avalie se os demais principios, como a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a eficiéncia e a proporcionalidade estdo sendo
observados3?4.

Por isso tudo, a transparéncia tem sido referida como uma ferramenta potente
com capacidade para romper com tradicbes autoritarias que se manifestam em
comportamentos administrativos tradicionais, que criam espacos de poder isolados,

herméticos, ineficientes, sigilosos e praticamente imunes a fiscalizacdo3?.

a. Causas explicativas da Transparéncia

Autores tem destacado que os niveis de transparéncia entre diferentes paises
ou mesmo regides dentro de um mesmo pais se diferenciam basicamente por
fatores socioeconbmicos e politicos. Esses fatores sdo 0s responsaveis pela
existéncia de maior ou menor pressao interna (de dentro pra fora do aparato
burocratico) ou externas (de fora pra dentro do aparato burocratico).

A pressdo e a resisténcia por transparéncia sao fruto de relacdes de poder,
gue dependem do nivel de forca dos cidaddos que reivindicam por transparéncia
versus os setores que lutam pela permanéncia da opacidade, com o objetivo de
manter seus interesses protegidos, sejam eles financeiros, relacionados a ma
gestdo, privilégios, incompeténcia ou corrupgdo3?6.

Ainda tem sido destacados como fatores relevantes que influenciam os niveis

de transparéncia entre diferentes regimes democraticos o0s niveis de

323 ¢fe. ZUCCOLOTTO Op. cit.p. 91

324 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa: publicidade, motivacéo e
participacdo popular. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.
325 Cfe. MARTINS JUNIOR, 2004, Op. cit.p.16

326 Cfe. MICHENER e BERSCH (2011) Op. cit.
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desenvolvimento humano, os niveis de competicéo politica e os niveis de
corrupgaos?’,

Em alguns casos, o nivel de poder dagueles que dirigem determinado setor &
tdo grande, que eles conseguem provocar a “mitigacao da demanda”, fazendo com
gue a sociedade sequer exija algo que ndo conhece. Nesses casos Sd0 necessarias
sucessivas crises e escandalos até que esse equilibrio seja quebrado, sendo
necessario um processo permanente de pressao e a liberdade da midia para reduzir
cada vez mais a omissdo, a manipulacdo e a incapacidade de verificacdo da
informacéo3%,

Mecanismos de estimulo, como premiac¢fes financeiras ou o reconhecimento
publico pelos esfor¢cos por transparéncia, bem como a criacdo de legislacfes que
definam parametros de transparéncia para determinado setor, que detalhem
objetivamente quem sdo 0s responsaveis e 0s parametros de qualidade, com
previsdo de punicdes para aqueles que as desrespeitarem, tem sido utilizados para
estimular a transparéncia no Poder Publico.

Pesquisa sobre os niveis de transparéncia fiscal no Brasil identificou 11
fatores determinantes para explicar a diferenca entre os estados brasileiros, sendo
eles internos (déficit orcamentario e divida, crises institucionais, decisdes
colegiadas, coordenacdo de acdes, burocracia especializada) e externos
(organizagbes avaliadoras e de “ratting”, vontade politica, “enforcement” de
legislacbes nacionais, pressdo da imprensa, influéncia das instituicbes de
controle)329,

A pesquisa ainda identificou que o indicador de transparéncia feito pela ONG
Contas Abertas®3°, publicado em 2011, o qual produziu um “ranking” dos estados, foi
um fator de estimulo para fomentar a transparéncia, resultando em melhorias nos
sites e nas informacdes divulgadas pelos governos estaduais, uma vez que produziu

efeitos competitivos entre os estados33?.

327 *Ana Bellver and Daniel Kaufmann. Transparenting Transparency’ Initial Empirics and Policy
Applications. Preliminary draft, August, 2005. Disponivel em
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=808664

328 Cfe. MICHENER & BRECHT, 2011 op. cit.

329 Cfe. ZUCCOLOTTO, 2014 op. cit.

330 http://indicedetransparencia.com/

331 Cfe. ZUCCOLOTTO Op. cit. p. 134-137
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Outro fator central que o pesquisador encontrou como influéncia sobre a
transparéncia nos Estados foi a existéncia de legislagdes nacionais. O “enforcement”
nacional, isto é, a exigéncia por parte de legislacdo nacional é o fator principal para
produzir transparéncia nos Estados federados, uma vez que esses, isoladamente,
possuem baixa capacidade de produzirem iniciativas proprias de transparéncia.
Dessa forma, uma burocracia passa a exercer controle sobre a outra, 0 que no caso
brasileiro tem se mostrado muitas vezes mais eficaz do que o préprio controle da

sociedade sobre os governos33?,

b. Consequéncias da Transparéncia

Pesquisa sobre o nivel de efetividade das mais diversas legislacbes de
transparéncia, aferindo o quanto cada lei foi capaz de impactar na qualidade do
préprios produtos, servicos ou setores objeto da transparéncia, identificou que, em
alguns casos se forma um processo de “Transparéncia Colaborativa”, no qual existe
um ciclo positivo de boa interacdo entre a demanda e a oferta por transparéncia,
sendo um fator decisivo para saltos de qualidade no resultado final®33.

A Transparéncia também traz melhoria na gestdo publica, pois aumenta a
responsabilizacdo, tanto dos burocratas quanto dos politicos. Uma evidéncia citada
€ a correlacdo entre melhoria nos niveis de transparéncia da gestédo fiscal, e a
reducéo do endividamento publico334.

Além disso, é importante destacar os efeitos da transparéncia apontados
pelos estudos econdmicos anteriormente referidos. Segundo eles, a assimetria de
informacdes, provocada por algum tipo de privilégio que um determinado setor
possua em acessar o Estado, provoca desequilibrios estruturais nas relacdes
econdmicas. Essa hipotese também deve ser levada em conta na gestdo da
Seguranca Publica, pois, na medida em que determinado grupo social tenha mais
capacidade de influencia sobre os processos de tomada de decisao, iSso provoca

distor¢Bes na forma de utilizagédo da forga por parte das instituicdes publicas em

332 Cfe. ZUCCOLOTTO, 2014, Op. cit. p. 143-144

33FUNG, A., GRAHAM, M., & WEIL, D. (2007). Full Disclousure: The Perils and Promises of
Transparency. New York: Cambridge University Press.

334 Cfe. ZUCCOLOTTO, op. cit.p. 102 e 139
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relacbes a segmentos vulneraveis nas relacdes de poder, provocando processos
institucionais de estigmatiza¢éo, como foi debatido no topico 1.1.

Enfim, a transparéncia € um mecanismo que potencializa todos meios de
“accountability”®%. Ela é fundamental para o bom funcionamento dos mecanismos
de controle horizontal da Administracdo, através dos oOrgaos de controle interno
(como as Controladorias e os 6rgdos de Planejamento), ou os 6rgdos de controle
publico externos (como os Parlamentos, Tribunais de Contas, Ministérios Publicos,
no caso brasileiro), pois sem transparéncia, os 6rgados de controle ndo conseguem
exercer suas funcdes de forma adequada, e, por consequéncia, ndo conseguem
produzir medidas corretivas no Planejamento da propria administragéo.

Ela também é fundamental para o bom funcionamento da “accountability”
vertical, que se d& nos processos eleitorais, e os processos de “accountability”
societal, como 0s mecanismos participativos (como as Conferéncias e os Conselhos
de Politicas Publicas), uma vez que ele potencializa a equalizacdo de informacéo
entre os participantes, sejam eles eleitores, representantes, conselheiros, permitindo
uma melhor avaliacdo dos governos e de cada uma das politicas publicas.

Portanto, a Transparéncia € fundamental para o regime democratico, como
forma de garantir a isonomia de informacfes entre governantes, burocracias e os
diversos setores da sociedade33® e superar tradicbes culturais e trajetérias

institucionais autoritarias.

c. ClassificacGes de Transparéncia

Para uma melhor precisdo metodoldgica, é fundamental detalhar o significado

e as categorias em que a transparéncia pode ser aferida.

335 para O'DONEL, 1998 um Governo Democratico é composto por mecanismos de accountability
vertical, exercida através dos processos eleitorais, e a accountability horizontal, exercida através de
mecanismos intra-governamentais e entre Poderes Estatais. CARNEIRO, Carla Bronzo Ladeira.
(2002), “Conselhos de politicas publicas: desafios para sua institucionalizagdo”. Revista de
Administracdo Publica, 36, 22. ed.: 277-92, mar/abril, 2002,. p. 7 e PERUZZOTTI SMULOVITZ,
2000) defendem a necessidade de se considerar ainda a accountability societal, a qual pressupde
uma interacdo permanente da sociedade atuando sob o governo, em multiplas areas, num contexto
de decisBes continua e difuso por dentro dos mais diversos espacos estatais, permitindo a avaliacdo
critica das politicas, procedimentos e dos servidores publicos envolvidos em cada area, expondo
erros e trazendo novas questdes para a agenda publica (CARNEIRO, 2002,p. 7, A, p. 95).

336 Heald (2006)
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O primeiro desses aspectos € relacionado a avaliacdo do nivel de
Transparéncia. Para saber se uma instituicdo, uma corporagdo ou uma determinada
area € mais ou menos transparente, sdo fundamentais dois elementos: visibilidade e
inferéncia33’.

A visibilidade depende da informacéo ser facilmente encontrada, isto €, ela
estar disponivel sem a necessidade de muita busca, e ser completa, permitindo que
se enxergue uma grande quantidade de informacdes relevantes.

A inferéncia é relacionada a possibilidade da informacgéo ser usada para que
se possa produzir pesquisas e identificar evidéncias. A inferéncia da informacédo
transparente pode ser avaliada por pelo menos trés aspectos: nivel de simplicidade
(para que o publico leigo possa analisa-lo), a sua credibilidade (nivel de mediacéo
da informacao, metodologia utilizada e sua auditagem por terceiros independentes)
e 0 seu grau de desagregacao (dados abertos).

Nesse sentido, por exemplo, teria um bom nivel de transparéncia uma
instituicdo que publigue um Relatério Anual com informacdes apresentadas com um
bom nivel de simplicidade, a partir de métodos previamente estabelecidos, que
tenha sido auditado por entidade ou empresa independente e ainda disponibilize a
integralidade dos dados no formato aberto, para que qualquer pessoa possa refazer
as andlises ou produzir outros cruzamentos de forma aberta (usabilidade dos
dados)3%,

Quadro 5 - Critérios para avaliacdo do Nivel de Transparéncia

Disponibilidade
VISIBILIDADE
(quantitativo) q
Conteldo
Simplicidade
INFERENCIA Credibilidade
(qualitativo)
Desagregacéo

Fonte: MICHENER e MICHENER & BRECHT, 2011

337 Cfe. MICHENER e MICHENER & BRECHT, 2011. op. cit.
338 Cfe. MICHENER & BRECHT, 2011. Op. cit.
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Sobre o momento da Transparéncia, ela pode ser dividida em: i)
transparéncia tempestiva, que ocorre no mesmo momento em que as atividades vao
sendo realizadas, que tem a vantagem de permitir menos manipulacdes e ii)
transparéncia retroativa, que analisa um processo ou evento passado, no formato de
relatorio, o qual teria a vantagem de formular analises mais complexas, embora mais
manipulaveis3®.

Sobre a efetividade da transferéncia, ela ainda poderia resultar em i)
transparéncia nominal: quando as informacdes estdo Vvisiveis, mas néao
proporcionam uma compreensao por parte dos receptores, nao provocando ganhos
qualitativos. ii) transparéncia efetiva: quando além de visivel, a transparéncia
proporciona uma real compreensdo e abre a organizacdo a influéncia social. A
diferenga entre transparéncia nominal e efetiva provocaria o fenbmeno da “ilusao de
transparéncia”, quando um grande volume de informacao é disponibilizado, mas ele

nao traz uma melhoria nos resultados34°,

d. Transparéncia e Politicas Publicas

As politicas publicas deixaram de ser compreendidas como um mero conjunto
de atos juridicos formais, pretensamente de carater racional e desprovidos de
interesses e passaram a ser analisadas a partir da histéria das instituicdes que as
executam, os atores, valores e discursos que influenciam nos processos de decisdes
publicas, voltados ora para manter um determinado equilibrio social, ora para
produzir desequilibrios para modificar a realidade3+?.

Dessa forma, a Transparéncia na Gestdo Publica é processo muito mais
complexo do que a antiga publicidade dos atos administrativos, pois pressupdem
gue os gestores tornem publico todo o ciclo de formulagdo da politica publica, os
resultados dos monitoramentos e a propria analise critica entre os resultados

encontrados e as decisdes anteriormente tomadas.

339 Zuccolotto, 2014, p. 72-73

30 HEALD, David. Varieties of Transparency. Proceedings of the British Academy, 135, p. 25-43,
2006.

31 SARAVIA, Henrique. Introducdo & teoria da Politica Publica. In Politicas publicas; coletanea /
Organizadores: Enrique Saravia e Elisabete Ferrarezi. — Brasilia: ENAP, 2006. p. 28
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Para permitir um melhor estudo das politicas publicas, elas tem sido analisada
através de um conceito chamado de ciclo das politicas publicas: um processo
circular e continuo de formulacdo, implementacdo e avaliacdo das acgles
governamentais3#2.

Na etapa de formulacdo, o0 momento do agendamento tem sido objeto de
interesse, pois € ele que da inicio ao ciclo de determinada politica publica. Ao invés
de um processo pretensamente técnico e racional, € momento de grande relevancia
politica e de grandes consequéncias para os resultados das ac6es dos governos,
sendo fundamental que se compreenda que ele “parte de um conjunto de
pressupostos que determinam a atribuicdo de responsabilidades, a selecdo dos
assuntos relevantes, as alternativas a serem adotadas, a avaliacdo de necessidades
e a determinacéo do publico-alvo™43,

Ocorre gue se determinada politica publica possui pouca transparéncia, mais
capacidade os grupos que controlam determinada agenda tém para manter
“organizadas, cristalizadas, e mantidas as relagdes instituidas” e a prépria demanda

por transparéncia muito baixa, provocando desequilibros de poder3#.

3.2 Transparéncia e Politicas Publicas no Brasil

Embora ndo esteja explicito na Constituicdo Federal de 1988, o principio da
Transparéncia € considerado pela doutrina juridica um principio da Administracéo
Publica:

O dever administrativo de manter plena transparéncia em seus
comportamentos impde nao haver em um Estado Democratico de
Direito, no qual o poder reside no povo (art. 1°, paragrafo Unico, da
Constituicdo), ocultamento aos administrados dos assuntos que a

342 |mportante destacar que esse modelo é um mero esquema teérico, o qual na pratica, na maioria
das vezes, ndo se d4 de forma ordenada, e as deciséo na utiliza¢cdo dos recursos publicos ocorrem o
tempo todo e estdo sempre sob influéncia de processos politicos, mesmo quando os atores procuram
demonstram que estdo agindo de forma técnica: A elaboracdo de politicas pode ser vista como
atividade politica ‘incontornavel, em que as percepgdes e os interesses dos atores individuais entram
em todos os estagios. (Saraiva)

33 PINTO, Isabela Cardoso de Matos Pinto. MUDANCAS NAS POLITICAS PUBLICAS: a perspectiva
do ciclo de politica. Rev. Pol. Publ. Séo Luis, v. 12, n. 1, p. 27-36, jan./jun. 2008

34 PINTO, 2008, p. 30
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todos interessam, e muito menos em relacdo aos sujeitos
individualmente afetados por alguma medida3*.

A Transparéncia tem seu suporte juridico previsto em pelo menos trés pontos
da Constituicdo Federal de 1988346:

1) No principio da Publicidade da Administracao Publica (art. 37).

2) No direito fundamental do cidad&o solicitar e receber informacdes dos
orgaos publicos (Art. 5 XXXIII e Art. 37, § 39, II)

3) Na obrigatoriedade de registro, arquivamento e disponibilizacdo de

todos os atos administrativos (Art. 216. § 2°)

Desde a Constituicdo, a sociedade brasileira tem obtido importantes
conquistas no sentido da implementagcdo da Transparéncia nas mais diversas areas
de gestao e politicas publicas.

Uma das areas da Administracdo Publica que primeiro evoluiu no sentido de
mecanismos mais eficientes de controle, foi a contabilidade e a gestdo orcamentaria,
exatamente por se tratar da gestdo das receitas e despesas do orcamento. A
obrigatoriedade de publicidade e o fortalecimento dos mecanismos de controle
nessa area sempre se ampliaram durante os periodos democréticos do pais3¥.

O Governo Fernando Henrique Cardoso aprovou a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF)3#®, que trouxe importantes mecanismos de Transparéncia na gestdo
fiscal de municipios, estados e da Unido. A LRF tornou obrigatoérios a apresentacéo
de um conjunto de marcos referencias e relatérios de monitoramento da gestédo e do
ciclo orcamentario®*, onde deve estar fundamentada a politica econémica e

orcamentaria do Governo e a coeréncia entre o planejamento e sua execucao.

35 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 272 edigdo. S&o Paulo:
Malheiros, 2010, p. 114

346 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm

347 ZUCCOLOTTO, 2014, cita como referéncias desse processo de evolucdo dos mecanismos de
controle, ainda antes de uma etapa de transparéncia e participacdo social, a promulgacdo do primeiro
Cdédigo de Contabilidade Publica, em 1922, a criacdo de um 6rgdo de assisténcia técnica e
fiscalizacdo financeira, na Constituicdo de 1934, e a consolidacao do Tribunal de Contas da Uniao em
1946 P. 47-48

348 | ei Complementar 101/2000

349 580 esses documentos: o Plano Plurianual, as Leis de Diretrizes Orgamentarias (LDO), as Leis
Orcamentarias, as PrestagcGes de Contas, o Parecer prévio, o Relatério Resumido da Execugao
Orcamentaria e o Relatério de Gestéo Fiscal (art. 48 da LRF).
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Em 2009, o Governo Lula, acrescentou entre 0s mecanismos de
transparéncia na gestdo fiscal o incentivo a participacdo popular, através da
realizacdo de audiéncias publicas durante a elaboragdo dos Planos Plurianuais, da
LDO e das Leis Orgcamentarias3°.

A obrigatoriedade de publicacdo na internet das informacdes sobre a gestao
orcamentaria, surgiu em 19883, onde nasceu o site Contas PuUblicas. Essa Lei, no
entanto, ndo previa punicdes para 0s gestores que ndo seguissem suas
determinacdes e, por isso, nao teve grande adeséao.

Apenas em 2009 surgiu a determinacdo da disponibilizagdo em tempo real
das informacgfes detalhadas sobre execucdo orcamentaria e financeira da Unido,
Estados e Municipios, preferencialmente num Unico Portal da Transparéncia®? - o
gue o Governo Federal jA fazia desde 20043 -, sob pena de suspensdo das
transferéncias voluntarias, de operacdes de crédito e outras puni¢cdes, como crime
de responsabilidade por parte dos gestores.

Na perspectiva da incorporacdo da Transparéncia nas politicas publicas,
como resultado do processo de mobilizacdo social e democratizagdo do pais,
merece destaque a Saude Publica. Como resultado da mobilizacdo do chamado

movimento sanitarista®®>* e das comunidades eclesiais de base, ao longo dos anos

350 Lei Complementar 131/2009

331 i 9.755 de 16 de dezembro de 1998

352 | ei Complementar 131 de 27 de maio de 2009

353 www. portaldatransparencia.com.br

354 0 movimento sanitarista teve seu inicio em 1902 nos EUA, com a criacdo da Oficina Sanitaria Pan-
Americana e, principalmente, na Fundac¢@o Rockefeller e sua Comissé@o Sanitéria Internacional, que
passaram a defender métodos de prevencédo na area da saude, principalmente baseados na melhoria
das condicdes sanitarias e de higiene, tendo em Oswaldo Cruz um dos seus primeiros representantes
no Brasil, o qual instituiu a obrigatoriedade da vacina de variola em 1904. Esse movimento se
consolidou no Brasil na gestédo de Carlos Chagas, entre 1919 e 1926, a frente da politica federal de
saude, provocando um intenso embate entre os defensores de uma postura ativa do Poder Publico
em instituir politicas sanitérias nas comunidades e os defensores de que este deveria ser um tema
restrito a livre atuacdo dos médicos, chamados de medicina liberal. Em 1925, Chagas promoveu uma
Reforma no Ensino da Saude, criando o primeiro Curso de Higiene e Saude Publica para médicos,
objeto de grandes contestacBes por parte dos médicos. Maria Eliana Labra. O movimento sanitarista
nos anos 20. Da “Conexao Sanitaria Internacional” a especializagdo em saude publica no Brasil. Rio
de Janeiro, Fundacgédo Getllio Vargas, setembro de 1985. 410 p. No periodo da Ditadura Militar esse
movimento ganha for¢a, influenciado pela Reforma Sanitaria Italiana, do pos- guerra, baseada na
universalizacdo dos servigcos publicos de saude, com enfoque para a prevengdo, em contraponto ao
modelo curativo e assistencial restrito a determinados grupos de contribuintes, que estimulava a
busca por servicos privados, promovido pelo governo militar, o que desprotegeu ainda mais os
segmentos excluidos da sociedade, num momento de grande urbanizacdo, que precarizou as
condicdes de vida nos grandes centros urbanos. PAMELLA FERREIRA DA SILVA. O Movimento
Sanitario. Construcdo de um Sistema de Saude Pdés-Ditatorial. Disponivel em
http://www.webartigos.com/artigos/o-movimento-sanitario-brasileiro/7591/
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70 e 80, a saude publica foi uma das pioneiras em relacdo a criacdo de mecanismos
de transparéncia.

Num processo inverso do que aconteceu na Seguranca Publica, que, como
vimos, chegou na Constituinte sem uma coalizdo reformadora forte, na Saude
Publica os movimentos reformistas tiveram seu apice, na 8a Conferéncia Nacional
de Saude, realizada em 1986, e que serviu de base para a criagdo do Sistema Unico
de Saude, na Constituinte de 1988 e os novos marcos de referéncia da area, ja
produzidos logo depois da Constituinte, no inicio dos anos 1990 e que estdo em
desenvolvimento até hoje, os quais tem resultado numa grande melhoria de todos os
indicadores de saude o pais.

Desde entdo, a prépria elaboracdo da Politica Nacional de Saude Publica é
feita de forma aberta e deliberativa nas Conferéncias Nacionais de Saude, que séo
realizadas através da eleicdo de delegados nas etapas municipais e estaduais. A
fiscalizacdo da implementacdo da politica deliberada é feita pelo Conselho Nacional
de Saude e pelos Sistemas de Conselhos Estaduais e Municipais, criados desde
19903%°,

Na propria Lei que criou o Sistema Unico de Saude (SUS)3¢, a transparéncia
foi estabelecida como elemento essencial da sua gestdo: através da divulgacdo dos
fatores condicionantes e determinantes da saude, da divulgacdo de informacdes
guanto ao potencial dos servicos de saude e a sua utilizacdo pelo usuario, sob
responsabilidade comum da Unido, dos Estados e dos Municipios.

Para gerir e divulgar esses dados, foi criado o DATASUS?®, plataforma digital
de acesso universal, onde estéo disponibilizados os dados de todos os profissionais
e servicos, tantos dos servigos publicos como privados de saude.

Em 2011, dois novos avancos ocorreram. O primeiro®8, que regulamentou a
organizacgéo, o planejamento e a articulagdo interfederativa do SUS, consolidando a

transparéncia como um meio fundamental para garantir a implementacdo dos

3% A Lei n.° 8.142 estipulou que os Conselho devem ser compostos por 50% de usuérios e 50%
dividido entre profissionais e gestores da area. Desde 2006, o Conselho passou a escolher seus
membros a partir de processo eleitoral aberto e também passou a eleger seu Presidente, que até
entdo era uma posicdo que sO podia ser ocupada pelo préprio Ministro da Saude.
http://conselho.saude.gov.br/apresentacao/historia.htm

3% ei 8.080/90

357 http://datasus.saude.gov.br/

358 Decreto n. 7.508/2011

http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.508-
2011?0OpenDocument
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servicos de saude de forma qualificada e universal e uma obrigacao da Unido, dos
Estados e dos Municipios®®°.

O segundo®®©, que ampliou o processo de transparéncia para todas os
processos de decisao relacionadas a procedimentos padrdes, medicamentos e
produtos autorizados e financiados pelo SUS, que passaram a ter a obrigatoriedade
de serem justificados com base em evidéncias cientificas e submetidos & Consulta
Publica36?.

Novos importantes passos sobre a Transparéncia na Gestdo Publica
brasileira foram dados em 2011, no Governo Dilma, com a promulgacdo de duas
Leis no mesmo dia de grande relevancia para o aprofundamento da democracia no
pais.

Uma voltada a tornar publico todos os documentos disponiveis e esclarecer
os crimes cometidos pelo regime autoritario, com o objetivo de “efetivar o direito a
memoria e a verdade historica™®?, através da criagdo da Comissdo Nacional da
Verdade (ver topico 2.4). A outra, com 0 objetivo de superar a cultura do segredo
ainda enraizada na gestdo publica brasileira, foi a Lei de Acesso a Informacao
(LAI)%83, elaborada inicilamente pelo Conselho da Transparéncia Publica e Combate
a Corrupcao da Controladoria Geral da Unido.

A Lei regulamentou os itens constitucionais acima referidos sobre o direito de
Informacéo®®4, consolidando a transparéncia como principio da administracdo

publica, através da divulgacdo de informacGes de interesse geral na internet36°.

359 Art. 13. Para assegurar ao Usudrio o acesso universal, igualitario e ordenado as acdes e servigos
de saude do SUS, cabera aos entes federativos, além de outras atribuigcbes que venham a ser
pactuadas pelas Comissdes Intergestores: | - garantir a transparéncia, a integralidade e a equidade
Nno acesso as agdes e aos servicos de saude (grifo nosso);

360 ei 12.401/2011

http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_ldentificacao/lei%2012.401-
2011?0penDocument

361 Art. 19-Q. A incorporacéo, a exclusdo ou a alteracdo pelo SUS de novos medicamentos,
produtos e procedimentos, bem como a constituicdo ou a alteracao de protocolo clinico ou
de diretriz terapéutica, sao atribuicdes do Ministério da Salde, assessorado pela Comissao
Nacional de Incorporagédo de Tecnologias no SUS. § 2° O relatério da Comissao Nacional
de Incorporacdo de Tecnologias no SUS levara em consideracao, necessariamente: Il -
realizacdo de consulta publica que inclua a divulgacdo do parecer emitido pela Comisséo
Nacional de Incorporacéo de Tecnologias no SUS (grifo nosso).

362 | e 12.528 de 18 de novembro de 2011.

363 ei 12.572/2011

340 Poder Executivo Federal recebeu nos primeiros trés anos de vigéncia da Lei, 270 mil pedidos de
acesso a informagfes e respondeu 98% das solicitacdes no tempo previsto pela legislagdo. O tempo
médio de respostas foi de 13,88 dias.
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A garantia do direito de acesso a informacdes publicas
como regra geral € um dos grandes mecanismos da
consolidacdo dos regimes democréaticos.O acesso a
informacédo publica, além de indispensavel ao exercicio
da cidadania, constitui um dos mais fortes instrumentos

\

de combate a corrupgdo. O anteprojeto em questédo
figura, portanto, como mais uma medida adotada pelo
Governo Federal como o objetivo de promover a ética e
ampliar a transparéncia no setor publico.3%®

Segundo a nova Lei, o direito de acesso a informacéo deve ser compreendido
como a “informagéo sobre atividades exercidas pelos 6rgéos e entidades, inclusive
as relativas a sua politica, organizagdo e servicos” (Art. 6, V), bem como “a
implementacdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e acles
dos 6rgdos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos (Art. 6,
VII, a).

3.3 Transparéncia na Seguranc¢a Publica

Como apresentamos no primeiro capitulo, nos anos 1960 e 1970 ocorreu uma
profunda modificacdo no conceito do papel e do funcionamento das policias nos
paises de democracia consolidada. Um dos centros dessa mudancga foi a exigéncia
para que os padrdes regulatérios da atuacdo dos policiais e da organizacado das
agéncias policiais fossem elaborados, executados e monitorados de forma mais
transparente, afim de que os mais diferentes grupos sociais pudesse exercer
controle sobre a forma como o uso da forca publica era feito na sociedade.

No Brasil, o debate sobre transparéncia na area da Seguranca permaneceu

até o momento na discussao sobre a divulgacéo e a qualidade dos registros

http://www.cgu.gov.br/noticias/2015/05/em-tres-anos-executivo-federal-recebeu-mais-de-270-mil-
pedidos-de-acesso-a-informacao

365 Segundo estudo da Controladoria Geral da Unisio, em 2015, trés anos ap6s a promulgacéo da Lei,
73,2% dos municipios brasileiros com mais de 50 mil habitantes (492 cidades) j& possuiam portal de
transparéncia, 34,2% possuem sistema de informagédo ao cidadao e 16,29% tém balcdo fisico de
atendimento. Porém, a qualidade da informagédo desses Portais continua ruim. A Escala Brasil
Transparente (EBT), criada no mesmo estudo pela CGU, indicou que 63% desses municipios tiveram
nota zero; 22,6% receberam nota entre 1 e 2; 4,7% tiveram notas 3 ou 4; 4,3% ganharam nota 5 ou 6;
4,1% receberam nota 7 ou 8; 1,4% conquistou nota 10.

3% Exposicao de Motivos do Projeto da Lei de Acesso a Informagcéo.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/projetos/EXPMOTIV/EMI/2009/7%20-
%20CC%20MJI%20MRE%20MD%20AGU%20SEDH%20GSI1%20SECOM%20CGU.htm
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policiais. Por pressdo de organizacbes da sociedade civil, pesquisadores e a
imprensa, a maioria dos estados teve legislacdes aprovadas sobre a publicacdo dos
indicadores de criminalidade, nos ultimos 20 anos, o que possivelmente explique o
fato desse ser o Unico item pesquisado com elevado nivel de visibilidade, apesar de
inUmeros questionamentos sobre sua qualidade. Esse processo levou a criagdo do
Sistema Nacional de Estatisticas Criminais3®’, que possui a obrigacdo de um
relatério anual, de ambito nacional.368

No entanto, como vimos, a mera divulgacdo de dados pode provocar o
fendbmeno da “llusdo de Transparéncia”, por ndao expor expor efetivamente as
informacdes que permitam um debate com capacidade de impactar 0s processos de
decisao da politica, ao invés de um processo de “Transparéncia Colaborativa”, onde

o0 aumento do nivel de transparéncia produz impactos de melhoria de qualidade.

3.4 Pesquisa sobre Transparéncia nos Orgédos Estaduais de Seguranca

Publica do Brasil

Com o objetivo de avaliar se as instituicbes de Seguranca Publica estdo
disponibilizando informagdes relevantes para a sociedade ou se a cultura do sigilo e
do fechamento institucional se mantem como regra, apos trés décadas de
redemocratizacdo, procedemos uma pesquisa sobre o nivel de Transparéncia dos

Orgaos Estaduais de Seguranca3®®,

367 | ei N° 12.681, de 4 de julho de 2012.

368 § 400 Conselho Gestor publicara, no minimo 1 (uma) vez por ano, relatério de &mbito nacional

gue contemple estatisticas, indicadores e outras informac¢8es produzidas no ambito do Sinesp.O
primeiro relatério do Sinesp foi publicado em 2015.

39 pesquisa sobre Transparéncia Passiva, isto &, sobre as respostas feitas a Pedidos de Acesso a
Informagao, destacou “como e dificil conseguir informagbes efetivas dos érgaos de seguranga
publica”. Dos 15 Pedidos de Acesso & informagdo feitos pela Ong Artigo 19 aos Orgdos de
Segurancga Publica do estado de Sdo Paulo, 6 foram negados sem justificativa adequada, 3 deram
acesso parcial a informacao, 2 ndo tiveram nenhum tipo de resposta, 1 teve resposta considerada
incompreensivel, 1 foi respondido com informacéo falta, 2 responderam que néo tinham a informacéo.
Informacdo Encarcerada: a blindagem de dados na Seguranc¢a Publica em S&o Paulo. Artigo 19 e
Ponte Jornalismo.
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3.4.1 Metodologia

O presente estudo utilizou como referéncia metodoldgica algumas pesquisas
recentes que tém sido elaboradas no pais sobre a Transparéncia Ativa dos 6rgaos
publicos, prevista na LAISO, tais como: o “Monitoramento da Lei de Acesso a
informacéo publica”, da ONG Atrticle 1937, que avaliou os sites do Poder Executivo,
Legislativo e Judiciario, na esfera federal; o indice de Transparéncia da ONG Contas
Abertas, que avalia a qualidade os Portais de Transparéncia dos estados e da
Unido®?; e o “Ranking” Nacional da Transparéncia, elaborado pelo Ministério
Publico Federal em 2015, que analisa o site de todos os Estados e Municipios do
Brasil, com enfoque na transparéncia orcamentéria e boas praticas de combate a
corrupgaos’,

No entanto, os requisitos de Transparéncia Ativa previstos na LAl possuem
um carater muito genérico para o conjunto dos 6rgdos publicos, sendo mais
detalhados apenas em relacdo as informacdes orcamentdrias e a gestdo de
contratos dos 6rgdos, o que consideramos que seria insuficiente para avaliar o nivel
de transparéncia dos 6rgdos estaduais de Seguranca, em relacdo ao tipo de
informacdes especificas que a area de Seguranca trabalha.

A inexisténcia de uma legislacdo complementar (prevista no paragrafo 7, do
artigo 144, da Constituicdo Federal), que detalhe o funcionamento do Sistema de
Seguranca Publica - pelas razfes politicas que vimos no capitulo anterior - faz com
gue nao exista obrigacéo legal de prestacdo de contas e divulgacdo de informacodes
para a area de Seguranca Publica hoje no Brasil.

Da mesma forma , ndo existe uma definicAo mais precisa das competéncias
de gestdo entre os diferentes 6rgédos da Seguranca Publica dos Estados, formando

um “sistema frouxamente articulado™* e por consequéncia de dificil

responsabilizacao e avaliacéo.

370 Art. 8° E dever dos 6rgéos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos,
a divulgacao em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagdes de interesse
coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.

371 http://artigo19.org/wp-content/uploads/2015/05/Monitoramento-da-Lei-de-Acesso-%C3%80-
Informa%C3%A7%C3%A30-P%C3%BAblica-em-2014.pdf

32Djisponivel em http://indicedetransparencia.com/

373Disponivel em http://www.combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking

374 Segundo Sapori, os sistemas frouxamente articulados fazem com que as caracteristicas
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estruturais basicas da burocracia moderna, como a formalidade, impessoalidade, rotinizacao e
especializacdo, déem espaco a fatores nao racionais nos cursos das acées individuais e ao nivel de
gestdo das organizagdes. SAPORI, Luis Flavio. Seguranca Publica no Brasil - Desafios e
Perspectivas. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2007, p. 56.
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Por isso optamos por elaborar uma lista das informacfes que sao
consideradas mais importantes que os 6rgaos de Seguranca devem disponibilizar
para a sociedade, a fim de permitir a avaliacdo e monitoramento da sua gestao,
segundo apontamentos da bibliografia especializada e legislacfes internacionais.

Essa pesquisa, chegou inicialmente a 33 informacdes basicas, vinculadas as
principais atividades desenvolvidas pelos 6érgaos de seguranca.

Em seguida, procedeu-se a busca por essas informacdes nos sites das 27
Secretarias Estaduais de Seguranca Publica, das 27 Policias Militares e das 27
Policias Civis, entre os dias 01 a 25 de outubro de 2015, utilizando-se como critério
no maximo até quatro cliques, a partir da pagina principal da instituicao para localizar
a informacao.

Além do site principal desses orgaos, foram consultados os sites das
Ouvidorias de Policia, das Corregedorias de Policia e de 6rgéos de andlise de dados
das Secretarias, quando existiam.

Para fins de comparacao, realizou-se ainda o mesmo procedimento em
relacdo Policia de Nova lorque, analisando também o site do “Civilian Complaints
Review Aboard”, um 6rgao de Controle Externo da Policia, que se assemelha as
Ouvidorias de Policia no Brasil.

A pesquisa avaliou o nivel mais superficial da Transparéncia da
informacé&o3’®, isto é, apenas o critério da visibilidade da informacdo, sem analisar
sua inferéncia, isto €, os diversos aspectos da qualidade da informacédo
disponibilizada, como a relevancia, a simplicidade, a credibilidade e a
desagregacao/usabilidade do conteudo.

Por isso, a pesquisa foi feita com base nas categorias “disponivel” ou “néao
disponivel”’. Nao foram feitas outro tipo de consultas presencias, por telefone, por
Pedido de Acesso a Informacao ou qualquer outro tipo de verificagao.

Para a coleta e Banco de Dados foi utilizado o Programa Planilhas do Google
Drive, disponivel online376.

Em alguns casos, aplicou-se um critério temporal, ndo considerando validas
informacdes desatualizadas. Os critérios temporais utilizados se encontram na

tabela anexa.

375 MICHENER e BERSCH
376 www.drive.google.com
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Ao final, os 33 itens pesquisados foram separados em 4 categorias, conforme
as etapas do ciclo das politicas publicas, assim considerados: | - institucional:
informacdes gerais sobre a instituigdo; Il - planejamento: informacdes orientadoras
sobre a concepcéo politica adotada pela instituicdo e seus planejamentos de gestao;
lll - execucdo: informacgBes que servem como marcos referenciais para a atuacao
dos policiais; IV - monitoramento: informacdes de avaliagdo sobre o]
desenvolvimento e o impacto das ac¢fes e dos servidores

3.4.2 Resultados
Foram pesquisados 81 sites onde foram aplicados 33 quesitos para as
Secretarias de Seguranca Publica (SSPs), 24 para as Policias Militares e 23 para as

Policias Civis®’’, encontrando os seguintes resultados:

Tabela 1 - Informacdes disponibilizadas por 6rgdos de Seguranca Publica dos

estados
PM % PC %
SSP SSP % PM PC Total Total %
(24) (23)
ACRE 4 12 7 29 4 17 15 18
ALAGOAS 4 12 2 8 2 9 8 10
AMAPA 4 12 1 4 5 22 10 12
AMAZONAS 5 15 6 25 4 17 15 18
BAHIA 7 21 8 33 3 13 18 22
CEARA 6 18 3 13 7 30 16 19
DISTRITO
8 24 4 17 4 17 16 19
FEDERAL
ESPIRITO
6 18 3 13 4 17 13 16
SANTO
GOIAS 10 29 4 17 3 13 17 20

377 a Diferenca se deve pois as informacdes relacionadas a Relatérios de indicadores de

criminalidade, indicadores de violéncia contra a mulher, de letalidade policial, de policiais mortos e a
Pesquisa de Vitimizagdo, além da elaboragéo da Politica Estadual de Seguranca, a existéncia do site
do Conselho Estadual de Seguranca Publica, do site do Gabinete de Gestao Integrada e o Relatério
da Ouvidoria que foram pesquisadas apenas no sites das SSPs,
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MARANHAO 3 9 1 4 2 9 6 7
MATO
11 32 7 29 9 39 27 33
GROSSO
MATO
GROSSO DO 9 26 6 25 3 13 18 22
SUL
MINAS
9 26 3 13 3 13 15 18
GERAIS
PARA 6 18 6 25 3 13 15 18
PARAIBA 4 12 1 4 4 17 9 10
PARANA 9 26 3 13 4 17 16 19
PERNAMBUC
9 26 9 18 4 17 22 27
o)
PIAUI 0 0 2 8 1 4 3 4
RIO DE
15 44 2 8 5 22 22 27
JANEIRO
RIO GRANDE
5 15 6 25 2 9 13 15
DO NORTE
RIO GRANDO
6 18 4 17 4 17 14 17
DO SUL
RONDONIA 10 29 3 13 3 13 16 19
RORAIMA 6 18 0 0 0 0 6 7
SANTA
8 24 5 21 5 22 18 22
CATARINA
SAO PAULO 11 32 4 17 3 13 18 22
SERGIPE 3 9 6 25 2 9 11 13
TOCANTINS 5 15 6 25 4 17 15 18
Total 183 21 112 17 97 16 392 18

As informagdes buscadas foram encontradas em 21% das SSPs, 17% das
PMs e 16% das PCs, com uma média geral de 18% de transparéncia entre todas as
instituicdes de Seguranca Publica do pais. O Rio de Janeiro tem a Secretaria com
melhor nivel de transparéncia (44%), a Bahia teve a Policia Militar com melhor nivel

de transparéncia (33%) e o Mato Grosso teve a Policia Civil com mais informacdes
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disponibilizadas (39%) e foi também o estado que teve o Sistema Estadual de
Seguranca Publica mais transparente do pais (33%).

Sobre as informacgfes encontradas, os resultados foram os seguintes.

Das 81 instituicbes, 76 (94%) possuem site na internet, excetuando-se a
Policia Militar e a Policia Civil do Maranh&o, a SSP do Piaui e a PM e a PC de
Roraima.

Em 8 (30%) das Secretarias existe alguma informacéo disponivel sobre a
Politica Estadual de Seguranca Publica.

Das 81 instituicbes avaliadas, 3 (4%) publicam algum tipo de relatério de
gestdo e 10 (37%) 6rgaos publicam indicadores de produtividade policial.

Sobre o Planejamento Estratégico, existem informacdes disponiveis em 11
(14%) dos Orgdos Estaduais de Seguranca Publica e ndo existem informacdes
visiveis em 70 (86%) dos 6rgéaos.

O organograma geral da instituicdo foi encontrado em 58 (72%) dos 6rgaos e
0s contatos internos em 53 (65%) dos 6rgaos.

Coédigos de Etica estdo visiveis em 5 (6%) dos 81 6rgdos pesquisados.
Protocolos Operacionais estdo visiveis em 4 (5%) dos 6rgdos e um (1%) 6rgao
publica norma sobre o uso da Forca e nenhum dos 81 6rgdos estaduais de
Seguranca Publica publica Relatérios sobre o Uso da Forca.

Em relacdo a Relatorios sobre Policiais Mortos, 4 6rgédos (5%) publicam tal
informacao e 6 (7%) publicam relatorio sobre a Letalidade Policial.

Os Indicadores de Criminalidade sdo publicados por 23 (85%) das 27
Secretarias de Seguranca Publica pesquisadas e 6 (22%) publicam Indicadores
especificos de violéncia contra a mulher.

Sobre o Método de Policiamento utilizado no estado, 16 (30%) dos 6rgaos
entre Secretarias de Seguranca Publica e Policias Militares trazem algum tipo de
informacéo.

Na area de Inteligéncia, um 6rgao (1%) apresenta algum tipo de norma sobre
o seu funcionamento e nenhum érgaos apresenta Relatérios sobre 0s seus Servigos
de Inteligéncia.

Duas instituicoes (2%) apresentam pesquisas de avaliacdo feita com 0s seus

servidores para avaliacdo da qualidade de trabalho.
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Na area de formacédo, 1 6rgéo (1%) publica algum documento que permita a
sociedade conhecer a doutrina de formacao, o que também ocorre com a publicacéo
do contetdo programatico dos cursos de formacdo, que ndo esta visivel em 99%
das instituicbes. Em nenhum dos 81 6rgéos esta visivel o nome dos professores dos
cursos de formacéo.

Pesquisa de vitimizacdo €é apresentada em 1(4%) das 27 Secretarias
pesquisadas. Pesquisas de satisfacdo com usuérios dos servicos foram
apresentadas por 2 (2%) dos 81 6rgaos avaliados.

No site de 3 (11%) Secretarias existe um espaco para o Conselho Estadual
de Seguranca Publica e em 8 (30%) para os Gabinetes Integrados de Seguranca
Publica.

Em 1 6rgdo (1%) esta visivel a norma que regula as transferéncia internas e
em 4 (5%) as normas para as promogoes dos policiais. Normas sobre a Estrutura
Interna, Estatuto ou Lei Organica de Criacdo foram encontradas em 30 (37%) e o
Regimento Interno em 15 (19%) dos 81 érgdos pesquisados.

Em 36 (44%) sites existe algum espaco para realizar denuncia contra
policiais. Relatérios das Ouvidorias sdo publicados por 6 estados (22%), enquanto
que os Relatorios das Corregedorias foram encontrados em apenas 1(1%) dos 81
orgaos pesquisados.

Realizando a mesma avaliacdo na Policia de Nova lorque, utilizando-se o0s
mesmos critérios, constatou-se a disponibilidade de 59% das informacdes
pesquisadas.

Quadro 6 - Comparacao da Transparéncia dos 6rgaos de Seguranca Publica
do Brasil X Politica de Nova lorque

Transparéncia dos 6rgaos Estaduais de Transparéncia da Policia de
Seguranca Publica Nova lorque
18% 59%

Quando separadas por tipo de informacdo, a pesquisa encontrou 60% das
informacgdes de carater Institucional, 11% das informacdes sobre Planejamento dos
orgdos, 10% das informacdes sobre Execucdo e 9% das informacbes sobre

Monitoramento que foram buscadas.
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A mesma analise na policia de Nova lorque encontrou 80% das informacdes

Institucionais, 67% das informacdes sobre Planejamento, 45% das informacdes

sobre Execucédo e 62% das informagdes buscadas sobre Monitoramento.

Quadro 7 - Comparacéao da Transparéncia dos 6rgaos de Seguranca Publica do

Brasil X Politica de Nova lorque por etapa do ciclo de gestao

Transparéncia dos 6rgédos | Transparéncia da Policia
Estaduais de Seguranca de
Publica do Brasil Nova lorque

Informacdes Institucionais 60% 80%

Informacdes sobre 11% 67%
Planejamento

Informacdes sobre 10% 45%

Execucao

Informacdes sobre 9% 62%

Monitoramento
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CONCLUSOES

Como analisamos ao longo do trabalho, desde a redemocratizacéo o pais ja
teve trés Planos Nacionais de Seguranca Publica, trés Planos Nacionais de Direitos
Humanos, uma Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, onze Conferéncias
Nacionais de Direitos Humanos, e investiu bilhdes de reais na area de Seguranca
Publica. No entanto, esses esforcos ndo conseguiram modificar a concep¢ao militar-
burocratica de Seguranca Publica vigente no pais, formada ao longo de diversos
regimes autoritarios e reforcada na Ditadura Militar.

Ao longo de trés décadas de democracia, nenhuma Lei tratando sobre
controle social, regulacdo do uso da forca, formacéo, transparéncia ou prestacéo de
contas dos 6rgaos de Seguranca Publica foi aprovada no Congresso Federal, mas
guatro Leis Complementares ampliando os poderes das Forcas Armadas para
atuacdo na area ja foram aprovadas.

A despeito dos diferentes governos e das tentativas para modificar a trajetéria
das instituicdes e a concepcao sobre Seguranca Publica, foi possivel identificar que
as concepcoes e instituicdes vinculadas ao paradigma tradicional de Seguranca
Publica ndo sé permaneceram, como estdo fortalecendo sua capacidade de
influéncia nos processos de decisédo sobre as acdes federais na area de Seguranca
Pdblica.

Analisando os Programas de Governo dos ultimos trés Presidente eleitos, foi
possivel perceber que temas como o enfrentamento ao autoritarismo, da
militarizacdo e da afirmacédo dos direitos humanos, expressamente presentes nos
primeiros dois Programas de Governo do ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso
e do primeiro Programa de Governo do Presidente Lula, deixaram de estar
presentes, assim como propostas mais profundas de reformas da area, o que se
reproduz posteriormente nas acgdes de governo.

Apesar da entrada do pais hum regime democratico, onde se pressupde que
as Forcas Armadas ndo devam mais atuar em assuntos internos, diversos episodios
demonstram que este tema permanece como uma prioridade estratégica para as
Forcas Armadas brasileiras, para 0o que encontram apoio social e respaldo no
Congresso e no Executivo Federal. Desde o desenho da Seguranga Publica durante

a Constituinte, que seguiu o0 modelo instituido durante a Ditadura, até a disputa pela
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atuacdo nos grandes eventos, as Forcas Armadas tem tido sucesso em se manter
como referencia maior na area. Se no final dos anos 90 a tentativa das Forcas
Armadas em dirigir a politica de drogas do pais e as ac¢des de repressao ao tréfico,
com a criacdo da SENAD, néo teve o sucesso pretendido, logo as Forcas Armadas
conquistam poderes para o exercicio do poder de policia na faixa de fronteira e com
as Operacbes Agata passam a atuar ordinariamente no tema. Sob o pretexto de
garantir a lei e a ordem, competéncia alias defendida sob ameaca de interromper os
trabalhos da constituinte, hoje 0 pais possui um instrumento juridico de intervencéo
das forcas armadas que nédo requer autorizacdo do Congresso Nacional e que tem
sido utilizada de forma cada vez mais ordinaria pelo Governo Federal e segundo
proposta em tramitagdo, em breve sequer necessitara da autorizacdo dos
Governadores. E pouca estranheza causa que as Forcas Armadas tenham recriado
um Centro de formacao interno para a area de Seguranca, que tem o conteudo dos
seus cursos classificados como secretos, a0 mesmo tempo em que classifique
movimentos e manifestacdes sociais potenciais Forcas Oponentes e 0 Congresso
Nacional aprove a Lei Antiterrorismo, na qual poderdo ser enquadrados
manifestacdes sociais.

Isso tudo sem que as Forcas Armadas tenham sequer reconhecido as
diversas violagcdes de direitos humanos cometidas por seus agentes e dentro dos
seus estabelecimentos durante a Ditadura Militar, como solicitado pela Comisséo
Nacional da Verdade.

Enquanto isso, em especial no que poderiamos chamar de década de ouro da
prevencdo (iniciada com o primeiro PNSP, em 2001, até o fim do Pronasci, em
2011), algumas iniciativas de prevencdo social a violéncia, construgdo de uma
doutrina de policiamento de proximidade, de aprimoramento da formagcao dos
policiais chegaram a produzir a ideia de que o pais estaria vivendo uma virada
progressista na area da Seguranca®® e até o inicio de um processo de
desmilitarizacdo das concepgbes de seguranca publica®”®. No entanto logo em
seguida essa ac¢Oes reformistas perdem forca e sdo extintas, enquanto os Batalhdes
de OperacOes Especiais, formados durante a Ditadura, se consolidam como a

referéncia para o modelo de policiamento cotidiano.

378 ILANUD, 2002 ou de “Seguranga Cidada” (FREIRE, M. D. Paradigmas de Seguranca no Brasil: da
ditadura aos dias atuais. Aurora, n° 5, p. 49-58, 2009.). (SCHABBACK)
379 Cfe. Sapori, Op. cit. p. 119
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N&o estamos ignorando a importancia da propria criacdo da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica, o primeiro 6rgdo Federal fora das For¢cas Armadas
a tratar de Seguranca Publica da histéria do pais. No entanto, chama a atencédo a
falta de forca institucional, de capacidade de gestéo, de garantias orcamentarias que
permitam a continuidade das propostas reformistas por ela apresentadas, bem como
a falta de monitoramento e producdo de avaliacbes de impacto destas acoes, e
como a propria SENASP fortalece a concepc¢do militarizada e ac¢des reativas, como
a criacdo e o crescimento da Forca Nacional. Esse processo de descontinuidade dos
trés Planos Nacionais de Seguranca ndo pode ser confundido com uma falta de
coeréncia®®®, pois analisando o periodo histérico de forma mais abrangente, é
possivel identificar que de fato as a¢cdes na area mantiveram uma coeréncia, mas no
sentido de um padrdo de manutencdo do modelo historicamente construido no pais.
Tao pouco é possivel identificar que esses 30 anos tenham sido um processo
dialético, de mudanca permeadas de continuidades e rupturas®®, pois as tentativas
de mudanca ndo podem ser confundidas com rupturas, mesmo que tenham sido
gualificadas e meritérias. Um processo dialético pressupde a producdo de sinteses
num patamar qualitativo superior e iSso ndo ocorreu no pais, até o momento.

Nem a entrada de novos atores no debate, os esfor¢cos de algumas forcas e
liderancas politicas, as sucessivas crises ou o forte aumento de todos os indicadores
de violéncia foi capaz, até o momento,de fazer o pais repensar suas concepgdes
sobre o tema, e o paradigma autoritario se mantém como a referéncia na forma
como o Estado brasileiro lida com a Seguranca Publica no pais®?, num fenémeno
de “inércia institucional”383,

Saindo da esfera institucional, € importante notar que apesar das centenas de
casos de violéncia institucional, vastamente noticiados, ndo ocorreu, ao longo destas
trés décadas de democracia, nenhuma grande manifestacdo social contra essa
forma de uso abusivo da for¢ca, como vinham ocorrendo ao longo dos anos 60 e que
tiveram seu auge na passeata dos 100 mil em 1968 em razdo do assassinato da
morte do estudante Edson Luis. Enquanto nos paises com democracia mais

avancada essa onda de mobilizagdo dos grupos sociais mais vulneraveis, anos 60 e

380 SA e SILVA, 2012

381 SOUZA, Robson (p.33)

382 hesse sentido: MUNIZ e ZACCHI (2005), SANTOS, 2012, Pinheiro (1998, p. 335), HUGHES, 2004,
p. 93, SOARES, 2007

383 7ALUAR
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70, impulsionou uma Revolucdo Moral que provocou uma ruptura com o modelo
tradicional de policia nascido na modernidade, no Brasil esse modelo foi reforgado,
as mobilizacdes barradas e o uso arbitrario da for¢a ainda é moralmente aceito.

Tudo isso, demonstra que a forma como se deu a transicdo sem ruptura entre
o0 Regime Autoritario e a democracia no Brasil, ainda celebrada pela Suprema Corte
do pais, fez com que as for¢cas que apoiaram o regime autoritario, tenham tido éxito
em manter sua concepcédo sobre uso da forga vigente no pais.

O éxito em barrar a formacédo de uma conjuntura critica que se formava nos
anos 60, aniquilar as principais liderancgas criticas de diversas geracdes, impedir a
chegada no pais dos debates sobre o papel das policias, que ocorriam em diversos
paises do mundo, e ainda dirigir a transicdo para a democracia, estabelecendo a
manuten¢dao do modelo de Seguranca, fez com que o “autoritarismo socialmente
implantado* continue impedindo que o pais avance para uma “segunda fase da
transicao”, onde as concepgdes democraticas basicas, como a incorporagdo dos
direitos humanos, sejam efetivamente incorporadas pela sociedade e em todos os
niveis do Estado, em especial pelas instituicbes responsaveis pelo uso da forca.

Assim, ndo se formou até agora aquilo que apontamos no capitulo anterior
como uma “Teoria Substantiva” para a Seguranga Publica democratica, e o pais
continua tendo na Doutrina Militar e nas praticas burocraticas do Sistema de Justica
as referéncias tedricas da area. Dessa forma, o debate sobre a area permanece
num nivel de pré-histéria da Seguranca Publica contemporanea3®, por nao
incorporar 0s avangos que 0s processos democraticos tém produzido nos dltimos 50
anos em outras nacdes e que modificaram radicalmente a concepgdo militar-
burocratica.

A analise aqui feita confirma os pressupostos apontados pelos pesquisadores
de processos transicionais, sobre a forca que as tendéncias autoritarias seguem
exercendo, fazendo com que esses paises convivam com altos niveis de violacao de
direitos humanos. Essas violagdes passam a corroer a confianga nas instituicbes e
na capacidade do regime constitucional em reduzir a violéncia, e novamente

colocam em risco o regime democratico.

384 Cfe. O'Donnel (1998) Op. cit.
385 Cfe. ROLIM, Op. cit.p. 257
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Esse balanco de 30 anos de democracia nos mostra que € ingenuidade tentar
mudancgas pontuais, sem que se promova um debate profundo na sociedade sobre
Nnosso passado e Nosso presente autoritario.

Essas constatacfes servem para demonstrar que implementar mecanismos
de memoria, reparacao e responsabilizacdo sobre as violacdes de direitos humanos
realizadas pelo Estado brasileiro no passado néo se trata de mero revanchismo ou
ressentimento®. Trata-se pelo contrario, da possibilidade de se superar padrées de
repeticdo de discriminacdes e preconceitos que permeiam a gestdo do uso da forca
na sociedade brasileira e que se supere a influéncia de concepcfes de matriz
autoritaria que continuam tendo grande influéncia nas tomadas de decisdo do
Estado brasileiro.

Dessa forma, sem conseguir institucionalizar politicas e realizar reformas
organizacionais profundas, a pretensa ineficiéncia de um regime juridico de direitos
para “combater” a violéncia, tdo disseminada no imaginario social pelos regimes
autoritarios, se torna uma profecia autoritaria que se autocumpre.

Ao pesquisarmos a disponibilidade de informacdes relevantes por parte dos
orgdos estaduais de Seguranca Publica, identificamos um nivel muito baixo de
transparéncia. A maioria das informacdes que séo consideradas de relevancia pela
bibliografia especializada ndo séo expostas nos sites das instituicdes de Seguranca
do Brasil. O pouco de informacdes disponivel é majoritariamente de informacfes de
carater meramente institucional, sendo que as informacfes que dizem respeito ao
planejamento, padrdes éticos e procedimentais sobre como 0 mandato policial deve
ser exercido, e avaliagdo raramente estao disponibilizadas para a sociedade. Sem
expor seus planos e planejamentos os 6rgaos ficam fora de qualquer possibilidade
de controle social, e o debate sobre a Seguranga Publica permanece num patamar
muito baixo, sem que a populacéo e especialistas possam produzir avaliacdes sobre
o que funciona e o que néo funciona para reduzir a violéncia.

A pesquisa demonstrou que a mera publicacdo dos indicadores de
criminalidade pode produzir o fendbmeno da “ilusdo da transparéncia”, ndo sendo
suficiente para provocar a mudanca de padrdes organizacionais e de procedimentos
vinculados ao modelo burocratico-militar de policia. Por isso, € urgente que se

amplie o foco da reivindicagdo por transparéncia e possam ser elaboradas novas

38 nesse sentido ver voto do Ministro-Relator, Eros Grau, na votagéo da ADPF 153 e sobre o

ressentimento, ver Saavedra e Gauer, p. 36 e 39
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legislacdes estaduais e nacional sobre o tema, obrigando os 6rgaos a abrirem as
informagdes mais relevantes de sua gestéo.

E muito relevante e simbdlica a quase completa falta de informagées sobre os
padrdes de uso da forca e a sua prestacao de contas. Como destacado acima, 0 uso
da forca € a grande caracteristica institucional que diferencia a policia das demais
instituicbes publicas, e como vimos no primeiro capitulo, a forma de sua utilizacdo
passou a ser considerada um elemento de grande relevancia para avaliar a
gualidade democratica de um pais. Esse fato significativo apontado pela pesquisa,
mais uma vez demonstra que trés décadas depois da Constituicdo democratica do
pais, nenhum dos Presidentes eleitos conseguiu até 0 momento implementar uma
agenda de reforma das instituicbes de seguranca capaz de enfrentar o legado
autoritario.

Conforme apontamos no primeiro capitulo, a Policia de Nova lorque,
pressionada fortemente pelos grupos sociais vulneraveis e por uma revolugdo moral
gue se desenvolveu na sociedade, teve que iniciar um profundo processo de
reformas ao longo dos ultimos 50 anos em diversas areas, entre elas na abertura de
sua gestao, o que resultou num nivel de transparéncia de informacdes trés vezes
maior que a média das instituicbes de Seguranca brasileiras, conforme a pesquisa
gue apresentamos na ultima parte do trabalho.

Analisando ainda as diferentes legislacbes aprovadas no atual ciclo
democratico, é possivel perceber que a area da Seguranca Publica se encontra
muito atrasada na estruturagdo de um Sistema federado e também no
estabelecimento de mecanismos de participacdo e controle da sociedade inclusive
em comparacdo com outras areas da gestdo publica brasileira, como a éarea
orcamentéria, a Saude Publica e a Educacéo.

Essa ausencia quase que completa de transparéncia, faz com que as
instituicbes ndo possam ser avaliadas do ponto de vista gerencial, ajudando a
manter a legitimidade das instituicoes meramente no campo de crencgas e mitos, sem
qualguer consideracdo pelo saber cientifico®®’ e pelos minimos padroes

democraticos de gestdo3e.

387 Rolim, p. 49
388 SAPORI, p. 67
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A pesquisa sobre Transparéncia permitiu identificar o potencial desse
mecanismo politico-juridico para provocar transformacdes na Gestdo Publica,
conseguindo abrir e provocar reformas em areas que até entdo se encontravam fora
de qualquer possibilidade de controle social, o que pode ser uma alternativa
relevante provocar reformas na area da Seguranca Publica no Brasil.

Com a influéncia cada vez maior das For¢cas Armadas e da militarizacao da
area em nivel federal, as instituicdes estaduais de Seguranca por sua vez mantém
modelos organizacionais sem transparéncia e sem prestacdo de contas para a
sociedade, permanecendo instituicbes fechadas.

Como tratamos na primeira parte do trabalho, o modelo militar-burocratico ndo
€ apenas teoricamente incompativel com um Sistema Constitucional, ele se torna na
pratica um fator de potencializacdo da violéncia em sociedades democraticas e uma
forca social com grande capacidade para barrar reformas democratizadoras.

Tudo isso, faz com que o Brasil, o pais com o maior nimero de mortes
violentas do mundo, seja uma das experiéncias mais concretas em nivel mundial do
ciclo permanente de violéncia que os regimes autoritarios legam para 0s regimes
democraticos, onde os discursos legitimadores continuam fazendo a sociedade
conviver com altos niveis de violéncia como se nada possa ser feito, a ndo ser reagir
com ainda mais violéncia.

O balanco aqui feito, permite perceber que apesar de todos os esforcos
democraticos e reformistas, a Seguranca Publica no Brasil ndo foi, ao longo desses
30 anos de democracia, desviada do seu curso historico autoritario. Assim, trés
décadas depois da redemocratizacdo, a seguranca publica e a democracia brasileira

seguem sua longa histéria de desencontros.
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ANEXOS

ANEXO A - TABELA DA REVISAO BIBLIOGRAFICA SOBRE AS INFORMACOES
SELECIONADAS PARA A PESQUISA SOBRE TRANSPARENCIA

Informacao buscada

Conceito

Tipo de

Informacao

1 - Site na internet*

LA, art. 8, § 22 Para cumprimento do disposto no
caput, os érgaos e entidades publicas deveréo
utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de
gue dispuserem, sendo obrigatoria a divulgagéo
em sitios oficiais da rede mundial de
computadores (internet).

A

2 - Politca Estadual de
Seguranca Publica**

Documento do Governo que expresse as
prioridades sobre o tema para todos os 6rgaos
envolvidos na area.

3 - Planejamento Estratégico*

Documento que define as formas como a
organizacao iré alcancar os objetivos
estabelecidos, de forma a que possa ser
monitorado, identificando responsabilidades,
garantindo alinhamento e oferecendo meios para
medicéo do sucesso da estratégia, de modo
focado, visando o alcance dos objetivos
institucionais e a maximizagao dos resultados38°,

4. Organograma/Estrutura
Geral*

Lei de Acesso a Informacédo Art. 8, 812, |

5. Contatos Internos*

Lei de Acesso a Informacéo Art. 8, 812, |

6. Norma sobre Uso da Forca*

Sem uma clara diferenciacdo entre violéncia
policial e uso da forca legal ndo é possivel
estabelecer mecanismos destinados ao controle e
supervisdo das atividades policiais. TRINDADE e
ARTHUR, 2011. Existem diversos documentos
internacionais que orientam o Uso da Forca:
Cddigo de Conduta para os Funcionarios
Responsaveis pela Aplicacao da Lei, adotado pela
Assembleia Geral das Nac¢6es Unidas na sua
Resolucao 34/169, de 1979; Principios Basicos

39 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Questionario Perfil GovSeg 2013.
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sobre o0 Uso da Forca e Armas de Fogo pelos
Funcionarios Responsaveis pela Aplicacdo da Lei,
adotados pelo Oitavo Congresso das Nacdes
Unidas para a Prevencgdo do Crime e 0
Tratamento dos Delingiientes, de 1999; Principios
orientadores para a Aplicacao Efetiva do Codigo
de Conduta para os Funcionarios Responséaveis
pela Aplicacao da Lei, adotados pelo Conselho
Econdmico e Social das Na¢des Unidas na sua
resolucao 1989/61, de 24 de maio de 1989;
Convencao Contra a Tortura e outros Tratamentos
ou penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes,
adotado pela Assembleia Geral das Nacfes
Unidas, em sua XL Sesséo, em 1984 e
promulgada no Brasil pelo Decreto n.°40, de 15 de
fevereiro de 1991.

7. Relatério sobre o Uso da
Forca*

Esperasse que o Relatorio descreva a quantidade
de vezes que os agentes da policia fizeram uso da
forca, especialmente em suas categorias mais
graves, como uso de arma de fogo, uso de
armamento de descarga elétrica, entre outros.
Referéncia: Exemplo: Relatério Anual de Uso de
Armas de Fogo da Policia de Nova lorque:
http://ww.nyc.gov/html/nypd/downloads/pdf/analy
sis_and_planning/nypd_annual_firearms_discharg
e_report_2014V3.pdf

8. Relatério sobre Policiais
Mortos e Feridos**

Esperasse que o Relatério descreva, no minimo, a
guantidade de policiais mortos em servico,
preferencialmente indicando o horario e condi¢gdes
em que se deu a morte.

9. Relatérios sobre Letalidade
Policial**

O uso da forca letal refere-se a situagdes em que
a acao policial teve consequéncias fatais para o
cidaddo. (GOMES e LOCHE, 2011). a letalidade
policial, refere-se a situac6es em que o uso da
forca é suscetivel de consequéncias letais para a
vitima (BUENO, 2014, P. 20). Esperasse que 0
relatério aponte, no minimo, o nimero de civis
mortos pela acdo policial, independente de
motivacgao.

10. Protocolos Operacionais*

“A padronizagido € um meio do qual dispde a
Organizagéo para alcancar melhores resultados
no seu esfor¢o operacional e, conseqiente, a
satisfacdo de seus integrantes e dos usuarios de
seus servigos”3%,

3% MANUAL DE PADRONIZACAO DE PROCEDIMENTOS POLICIAIS MILITARES. POLICIA

MILITAR DO ESTADO DE SAO PAULO Manual Policial Militar. Sdo Paulo, 29 de dezembro de 2003.

162


http://www.nyc.gov/html/nypd/downloads/pdf/analy

11. Indicadores de
Criminalidade**

Relatério sobre as principais categorias de crimes
registrados pela policia.

12. Método de Policiamento
Comunitario***

O policiamento comunitario, nas suas mais
diversas formas, tem sido a mais importante
experiéncia de remodelacéo do método de
policiamento ostensivo por serem voltados a
trocas progressivas e a criagdo de vinculos de
confianga entre policia e sociedade, provocando a
abertura das policias. BITTNER, Egon. Capitulo 7
e Bayley, David e Skolknick, Jerome H. Nova
Policia.

13. Norma dos Orgdos de
Inteligéncia*

o tema do controle externo sobre as atividades de
inteligéncia é inescapavel e central. Nos regimes
democraticos esse controle é exercido ndo pelos
cidadaos individualmente ou mesmo pelo conjunto
de representantes parlamentares, mas por
comissdes especiais. p. 211 (...) Os contornos
mais gerais das atividades de inteligéncia e
seguranca podem e devem ser fixadas em leis e
diretrizes executivas publicas. (...) Em nenhuma
outra area de atuacdo dos servicos de inteligéncia
contemporéneos 0s mandatos legais sdo mais
necessarios do que na area de inteligéncia interna
ou de seguranca (p. 179). (...) Os mandatos legais
tornam-se imprescindiveis para ao menos
estabelecer parametros a partir dos quais se
possa julgar as acdes e prioridades desses 6rgdos
(CEPIK, 2001)391 181) Referéncia: Normas de
Inteligéncia da Policia de Los Angeles
http://assets.lapdonline.org/assets/pdf/INTELLIGE
NCE%20GUIDELINES%20FOR%20MAJOR%20C
RIMES%20DIV.pdf

14. Relatério de Funcionamento
dos orgédos de Inteligéncia*

Relatério que apresente as principais a¢fes
desenvolvidas pelos 6rgéos de inteligencia e os
objetivos que foram alcangados de acordo com
seu planejamento.

15. Codigo de Etica*

os codigos de deontologia determinam os
principios e valores que devem nortear as atitudes
e 0 comportamento que os policiais devem
assumir dentro da corporac¢do e na sua relacao
com o publico. refere-se & idéia de controlar as
atividades de determinados profissionais através

http://www.jurdepaula.com.br/site/wp-content/uploads/2013/10/M-13-PM-Manual-de-
Padroniza%C3%A7%C3%A30-de-Procedimentos-Policiais-Militares.pdf

31 CEPIK, Marco A. C. Servicos de Inteligéncia: Agilidade e Transparéncia como Dilemas de
Institucionalizacédo. Tese de Doutorado. Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro

(IUPERJ), 2001
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da auto-imposicdo de deveres. Estratégia de
propor e de transmitir uma ética, cujo objetivo é
fazer com que os integrantes de uma profissao
predisponham-se a aderir a um sistema de valores
gue associe eficacia e respeito pelas pessoas e
pelas liberdades fundamentais, dentro e fora do
exercicio de sua profissdo®%?. Referéncia: Codigo
Europeu de Etica de la Policia3%3.

16. Sites de Denlncia contra C
Policiais/Ouvidorias*

17. Pesquisa de Avaliacdo feita | A avaliagao das condic¢des de trabalho feitas com | D
com policiais* os policiais é fundamental para a avaliagédo das
préprias condi¢des de saude dos policiais e o seu
estimulo profissional. Essas pesquisas tem um um
grande potencial para provocar mudancas no
ambiente de trabalho, nas relac¢des internas e na
organizacao das instituicoes policiais. Um bom
exemplo é a pesquisa feita pela SSP/SC em 2010
“Mapeamento das Causas de Estresse em
Profissionais da Segurancuia Publica de Santa
Catarina realizada em 2010:
http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&g=&esrc
=s&source=web&cd=2&cad=rja&uact=8&ved=0ah
UKEwjtxdzIvtHJAhXKFpAKHRVYmMCbYQFggiMAE
&url=http%3A%2F%2Fwww.ssp.sc.gov.br%2Finde
X.php%3Foption%3Dcom_docman%26task%3Ddo
¢_download%26gid%3D43&usg=AFQjCNHzLECQ
932hYyBKMwY 0yBL61NII9w&sig2=HNdqMM_-
telJPL-albrFhw

18. Normas sobre A falta de normas sobre as trnsferéncias internas C
transferéncias internas* abre espaco para a influéncia de relagoes politicas
e/ou a manutencdo de padrdes profissionais de
carater burocratico-militar e ndo baseada nos
méritos profissionais e no estimulo a formagao
permanente. Bittner traz um detalhado relato de
como esse processo funcionava nas policias
americanas e foi enfrentado pelas reformas dos
anos 1920 e depois as que se seguiram aos anos
1960.

Doutrina € um conjunto de teorias, nogdes e B
principios, coordenados entre eles organicamente,
19. Doutrina Geral da Instituicdo* | que constituem o fundamento de uma ciéncia, de

32 TRINDADE, Arthur; PORTO, Maria Stela Grossi. Controlando a Atividade Policial: uma anélise
comparada dos codigos de conduta no Brasil e Canada. Sociologias, Porto Alegre, ano 13, no 27,
mai./ago. 2011, p. 342-381.
33http://www.escipol.cl/spa/eticadeontologia/documentos/Documentos%20Internacionales/C%C3%B3
digo%20Europeo%20de%20%C3%89tica%20de%20la%20Polic% C3%ADa.pdf
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uma filosofia, de uma religido, etc, ou entdo que
sdo relativos a um determinado problema e,
portanto, passiveis de ser ensinados. Informagdes
béasicas sobre o conjunto de ensinamentos que
sirvam de referéncia para o processo de

formag&os®®4.
20. Conteldo Programatico dos C
Cursos de Formagéao*
21. Nome dos Professores dos C

Cursos de Formagéao*

Muitas inovagdes tém sido introduzidas em todoo | D
mundo no que diz respeito a coletados dados
necessarios ao trabalho das policias. A principal
delas é a realizacdo das pesquisas de vitimizacao.
Rolim, p. 258. Ver ainda o International Crime
Victims Survey elaborado pela UNICRI, Agéncia
da ONU para Prevencéo ao Crime e Justica
http://www.unicri.it/services/library_documentation/
22. Pesquisa de Vitimizacéo** publications/icvs/

Método fundamental para todas as organizacdes D
que pretendem melhorar sua gestdo. Visa garantir
gue o produto ou servico em questdo atenda aos
anseios, expectativas e necessidades basicas do
cliente, promovendo assim, a sua satisfacdo em
relacéo ao produto ou servigo3%,

Um exemplo desse tipo de pesquisa na area
policial é a “Semana de Visitas a Delegacias de
Policia, projeto mundial coordenado pela
organizacdo ndo governamental (ONG) Altus, que
no Brasil é coordenada pelo Centro de Estudos de
23. Pesquisa de Satisfacdo do| Seguranca e Cidadania da Universidade Candido
Atendimento* Mendes (Cesec/Ucam).

Os conselhos sao canais de participacdo politica, | A
de controle publico sobre a acao governamental,
de deliberacao legalmente institucionalizada e de
publicizacdo das a¢bes do governo. Dessa forma,
constituem espacos de argumentacéo sobre (e de
redefinicdo de) valores, normas e procedimentos,
de formacé&o de consensos, de transformacéo de
24. Site do Conselho Estadual de | preferéncias e de construcao de identidades
Seguranca** sociais. CARNEIRO, 2002, “Conselhos de

394 Antonio Hot Pereira de Faria. Doutrina policial: estudo de orientagpes institucionais para o
exercicio do poder de policia. Jus Navigandi, 2014. http://jus.com.br/artigos/26669/doutrina-policial-
estudo-de-orientacoes-institucionais-para-exercicio-do-poder-de-policia
395 PALADINI, Edson P. Qualidade Total na Pratica: implantacéo e avaliacdo de sistemas de
gualidade total. Sdo Paulo: Atlas, 1994.
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politicas publicas: desafios

para sua institucionalizagao”. Revista de
Administracdo Puablica, 36, 22. ed.: 277-92,
mar/abril. p. 152. Sobre os Conselho de
Seguranca no Brasil ver MORAES, Luciane P. B.
Pesquisa Nacional dos Conselhos de Seguranga
Publica. Brasilia: Ministério da Justica, 2009

25. Norma de
Criacdo/Estrutura/Plano de
Carreira/Estatuto/ Lei Orgénica*

Lei de Acesso a Informacédo Art. 8, 812, |

26. Regimento
Interno/Regulamento*

Lei de Acesso a Informagédo Art. 8, 812, |

27. Site do Gabinete de Gestao
Integrada Estadual**

Os Gabinetes de Gestéo Integrada sdo uma
metodologia organizacional voltada para a
integracdo entre os diferentes érgdos que atuam
na Seguranca Publica, tendo sido proposto em
2003, no ambito da discussao do SUSP e
reforgados posteriormente pelo Pronasci: “GGl é
uma rede que atua para propor a¢des integradas
e promove

o0 intercambio de informacdes

e experiéncias, alimentando o sistema

de planejamento e de politicas municipais
preventivas de seguranca publica.”3%

28. Relatério de Gestao*

LAI, Art. 8, 812, V

29. Indicadores de Criminalidade
Contra a Violéncia Contra a
Mulher**

O art. 38 da Lei Maria da Penha3°” determina:
Art. 38. As estatisticas sobre a violéncia
doméstica e familiar contra a mulher serdo
incluidas nas bases de dados dos 6rgaos oficiais
do Sistema de Justica e Seguranca a fim de
subsidiar o sistema nacional de dados e
informacdes relativo as mulheres.

O Pacto Nacional de Enfrentamento a Violéncia
Contra as Mulheres®% lancado em 2011, orienta
0s estados a:

m) Construcéo de indicadores que permitam maior
monitoramento, avaliacéo e elaboracdo das
politicas e acdes de enfrentamento a violéncia
contra as mulheres.

3% http://www.al.rs.gov.br/FileRepository/repdcp_m505/CSP/cartilha_GGIM.pdf
397 LEI N° 11.340, DE 7 DE AGOSTO DE 2006.
398 http://www.spm.gov.br/sobre/publicacoes/publicacoes/2011/pacto-nacional
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30. Indicadores de D
Produtividade*

31. Relatério da Ouvidoria** D
32. Relatério da Corregedoria* D
33. Norma de Promocao de C
Policiais*

* informacdes pesquisadas nos sites das SSPs, PMs e PCs
** informacg0es pesquisadas apenas nos sites das SSPs;
*** informacoes pesquisadas nos sites das SSPs e PMs

Tipo de Informacao
A - Institucional

B - Planejamento
C - Execucéo

D - Monitoramento
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ANEXO B

Quadro comparativo das legislac@es referidas sobre Seguranca Publica

DITADURA MILITAR

e Decreto-lein® 317, de 13 de marco de 1967, reorganiza as policias e 0s
cargos de Bombeiros Militares. Revogado pelo Decreto-Lei n° 667 de 1969.

e Decreto n°88.777, de 30 de setembro de 1983, aprova o regulamento para
as policias militares e corpos de bombeiros militares.

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Periodo Democratico (1988-2015)

Forcas Armadas

SENASP

SDH

Lei Complementar n°® 69, de
23 de julho de 1991
(Governo Collor) autoriza as
Forcas Armadas a intervir
em assuntos internos

Decreto n° 98.936 de 8 de
fevereiro de 1990 aprova o
Protocolo de Intencbes que
institucionalizou o0 CONASP, e foi
objeto de nova regulamentacéo
através do Decreto n°. 2.169 de
1997

Decreto n°® 1.904 de 13
de Maio de 1996 -
PNDH 1

Lei Complementar n° 97, de
9 de junho de 1999
(Governo FHC), autoriza as
Forcas Armadas a
assumirem 0  controle
operacional dos 6rgaos de
seguranca publica

Decreto n° 7.413 de 30 de
dezembro de 2010 revoga O
Decreto n® 2.169 e dispbe sobre
a estrutura, composicao,
competéncias e funcionamento
do Conselho Nacional de
Seguranga Publica - CONASP

Decreto n® 2.193, de 7
de abril de 1997 - cria
a Secretaria de
Direitos Humanos

Decreto n° 3.897, de 24 de
agosto de 2001, fixa as
diretrizes para o emprego
das Forcas Armadas na
garantia da lei e da ordem

Decreto 99, de 1° de junho de
1999, cria o Forum Nacional de
Ouvidores de Policia

Lei n° 9.299 de 07 de
agosto de 1996, altera
os Caodigos Penal
Militar e de Processo
Penal Militar e
transfere a
competéncia da
Justica Militar para o
Tribunal do Juri sobre
crimes dolosos contra
a vida cometidos por
policiais militares

Lei Complementar n° 117,
de 2 de setembro de 2004
(Governo Lula), entre outras

MP 813, de 1° de janeiro de
1995, criou a SEPLANSEG -
Secretaria de Planejamento de

Lei n°® 9.455 de 7 de
abril de1997 tipifica o
Crime de Tortura
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expansdes de competéncia,
o Exército retomou plena
competéncia para acbes
preventivas e repressivas
na faixa de fronteira

AcOes Nacionais de Seguranca
Publica

Lei Complementar n° 136,
de 25 de agosto de 2010
(Governo Lula), autorizou
as Forcas Armadas
receberam autorizacdo para
revistar pessoas, veiculos
terrestres, embarcagdes e
aeronaves, bem como
efetuar prisdes em flagrante
delito

Lei n° 9.437 de 20 de fevereiro de
1997, Lei de Armas, institui o
Sistema Nacional de Armas -
SINARM

Lei n® 10.683, de 25 de
maio de 2003 -
Secretaria Especial
dos Direitos Humanos
(SEDH/PR), com
autonomia e status de
ministério.

Decreto n°® 5.123, de 1° de
julho de 2004, disp&e sobre
registro, posse e
comercializacdo de armas
de fogo e munigéo, sobre o
Sistema Nacional de Armas
- SINARM

Decreto n° 2.315, de 4 de
setembro de 1997 na Secretaria
Nacional de Seguranca Publica
(SENASP)

Decreto n°® 7.037 de 21
de dezembro de 2009,
institui o Plano
Nacional de Direitos
Humanos 3

Portaria Normativa n°®
3.461/MD, de 19 de
dezembro de 2013, institui o
Manual das Operacdes de
Garantia da Lei e da Ordem
(Op GLO)

Lei n® 10.201 de 14 de fevereiro
de 2001, institui o Fundo Nacional
de Seguranca Publica

Lein® 12.528 de 18 de
novembro de 2011,
cria a Comissao
Nacional da Verdade

PORTARIA NORMATIVA
N° 1.501, DE 10 DE MAIO
DE 2013 - cria uma
Assessoria Especial para
Grandes Eventos (AEGE)
no Ministério da Defesa

Lei n® 10.826, de 22 de dezembro
de 2003, institui o Estatuto do
Desarmamento

MINISTERIO DA DEFESA.
Portaria Normativa N° 186/MD,
de 31 de janeiro de 2014. - faz
adequacdes no Manual das
Op-GLO

Decreto n°® 5.289, de 29 de
novembro de 2004, institui a
Forca Nacional de Seguranca
Publica

Lei n® 11.530 de 24 de outubro de

2007, institui o  Programa
Nacional de Seguranca Publica
(PRONASCI)

Decreto n® 11.869 de 8 de
dezembro de 2008, convoca a
primeira Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica

Portaria Interna n. 08 de 30 de
marco de 2010 da SENASP. Cria
o0 GT Copa

Portaria Interna n. 31, de 13 de
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outubro de 2010 da SENASP -
amplia os poderes do GT Copa

Portaria 1504 de 09 de julho de
2010 do Ministro da Justica. -
Cria comisséo Especial de
Seguranca Publica (CESP) da
Copa do Mundo de 2014 e dos
Jogos Olimpicos de 2016

Decreto n°® 7.179, de 20 de maio
de 2011 institui o Programa
Crack, é possivel vencer

Lei n° 12.681, de 4 de julho de
2012, regulamentado por meio do
Decreto 8.075 de 14 de agosto de
2013 institui o Sistema Nacional
de Informacdes de Seguranca
Publica, Prisionais e sobre
Drogas - SINESP

Lei n°® 13.022, de 8 de agosto de
2014, institui o Estatuto das
Guardas Municipais

Lei n°® 12.847 de 2 de agosto de
2013, institui o Sistema Nacional
de Prevencédo e Combate a
Tortura, o Comité Nacional e o
Mecanismo Nacional de
Prevencdo e Combate a Tortura

Decreto n° 7.496, de 8 de junho de 2011, institui o Plano
Estratégico de Fronteiras - ENAFRON

PORTARIA INTERMINISTERIAL N 1, DE 30 DE SETEMBRO
DE 2015. Aprova o Plano Estratégico de Seguranca Integrada
para os Jogos Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016. Ministro de
Estado da Justica. Ministro de Estado da Defesa e Ministro de
Estado Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidénciada Republica

Legislacdes referidas relacionadas a outros 0rgéos:

- Lein°9.883, de 7 de dezembro de 1999. - Institui o Sistema Brasileiro de
Inteligéncia, cria a Agéncia Brasileira de Inteligéncia - ABIN

- Medida Proviséria n°® 1.669, de 19 de junho de 1998 - Cria a Secretaria
Nacional Antidrogas
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ANEXO C

Proposta de Projeto de Lei

Disp8e sobre os procedimentos a serem observados
pelos 6rgdos de Segurangca Publica da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios em relagéo a
sua transparéncia e prestacdo de contas.

Art. 1° Esta Lei dispbe sobre os procedimentos a serem observados pelos 6rgaos de
Seguranca Publica da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em relagdo a sua
transparéncia e prestacao de contas.

Art. 22 Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental
de acesso a informacdo e devem ser executados em conformidade com os principios
basicos da administragéo publica e com as seguintes diretrizes:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecéo;

Il - divulgacéo de informacgdes de interesse publico, independentemente de solicitagdes;

[l - utilizacdo de meios de comunicacao viabilizados pela tecnologia da informacao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracéo publica;

V - desenvolvimento do controle social da administracdo publica.

Art. 32 E dever dos orgdos acima referidos promover, independentemente de
requerimentos, a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet),
no ambito de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas.

Art. 4° No primeiro semestre do primeiro ano de cada administracdo, devera ser
apresentada a Politica de Seguranca Publica do ente federado e o planejamento estratégico
para a gestao

Paragrafo Gnico: anualmente deverdo ser apresentados relatérios de monitoramento da
Politica e dos Planos Estratégicos de cada 6rgédo, com os objetivos alcancados.

Art. 52Anualmente cada 6rgao de Seguranca Publica devera publicar:

| - Relatério sobre Uso da Forga, contendo pelo menos o nimero de disparos efetuados por
unidade;

Il - Letalidade policial, com o resumo dos principais dados dos laudos periciais, dos
inquéritos abertos e recomendacdes sobre qualificacdes nos processos de treinamento para
reduzir a letalidade policial.

Il - Relatérios sobre Policiais Mortos, com o resumo dos principais dados dos laudos
periciais e recomendac¢des sobre qualificagdes nos processos de treinamento para reduzir o
namero de policiais mortos.

IV - Relatério dos principais indicadores de criminalidade, por unidade operacional;
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V - Pesquisa de satisfacao feita junto aos seus servidores sobre as principais condi¢des de
trabalho, feita por empresa especializada.

VI - Pesquisa de avaliagdo do atendimento com amostra de pessoas atendidas pelo 6rgéo,
feita por empresa especializada;

VIl - Relatério Completo dos Orgéos Correcionais;

VIl - Relatério Completo da Ouvidoria de policia e sobre todas as denuncias recebidas
contra policiais ;

Art. 620Os 0rgdos de Seguranca Publica deverdo manter atualizados e disponibilizados:

| - Organograma atualizado com os respectivos ocupantes dos cargos de direcdo
Il - Cadigo de Etica;

Il - Protocolos Operacionais contendo os procedimentos operacionais padrao;

IV - Norma reguladora sobre o Uso da Forca;

Art. 72 Sobre o processo de formagéo:

| - Doutrina que apresente a concepcao da instituicao;

Il - Conteudo Programatico dos cursos regulares e especiais;
Il - Nome dos Professores dos cursos regulares e especiais

Art. 82A cada dois anos a Unido devera realizar Pesquisa de Vitimizagéo, que apresente
pelo menos

I - nivel de confianga nas instituicfes policiais;

Il - agressdes e ofensas sofridos por parte de policial

Il - taxas de subnotificacdo dos principais indicadores criminais;

Paragrafo unico: as informacdes devem ser disponibilizadas em dados abertos, permitindo a
desagregacéo pelo menos por raga, genéro, idade, renda e devem abranger pelo menos
todas as cidades acima de 50 mil habitantes do pais.
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ANEXO D

1385661 083500034 26201519

MINISTERIO DA JUSTICA

Memoraxdo o 65120150GAR DENSPDINSP SENASP
Em 11 de poventen de 2018

A Fxomu Seshora Secretivio Nacional de Seguranga Poblica

Assuro: Resposts de solichtagdo de nformug be

1 Ao cumprmemd-la cordalneme, ¢m ateng ko a0 Formmdian SIC (129917150 encomalo o

Relatdno 1395623 contemdo s evolugdo do efesvo o Depactumento da Forga Nacsmeld de Segusega
Piblca.

Respeimsanme e,

ADILSON MOREIRA - CEL PMSC
Direwoe do DENSE - Scobstivon

Ducissconmo assundo clesoncamcntc por Adiben Morciea, Dirctoris) ds Forgs Nacioas) «
Selsthiuto, em TV, as 1997, conforme 0 § 2 do an. 10 da Medicls Proveams of
2000,

A avtentalacke do documento pode ser confersda o sie
X edoamendo o codgn verfrador

O triimie deste documento pode ser scompantindo pelo s Milp s asins oo huaccssa.
Sllcauapsuiocaly o % validade de prova de reghuo de protocoko s Mok du Jusigs

Asforbocia: Procwana ¢ AN LNOLLN LLARLRS o 3]

Crado por marcos chaves, versio 3 por marcoschaves em 11112015 1604 537
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EVOLUGAD DO EFETIVO DA FORCA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA

& FEeEE MEEAAE 0 M - #08 Pallis isells §FFTaeani 0 Hde gk WR0E 0TI PEDFF - B0 #led’ B i@
AuBdrEs dEpdE DICE, RiiaF JEMBRITREMEE 8 BvFhid B fumliris 38 #v 4 i~F sapeatadn ol 8 FPEsE=ti
mEmESSE, gadesdd §f* FEbhiEle @ Gusbuis mEMmE=LE

i ianils
ﬂ;#-‘l.ﬂl‘ll!ﬂ!ﬂlﬂmlﬂ“nﬂ““ﬂ-

S+, [E8FEE 8 EvBuilE 09 SlEhel =80OielE B8 T95EF, Juidd & &5 0f J0LE 0% ol LandE & =i 88 BEIEST e
Ot 8l paianed Entale E0 GRdbad b 800 eclEoarEi b S5LE. BEedF B CERIC R RS 0IE ERC RS DR W B0l
R e L LT e Al L

oSN arre—

diuibmenie, ile reabpatel Aielien 08 Ane emeste s Coshipmesta (11E], ot BliE Evrili preredee gele SVNIF gae
tEpEE et 38 p e RirEREa & FlarecEm REiGE Depedlemarne S Bale hle e Popein P=prige Mo alnecede pie bl —pdel et
iz cesaeriacle

Evolugdo do efetivo capacitado da Forga Nacional

rig. 1 & griliss dememiles a cesbaplio priffes 82 cistes capaciads do OrRER.

¥ rnig o de 2007 nllo howes cegaciaclo 8 nevas proflimenas devdo w sluaplio da Ferme ol re Jogps fere o oEeo
oamida o Brmil.

Braailm/3F. 11 #c revembre dc 2018
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158082 DEES000E8 16201581

MBISTERO DA JUSTICA

e o THTH EGAR DFNSPDFNSPSEN ASE
Em, 17 de depembee de 2D

A Exma 5" Socretana Maconal de Seguranca Pubica

Aewvunto. Farmskaris S0

| Com o conliss comprmemns, em seagdo ao Fomuding SIC 497468, coramisho o
Asens PENT N comendo & ﬂ'ﬂm sl eilan

Eespemsame e,

ML ARKESIF MLAARCTN E1RCE
Wi dnd e IF &5 F

ﬂ [, eparrits s kel ooy btwrie pu B o oo ins Bl i ive, Diireiuena) do Fergu
_ﬂ N bl e 0 7VIANOS, da 1200, onderme o § 2 do am 10 da Medala Provedao o®
s )

A e aliehe: do dovometo pode Ger coflenda mo [le BEpY
mnrmento o gl ventvador 1589917 ¢ o oddige CRO DS 2EMM

O i st dosrumeess Py sn aaomparhad o pelie s foig J

Ak crubsanks & kv alfils de prvia de negiieo e prisiocidi s Mmsidree & lusiega,

LT R R s B LR SEI m® 15aFF22

Crendo p bianda 50Uz s, wirSao 3 por Banca [ sour 8 em 171 27239015 08D 58
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ANEXO E

MINISTERIO DA DEFESA
Secretaria-Geral

Secretaria de Organizacao Institucional
Departamento de Organizacdo e Legislagiao
Servico de Informagdes ao Cidadao

Prezado Cidadao,

Ao cumprimenta-lo, cordialmente, reporto-me ao pedido impetrado por Vossa Senhoria
de NUP 00077.000641/2017-27, de 21 de maio de 2017.

Em relacdo ao seu pedido, o Servico de Informacdes ao Cidadao - SIC do Ministério da
Defesa - MD informa que, ap6s buscas internas realizadas, foi elaborada a resposta que
segue:

Relagéo das Ac¢des de Garantia da Lei e da Ordem nos ultimos dois anos

N° Data GLO Local Acdes
01 Jana
30 Jun
2015 ~ : Preservar a ordem publica e a incolumidade das
L Op. Séo Rio de P ~
1 (inicio da . ; pessoas e do patrimdnio e outras a¢cdes de GLO no
~ .| Francisco | Janeiro-RJ .
Operacéo Complexo da Maré/RJ.
em
05abr14)
5 15a18 | Cupulado Brasilia - DF Implementar as medidas de seguranga necessarias a
Jul 2015 IMERCOSUL realizac&o do evento.
3 01a30 Op. Dourados - |Contribuir para evitar conflitos entre proprietarios rurais
Set 2015 | Dourados MS e grupos indigenas.
Sede
principal: Rio
de Janeiro e
05a21 . .
ago e 07 ’Jog_os o_utras Impleme,ntaNr medidas de seguranca, em cooperacao
4 2 18 set Ollmplco_s e | designadas |com os 6rgaos de seguranca publica para a garantia
2017 Paralimpicos| paraos |dos eventos, nas cidades sede
Jogos
Olimpicos e
Paralimpicos
Preservar a ordem publica e a incolumidade das
02al16 . pessoas e do patrimdnio e outras a¢cbes de GLO na
5 Ago 2016 Op. Potiguar| Natal - RN cidade de Natal-RN e sua area metropolitana, devido a
onda de violéncia.
467
municipios
6 02a30 Eleicbes s?hcnabdos | GLO durante a votagéo e a apuracao, realizado em
Out 2016 | Municipais pelo Tri UL 5do o Brasil.
Superior
Eleitoral
(TSE)
09219 Operacdo _ Preservar a ordem pl]b_lica ea in_columidade _das
7 Recife - PE |pessoas e do patrimdnio, na regido metropolitana de

Dez 2016|Pernambuco Recife, a fim de contribuir para as condi¢cfes de
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normalidade naquele Estado.
Realizada,
até o
momento,
nos Estados
do Acre, |AcBes de GLO nas dependéncias de estabelecimentos
Jan 17 a Op. Amazbnia, |prisionais brasileiros, a fim de viabilizar acdes de

8 Jan 18 | varredura Rondobnia, |deteccdo de armas, aparelhos de telefonia mével,
Roraima, Rio [drogas e outros materiais ilicitos ou proibidos.
Grande do
Norte e Mato
Grosso do
Sul
201 Preservar a ordem publica e a incolumidade das
Ojana . L ~
Op. Potiguar pessoas e do patriménio e outras agbes de GLO na
9 04 fev Natal - RN 7. . . s
2017 Il cidade de_NataITRN e sua area metropolitana, devido a
onda de violéncia.
06 fev a Estado do Preservar da orde_m Pu.bllca e incolumidade das
Op. P pessoas e do patriménio, no Estado do
10 08 mar : Espirito P x .
Capixaba Espirito Santo, com foco na Regido Metropolitana da
2017 Santo o
Grande Vitoria.
11 14 a 22 Ob. Carioca Rio de Preservar da ordem publica e incolumidade das
Fev 2017 ~P- Janeiro - RJ |pessoas e do patriménio.
Segurancga patrimonial das instalagdes dos Ministérios
24 a25 e de outros 6rgéos publicos, na Esplanada dos
. Op. - R .
12 Maio Brasilia - DF |Ministérios, garantindo o acesso e a seguranga dos
Esplanada

2017 respectivos servidores e, mediante ordem, do

Congresso Nacional e do Supremo Tribunal Federal

Atenciosamente,

Servico de Informacdes ao Cidadédo do Ministério da Defesa — SIC/MD
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ANEXO F
- Ty

&

; DADEFFSA
CEXERCITO BRASILETRO

"~ GABINETE DO COMANDANTE

CENTRO DE COMUNICACAO SOCIAL DO EXERCITO

Prezago Scohor Albenis Kopitike,

Ao cumpamentd-do, cordialmente, o Senvigo de [nformagdes 00 Cidaddo do Fxdrcko
W(sr.m)momammmkmmvs;mmomb
W GOS2002318201 591,

A respeo do assunto o SIC-EB inforow a V Sa que:

L o:anmkaamunmmmmkmuommmm
Centro de Instragdo de Operacdes de Garamia da Lei e da Ovdem (C Op GLO) & de 3.790 (1rés mil
€ cento © noventa) miliares © 154 joemo ¢ cimquenta ¢ quatro) GM. dos quas 119 (cenio ¢
dezenove) sio Carmpinas ¢ 33 {trinta ¢ cinco) de Paulinia,

2. A2 o prescale momentn, 5o b mlegrantes das Pobcias Milsares, Policis Civil, Policia
wvm.wawmmmmommwawcw.

3. Por fim, os demas queshonamensos decam de ser respondidos, por Iratarem de assantes
uﬁmnm&hﬁnw.qweammmwm-molmmub
Decreto v 7845, de 14 de soversbo de 2012

K

Brilia DI, 4 de jasciro de 2016.
Cordalmente,

Servigo de Informegdes 8o Cidadio do Eadscito Brssdeiro (SIC-EH)
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