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Resumo: As questdes relacionadas a Seguranca Publica e a modernizacdo das
instituicdes policiais estdo na agenda de varios paises da América do Sul. O objetivo
desta comunicagdo € apresentar quais 0s principais aspectos em torno dos quais se
realiza hoje o debate no Brasil sobre a reforma das policias, quais os principais atores
e as estratégias que tém sido utilizadas para intervir no debate publico e na agenda do
Congresso Nacional. A pesquisa buscou identificar os projetos de lei em tramitacéo no
Congresso Nacional envolvendo algum tipo de mudancga no formato e na relacdo entre
as instituices policiais e em suas atribuicdes, quais as justificativas apresentadas e os
demais atores sociais/institucionais/corporativos que de alguma forma atuam e
defendem ou se contrapdem a elas, buscando identificar os argumentos apresentados.
A pesquisa pretende ainda avancar na interpretacdo sobre os motivos pelos quais
poucos avancos tem sido verificados na reestruturacdo do sistema de seguranca
publica no Brasil desde a redemocratizagdo, avaliando o papel que os diferentes
atores institucionais tem desempenhado para bloquear as propostas e iniciativas de
reforma no Congresso Nacional.

Introducéo

Ha quase trés décadas vivemos sob a égide de uma Constituicdo
democrética. Entretanto, as relagdes entre as policias e os cidad&os no Brasil ainda se
caracterizam em muitos contextos pela desconfianca, pelo abuso de poder e pela falta
de critérios para o uso da forga, produzindo altas taxas de mortes praticadas pela
policia e de vitimizacao policial.

A transicdo democratica garantiu os direitos politicos e o processo eleitoral
(até o golpe de 2016), mas ndo assegurou os direitos civis a todos os cidadaos e a
reforma das instituicdes policiais. O controle legal da violéncia permaneceu abaixo do
nivel desejado e os principais obstaculos ndo foram enfrentados. Persistem graves
violacdes de direitos humanos, resultado de uma “violéncia endémica, radicada nas
estruturas sociais, enraizada nos costumes, manifesta quer no comportamento de
grupos da sociedade civil, quer no dos agentes incumbidos de preservar a ordem
publica” (ZALUAR, 2007, p. 65-66).

Imersas em uma cultura que combina o uso excessivo da forca contra
determinados grupos sociais e uma légica de funcionamento burocratica e
bacharelesca no @mbito da investigacdo criminal, a volta & democracia ndo alterou as
estruturas da policia, tradicionalmente comprometidas com a protecao das elites e do
Estado e a supressédo dos conflitos sociais. Essa tradicao se faz presente em diversos
paises da América Latina, nos quais o controle da violéncia € utilizado como forma de
manter a ordem social, justamente por nunca ter se efetivado a universalizacdo dos
direitos de cidadania (PINHEIRO, 1997).

A situagdo da seguranca publica no Brasil € tdo dramética, que ninguém esté

satisfeito: nem a sociedade, nem os policiais. 60 mil pessoas sdo assassinadas por



ano, no pais, em uma taxa que se aproxima dos 30 por 100 mil habitantes ao ano. A
maioria das vitimas sdo jovens pobres e negros, moradores de territrios socialmente
vulneraveis. As investigacfes ndo esclarecem em média mais do que 8% desses
crimes. Apesar de 92% de impunidade, no que se refere aos homicidios dolosos,
temos a quarta populagéo carceraria do mundo e a segunda taxa de crescimento mais
elevada. As prisbes s&o verdadeiras masmorras, que desrespeitam a Lei de
Execucdes Penais, impondo aos presos um pesado excedente de pena.

Policiais matam e morrem demais. Execugfes extra-judiciais multiplicam-se,
na medida em que se difunde a crengca de que estamos em uma guerra e que a
missdo do policial é combater o inimigo. Segmentos numerosos envolvem-se em
corrupgdo, degradando a imagem das instituicbes e liquidando a confianga da
sociedade que lhes seria imprescindivel. Por outro lado, centenas de milhares de
policiais trabalham em condicdes degradantes, recebendo salarios indignos,
submetidos a jornadas de trabalho desumanas, pressionados ao
extremo, experimentando sérios distlrbios psiquicos. Estdo carentes de apoio,
formacdo e treinamento adequados, e equipamento compativel com o0s riscos
envolvidos em suas atividades. Quase todas as PMs mantém regimes disciplinares
que autorizam pris6es administrativas de policiais segundo o arbitrio dos superiores
hierarquicos, sem o devido processo legal.

Por outro lado, a maioria esta insatisfeita com as estruturas organizacionais
de suas instituicdes, as quais, por nao se ordenarem em carreira Unica, geram duas
policias em cada uma: a PM dos pracas e a PM dos oficiais; a policia civil dos agentes
(investigadores, detetives, escrivaes, inspetores, peritos) e a policia civil
dos delegados. Além disso, a grande maioria dos profissionais de seguranca publica
gostaria que fosse abolida a divisdo do ciclo do trabalho policial, que hoje separa a
policia que investiga (a policia civil) da policia cuja tarefa é ostensiva e preventiva (a
policia militar).

Acumulam-se, na sociedade e nas policias, criticas ao modelo policial e,
mais amplamente, a arquitetura institucional da seguranca publica, isto é, ao modo
pelo qual a Constituicdo determina que sejam organizados o conjunto das instituices
que atuam na &reae suas inter-relacbes, assim como a distribuicdo de
responsabilidades. A Unido participa pouco, salvo nas crises. Os municipios s&o
praticamente esquecidos, no artigo 144 da Constituicdo. O peso maior cai sobre os
ombros dos estados, os quais sdo muito diferentes, uma vez que o Brasil € um pais
continental.

Como se Vvé, sdo muitas as questdes. Além de numerosas, sdo interligadas.

Ao contrario das policias, que ndo sao interligadas, ndo formam um sistema, e este é



um dos problemas chave. A experiéncia internacional, as eventuais boas praticas
nacionais e o bom senso indicam que elas deveriam compor um sistema, que
estimulasse a cooperacdo e nao a rivalidade, o reforco matuo em vez da competicao,
a integracdo e ndo a fragmentacdo. Por isso, solu¢des topicas e melhorias aqui e
ali ndo estariam a altura da complexidade do desafio. Sendo a seguran¢ca uma éarea
especialmente sensivel para os militares, os constituintes optaram por ndo promover
modificagbes. A Constituicdo assimilou e consagrou nosso historico institucional
policial, marcado pelo bacharelismo burocratico na investigacdo e pela militarizacao da
manutencdo da ordem publica. Hoje, o pais ainda estd a espera de uma iniciativa de
transformacdo que, finalmente, estenda ao campo da seguranca a

transicdo democrética.

O debate académico sobre areforma da policia

O debate sobre a modernizagdo das instituicbes policiais foi adiado por um
longo periodo, mas ja a partir da década de 90, com o incremento da criminalidade, o
tema entrou em pauta, com questfes relacionadas a letalidade policial, a formagé&o
policial, a ineficiéncia da investigacdo criminal, a falta de controle institucional e a
desmilitarizagcdo das policias sendo amplamente debatidas por diversos atores sociais
e institucionais.

Como lembra Roberto Kant de Lima (2014), ao que tudo indica, a organizacéo
judiciaria colonial portuguesa representou a matriz da nossa organizacdo burocratica
estatal, e a burocracia brasileira, incluindo as organizagfes policiais, reproduziu a seu
modo essa matriz inspiradora. Baseada em uma estratégia inquisitorial, de suspeicao
sistematica, assegurava um estado de fragilizacdo permanente entre os quadros da
burocracia e estimulava a formacdo de lealdades pessoais verticais para a
neutralizacdo de tais ameacas potenciais de punicdo, assim como formas oficiosas
invisiveis para reagir a esse controle draconiano e abstrato.

Para agravar os efeitos ndo desejados deste sistema abstrato de fiscalizacdo
e controle vigente na burocracia brasileira, seu reflexo nas instituicbes policiais -
responsaveis pelos primeiros procedimentos de investigacdo e controle de atos
supostamente ilicitos, cometidos pelos cidaddos, ai incluidos os agentes do estado —
consiste em que as mesmas tém sua organizacdo e estrutura funcional, na pratica,
hierarquizadas de maneira excludente, de tal forma que a mera diferenca de funcdes
vai-se rebatendo em uma desigualdade de posi¢des: na policia militar, por um lado,
temos duas entradas na profissdo, que correspondem a formacdes e funcdes

diferenciadas, uma para oficiais, outra para pracgas, sendo que estes dificiimente



chegam aos postos mais altos do oficialato; na policia judiciaria, temos varias
carreiras, mas a principal distincdo, a salarial, se verifica entre os delegados e
escrivaes e agentes de policia.

Essas segmentagfes sdo acompanhadas de atribuicdes de autoridade e de
regimes disciplinares diferenciados, o que provoca hiatos de comunicacao profissional
entre os segmentos das corporagdes, com prejuizo para todos. O sistema de
culpabilizacéo revela-se, assim, extremamente perverso, pois usa dois pesos e duas
medidas com operadores que estdo encarregados de fungdes no minimo
complementares e, em muitos casos concretos, suplementares e/ou equivalentes.
Assim, a desigualdade decorre da posicado do sujeito na hierarquia da carreira e ndo
em razdo da responsabilidade pessoal decorrente da fungéo.

A situacao funcional vivida internamente ndo estimula a produgéo de normas
e protocolos que definam a padronizagdo das agfes dos policiais a partir de sua
pratica cotidiana, e que deveriam ser uniformemente aplicados a todos os que
praticassem os atos neles definidos; nem a aprendizagem e a pratica de formas de
tratamento universal e uniforme do publico a ser atendido pela instituigdo.

Por outro lado, o sistema judicial desvaloriza significativamente a atividade da
policia judiciaria, ao situa-la em plano inferior na hierarquia judiciaria. A policia reage a
essa posi¢do de subalternidade, uma vez que lhe cabe de fato a tarefa de selecionar
0S casos que serdo investigados e encaminhados ao sistema judicial.
Desempenhando este papel, as préaticas policiais discricionérias permitem ao sistema
judicial supostamente se eximir de quaisquer responsabilidades por praticas
discriminatérias e injustas na aplicacdo da lei. Quanto a policia, transforma o seu
estigma em identidade, e projeta os mecanismos de estigmatizacdo sobre a populacao
submetida a sua vigilancia.

Tudo isso produz o fendbmeno identificado por Sapori (2007) da frouxa
articulacéo entre a estrutura formal de uma organizacdo e suas atividades praticas: a
organizagao garante legitimidade na medida em que se conforma cerimonialmente aos
mitos institucionais, especialmente através da adequagdo de sua estrutura. Na
execucdo de suas atividades, entretanto, “prevalece um conjunto de procedimentos
informalmente instituidos, pautados por parametros distintos daqueles prescritos na
formalidade” (SAPORI, 2007, p. 59).

Constata-se, assim, que os padrdes institucionais e a cultura burocratica que
moldaram as praticas policiais no Brasil sdo muito anteriores e em grande medida
ainda comprometem a implantacdo de um modelo profissional de policia. Poncioni
(2003, p. 72) define o modelo profissional da policia como um quadro de referéncia

analitico por meio do qual um conjunto de argumentos sobre papel, funcdes, filosofia



de trabalho, administracdo, estratégias e taticas operacionais — portanto, uma ideia de
missdo — se organiza para moldar o comportamento policial, em resposta a um
mandato da sociedade e na construcdo de sua legitimidade social. J& para Bonelli
(2002, pp. 16-19), o profissionalismo pode ser reconhecido a partir da especializacao
do trabalho, de jurisdicdo exclusiva dos praticantes sobre a atividade, da posicdo
protegida no mercado de trabalho por credenciais especificas, do programa formal de
treinamento e de um ideal de servico que valorize a realizacéo pelo trabalho e ndo do
ganho financeiro dele advindo.

No entanto, como lembra Batitucci (2011, p. 78), se de um lado ainda néo
consolidamos no Brasil o modelo profissional-burocratico de policia, os ultimos 40
anos testemunharam o desenvolvimento de novas solu¢des organizacionais para a
confrontagdo das limitagbes do modelo profissional-burocratico de policiamento,
especialmente aquelas voltadas a descentralizacdo do comando nas organizagdes
policiais e a reconsideracdo da comunidade como um interlocutor qualificado na busca
da construcdo de uma nova relagcdo com a policia. Uma proposta, portanto, que
demandaria uma formagdo mais generalista e humanista do policial, a
descentralizacdo organizacional na administracdo e, especialmente, a valorizagdo do
conhecimento e da experiéncia do proprio policial, independentemente de sua posi¢ao
hierarquica.

Como esclarece Poncioni,

A esse modelo de policia profissional que refor¢a os aspectos
legalistas do trabalho policial, em um arranjo burocratico-militar
com énfase no “combate ao crime” como opgao primordial para
lidar com a seguranga publica, denominei “modelo de policia
profissional tradicional” (PONCIONI, 2004). A policia orientada
por este modelo tem a grande vantagem de fornecer o que é
percebido amplamente, pelo publico e pelos préprios policiais,
como missao das instituigcdes policiais. No entanto, a énfase no
controle do crime acarreta a negligéncia de outras demandas e
interesses que nao estdo limitados apenas ao crime, mas
podem estar associados, em boa medida, a manutencdo da
ordem; além disso, essa concepgdo baseada em uma
estratégia exclusivamente reativa se mostra menos efetiva que
0 prometido com relacdo ao controle do crime em geral, e em
pelo menos alguns crimes particulares o seu fracasso é
vastamente indicado na literatura especializada. (PONCIONI,
2004)

A educacdo policial, importante instrumento para criar e estabelecer um
padrdo de exceléncia para o trabalho da policia, ndo conseguiu, até o0 momento, se
firmar como prioridade em relacdo a seguranca publica. Na realidade cotidiana de uma

parte consideravel das policias brasileiras e da populagéo atendida pela instituicdo, a



qualificacdo do trabalho policial permanece como retérica. A preparacdo dos policiais
deve ser reestruturada e avancar para além dos cursos de formacao. Ainda que a
formacao policial tenha sido reconsiderada do ponto de vista formal, ela precisa ser
reconsiderada também do ponto de vista prético. Isso implica em mudar os
fundamentos politicos, sociais e morais que perpassam as instituicées policiais, para
além dos cursos de formacao.

E necessario que as praticas institucionais sejam reformuladas, com a
implantacdo de uma deontologia das praticas policiais orientada por principios
democraticos e republicanos de tratamento com o publico e controle e transparéncia
da atuacdo policial. O quadro atual € de policiais formados supostamente em uma
nova perspectiva, mas tendo que atuar em instituicdes antidemocraticas, gerando um
descompasso entre o que se aprende nos cursos de formagéo e o que se faz no dia a
dia do trabalho policial.

Além disso, tem crescido a perspectiva bacharelesca, com a equiparagéo das
atividades de policia (tanto civil quanto militar) a carreiras juridicas, e a consequente
exigéncia de formacdo juridica para atuagdo nas carreiras de cupula de ambas as
policias. Uma policia orientada para a administracdo de conflitos e a resolucdo de
problemas, e proxima da comunidade, necessidade de uma formagdo mais ampla e
voltada para o esclarecimento de crimes e o trato com o publico, que pode ser dada
em cursos de graduacao em seguranca publica, de perfil interdisciplinar, e qualificados
em ambito nacional pela criagdo de um sistema nacional de pés-graduacédo especifico,
regido pela Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES),
para a area de seguranca publica, e a criacdo de uma escola nacional de policia para
a formacao dos formadores.

O desafio de reforma das policias no Brasil ndo é simples, pois as barreiras
para a mudanga sdo de diversos ambitos, desde a histéria institucional, passando pela
matriz autoritaria e sua atualizacao no periodo militar, a estrutura marcada pela divisdo
do ciclo de policiamento e pelas divisGes internas das policias, o corporativismo e as
disputas de poder em torno das fung¢des policiais, a cultura de baixa eficiéncia na
gestdo publica e de descontinuidade administrativa, 0 senso comum punitivista e a
pouca propensdo do sistema politico para atuar de forma contundente para o
aperfeicoamento das instituicdes policiais (AZEVEDO, 2016).

Quanto a investigacao criminal, em praticamente todos 0s paises 0 processo
penal propriamente dito € precedido de uma fase preliminar ou preparatéria destinada
a apurar a autoria e a materialidade do delito. A atribuicdo de conduzir essa fase
preliminar pode ser exclusivamente da policia, como no sistema inglés, do Ministério

Puablico, como no chamado sistema continental, que dispde da policia judiciéria para



aprofundar as investigacdes, ou ainda de um juiz de instrucdo, como No pProcesso
penal francés e espanhol.

No Brasil encontramos uma solu¢cdo mista para esta fase preparatéria da
persecucdo penal: cabe a policia a investigacdo preliminar e a producdo de um
relatério  juridicamente orientado do resultado dessas investigacbes. A
responsabilidade pela conducdo do inquérito cabe a uma autoridade policial — o
delegado de policia, que recebe essa delegacdo do Chefe de Policia. Nao se trata,
portanto, de meros policiais, mas de delegados de uma outra funcdo que, em sua
origem e tradigdo, pertence ao Chefe de Policia. A ambivaléncia aqui resulta da fuséo
das prerrogativas de ‘investigar e de ‘formar a culpa’, de iniciar, através do
indiciamento e da tomada de depoimentos, uma etapa que na pratica adquire um
status pré-instrucional, e sob um enquadramento funcional administrativo e nao
judiciario.

Em termos formais legais, todo esse procedimento preliminar ndo tem valor
judicial, uma vez que depende de ser encampado, total ou parcialmente, pelo
Ministério Publico. Essa etapa preliminar administrativa é inteiramente inquisitorial,
sem a garantia do exercicio do direito ao contraditorio nem a producdo de provas e
tomada de depoimentos que interessem a defesa, antes ou mesmo depois do
indiciamento. Neste formato, pode-se dizer que o inquérito policial é Unico, pois reline
o0 estatuto de neutralidade da investigacdo policial com a potencial atribuicdo e
formacdo da culpa. E como se um delegado de policia brasileiro operasse com as
atribuicdes da policia no sistema inglés, simultaneamente as atribuicbes do Juiz de
Instrucdo do sistema francés ou do Ministério Fiscal no sistema continental.

Por outro lado, o contetdo de um boletim de ocorréncia se relaciona com o
conjunto de condi¢cdes sociais em que 0 mesmo é produzido e que Ihe conferem
sentido. Em determinadas circunstancias, os policiais tendem a ressentir-se da
posicdo em que sdo colocados, sentindo-se usados para finalidades particulares. A
ideia de servir como uma agéncia gratuita de cobranca de cheques ou como
consultério para problemas conjugais ndo agrada a maioria dos policiais, que se
identificam como agentes do Estado para a elucidacéo de delitos.

Diante da precariedade de meios, boa parte das previsbes legais que
estabelecem os procedimentos a serem realizados durante o inquérito policial ndo sé&o
seguidos, tendo como justificativa a necessidade de lidar com as dificuldades
cotidianas e responder a demanda imediata. As praticas correntes atravessam a
fronteira de uma legalidade considerada antiquada, inquisitorial, quando né&o
autoritaria, seguindo em dire¢cdo a um tipo de “ilegalidade pratica”, uma légica em uso

justificada pela eficiéncia. Se o inquérito passa a ser um entrave, criam-se alternativas



praticas para dar eficiéncia a algo que de outro modo ndo atenderia a imensa
demanda recebida pela policia. No entanto, esta “ilegalidade eficiente” tanto diminui as
garantias de direitos dos acusados, quanto também néo tém se demonstrado capaz de
aumentar a capacidade investigativa da policia.

Como j& demonstraram os estudos de fluxo da justica criminal no Brasil, o
principal gargalo do sistema encontra-se na passagem entre a policia e o Ministério
Publico, onde se perde a maior parte das ocorréncias. O principal bloqueio, portanto,
ndo esta no Judiciario, como muitas vezes se alardeia junto a opinido publica, mas na
passagem do inquérito policial para o Ministério Publico. Nesse sentido, entende-se
por qué as adaptacdes praticas admitidas no sistema ndo se tém revelado téo
eficientes. N&o se trata aqui simplesmente de denunciar arbitrariedades e corrupg¢ao
no funcionamento deste sistema, facilitadas pelo carater extra-oficial e obscuro destas
praticas. O que ocorre na gestdo do inquérito policial sdo desvios da lei geridos
institucionalmente, através de acordos e pactos informais que envolvem a policia, o
Ministério Publico e até o Judiciario, e que sdo mantidos em nome da racionalidade do
sistema.

O inquérito policial forma culpa. Seu carater administrativo, na pratica, toma
forma de uma pré-instrugdo criminal, dominante na etapa judiciaria, embora n&o
contemple o contraditério e nem as garantias individuais do acusado. Seu carater
inquisitorial reproduz um sistema de crencas baseado na ideia de ‘verdade real’, de
onde decorre a necessidade do cartério, de tomar os depoimentos com fé publica, o
gue transforma a investigacdo policial numa producao interminavel de papéis escritos
e com firma reconhecida.

Tal como colocado, o0 modelo do inquérito policial reforga um perfil burocréatico
e bacharelesco em detrimento das atividades de investigacdo policial. Diante da
alegacdo de que o problema seria a falta de estrutura, constata-se que, ainda que a
estrutura fosse mais adequada, se poderia questionar o0 modelo atual, pelas
dificuldades de integracdo entre as policias, e destas com os demais 6rgdos do
sistema de justica criminal.

A realizacdo da investigacdo policial e elabora¢do do inquérito séo tarefas
que exigem uma amplitude de saberes. Para além do que a letra da lei explicita sobre
0os procedimentos de investigacdo preliminar ao processo penal, sdo necessarios
recursos ‘“relacionais” desenvolvidos por policiais civis, no sentido de superar
dificuldades existentes, sejam elas pela falta de recursos materiais e humanos para a
realizacdo da investigacdo de todos os crimes que chegam ao conhecimento da
Policia Civil, ou mesmo pelas dificuldades de comunicagdo entre os diferentes

operadores do Sistema de Justica Criminal. Como esclarece Michel Misse,



Saber fazer as conexdes, conhecer as pessoas, entender
relacbes, ter os contatos, poder vincular dados de pessoas e
coisas de diferentes lugares, com processos e inquéritos, sao
um capital importante que gera informacdo valiosa. (MISSE,
2010, p. 95).
A forma como a investigacgéo policial é conduzida e o modo como é produzido
0 inquérito nas delegacias, apresenta oscilagdes entre o legal e o ilegal nas praticas
policiais. A construgdo do inquérito vai depender, na pratica, do controle das
informacdes obtidas no decorrer das investigacbes. Neste sentido, pode-se pensar,

seguindo Misse, em uma “construgéo social do crime no Brasil”:

[...] no sistema inquisitorial a incriminacdo se sobrepde a
acusacao e ganha autonomia plena, impedindo que as partes
envolvidas negociem legalmente e abrindo, em conseqléncia,
espagco para um mercado clandestino de trocas de bens ou
servicos politicos, privadamente apropriados. Nao se trata
apenas de uma “corrup¢ao” de costumes, ou de um “desvio”,
mas da constituicdo de uma ordem ilicita funcional para o
tratamento, encaminhamento e solucéo de contradigdes sociais
em escala microssocial, interindividual, algo como uma “ordem
legitima” paralela, em convivéncia contraditéria, mas néo
necessariamente conflitual, com a ordem legitima legal, e que
se baseia na legitimagao “tacita” desse tipo de trocas e desse
tipo de mercado. (MISSE, 2008, p. 18-19).

O inquérito policial, por sua natureza, acaba configurando um primeiro juizo do
Estado acerca de um evento criminoso, uma vez que a versao ali explicitada tende a
ser reproduzida na persecucao penal, da denuncia do Ministério Publico a formacéo
da convicgéo pelo juiz. Na percepcéo de diferentes operadores do Sistema de Justica
Criminal, assim como uma “boa investigagao”, um “bom inquérito” é aquele que
propicia a reconstituicdo de um delito de forma detalhada, “ndo deixando duvidas”
guanto aos elementos centrais (autoria, motivagdo e circunstancias). Para alguns
delegados, “a prova da exceléncia de um inquérito estd na confirmagdo das
conclusdes da investigagéo pelo veredito do juiz” (RATTON, 2010, p. 267).

E importante referir que, do ponto de vista normativo, a fase pré-processual na
qual a elaboracao do inquérito policial esta4 colocada, deve ter as ac¢des direcionadas
para o apontamento da probabilidade de materialidade e de autoria de um crime, n&do
sendo cabivel, neste momento, a producdo de provas, que deve ser feita em juizo
(sendo excetuados os exames periciais), preservando deste modo todas as garantias
do acusado (LOPES JR., 2006). Na pratica, o inquérito policial parece cumprir o papel
de principal referéncia dos operadores do Sistema de Justica Criminal no decorrer da

instrucdo processual e na formulacdo de sentencas (VARGAS, 2010, p. 184).



A realizacdo das investigacbes para a producdo do inquérito policial gera
algumas tensbes entre os diferentes ambitos do Sistema de Justica Criminal. A
discricionariedade policial, utilizada para decidir que tipo de ocorréncia gerara ou nao
um inquérito policial e, quando produzido, decidir o que ali constara ou ndo, é
apontada por alguns operadores do Sistema de Justica Criminal como um elemento
gue gera consequéncias em todo o fluxo da Justica. Neste sentido, promotores e
juizes concordam com a necessidade de ado¢do de estratégias de regulamentagéo e
controle mais efetivos sobre o trabalho da Policia Civil (RATTON, 2010, P. 288-289),
uma vez que, diante do aumento da demanda, € cada vez maior a distancia entre os
delitos registrados e os que sao efetivamente investigados, obrigando os policiais a
desenvolverem critérios informais para selecionar os casos que serdo priorizados.

O problema da relacdo entre as policias civil e militar é bastante conhecido, e
remete ao debate sobre a estrutura das policias no Brasil. No modelo adotado pela
Constituicdo de 88, ha uma divisdo do ciclo policial, sendo uma policia militarizada a
responsavel pelo policiamento ostensivo, e outra, judiciaria, encarregada da
investigacdo criminal. As criticas ao carater militarizado das policias militares séo
conhecidas, por representar um resquicio de vinculo com as forcas armadas,
absolutamente incompativel com o desempenho de atividades de seguranca publica.
A militarizagdo causa descontentamento entre os proprios policiais, especialmente dos
que atuam no policiamento de rua, pertencentes aos escaldes mais baixos e mais
numerosos da policia, por determinar relacdes de trabalho diferenciadas em relagéo
aos demais servidores publicos, impossibilidade de questionamento das ordens
superiores, obrigacdo de realizar atividades de acordo com a vontade do superior,
mesmo que em desvio de funcgéo, etc. A questdo do ciclo completo de policia também
vem sendo debatida, especialmente a partir da experiéncia de producdo de Termos
Circunstanciados por algumas policias militares, encaminhando o caso diretamente
para o Poder Judiciario.

De qualquer forma, ha um descontentamento generalizado com relacdo a
estrutura policial vigente, pelos problemas de relacionamento entre as instituigoes,
duplicagéo de gastos e estruturas, incompatibilidade com o desenvolvimento de uma
policia moderna, etc. J& é tempo de avancar para além das constatacdes, e, em
parceria com gestores publicos comprometidos com as necessérias reformas e
policiais que compreendem a importancia de suas atribuicdes para a construgdo de
uma sociedade verdadeiramente democratica, definir os contornos de uma nova
policia, a servigo do esclarecimento dos fatos e da garantia dos direitos fundamentais.
Para tanto, estrutura e formacgdo policial que rompam com uma cultura institucional

construida em meio a precariedade e ao descontrole ainda sao fundamentais, mas



necessario também repensar as relacfes institucionais entre as policias e destas com
0 Ministério Publico e o Poder Judiciario, e redefinir as atribuicbes de cada um destes
orgdos no sentido do aperfeicoamento dos mecanismos de apuracao e processamento

dos eventos criminais.

As propostas de reforma

Apresentada ao Congresso em 2013, de autoria do Senador Lindembergh
Farias, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 51, é a mais ampla tentativa de
reforma das instituicdes policiais, e prevé uma série de mudancas na organizacao do

sistema de seguranca publica:

* Carreira Unica: a partir da fusao das policias militar e civil, haveria apenas um
tipo de carreira policial no pais. A hierarquia ainda existiria, mas contaria com
menos postos;

» Ciclo completo: todo 6érgao policial devera realizar o ciclo completo de
policiamento, o que inclui o policiamento ostensivo, preventivo e investigativo;

* Desvinculagdo das Forcas Armadas: treinamento policial deixaria de ter
carater militar e passaria a ter carater civil, com ensino mais voltado ao
policiamento comunitario;

» Controle: policia passaria a contar com ouvidoria externa com orgamento
préprio;

» Autonomia: entes federativos ganhariam autonomia para definir o modelo de
suas policias. Cidades com mais de 1 milhdo de habitantes poderiam ser
responsaveis pela forca policial local, desde que os estados assim definissem;

» Conversao: guarda municipal poderia virar policia municipal;

* Responsabilizagéo: julgamento de policiais militares, nos estados que ainda

tem tribunal proprio, passaria a ser civil.

Em linhas gerais, a PEC 51 propde a flexibilidade para que cada estado defina
como ir4 gerenciar suas estruturas policiais, podendo fundir as duas policias, manté-
las com ciclo completo ou ainda investir na municipalizacdo do policiamento. Em
qualquer caso, ciclo completo, carreira Unica em cada policia e estabelecimento de
mecanismos de controle sdo obrigatérios. Estados, municipios e a Unido teriam seis
anos para implantar as mudancas a partir da aprovacéo da PEC.

Conforme a exposicdo de motivos da proposta,



Acreditamos oferecer uma solucdo de profunda reestruturacao
de nosso sistema de seguranca publica, para a transformacao
radical de nossas policias. A partir da desmilitarizacdo da
Policia Militar e da repactuacdo das responsabilidades
federativas na &rea, bem como da garantia do ciclo policial
completo e da exigéncia de carreira Unica por instituicdo
policial, pretende-se criar as condi¢des para que a provisao da
seguranca publica se dé de forma mais humanizada e mais
isondmica em relacdo a todos os cidadaos, rompendo, assim,
com o quadro dramético da seguranca publica no Pais. (PEC
51/2013)

Para seu principal formulador, Luiz Eduardo Soares, embora a politica criminal
seja decisiva, assim como a politica de seguranca, com suas escolhas de fundo, é
indiscutivel que cumprem papel determinante a militarizacdo e a ruptura do ciclo do
trabalho policial para o quadro de violéncia e superlotacdo carceraria. A divisdo do
ciclo, no contexto da cultura corporativa belicista — herdada da ditadura e do
autoritarismo onipresente na histéria brasileira —, cria uma policia exclusivamente
ostensiva, cuja natureza militar — fortemente centralizada e hierarquizada — inibe o
pensamento na ponta, obsta a valorizagéo do policial e de sua autonomia profissional,
e mutila a responsabilidade do agente, degradando a discricionariedade hermenéutica
em arbitrariedade subjetiva. (SOARES, 2013)

O Relatério da Comissao Nacional da Verdade

No relatério final dos trabalhos da Comissdo Nacional da Verdade (2015),
criada para esclarecer os crimes praticados pelo Estado brasileiro durante a ditadura
militar e encaminhar propostas para o aperfeicoamento democratico institucional, das
29 recomendacgfes do documento, 8 delas sdo diretamente relacionadas a seguranca
publica: a desmilitarizacdo da Policia Militar; a reforma curricular nas academias de
policia; o fim dos autos de resisténcia; a desvincula¢éo do Instituto Médico Legal (IML)
das secretarias de seguranca publica e da estrutura policial; a ampliacdo da
Defensoria Publica; a extincdo da Justica Militar estadual; a exclusdo de civis da
jurisdicdo da Justica Militar federal; o fim da Lei de Seguranca Nacional, de 1983.

A mais ambiciosa das recomendacfes diz respeito a desmilitarizacdo da
Policia Militar. Para a Comissdo, a militarizacdo da policia € uma “anomalia” no
exercicio da seguranca publica em uma democracia. Segundo o texto, na estrutura
militar, o policial é treinado para combater um inimigo, em vez de atender ao cidadéo.
Caso concretizada, a recomendacao implicaria em uma reconfiguracdo da estrutura

bésica da seguranca brasileira, comecando pela unido entre as policias (Militar e Civil).



A sugestdo de desmilitarizacdo da policia ndo é nova e ja foi recusada anteriormente.
Sugerida em 2012 pela Dinamarca, na reunido do Conselho de Direitos Humanos da
Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), a proposta ja foi recusada pelo Brasil por ferir
a Constituicao Federal, que prevé “a existéncia de forgas policiais civis e militares”.

O relatorio da Comissdo da Verdade defende ainda a revisdo curricular das
academias de policia para garantir mais espaco a promo¢ao da democracia e dos
direitos humanos. O investimento em uma melhor formacdo policial e a
desmilitarizacdo da instituicdo é tido como a principal forma de reduzir o nimero de
homicidios cometidos por policiais. Apenas entre 2009 e 2013, as forcas policiais
brasileiras mataram 11.197 suspeitos, 0 que equivale a seis individuos por dia. O
namero supera as mortes causadas policia dos Estados Unidos ao longo de 30 anos
(11.090).

O relatorio da Comissdo da Verdade também recomenda a substituicdo do

termo “auto de resisténcia” nos inquéritos de agodes policiais que resultaram em morte
ou lesdo corporal dos suspeitos. Na avaliacdo de especialistas, 0 instrumento muitas
vezes € usado para encobrir execucdes extrajudiciais e evitar uma investigagdo
criteriosa de homicidios causados por policiais. O relatério final da Comissao da
Verdade recomenda que “as lesdes e mortes decorrentes de operacdes policiais ou de
confronto com a policia sejam registradas como ‘lesdo corporal decorrente de
intervencéao policial’ e ‘morte decorrente de intervengao policial’, substituindo os termos
‘autos de resisténcia’ e ‘resisténcia seguida de morte’, respectivamente”.
Em tramitacdo na Cémara, o projeto de lei 4471, de 2012, prevé que as mortes
causadas por agentes do Estado tenham um rito de investigacdo semelhante ao
previsto para os crimes praticados por cidadaos comuns. O objetivo € justamente
acabar com 0s autos de resisténcia e evitar que 0s casos sejam arguivados com base
em simples justificativas de que o0s suspeitos resistiram a prisao.

Uma resolucdo conjunta do Conselho Superior de Policia, 6rgdo da Policia
Federal, e do Conselho Nacional dos Chefes da Policia Civil publicada no dia 4 de
janeiro de 2016 no Diario Oficial da Unido aboliu o uso dos termos "auto de
resisténcia" e "resisténcia seguida de morte" nos boletins de ocorréncia e inquéritos
policiais em todo o territério nacional. A medida, aprovada em 13 de outubro de 2015,
mas com vigéncia somente a partir da publicagdo no DOU, promove a uniformizagéo
dos procedimentos internos das policias judiciarias federal e civis dos estados nos
casos de lesdo corporal ou morte decorrentes de resisténcia a agfes policiais. De
acordo com a norma, um inquérito policial com tramitacdo prioritaria deverd ser aberto

sempre que 0 uso da forgca por um agente de Estado resultar em les&o corporal ou



morte. O processo deve ser enviado ao Ministério Publico independentemente de
outros procedimentos correcionais internos das policias.

Cabera ao delegado responsavel pelo caso avaliar se os agentes envolvidos
"se valeram, moderadamente, dos meios necessarios e disponiveis para defender-se
ou para vencer a resisténcia”’. O texto determina que, a partir de agora, todas as
ocorréncias do tipo sejam registradas como "lesdo corporal decorrente de oposicéo a
intervencdo policial" ou "homicidio decorrente de oposicao a acao policial". Nos casos
de morte violenta, passa a ser obrigatorio o exame de corpo de delito interno. O laudo
devera ser entregue a autoridade requisitante e a familia da vitima em até dez dias. O
projeto torna ainda obrigatéria a documentacao fotografica dos cadaveres “na posigao
em que forem encontrados”.

Para assegurar que execugdes e procedimentos de tortura cometidos por
policiais ndo sejam encobertos pelo Estado, a Comissdo da Verdade também
recomendou que oOrgaos forenses e de pericia criminal sejam independentes e
desvinculados das secretarias de seguranca publica e da estrutura policial. Hoje,
6rgaos como o Instituto Médico Legal (IML) e o Instituto de Criminalistica (IC) estao
em muitos estados sob a coordenagdo da Policia Civi. Com a independéncia e
autonomia destes institutos de pericia seria possivel "conferir maior qualidade na
producao de provas técnicas, inclusive no diagnostico de tortura®, afirma o relatorio da

Comissao.

Perspectivas para a implantacéo do ciclo completo de policiamento no Brasil

A implantacdo do ciclo completo de policia no Brasil exigiria alteracdo da
Constituicdo Federal, especificamente do artigo 144, paragrafos 4 e 5. Na
nomenclatura juridica, patrulhamento ostensivo e investigagdo criminal s&o
concebidos, respectivamente, como policia ostensiva e preservacdo da ordem publica,
a cargo das policias militares, e as funcbes de policia judiciaria e apuracdo das
infracbes penais, a cargo das policias civis. Para se instituir o ciclo completo a
Constituicdo deve afirmar que as duas funcdes podem ser exercidas pela mesma
organizacdao policial.

Considerando a opg¢do pela manutengdo do modelo de policias
estadualizadas, Sapori (2016) identifica trés op¢Bes de implantagéo do ciclo completo,
apresentadas a seguir.

A primeira opcdo seria a unificagdo das policias civil e militar em cada
unidade da federacdo, criando-se uma Unica policia estadual. Teriamos entdo 27

policias estaduais no Brasil, e ndo mais as 54 existentes no modelo vigente. E cada



policia estadual estaria incumbida das funcfes de policiamento ostensivo, preservagao
da ordem publica e de policia judiciaria nos limites territoriais do respectivo estado.
Haveria, portanto, apenas um comandante/chefe dessa nova instituigdo. Cada estado
teria que estruturar essa nova policia, estabelecendo nova estrutura hierarquica, novo
regulamento disciplinar, novo plano de carreiras, nova academia de formagéo e
treinamento, etc.

Os policiais militares e civis que estdo na ativa seriam, entdo, inseridos
formalmente na nova policia, passando a ocupar cargos e carreiras mediante critérios
de transicao a serem definidos pelo legislativo estadual. Por exemplo, a nova policia
estadual vai dispor de x vagas para a carreira de comissario de policia, que seria
responsavel pela coordenacdo das investigagfes criminais. Para ocupéa-la o policial
deve ser bacharel em Direito, com atuagdo comprovada em condugdo de inquéritos.
Certamente os delegados da Policia Civil e muitos oficiais da Policia Militar poderiam
se apresentar como interessados, passando a compor 0s quadros da carreira de
acordo com a disponibilidade de vagas. O mesmo raciocinio valeria para as demais
carreiras da nova corporacgao policial.

Esta opgéo de ciclo completo de policia teria como principal vantagem a
otimizagcdo de recursos humanos e materiais. Os governos estaduais poderiam
racionalizar os gastos com o sistema policial, especialmente com iméveis e viaturas,
evitando o desperdicio com estruturas replicadas, como ocorre no modelo atual com
diviséo do ciclo. A principal dificuldade deriva do fato de que a dualidade entre policiais
militares e civis € muito forte, carregando culturas organizacionais distintas. Esse
resquicio pode ser transferido para a nova policia, dificultando a institucionalizacédo da
nova identidade organizacional.

Em outra opcdo, a Constituicdo Federal simplesmente estabeleceria que as
policias civis e as policias militares dos estados teriam, ambas, as fungdes de policia
ostensiva e de policia judiciaria. Tanto a Policia Militar quanto a Policia Civil passariam
a ter o segmento fardado, responsavel pelo patrulhamento ostensivo, e 0 segmento
investigativo, responsével pela condugdo dos inquéritos policiais. Nao seria
necessario, apesar de possivel, estabelecer procedimentos de transferéncia de
policiais de uma policia para a outra. Cada estado teria a tarefa de realizar concursos
publicos para completar os quadros das novas carreiras a serem criadas em cada uma
das policias. Investimentos adicionais na aquisicdo de imdveis e equipamentos
também seréo inevitaveis.

O principal problema dessa opc¢éo de ciclo completo diz respeito a distribuicao
de competéncia territorial. Nao seria mais conveniente que as duas policias continuem

atuando nas mesmas cidades. Isso porque ndo haveria mais complementariedade de



trabalho entre elas. Como ambas fariam o ostensivo e o investigativo, atuando em
todo e qualquer tipo de crime, a permanéncia delas na mesma cidade implicaria em
sobreposi¢éo de atribuicdes. A competicdo conflituosa entre as policias tenderia a ser
muito mais intensa do que ja o € no modelo atual.

Ha uma terceira opc¢do de ciclo completo de policia. Seriam atribuidas as
fungcbes ostensiva e investigativa tanto as policias militares quanto as policias civis,
mantendo-as, contudo, na mesma cidade. O ciclo completo seria dividido por
competéncia penal. Cada policia ficaria responsavel por parte dos crimes e
contravengdes estabelecidas pelo Cédigo Penal. Teriamos, assim, os crimes e
contravencdes de competéncia da Policia Militar e os crimes e contravencdes de
competéncia da Policia Civil.

Esse modelo ndo considera o ciclo completo para ambas as policias. Na
verdade, o que ele contempla é o ciclo completo apenas para a policia militar, que
assumiria prerrogativas na conducido de TCO’s bem como de inquéritos referentes a
crimes de menor gravidade. A policia civil restaria se concentrar na investigacdo dos
crimes de maior repercussao publica. E o patrulhamento ostensivo continuaria como

prerrogativa da policia militar.
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