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1 APRESENTACAO

O texto a seguir examina a forma como a Constitui¢io Federal (CF) de 1988 con-
figurou o sistema de seguranca publica em nosso pais, seus desdobramentos nos
ltimos 20 anos e algumas perspectivas para enfrentar os problemas percebidos
hoje no dia a dia das nossas cidades.

A seguranga publica no Brasil é um tema fundamental, a partir do qual se
pode estruturar um diagndstico a respeito de alguns aspectos politicos, institucionais
e sociais centrais. Partindo deste tema pode-se abordar a posi¢ao do Estado como
aparelho burocrético que detém o monopdlio da violéncia legitima e é delegado pela
sociedade a fazer uso desta violéncia. A legitimidade supde a crenga por parte da
sociedade nesta legitimidade (WEBER, 2004). Nesta perspectiva, as institui¢oes que
compdem o sistema de seguranca publica teriam a fungio de assegurar que a coer-
¢ao com legitimidade seja cumprida. Do ponto de vista das garantias civis e sociais,
o Estado deve preservar o direito dos individuos no seu cardter de cidadaos, velando
pelo cumprimento dos direitos humanos fundamentais, entre os quais o direito a

vida, a igualdade, a seguranca, a liberdade e o acesso a justica (MONDAINI, 20006).

Nesse sentido, chama atengio o fato de que o Brasil apresente até hoje altas taxas
de mortalidade por homicidio, principalmente, cometidos com armas de fogo, mes-
mo se tratando de um pais que nio estd em guerra, nem tem passado por insurreigoes
recentes (FERNANDES, 2005; WAISELFISZ, 2008). Junto aos dados de mortes vio-
lentas, fundamentalmente nas grandes metropoles, estudos constatam a presenca de
bandos armados que ocupam territérios e o desenvolvimento de uma sociabilidade
que submete populagées pobres inteiras a violéncia (SOARES, 2008a; SILVA, 2008;
BEATO ez al., 2001). A situagio agrava-se quando ¢ constatado que o controle ilegal
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das dreas urbanas e parte destes crimes sao cometidos pelos proprios agentes responsaveis

por exercer o poder legitimo de uso da violéncia (SILVA, 2004; MESQUITA, 2008).

Soma-se a esse panorama a sensagio de inseguranca e medo que prevalece en-
tre a populagio, constatada por diversas pesquisas de vitimizagao (ILANUD, 2002;
ISP, 2008). Como consequéncia deste sentimento, estudos de atitude realizados no
Brasil constatam que tanto entre as elites como entre o povo, a falta de seguranca é
identificada como um dos maiores problemas do pais (SCALON, 2007).!

Dessa forma, a legitimidade do Estado é colocada em questdo, seja pela inefi-
cécia em manter o controle exclusivo do uso da coer¢io, por sua incapacidade para
garantir os direitos fundamentais dos cidadaos sob sua jurisdi¢io, seja porque as vezes
¢ o préprio Estado que estd envolvido em atos ilegais e que geram violéncia. Nesta tl-
tima forma, a mais perversa de todas, evidencia-se a dificuldade institucional para im-
pulsionar os principios democraticos e a defesa dos direitos e garantias dos cidadaos.

O Estado democrético vem tomando diversas medidas na drea da seguranga
publica, fundamentalmente a partir da CF/88 e ao longo dos sucessivos governos.
Porém, como apresentaremos neste estudo, as leis e politicas resultam insuficientes
quando ndo equivocadas, na medida em que ainda se mantém intactas regras e
prdticas institucionais que respondem a légica do periodo ditatorial, ou, ainda, que
nao conseguem superar o que se chama de autoritarismo socialmente implantado,
isto ¢, as prdticas autoritdrias presentes tanto na sociedade quanto no Estado, tanto
na macropolitica quanto no “microdespotismo da vida didria” (PINHEIRO, 1997).

Por esse motivo, este estudo se propoe a expor o tema da seguranga publica
a partir de sua inser¢io no texto constitucional e alguns dos principais desdobra-
mentos pds-1988 da configuragao instituida, com énfase no papel das politicas,
das leis e das institui¢oes policiais visando mostrar as principais dificuldades e
também possiveis alternativas que permitam a melhora desta situacio.

A segao 2 traz elementos para compreensio de como o tema foi inscrito no
texto constitucional, a partir dos debates ocorridos ao longo da Assembleia Na-
cional Constituinte (ANC), e principais aspectos de continuidade que a Consti-
tuigio representou. A se¢do 3 apresenta informagoes sobre uma das caracteristicas
que permanece como marca da atuacio das instituicoes de seguranca publica,
também como fruto da perpetuacio do marco institucional e legal do setor: a vio-
léncia policial. A se¢do 4 apresenta discussoes e possibilidades acerca do policia-
mento comunitdrio, que surge como perspectiva de reconfigura¢io da atuagio da
policia em busca de mais eficiéncia e respeito ao Estado democrdtico de direito.
Finalmente, a se¢do 5 traz as consideragdes finais.

1. Neste trabalho a pesquisadora interpreta o resultado da pesquisa realizada em 2000, parte do International Social
Survey Programme (ISSP), que indaga sobre a viséo da efite e do povo brasileiro sobre desigualdade e justica social.
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2 A SEGURANCA PUBLICA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

2.1 Antecedentes

Os parlamentares constituintes herdaram, na drea de seguranca publica, um arca-
bougo institucional fragmentado, fortemente militarizado e marcado por atuagao
importante das Forgas Armadas.

A seguranga ji era objeto de tratamento constitucional desde o século XIX
(quadro 1, do anexo 1). O arranjo institucional herdado pela ANC em 1987 foi
de reconhecimento da seguran¢a como direito individual, a defini¢io constitu-
cional das atribuicées da Policia Federal (PF) e, ainda, um modelo dualizado de
policias e a militarizagao desta atividade.

Desde o século XIX, nossas policias sao organizadas de maneira dualizada.
As forgas policiais militarizadas, encarregadas de manter a ordem publica, foram
criadas ainda durante o Império e, apés a promulgagao da Republica, foram de-
nominadas forgas publicas em muitos estados. A elas, sucedeu-se a criagio de
guardas civis, que passaram a responder pelo policiamento ostensivo, com objeti-
vo de prevenir a criminalidade. Como nos relata Bretas,

(..) a fungdo de policia dividiu-se, sem obedecer a um padrio definido, em duas forgas
paralelas: a policia civil e a policia militar. A policia civil originou-se da administragao
local, com pequenas funcées judicidrias, a0 passo que a policia militar nasceu do papel
militar do patrulhamento uniformizado de rua. Com o tempo, a policia civil teve suas
fungdes administrativas e judiciais restringidas, enquanto a policia militar sofria frequen-
tes ataques como inadequada para o policiamento didrio, motivando a criagio de outras
policias uniformizadas concorrentes, principalmente a Guarda Civil (1997b, p. 40).

Nas primeiras décadas do século XX, temos, portanto, num quadro geral,
a forca militar 3 qual se recorria em casos de grandes distirbios coletivos ou in-
surreicoes, a guarda civil responsdvel pelo policiamento nas ruas, e a Policia Ci-
vil (PC) incumbida de coordenar o policiamento da cidade e instruir processos
criminais, que ganha cada vez mais importincia. Na Reptblica, cada estado fe-
derado ganhou autonomia para organizar sua seguranca publica, por isso esta
configurac¢io se difere de um estado para outro.

E somente em 1969 que ocorre a fusio entre as guardas civis e as forgas publicas dos
estados, por meio do Decreto-Lei n° 667, modificado pelo Decreto-Lei n°® 1.072/1969,
que extingue as guardas civis e institui as Policias Militares (PMs) estaduais com com-
peténcia exclusiva pelo policiamento ostensivo. Antes dele, existia a PM como uma po-
licia aquartelada, utilizada para conter greves de operdrios, manifestagoes publicas etc.
Esta PM estava isolada da populagio e era chamada a agir em questoes de ordem
interna. A partir do Decreto-Lei, ela passa a incumbir-se do policiamento ostensivo e
torna-se proibida a cria¢io de qualquer outra policia fardada pelos estados.
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Isso ¢é, as PMs, como as conhecemos hoje, foram instituidas pelo regime
autoritdrio em substituicdo as forgas publicas nos enfrentamentos e as guardas
civis, no policiamento preventivo e passaram a se subordinar diretamente ao
Exército. Uma policia que havia sido criada e treinada para garantir a ordem in-
terna, dentro da légica do combate ao inimigo, mostrou-se adequada para garan-
tir o combate aos guerrilheiros e opositores do regime. Como defende Pinheiro:
“O caso das Policias Militares no Brasil pode oferecer um exemplo privilegiado
para examinar essa continuidade entre o combate 4 subversio e a guerra contra

o crime” (1982, p. 57-58).

E precisamente a missao original das Policias Militares que justifica sua in-
ser¢do nas constituigoes brasileiras anteriores, como mostrado no quadro 1, no
Anexo 1. Conforme nos elucida Silva (2008a),

(...) ndo se considerava a seguranca publica como matéria a ser tratada na Cons-
titui¢do Federal, o que s6 vai acontecer em 1988. As Policias Militares eram re-
feridas na Constitui¢io porque a elas se atribufa func¢io de seguranca interna

(responsabilidade da Unio).

De fato, em 1946, sua fungio aparecia como “seguranga interna e manuten-
¢ao da ordem”; em 1967, esta ordem ¢ invertida “manutencio da ordem e segu-
ranga interna’ e, em 1969, a fungao das PMs passa a ser a manutengio da ordem
publica (quadro 1, do Anexo 1), o que ¢ preservado em 1988.

Odutra caracteristica importante do modelo policial adotado em nosso pais, e
a ser examinado a seguir, ¢ a subordinagio das policias as Forcas Armadas. Desde
a Constituicio de 1934, prevé-se que as Policias Militares sejam consideradas
reserva do Exército. Estas corporagoes, no entanto, nio tinham as atribui¢des que
o regime militar lhes determinou a partir de 1969.

O mesmo Decreto-Lei n® 667/1969 que reorganiza as PMs e os Corpos
de Bombeiros (CBs) define-os como forgas auxiliares, reserva do Exército
e remodela a Inspetoria-Geral das Policias Militares (IGPM), que passa a
integrar o Estado-Maior do Exército (EME). Este Decreto e outros que o
seguiram — Decreto-Lei n® 1.072/1969 e Decreto n° 88.777/1983 — regula-
mentam o papel de controle e de coordenacao do Exército sobre as Policias
Militares. Este papel abrange organizagio, legislagao, efetivos, disciplina,
adestramento e material bélico das corporagées estaduais, todos assuntos

gerenciados pela IGPM.

2. Na realidade, a intencao dos constituintes de 1934, ao declararem as policias estaduais como forcas auxiliares
e de reserva do Exército, teria sido de “controlar o poderio bélico das forcas publicas (...), impondo algum controle
coercitivo por parte do proprio Exército Nacional”, pois “na politica dos governadores (...) as policias atuavam
como verdadeiros exércitos” (MEDEIRQS, 2004, p.281).
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Essas duas caracteristicas do sistema de seguranga publica — dualizagao das
policias e subordinagao das PMs ao Exército —, consolidadas pelo regime militar,
e o modo como foram tratadas a partir da Constitui¢do Federal de 1988 serao
examinadas na se¢io 2.4. Antes dela, porém, apresentam-se alguns elementos
importantes para compreensao dos debates constituintes sobre o tema.

2.2 0 Processo Constituinte

O processo de elaboragao da Constitui¢io foi organizado em comissoes e
subcomissoes temdticas.

A partir das discussdes havidas no 4mbito da subcomissio, o processo de
elaboracio dos dispositivos constitucionais seguia a seguinte sistemdtica:®

* 12 etapa: elaboragio dos dispositivos constitucionais por subtemas, a
cargo das Subcomissoes Temdticas;

* 2% etapa: elaboragio dos capitulos, por temas, a cargo das Comissoes
Tematicas;

*  3%ctapa: elaboragao dos titulos, sistematizacio dos dispositivos aprova-
dos pelas comissoes e elaboragio do Projeto de Constitui¢io, a cargo da
Comissio de Sistematizagio; e

* 42 ectapa: votagio e redagio final de toda a matéria, a cargo do Plendrio
da Assembleia Nacional Constituinte e da Comissao de Redagao.

A primeira etapa pode ser subdividida em: elaboragio do anteprojeto do
relator; emendas ao anteprojeto do relator e, a partir da votagio destas, ante-
projeto da subcomissio. Tendo em vista que foi no 4mbito da subcomissao que
as discussoes se deram de modo mais pormenorizado, provavelmente esta é a
etapa que merece maior atengio, apesar de ser relevante acompanhar o histérico
de alteracio dos dispositivos na Comissao Temdtica, na Comissdo de Sistema-
tizagao e no Plendrio, especialmente porque sofreram alterages importantes ao
longo deste trajeto.

O tema da seguranca publica ficou a cargo da Subcomissao de Defesa do
Estado, da Sociedade e de sua Seguranca (Subcomissao IVb), ligada & Comis-
sao da Organizagio Eleitoral, Partiddria e Garantia das Institui¢oes (IV). Esta
teria sido a primeira vitéria das Forcas Armadas no processo constituinte,
segundo Miguel (1999), pois em principio o tema deveria caber 4 Comissao
de Organizacio dos Poderes e Sistema de Governo. Mas, devido ao perfil dos
relatores de uma e de outra comissao e das respectivas subcomissoes e “dado o
papel-chave dos relatores nos trabalhos da Constituinte, a mudanga de comis-

3. Cf. Portal da Constituicdo Cidada — Camara dos Deputados: <www2.camara.gov.br/internet/constituicao20anos>.
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s40 serviu para entregar a questao militar a parlamentares mais conservadores”

(MIGUEL, 1999, p. 3).*

Com isso, concentraram-se na mesma subcomissio os principais temas de
interesse das Forgas Armadas. Além de garantir sua missdo constitucional, interes-
sava-lhes a manutencio do servi¢o militar obrigatério, a preservagio da jurisdicao
especial para crimes de natureza militar, o veto as propostas de criagio de um
Ministério da Defesa (MD), e, finalmente, a manutencio das Policias Militares e
sua subordinac¢io ao Exército.

As questoes que suscitaram mais debate e também mais repercussao na im-
prensa eram as relativas ao papel das Forcas Armadas no novo regime — especial-
mente suas possibilidades de atuacdo interna — e a continuidade e papel do Con-
selho de Seguranga Nacional (CSN). O contexto de fim do regime autoritdrio
justificava a preocupagio com estas questdes, mas também a atuagao do lobby das
For¢as Armadas e o papel dos militares no processo constituinte contribuiu para
forma final do texto.

Zaverucha nos relata que as For¢as Armadas nomearam 13 oficiais para fazer
lobby pelos interesses militares junto aos parlamentares constituintes; parlamen-
tares foram convidados e tiveram viagens pagas para conhecer as instalagoes das
Forcas Armadas no pais, além da atua¢ao do ministro do Exército (2005, p. 59).°

No relato feito a Hélio Contreiras (1998), o coronel do Exército Sebastiio
Ferreira Chaves afirma ter ido conversar com o deputado Ulysses Guimaraes, pre-
sidente da ANC, porque percebera, quando era secretdrio de seguranca publica de
Sao Paulo (SP), que o desenho das policias gerava muita violéncia dos dois lados:
Policia Militar muito violenta nas ruas e Policia Civil também violenta nas delega-
cias. A resposta que ele teria ouvido é que ja havia acordo com o general Lednidas,
Ministro do Exército, para que nio se alterasse o modelo de Policias Militares/
Policias Civis e das primeiras como forgas auxiliares do Exército.

4. Miguel deslinda a manobra: “Nao se tratou de uma simples desavenca regimental. O relator da Subcomisséo
do Poder Executivo era o senador gaucho José Fogaca, ligado a esquerda do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB). Na Subcomissao de Defesa do Estado a relatoria estava a cargo do deputado Ricardo Fidza do
Partido da Frente Liberal (PFL), que fizera carreira politica nas fileiras na agremiacdo de sustentacdo da ditadura, a
Alianca Renovadora Nacional (Arena), e era um dos lideres do grupo conservador na ANC. O relator da Comissao de
Organizacdo dos Poderes, deputado Egidio Ferreira Lima, era um ‘progressista’ do PMDB, enquanto o deputado Prisco
Viana, também filiado ao PMDB mas profundamente ligado ao regime autoritario, ocupava o cargo na Comissao de
Organizacéo Eleitoral, Partidaria e de Garantia das Instituicdes. O presidente desta comissao, aliés, era o senador e
coronel da reserva Jarbas Passarinho, do Partido Democratico Social (PDS), sucedaneo da Arena” (MIGUEL, 1999, p. 3).
5. De acordo com Miguel, “no aliciamento dos parlamentares, foram utilizadas basicamente as conversas nos ga-
binetes ministeriais ou no Congresso, bem como declaracbes vagamente ameacadoras divulgadas pela imprensa.
Mas, quando julgavam necessario, as Forcas Armadas ndo hesitavam em usar métodos comuns a outros lobbistas,
patrocinando pequenas mordomias, como a viagem de 37 constituintes (e os familiares de alguns deles) a Natal, com
transporte e hospedagem custeados pela Aeronautica, sob pretexto de visitarem instalagdes militares” (1999, p. 2).
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Todo o movimento de esquerda pela cidadania, pelos direitos, pelo Estado
democritico tinha contraposi¢ao muito forte nao s6 do lobby das Forcas Armadas,
mas também dos policiais militares e dos delegados de policia. Estas trés corpora-
¢oes atuaram de maneira muito ativa na Constituinte no sentido de preservarem
suas atribuicoes e garantias. Ainda em Contreiras, 1é-se, acerca do relato do Coronel
Chaves: “O coronel afirmou que, em Brasilia, encontrou uma resisténcia a desmi-
litarizagao da policia: ‘Havia um /lobby da PM na prépria Constituinte, e senti que
nada conseguiria’. Ele defendia uma Policia Civil, com um grupamento fardado”

(CONTREIRAS, 1998, p. 55).

Diferentemente das Forgas Armadas e das corporagées policiais, contudo,
os grupos mais progressistas e ligados a esquerda nio tinham proposta homogé-
nea para as policias e a drea de seguranca publica. Alguns profissionais da 4rea,
defensores dos direitos humanos e juristas da drea criminal defendiam a desmi-
litarizagao da policia, mas esta nao era proposta conciliadora e nio foi objeto
de grandes investimentos por parte das esquerdas. Nao ocorreu o que era de se
esperar, a participa¢do de uma esquerda ativa para evitar as continuidades do
regime militar e repensar as policias, que haviam atuado tao fortemente durante
o regime, e que deveriam ser remodeladas para atuarem em um Estado demo-
cratico. Com isso, a subcomissio acabou, em grande medida, sendo dominada
pelos atores que defendiam basicamente a manutengio do arranjo institucional
modelado no periodo ditatorial.

Composta por 19 membros titulares e 20 suplentes,® a subcomissio
encarregada de elaborar os artigos sobre seguranca publica acabou atraindo
muitos parlamentares com relagoes com as forgas militares e visdes mais con-
servadoras do tema; estes eram for¢a predominante, com algumas excegoes,
como o Dep. José Genuino. Com isso, a subcomissao rejeitou a criacio do
Ministério da Defesa; rejeitou a aboli¢io do Servico Nacional de Informa-
¢oes (SNI) e do CSN; manteve o desenho da PM como forga auxiliar do
Exército, e as Forgas Armadas com func¢ées na ordem interna, entre outras
continuidades relevantes.

A subcomissao realizou 18 reunioes entre 7 de abril e 25 de maio de 1987,
sendo oito audiéncias publicas, cujas explanagoes e debates influenciaram em grande
medida as propostas apresentadas. Nestas audiéncias, foram ouvidos 22 convidados,
4 dos quais policiais militares; 4 da Escola Superior de Guerra (ESG); 5 oficiais das
Forcas Armadas; 3 profissionais da Policia Federal; 1 delegado de policia; 1 oficial do
Corpo de Bombeiros; 2 integrantes do CSN, 1 professor da Universidade Estadual
de Campinas (Unicamp) e o presidente da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).”

6. 0 Anexo 1 apresenta breve perfil dos constituintes titulares da subcomissao.
7. Alista completa de nomes e respectivos cargos e entidades destes convidados encontra-se no Anexo 1.
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Como aponta Zaverucha, pode-se avaliar como “agenda desequilibrada de convi-
dados” (2005, p. 61) e, além disso, muito mais aberta para ouvir as corporagdes, 0
que aumenta o risco de influéncias mais relacionadas ao atendimento de demandas
corporativistas que o redesenho institucional com base nas necessidades do pais e
do aperfeicoamento das politicas publicas.

De todas as discussoes, cabe aqui analisar mais pormenorizadamente aquelas
havidas sobre dois temas: 7) o modelo dicotdmico de policias; e 77) as Policias Militares
e corpos de bombeiros militares como forgas auxiliares e reserva do Exército. Estes
parecem ser os temas que foram objeto de maiores controvérsias no trabalho de pro-
dugio constitucional, representam significativas continuidades em relagio ao periodo
autoritdrio e vém sendo analisados e criticados desde entdo por especialistas que ana-
lisam seus efeitos sobre o campo da seguranca publica e a eficiéncia de seus sistemas.

Antes, porém, finalmente, de entrar nos dois temas, serd analisada a discussao
mais abrangente sobre seguranca publica como objeto de dispositivo constitucio-
nal e as defini¢oes mais gerais acerca do tema trazidas pela Constituicao Federal.

2.3 Seguranca publica na Constituicao

A Constituigao Federal de 1988, pela primeira vez em nosso direito constitucional,
dedica um capitulo a seguranca publica. Trata-se do terceiro capitulo do titulo V —
Da Defesa do Estado e das Institui¢oes Democriticas. Os capitulos que o antece-
dem sdo os que tratam do estado de defesa, do estado de sitio e o referente as Forgas
Armadas. Para além da discussdo acerca da necessidade de se constitucionalizar o
tema, caracteriza-se como positivo o fato de que o capitulo se insere na defesa do
Estado e das instituigbes democriticas. Por outro lado, chama aten¢io a impro-
priedade de se colocar sob um mesmo titulo a seguranca publica e as questoes de
seguranga nacional, o que significaria uma reproducio da confusio entre uma e
outra presente ao longo do regime militar e mesmo antes dele. Isto contribuiria
para visao inadequada de seguranca publica nao como servico publico voltado para
o cidaddo, mas como matéria voltada a garantir a seguranca do Estado.

Devido a isso, argumenta-se que a Constitui¢ao Federal de 1988 teria reprodu-
zido elementos importantes da doutrina de seguranca nacional, presente em nosso
ordenamento juridico desde a década de 1930. A CF poe lado a lado seguranca da
populagio e seguranca externa, ambiguidade que se deve ao préprio processo de con-
ciliagdo de interesses no decorrer dos debates da Assembleia Nacional Constituinte.

Em seu anteprojeto, o deputado Ricardo Fitiza, relator da Subcomissio IVDb,
justifica a inclusio do tema pela primeira vez em nossa histéria constitucional, de-
vido a “onda de criminalidade e violéncia que atualmente atinge a vida urbana das
cidades brasileiras”, e chama aten¢do para a inovagio de se incluir uma politica
que ¢ tradicionalmente de competéncia dos governos estaduais:



Seguranca Publica na Constituicao Federal de 1988: continuidades e perspectivas 143

(...) atendendo aos apelos comunitdrios e de nossa sociedade como um todo, surge a
necessidade de se dotar a Constitui¢io Federal de um titulo denominado ‘Da Segu-
ranga Piablica’. Atualmente se observa uma légica tradicional, onde somente os entes
estaduais passiveis de utilizagdo ou convocagio pela Unido integram o texto consti-
tucional. O anteprojeto inova com a criagio de uma se¢io sobre seguranga publica,
onde a definigio conceitual é somada ao estabelecimento das competéncias da Poli-
cia Federal, Forcas Policiais, Corpos de Bombeiros, Policia Judicidria e Guardas Mu-
nicipais, modificando a légica constitucional anterior (FIUZA, 1987-1988, p. 29).®

Nas constitui¢oes anteriores, em subtitulos separados, era estabelecido o di-
reito individual concernente a seguranca; definiam-se as atribui¢es da Policia
Federal ou a competéncia da Unido sobre seguranca das fronteiras e servigos de
policia maritima e aérea e, desde a Constituigio de 1934, as Policias Militares
estaduais aparecem como reservas do Exército e define-se como competéncia da
Uniao legislar sobre sua organizagio, instrugio, justica e garantias e sua utilizagao
como reserva do Exército (quadro 1, do Anexo 1).

2.3.1 Seguranca publica como dever e direito: o conceito de ordem publica

A Constitui¢io Federal de 1988, além de estabelecer o direito a seguranga como
um dos direitos individuais fundamentais, definido no capur do Art. 5°, e tam-
bém como direito social, elencado no capur do Art. 6°, traz um capitulo intitula-
do Da seguranga piiblica, composto pelo Art. 144, o qual prevé que: “A seguranga
publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio.”

Ao atribuir ao Estado o dever pela seguranca publica, reconhece-o como ser-
vigo publico a ser garantido pela mdquina estatal, direito inaliendvel de todos os ci-
dadaos. J4 a definicdo da seguranga também como responsabilidade de todos pode
ser interpretada a luz da necessidade de que haja participagdo social nas politicas
publicas relacionadas a esse campo. Adicionalmente, é possivel compreender que a
seguranga publica nao pode ser vista apenas como atribui¢io do Estado, uma vez
que a sociedade tem um papel importante niao somente na participagao e controle
das politicas, como também na socializaco dos individuos, na perpetuacio dos
mecanismos informais de controle social e de autocontrole, a partir da perspectiva
de que nio é somente o controle pelo Estado que garante a seguranca de todos.

8. ANC. Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. IV — Comissdo da Organizacéo Eleitoral, Partidaria e Garantias das
Institui¢es; IV-B — Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca.

9. No anteprojeto do relator da subcomissao, a proposta para o caput deste artigo era: “A seguranca publica é a prote-
¢do que o Estado proporciona a sociedade para assegurar a manutencdo da ordem publica”. Este texto foi modificado
a partir das emendas dos constituintes e sequiu para a Comissao Tematica com a seguinte redacdo: “A seguranca
publica é a protecdo que o Estado proporciona a sociedade para a preservacao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patriménio”. A Comissdo Tematica manteve esta redacdo no seu anteprojeto enviado a Comissao
de Sistematizacao. Desaparece, portanto, no processo de sistematizacéo, o termo “protecao”. E parece prevalecer, na
redacdo final do artigo, a importancia da manutencéo da ordem.
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Outro conceito importante que chama atengio no exame dos preceitos
constitucionais sobre seguranca publica é o de ordem publica. Essencial para
compreender a funcio do Estado no 4mbito da seguranca publica e a missio das
policias, este é o que se costuma chamar de conceito juridico indeterminado,
ou seja, o texto constitucional nao o define para garantir a discricionariedade da
administra¢io publica. Com isso, segundo alguns autores,'” d4 margem a inter-
pretagoes ambiguas, podendo legitimar prdticas autoritdrias de manutencio da
ordem, pacificacio social a qualquer custo e sobretudo preservacio da ordem de
uns em relagao & desordem de outros — neste sentido, cabe lembrar o fato de que
no Brasil, historicamente, as policias tém sido usadas para garantir o status quo e
proteger uma classe social em detrimento as outras.'' Mas a ordem publica tam-
bém pode ser entendida como a ordem do Estado democrdtico. Neste sentido,
preservar a ordem publica é preservar a ordem estabelecida pela Constituigao.'
Os autores que trabalham com o tema relacionam o conceito de ordem publica
com seguranca, tranquilidade e salubridade, além de nogées de ordem moral,
politica e econdmica. Mas o principal elemento da ordem publica é a seguranca
publica, sendo que esta tltima deve ser exercida em fung¢do da primeira."

Silva chama atengio, ainda, para o fato de que o controle da criminalidade e
da violéncia também deve ser exercido no espago privado; com isso,

(...) em se tratando de seguranca publica, nio se pode tomar a palavra ‘publica’ no
sentido usual, sendo mais acertado toma-la como se referindo ao direito de todos os
cidadaos de serem protegidos contra riscos a que possam estar expostos no espago
publico e em casa (2008a, p. 318).

O relator Ricardo Fitiza, no texto de apresentacio de seu anteprojeto, defende:

(...) a ordem publica ¢ definida como o grau de normalidade da vida social,
sendo no sentido minimo entendida como aquele conjunto de condigées ele-
mentares, sem as quais nao ¢ possivel a vida em comunidade civilizada. A ordem
publica abrange a salubridade, a tranquilidade e a prépria seguranca publica (...)

(FIUZA, 1987-1988, p. 29).

2.3.2 Orgaos responsaveis pela sequranca publica

O Art. 144 lista, ainda, os 6rgaos responsaveis pela seguranga publica: “I — Policia
Federal; IT — Policia Rodovidria Federal (PRF); III — Policia Ferrovidria Federal;
IV — Policias Civis; V — Policias Militares ¢ Corpos de Bombeiros Militares”.

10. Ver, por exemplo, Souza Neto (2008).

11. Como denunciam Pinheiro (1979 e 1997) e Coelho (1978).

12. Para problematizac6es em torno do conceito de ordem publica, ver, por exemplo, Zackseski (2006).
13. Cf. Souza Neto (2008).
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Questiona-se a validade de um texto constitucional chegar ao detalhe de
enumerar os Orglos federais e estaduais que devem se encarregar da seguranca
publica, sendo que, a maior prova desta inadequacio seria o fato de que a policia
ferrovidria federal, na prética, inexiste até hoje. A enumeracio ¢, além de tudo,
taxativa, o que significa que nao podem ser criados outros érgaos policiais incum-
bidos da seguranca publica. Define-se, portanto, um desenho institucional tnico
para as organizagoes policiais estaduais.'* A PF e as PMs jd haviam sido objeto de
dispositivos em constitui¢oes anteriores. Jd a PC e a PRF aparecem pela primeira
vez em uma constitui¢do, sendo que a criagdo da PRF foi objeto de emendas as
propostas parciais de dispositivos constitucionais.

No anteprojeto do relator da Subcomissdo Temdtica, os drgaos responséveis
pela seguranca publica eram: Policia Federal; forgas policiais; Corpos de Bombei-
ros; policias judicidrias e guardas municipais. As Policias Rodovidria e Ferrovidria
s30 incorporadas ao texto somente na etapa de discussao em Plendrio.

A relacdo e atribui¢oes de PCs e PMs e a manutengio destas como reserva
do Exército serdo analisadas nos itens a seguir.

Cabe mencionar que o Art. 144 prevé, ainda, a possibilidade de criagao de
guardas municipais destinadas a preservagio do patrimoénio. Este é outro tema
de discussoes no Legislativo até a atualidade e foi objeto de disputas na Assem-
bleia Nacional Constituinte. Argumenta-se que as guardas também deveriam
atuar na prote¢io do cidadao e houve grande debate quanto 4 possibilidade de
guardas civis municipais terem ou nio porte de arma. Quinze anos depois da CE,
o Estatuto do Desarmamento — Lei n® 10.826/2003 — previu que somente cida-
des com 500 mil habitantes ou mais teriam guardas armadas, mas ji foi emen-
dado — atualmente, os municipios com populagdo a partir de 50 mil habitantes
jd podem ter guardas civis armadas, mas seus integrantes, neste caso, sé6 podem
portar a arma em servigo.

Chama atengao, ainda, que o capitulo dedicado a seguranca publica trate
tdo somente de 6rgaos de natureza policialesca e nio incorpore o papel do Mi-
nistério Pablico (MP), do Judicidrio ou dos agentes penitencidrios neste campo
de atuagao do Estado. Isto corrobora uma visio de seguranga como repressao
policial, que pode ser avaliada como limitadora e produtora de politicas pouco
eficientes, porque restritas. E talvez se explique em alguma medida pela prépria
inser¢do do tema na organizacio do texto constitucional.

14. Nas palavras de Coelho que se seguiram a promulgacdo da Constituicdo: “Andaram mal os constituintes ao
imporem aos estados uma mesma e igual organizacdo das forcas policiais. Uma das consequéncias desta excessiva
padronizacdo, desta indiferenca pelas diferencas, sera inevitavelmente transformar em letra morta os dispositivos
constitucionais no ambito das atividades praticas das agéncias policiais” (COELHO, 1989, p. 1003).
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2.4 As principais continuidades

A forma como o tema da seguranca publica foi inscrito na Constitui¢ao Federal
trouxe muitas continuidades, especialmente em rela¢io ao periodo ditatorial, em
questoes que sdo de grande importincia para consolida¢io da democracia.

Assim, apesar de todos os avancos decorrentes da promulgacio da CF/88,
apontados por esta publicagio, a seguranga publica, a atuagao dos policiais e as
penitencidrias passaram ao largo da Constituigao. Para estes campos, 1988 nio
¢ marco de mudanga e isto pode ser percebido ainda hoje no cotidiano das nos-
sas cidades, nas noticias e nos estudos feitos. Diferentemente do que se poderia
imaginar, jd que estdvamos saindo de um periodo de mais de 20 anos de regime
militar — que se utilizou do poder das forgas policiais para repressio — nao hd
grande ruptura.

Entre as continuidades na letra da lei, destacam-se o modelo dualizado de
policias — PC encarregada da apura¢do das infracdes e PM encarregada do poli-
ciamento ostensivo; as Policias Militares como forgas auxiliares do Exército; e a
permanéncia da justica militar — que complementa o segundo ponto. Uma quarta
continuidade diz respeito aos direitos do apenado, ji previstos na Lei de Execu¢ao
Penal, de 1984, e confirmados pela CF, de maneira positiva, mas que nao foram
levados a efeito até os dias de hoje.

Como colocado anteriormente, a forma como foram conduzidos os debates
na Assembleia Nacional Constituinte e os lobbies que nela atuaram nos ajudam a
compreender o porqué destas continuidades, mesmo em uma Constitui¢io ela-
borada em um momento de tanta participacio dos movimentos sociais.

2.4.1 Modelo dualizado de policias

Conforme descrito anteriormente, o modelo dualizado de policias nio é fruto
do regime militar. Existe no Brasil desde o século XIX e apresenta-se de formas
bastante diferenciadas de estado para outro. Isto traz consequéncias para o confli-
to de competéncias ¢ a eficdcia do sistema de seguranca publica como um todo.
O ano de 1969 foi determinante, contudo, na ampliacio e fortalecimento do
papel das Policias Militares e, portanto, na militarizagio do sistema. A EC
n° 1/1969, pela primeira vez, institui como papel das PMs a manutengio da
ordem publica — até entio seu mandato limitava-se a questdes de seguranca
interna — e o Decreto-Lei n® 1.072/1969 coroa este principio, ao determinar
que as Policias Militares tém exclusividade no policiamento ostensivo fardado.

A CF/88 nao rompe este modelo; na verdade, o institucionaliza, ao definir
claramente as atribui¢oes das Policias Civis — pela primeira vez matéria constitu-
cional — e das Policias Militares.
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Como afirma Zaverucha, “a Constitui¢io de 1988 nada fez para devolver a
Policia Civil algumas de suas atribui¢des existentes antes do inicio do regime mi-
litar”, o que contribuiu para que hoje esteja “consolidada a militarizagao da drea

civil de seguranca” (2005, p. 75-76).
Pinheiro é mais enfético ao afirmar que

a Constitui¢ao de 1988 reiterou a organizagio dos aparelhos repressivos formulada
durante a ditadura: a Constituinte reescreveu o que os governos militares puseram

em pratica. Nio h4 transicdo, mas plena continuidade (PINHEIRO, 1991, p. 51).

Assim, a corporagao que temos hoje nas nossas ruas com fun¢io de garantir a
seguranga de todos os brasileiros surgiu como tal no auge do periodo ditatorial.

Se na Constitui¢ao Federal de 1988 a fungao das Policias Militares é o po-
liciamento ostensivo e a manutenc¢do da ordem publica, cabe as Policias Civis as
funcoes de policia judicidria e a apuracio de infragdes penais.”

Com isso, diferentemente da maioria dos paises, onde as policias sdo de ci-
clo completo — isto é, a mesma corporagio que investiga realiza o policiamento
nas ruas — no Brasil, como aponta Mariano, temos duas “meias” policias, o que
acarreta “conflitos de competéncia, distanciamento das direcdes das institui¢oes
policiais, duplicidade de equipamentos e de gerenciamento das operagoes, que, so-
mados, constituem uma das principais causas estruturais da ineficiéncia do setor”
(MARIANO, 2004, p. 21). Medeiros ressalta que muitos paises normalmente to-
mados como referéncia — Estados Unidos, Franga, Itdlia, entre outros — possuem
multiplas organizagdes policiais. Isto é, em termos numéricos, o Brasil nao é exce-
¢ao. Nossa peculiaridade estd em que, enquanto nos demais paises a especializacao
¢ intraorganizacional, com profissionais de uma mesma organizagio se dividindo
nas fungdes de policia criminal e policia urbana, no Brasil “¢ extraorganizacional:
no mesmo espago geografico, uma policia se ocupa da investigacio e a outra execu-

ta tarefas paramilitar e de patrulhamento” (MEDEIROS, 2004, p. 278).

Hoje, a PM ¢ a que tem o contato com a populagido no momento do crime
ou da tentativa de crime. E ela que, muitas vezes, dd a noticia do crime para a
PC, que, por sua vez, ird investigd-lo. Mas esta divisdo de tarefas nio tem se mos-
trado eficiente. Em geral, a PM nio respeita a cena do crime, a PC nio investe
em investigagdo e os inquéritos policiais tornam-se pouco qualificados, o que
faz com que o percentual de crimes nao esclarecidos seja inaceitavelmente alto
no Brasil. Apesar da interdependéncia — o trabalho de uma depende do trabalho
da outra — nao hd integracdo e, pelo contrdrio, hd disputas — por espaco, por
saldrios, por poder. Tanto que a Policia Militar acaba criando mecanismos de

15. Atribuicdes estas fortemente condicionadas pelos Cédigos Penal, de 1940, e de Processo Penal, de 1941, que
atravessaram o periodo ditatorial e a renovagdo democratica e se perpetuam até hoje.
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investigagao — como o chamado PM2, ou 2? se¢ao do Comando — e as Policias
Civis “nao raramente criam unidades de policiamento ostensivo” (MARIANO,
2004, p. 52).'® O problema na atualidade é bem explicitado por Medeiros:

Apesar do contato didrio entre as duas organizagdes policiais, hd pouca troca de
recursos técnicos e institucionais. As relacées isomérficas sio mais fortes entre as di-
versas Policias Civis, entre as diversas Policias Militares e — o mais grave em termos
de campo policial — entre Policia Civil e Justica, e entre Policia Militar e Exército.
Estd incompleta a conquista democrdtica da separagio institucional Policia-Justica
e Policia-Exército (2004, p. 279).

Se a atividade de policiamento ostensivo ¢ muitas vezes marcada pela violéncia e
o despreparo, as atividades ligadas a investigacdo criminal nao sao poupadas de criticas
pelos estudiosos do tema. O principal instituto da PC na sua atividade de apurar os cri-
mes ¢ o inquérito policial, alvo de severas criticas por parte daqueles que o consideram
como peca que vai de encontro a todo o restante do nosso sistema constitucional e de
suas garantias relativas a persecugao penal. Criado em 1871, ainda durante o periodo
imperial, e consagrado pelo Cédigo de Processo Penal (CPP) de 1941, o inquérito
policial persiste apesar de contradizer principios de nosso ordenamento juridico, como
direito ao contraditério e ampla defesa. O modelo inquisitorial no qual se enquadra
permite que a policia prenda suspeitos mesmo sem provas; indicie cidadios e subordine
a atuagio dos advogados.”” Os delegados de policia, com isso, possuem poder desme-
dido — poder de selecionar e de criminalizar — e, como defende Silva, “os excessos sao
facilitados — para nao dizer induzidos — pela lei, pois ndo parecia ser outra a intengio
do governo, a edi¢ao do Cédigo de Processo Penal” (2008a, p. 85).'

De acordo com Mingardi (2000), somente dois grupos defenderiam a ma-
nutengao do inquérito policial no formato atual no Brasil: os delegados de policia,
por questdes corporativas, e alguns advogados criminalistas, pois a md qualidade
dos inquéritos facilita a defesa dos réus. Apesar da dificuldade em se chegar a nd-
meros precisos, ¢ sabido que a maioria dos casos de delitos criminais sequer é inves-
tigada. Como hd uma grande burocracia relacionada ao inquérito policial — prazos,
prestacoes de contas em relagio a juizes e promotores, entre outras — haveria uma
regra nao escrita que determina que se instaure o inquérito somente nos casos em
que o culpado jd é conhecido, o que vai diretamente de encontro a seu objetivo.

16. Coelho, j& em 1989, o previa: “Nas principais metropoles brasileiras, o cidaddo continuara a notar nas ruas a
presenca de policiais civis ostensivamente armados, circulando em viaturas ostensivamente identificadas pelas cores
e nome da corporacdo impresso nas laterais, quando ndo sao os proprios policiais que vestem coletes nos quais se I&
em letras garrafais: POLICIA CIVIL (...) Trata-se ai, tecnicamente, de policiamento ostensivo, mais ostensivo do que se
fosse policiamento fardado. De forma igual, os policiais militares ndo deixardo de fazer investigacdes através de seus
servicos reservados” (1989, p. 1.005).

17. Cf. Silva (2008a, p. 85).

18. Para ilustrar seu argumento, reproduz excerto da Exposicdo de Motivos do CPP, assinada pelo entdo ministro da
Justica Francisco Campos.
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Silva nao deixa dividas ao afirmar que:

(...) em se tratando da apuragio de crimes (...) a policia brasileira vem funcionando
como se fosse uma grande firma de detetives privados, e os governantes e autorida-
des, como seus proprietdrios. Este talvez seja o principal fator de impunidade no
Brasil, pois o criminoso sabe que a possibilidade de ser descoberto, incriminado
com provas cabais e preso é remotissima (2008a, p. 329-330).

Ainda sobre a atividade de apura¢do criminal, temos assistido nos dltimos
anos a intenso debate sobre a possibilidade de ser realizada também pelo MP. Esta
possibilidade tem sido alvo de intensas disputas judiciais e doutrindrias e encerra
defesas corporativistas tanto por parte de promotores quanto de delegados de
policia. Ela se explica, em larga medida, pela ambiguidade de alguns dispositivos
constitucionais, mas principalmente pela falta de regulamentagao de alguns de-
les. Assim, o Art. 129 da CF, que elenca as fungées institucionais do MP, prevé
exclusividade na promocio da agio penal piblica; promogio do inquérito civil
e da agdo civil pablica para protecio do patriménio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos; exercicio do controle externo
da atividade policial e requisico de diligéncias investigatdrias e instauracio de
inquérito policial.

Pelo que defendem os promotores, sua participagio na investigagao crimi-
nal teria o mérito de garantir o minimo de contraditério e tirar do delegado a
sobreposi¢ao de prerrogativas. Os policiais civis, por sua vez, defendem que o MP
tem fungao somente de instaurar inquérito civil nos casos previstos e que cabe so-
mente as Policias Civis a apuragio penal, ainda que a partir de solicitagio do MP.
Apesar de ainda nio ter tomado decisdo definitiva sobre a questao, o Supremo
Tribunal Federal (STF) recentemente tomou decisio no sentido de reconhecer a
investigacdo conduzida pelo MP." Este foi tema de discussao ao longo dos traba-
lhos da ANC e ainda hoje ¢é objeto de proposicoes legislativas, especialmente de
emendas constitucionais. Esta é questdo sobre a qual nio se avizinha soluc¢io e
que se soma a dicotomia das organizagdes policiais para tornar nosso sistema de
seguranca publica pouco eficiente e muito marcado por interesses de corporagoes.

Nos anteprojetos de dispositivos constitucionais oriundos dos trabalhos da
Subcomissdo Temadtica, j4 estava previsto o modelo dicotémico de policia. Con-
tudo, havia se optado por utilizar a denominagio for¢as piiblicas para a corporagao
encarregada de manter a ordem publica e de policias judicidrias para as corpo-
ragdes com fungio de apurar as infragdes penais. O relator da subcomissdo, na
apresentacdo de seu anteprojeto, argumenta que:

19. Em contraposicdo a decisGes tomadas anteriormente, em marco de 2009 a 22 turma do STF reconheceu por
unanimidade que os integrantes do Ministério Publico podem investigar <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticia-
NoticiaStf/anexo/HC91661votoEG.pdf>.
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As forgas Policiais estaduais continuario exercendo a policia ostensiva, como
alids o vém exercendo hd mais de um século e meio, desde o periodo regencial.
Recentemente, de forma equivocada, receberam a denomina¢io imprdpria de
Policia Militar, sugerindo interpretagdes desastrosas. Sua agio é complementada
pela atividade de Policia Judicidria, a qual tem como procedimento processual
bdsico o Inquérito policial, instituto juridico consagrado no Brasil como alter-
nativa ao Juizado de Instrucio Criminal. Por outro lado, a Policia Judicidria
também nos dltimos anos foi denominada impropriamente de Policia Civil,
inadequagio geradora de perversa dicotomia seméntica entre Policia Civil e Po-
licia Militar, postura dialética de conflito potencial, distor¢do que posiciona em
lados opostos civis e militares, fato que a proposta neutraliza completamente

(FIUZA, 1987-1988, p. 30).2°

As denominagoes rechagadas pelo relator acabaram sendo adotadas ji na
Comissao Temdtica, inclusive a partir de argumentos que colocavam as fungées
das Policias Civis nao somente ligadas a apuragio penal e questionavam a aludida
dicotomia entre civil e militar.

Cabe mencionar, ainda, a proposta da Comissao Proviséria de Estudos
Constitucionais, conhecida como Comissao Afonso Arinos, que previa que os
estados, por meio das Policias Civis, ficassem incumbidos da preservagio da or-
dem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio; que as Policias Civis
deveriam proceder as investigagdes criminais e realizar a vigilancia ostensiva e
preventiva, podendo manter quadros de agentes uniformizados; e que os estados
poderiam criar Policia Militar “para garantia da tranquilidade publica, por meio
de policiamento ostensivo, quando insuficientes os agentes uniformizados da Po-
licia Civil e do Corpo de Bombeiros”.*!

Na mesma linha, segundo levantamento do relator da Subcomissao IVb,
foram apresentadas sete sugestdes com proposta de fusio entre PC ¢ PM em
uma dnica estrutura de cardter civil, além do projeto de Constitui¢ao apresen-
tado pela bancada do Partido dos Trabalhadores (PT), propondo a extingao das
Policias Militares estaduais e a criagio de forgas policiais de natureza civil. Em
contraposicao, 29 sugestoes teriam sido apresentadas pela manutengao das PMs
no policiamento ostensivo.

20. ANC. Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. IV — Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantias das
Institui¢es; IV-B — Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca. Anteprojeto — Relatério.
21. A Comissao Proviséria de Estudos Constitucionais reuniu 50 intelectuais, nomeados pelo Presidente da Republica
José Sarney e presididos pelo jurista Afonso Arinos, que trabalharam entre 1985 e 1986, para elaborar um anteprojeto
de texto constitucional. O anteprojeto elaborado jamais foi entregue a Assembleia Nacional Constituinte, pois a época
se temia que fosse entendido como influéncia sobre os parlamentares e perigosa ingeréncia do Executivo sobre a au-
tonomia do Legislativo. Mas o texto produzido foi publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) e acabou influenciando,
em alguma medida, os trabalhos dos constituintes. A esquerda havia considerado a comissao muito conservadora, mas
o resultado de seus trabalhos acabou desagradando a direita, que o julgou excessivamente progressista.
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Para repensar o modelo dualizado de policias, as opcoes apresentadas sao,
entre outras:** 7) desconstitucionalizar a questao — cada estado poderia implantar
o melhor arranjo, sendo possivel haver policias de ciclo completo civis e milita-
res; 77) regulamentar o § 7° do Art. 144, para que se promova melhor divisao de
tarefas, se maximize a cooperagio e se minimizem as disputas;* 777) desmilitari-
zar as policias e criar policias de ciclo completo civis; 7v) criar policias de ciclo
completo militares; ou, ainda, ) implantar policias organizadas por circunscri¢ao
geogréfica ou por tipo de crime. Adicionalmente, discute-se ampliagao do papel
das guardas municipais para que passem a desempenhar fung¢ées de protegao do
cidadao e de policiamento ostensivo, nos moldes das policias de proximidade.

Nio hd, portanto, nenhum tipo de consenso entre estudiosos da drea, que
s30 uninimes somente em avaliar que da forma como atualmente estd organizado
o sistema de seguranca putblica no pais, nao hd eficiéncia, aumenta-se a impu-
nidade, a violéncia policial se perpetua, a populagio nao confia nas instituicoes
policiais, as investigagoes criminais sao falhas, o policiamento das ruas ¢ ineficaz,
além de outros problemas, relacionados a corrupgio, ao excesso de letalidade no
trabalho policial e a forma como os policiais interagem com os cidadaos comuns,
problemas estes que afetam a populagio como um todo — e a populagao pobre
em particular — mas que também trazem repercussoes sobre os policiais e suas
condi¢des de trabalho, riscos no exercicio da profissao, entre outras.

Como pode ser visto neste item, portanto, a vinculagao das Policias Milita-
res a0 Exército, arranjo de 1967 mantido apés a transi¢io democrdtica, constitui
importante caracteristica do nosso sistema de seguranga publica, o que nos leva
ao ponto seguinte.

2.4.2 Policias Militares como forcas auxiliares do Exército

Desde 1934, a subordinacgio das Policias Militares ao Exército é matéria cons-
titucional (quadro 1, do Anexo 1). Antes do periodo de excecio iniciado em
1964, contudo, estas eram policias aquarteladas e voltadas para questdes de
seguranga interna. A manutencio de sua vinculagao as Forcas Armadas, aliada
ao seu papel central nas a¢oes de seguranca publica, de atribui¢ao dos governos
de estado, ambos principios consagrados pela CF/88, geram situagao ambigua
e que traz questionamentos relevantes. Por isto, os autores sio uninimes ao
afirmar que a Constituigao de 1988 deu continuidade a modelo instituido pelo
regime autoritdrio e que traz sérias consequéncias para as politicas de seguranga
publica até a atualidade.

22. Ver, por exemplo, Silva (2008a), Silva Filho (2001) e Bicudo (2000).
23.Art. 144, § 7% "Alei disciplinara a organizacao e o funcionamento dos 6rgaos responsaveis pela seguranca publica,
de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.”
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A centralizagdo e a militarizagdo da seguranga publica ocorridas durante o regi-
me militar normalmente sao associadas a trés fatores: 7) a preocupagao da Unido com
alguns estados e suas PMs, que haviam participado ativamente do golpe de 1964 ¢
estariam desgastadas; iz) o aumento da criminalidade e a necessidade de atender as
demandas populares por mais policia nas ruas; e 7ii) a

dificuldade das Policias Civis de lidarem com as tarefas de controle impostas pela consolida-
¢ao do regime autoritdrio e das antigas policias estaduais de darem conta do enfrentamento
da luta armada desenvolvida por alguns setores da oposicio (PINHEIRO, 1982, p. 65).

A vinculagio das Policias Militares estaduais como forgas auxiliares do Exér-
cito é tema dos mais controversos e criticados por todos que estudam a Consti-
tuicao Federal sob a ética dos direitos humanos e/ou da relacao entre militares e
civis na histéria de nosso pais. A confusdo entre policia para defender o cidadao
e policia para defender o Estado permanece — ou seja, terfamos continuidade da
l6gica da doutrina de seguranca nacional, como colocado anteriormente.

De qualquer forma, a configuragao perpetuada pela Constituigao Federal
suscita duas questoes fundamentais: uma relacionada a prépria militarizacio da
atividade policial e a outra ao duplo comando vivenciado pelas PMs brasileiras.

Segundo diferentes especialistas,’* a atividade policial, em uma sociedade
democritica, deveria ter cardter civil. Nao somente porque nio se deve imiscuir
defesa do Estado e protecio do cidadao, mas devido a prépria légica militar, ina-
dequada para atividades relacionadas a prevencio da violéncia e da criminalidade.
O policial que age na rua deve ter consciéncia de sua fungio preventiva e deve ter
iniciativa, e nio somente dever disciplina e obediéncia a um superior. A sua atua-
¢40 nio deve estar fundamentada em principios bélicos, ligados a légica de guerra
e de combate ao inimigo, mas na prote¢ao aos cidaddos de maneira democrdtica
e equitativa. A atividade de policiamento seria, portanto, eminentemente civil,
porque a policia tem que prestar servico publico para o cidaddo. O foco de sua
atuacdo deve ser a prote¢do do cidadio, e niao o combate ao inimigo.

Na ANGC, o relator da Subcomissiao de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua

Seguranca, na apresentagdo de seu anteprojeto, argumentou em sentido contrdrio:

Para manter a operacionalidade de servigos executados normalmente em situagoes
adversas e de grande risco, exige-se dos integrantes das Forgas Policiais e Corpos de
Bombeiros, disciplina rigida, hierarquia forte, além de condicionamento fisico e
psicoldgico, que somente o estatuto administrativo militar pode proporcionar, sen-
do perigoso e insensato manter seus integrantes ao estatuto comum do funciondrio

publico civil (FIUZA, 1987-1988, p. 30).%

24. Ver, por exemplo, Mariano (2004) e Bicudo (2000).
25. ANC. Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. IV — Comiss&o da Organizacdo Eleitoral, Partidéria e Garantias das
Institui¢Ges; IV-B — Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca. Anteprojeto — Relatério.
Relator: Deputado Constituinte Ricardo Fitiza (PFL/PE).
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Pinheiro defendia, em 1982, que na “medida em que o esquema de sustentagio
ideolégica que determinou a organizago das Policias Militares e suas tarefas tenha sido
ultrapassado, a militarizagdo da policia é inaceitdvel” (1982, p. 86-87). Hélio Bicudo
sustenta que “os modelos adotados pelos paises do primeiro mundo aconselham
uma Policia Civil a servigo do povo” e que “a Comissao Interamericana de Direitos
Humanos tem feito reiteradas recomendagées no sentido de que entreguem, com ex-
clusividade, as atividades de policiamento as autoridades civis” (2000, p. 99).

O mesmo autor analisa que os constituintes de 1986 nao quiseram ou, prova-
velmente, ndo puderam enfrentar o desafio de desmontar por inteiro os funda-
mentos de uma ditadura que entdo se desfazia. Ao invés, consolidaram a existén-
cia de uma Policia Militar autoritdria e arbitrdria(...) (BICUDO, 2000, p. 98).
Zaverucha lhe faz eco ao afirmar que:

(...) nossos constituintes nio conseguiram se desprender do regime autoritdrio re-
cém findo e terminaram por constitucionalizar a atuagio de organizacdes militares
em atividades de policia — Policia Militar — e defesa civil — Corpo de Bombeiros —,
a0 lado das Policias Civis. As policias continuaram constitucionalmente, mesmo em
menor grau, a defender mais o Estado que o cidadio (2005, p. 72-73).

O relator Ricardo Fitza argumentou, ainda, em sua justificativa:

A condicdo de forcas auxiliares e reserva do Exército, tanto para as Forgas Policiais
como para os Corpos de Bombeiros, além de jd pertencerem a nossa melhor tra-
di¢do constitucional e longe de significar qualquer subordinagio, traz sem divida
indiscutiveis vantagens a operacionalidade desejada, seja para a defesa territorial —
em caso de guerra — seja para a manutencio da ordem interna (1987-1988, p. 30).%

Silva, ao analisar as possibilidades de que as Forcas Armadas requisitem a
mobilizagao de Policias Militares ou o contrdrio — que os estados solicitem a atu-
agao das Forgas Armadas — chega a conclusio inteiramente oposta:

Nio carece davida de que a alternativa encontrada em 1988, a de manter essas
instituigbes como policia e como for¢a de defesa interna, redundou na consolidagio
de um sistema policial canhestro e um nio menos canhestro sistema de seguranca
interna, um a complicar o outro. Se esse quadro nio traz maiores prejuizos a segu-
ranga interna, para cujas situacdes de risco podem ser adotadas solucées ad hoc, o
mesmo nio ocorre com a seguranca publica, pois a protecio das pessoas contra a
criminalidade e a violéncia exige o empenho mdximo e permanente da policia, nem
sempre com o emprego da forga, mas com as atividades de investigacio policial e
com as técnicas de mediacio (2008a, p. 413).

26. ANC. Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. IV — Comisséo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantias das
Institui¢es; IV-B — Subcomisséo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca. Anteprojeto — Relatério. Deste
raciocinio e da previsdo estabelecida pelo Art. 144 se justifica a necessidade de a Unido ter a prerrogativa de legislar
privativamente sobre as normas gerais de organizacao, efetivos, material bélico, garantias, convocacéo e mobilizagao
das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares, conforme prevé o Art. 22, inciso XXI, da CF/88.
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Um grave problema decorrente da subordinagio dos policiais militares
ao Exército é o duplo comando. As Policias Militares respondem ao Estado-
Maior do Exército, mas também, aos governadores estaduais. O governador
nomeia os comandantes e confere patentes, a fazenda estadual remunera os
integrantes da corporagio, mas eles podem ser chamados a qualquer tempo
para compor a for¢a do Exército, que controla uma série de elementos rela-
tivos as corporagoes.”’

E uma ambiguidade que gera muitas dificuldades, em relagao ao duplo co-
mando, mas também a uma crise de identidade por parte dos policiais. Como
coloca Silva:

Forgas ambiguas, as Policias Militares continuam com dificuldade de se identificar
plenamente com a fungio policial, a0 mesmo tempo em que j4 nio se identificam
com a fun¢io militar do Exército. Sendo as duas coisas sem discernir claramente

este fato, niao conseguem ser nem uma coisa nem outra (2008a, p. 410).

Em grande medida, esta ambiguidade estd relacionada a missao constitu-
cional das Forgas Armadas, qual seja, “[a] defesa da Pitria, [a] garantia dos po-
deres constitucionais e, por iniciativa destes, da lei e da ordem” (CE, Art. 142).
Este foi tema de aprofundados debates ao longo da ANC, sobretudo tendo em
vista o contexto de redemocratizacio que se vivenciava.”® Nao foi por acaso que
o capitulo da seguranca publica ficou ao lado do capitulo das Forgas Armadas
e que os conceitos de defesa externa, defesa, ordem ou seguranga interna e se-
guranga publica perpassaram o debate sobre estes capitulos. Seu resultado foi a
sobreposicao de capitulos e artigos ambiguos e, de maneira mais marcada, a con-
tinuidade de institutos cruciais, que haviam sido criados ou renovados durante
o periodo de arbitrio.

27. Apesar de ter perdido o controle sobre a instrucdo das PMs, a IGPM, atualmente subordinada ao Comando
de Operacdes Terrestres (Coter), ainda controla o tipo de armamento, a localizacdo dos quartéis e o “ades-
tramento” das tropas, entre outros aspectos. Na pagina da IGPM na internet, encontram-se fluxograma de
aquisicao de material bélico, requlamentos para uniformes e para uso de condecoracdes, efetivo das Policias
Militares e Corpos de Bombeiros Militares de cada estado, bem como sua organizacdo em batalhdes, compa-
nhias, regimentos etc; oferta de cursos e estagios para policiais e bombeiros militares, entre outros. Disponivel
em:<pttp://www.coter.eb.mil.br/3sch/IGPM/igpm.htr}>. Acesso em: 4 fev. 2009. Acrescente-se a isto que o
sistema de informacoes das Policias Militares deve estar subordinado ao sistema de informacdes do Exército, o
que traz implicacdes até mesmo sobre o arranjo federativo. Como expde Zaverucha, “as PMs sdo obrigadas, por
lei, a passar informagGes coletadas através do chamado ‘canal técnico’ ao comandante do Exército. Ou seja, tal
comandante possui informagGes sobre o proprio governador de Estado, pondo em xeque o principio federativo”
(ZAVERUCHA, 2005, p.71). Apesar de parecer anacronico, este é um principio que continua em uso e ja trouxe
nos anos recentes embaracos para a relacdo Exército/governo estadual.

28. Miguel (1999) relata detalhes do processo de atuacdo das Forcas Armadas na ANC em torno da defesa da missao
constitucional tal como desenhada na Emenda n2 1, de 1969.
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Um deles, que serve de coroldrio para o quadro apresentado até aqui,
¢ a prerrogativa por parte dos policiais militares de serem julgados pelas
justicas militares estaduais. Esta prerrogativa havia sido concedida em 1977,
no chamado “pacote de abril” (EC n° 7), que incluiu na Constitui¢ao a
possibilidade de criacao de justica militar estadual “com competéncia para
processar e julgar, nos crimes militares definidos em lei, os integrantes das
Policias Militares” (Art. 144, § 1°, letra d). Devido a esta inclusio, o STE
ja em 1978, reviu a Simula n® 297, de 1963, que nao considerava oficiais e
pracas das milicias dos estados no exercicio da fungao policial como militares
para efeitos penais, “sendo competente a justica comum para julgar os crimes
cometidos por ou contra eles”.

A CF/88 manteve dispositivo semelhante ao inserido pelo pacote de
abril, autorizando a criacio de justi¢a militar estadual e prevendo tribunais
de justica militar nos estados em que o efetivo militar seja superior a 20 mil
integrantes (Art. 125, § 3°). Este dispositivo, aliado ao § 4° do Art. 144 —
“as Policias Civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem,
ressalvada a competéncia da Unido, as funcoes de policia judicidria e a apu-
ra¢io de infragbes penais, exceto as militares” — desenham o foro privilegiado
para militares estaduais e federais.

A critica apresentada por Pinheiro ainda antes dos debates sobre a Consti-
tuigio mantém-se, tendo em vista a perpetuagio do quadro legal:

(...) a utilizagao das policias militares que se amplia no enfrentamento do crime
comum, especialmente depois do ‘pacote de abril’, cria um foro privilegiado para
as policias militares. A guerra contra o crime das policias militares vai ser beneficiada
com as mesmas garantias que gozava no enfrentamento da luta armada: passa a nao
ter fronteiras com a guerra ‘permanente’ (1982, p. 66).

A Constituicdo Cidada, portanto, manteve regulamentagdes de
1970, ano de promulgagio do Cédigo de Processo Penal Militar (CPPM),
e de 1978, quando o STF decidiu que o policial militar, se comete cri-
me no exercicio do policiamento, deve ser julgado pela justica especial.
A maior critica a este desenho é que se trata de justica rigorosa com transgressoes
disciplinares, mas, em geral, complacente com crimes cometidos contra o cidadio
no exercicio do policiamento.

Atualmente, quando um policial comete um crime, ¢ aberto inquérito
policial militar (IPM), presidido por um colega, e o julgamento se dd nos
chamados conselhos de sentenga, compostos por quatro juizes militares e
um juiz togado, sendo que, para ser juiz militar basta ter patente ou posto
superior ao do policial que estd sendo julgado. Esta é a receita para grande
impunidade decorrente de crimes cometidos por policiais militares, o que
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perpetua as praticas de violéncia, por um lado, e a falta de confianga da po-
pula¢do nos agentes de seguranga publica, por outro lado.” Esta questdo serd
abordada na préxima segio.

A perpetuacio de institutos herdados do periodo militar, portanto, gera si-
tuagdes que ferem frontalmente importantes preceitos constitucionais relaciona-
dos ao Estado democritico de direito. Neste sentido, a violéncia policial mostra-
se atualmente como um dos grandes problemas relacionados a0 modelo adotado
pelo Estado brasileiro para a seguranca publica.

Todos os ingredientes apresentados acima — a crise de identidade dos PMs,
a légica do combate em detrimento da 16gica do servigo publico, a dupla vin-
culagao das PMs e dualizacio da atividade policial — fazem com que tenhamos
a policia violenta que temos, que trabalha na légica da guerra contra o crime —
o inimigo externo ¢ substituido pelo inimigo interno, agora nao mais o guerri-
lheiro, mas o traficante, o bandido, o morador de favela.

Devido sua importancia e seu cardter emblemdtico no sentido de represen-
tar, por um lado, enorme ilegalidade e ilegitimidade face ao nosso Estado demo-
critico de direito e, por outro, significativa continuidade em relagio ao regime
que o antecedeu, o tema da violéncia policial serd aprofundado na préxima secio.

3 ESTADO DEMOCRATICO E VIOLENCIA POLICIAL

3.1 Ainvestigacdo policial e o processo judicial dos Autos de Resisténcia

Enquanto prevaleceu o Cédigo Penal Militar (CPM) tal como formulado em
1969, o julgamento pela justica comum de policiais militares que haviam come-
tido homicidios dolosos era praticamente impossivel. O jornalista Caco Barcellos
ilustra este fato no seu livro Rota 66, em que examina dezenas de casos de pessoas
mortas por policiais militares em Sao Paulo entre 1970 e 1992, em sua maioria

29. Inimeros sao os relatos e dentincias nesse sentido, como é o caso do famoso livro Rota 66 (2001), de Caco Barcellos,
que apresenta extenso e minucioso levantamento feito pelo autor acerca do envolvimento de policiais militares de S&o
Paulo em homicidios e os desdobramentos destas acdes. Desde 1996, a Lei n2 9.299 determina que os crimes dolosos
contra a vida cometidos por policiais militares devem ser julgados na justica comum. Contudo, a investigagao permanece
sob a alcada da justica militar e o Superior Tribunal Militar (STM) decidiu, ainda, que esta lei ndo se aplica aos militares fe-
derais. Zaverucha (2005) relata que a Camara dos Deputados havia aprovado que quaisquer crimes cometidos por policias
militares contra civis deveriam ser julgados na justica comum, mas o Senado — apds sofrer presséo por parte dos policiais
militares — acabou limitando somente para crimes dolosos contra a vida, o que foi aprovado na referida lei. Ademais, duas
semanas depois, foi apresentado novo projeto de lei propondo a exclusdo dos militares das Forcas Armadas desta nova
norma e, de qualquer forma, a decisdo do STM neste sentido foi tomada em novembro daquele ano. Pode-se concluir que
a lei de 1996 foi relativamente branda, ao deslocar para a justica comum apenas os crimes dolosos contra a vida e, além
disso, ndo explicitar que o processo investigatorio deveria ser realizado pela PC. Ainda assim, a constitucionalidade da
nova lei pdde ser contestada na justica. A questdo foi resolvida com a promulgacdo da Emenda Constitucional ne 45, de
2004, que inseriu na prépria Constituicdo, no capitulo sobre as justicas estaduais, que os crimes militares seriam julgados
pela justica militar “ressalvada a competéncia do tribunal do juri quando a vitima for civil” (Art. 125, § 4°).

30. O caso Rota 66, que d& nome ao livro, ocorrido em 1975, revelou a impossibilidade de julgamento de oficiais
militares pela justica comum durante a vigéncia do regime militar.
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pobres e moradores da periferia da cidade. O livro tornou-se um importante
documento sobre a violéncia policial, pois retine informagées da imprensa, docu-
mentos do Instituto Médico Legal (IML), da justiga militar, justica civil e entre-
vistas com familiares das vitimas. Entre suas principais conclusoes, destacam-se:

*  Os laudos do IML frequentemente contradiziam as versoes policiais,
devido ao ntimero de balas e sua localiza¢io nos corpos das vitimas.

* O local do crime nio era preservado, ao contrdrio, o corpo do falecido
era levado a algum hospital simulando acio de socorro.

*  Numero importante de vitimas era inocente, pois nio praticara ne-
nhum ato criminoso e a maioria nio tinha antecedentes criminais.

* O inquérito policial militar apresentava erros graves, invariavelmente
em defesa dos policiais.

*  Nos poucos casos em que testemunhas a favor das vitimas eram ou-
vidas, isto nio alterava o veredicto em favor da absolvigao dos oficiais
militares por parte da justiga militar.

*  Numero importante de vitimas das agoes violentas da Policia Militar
nao fazia parte das estatisticas oficiais, pois os corpos nunca seriam en-
contrados, eram casos de desaparecidos.

Tais métodos de atuagio de determinados batalhées da PM permanecem
presentes mesmo ap6s tantos anos. As descobertas de Barcellos sobre as agoes de
praxe nos casos de resisténcia sequida de morte foram confirmadas por outros es-
tudos, realizados anos depois, notadamente o realizado pela Ouvidoria de Policia
de Sio Paulo, no ano 2000 (OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE
SAO PAULO, 2001). Também no Rio de Janeiro, diversos relatérios tém descri-
to agoes policiais abusivas similares, contabilizando milhares de vitimas civis nos

anos recentes (LYRA, 2004; ANISTIA INTERNACIONAL, 2007).

Quanto ao julgamento dos oficiais militares, no Rio de Janeiro um estudo
sobre os processos relativos aos autos de resisténcia em andamento na auditoria da
justica militar, entre 1993 e 1996, mostrou que de 301 casos encontrados, 295
foram arquivados a pedido da promotoria e que os seis que foram a julgamento
resultaram em absolvigdo dos policiais acusados (CANO, 1997).

Mesmo depois da aprovacio da Lei n® 9.299, em 1996, que transferiu os crimes
dolosos contra a vida cometidos por militares para a justica comum, a defesa da posi¢io
dos civis mortos em confronto com a policia continuou sendo problemdtica. Em Sao
Paulo, estudo realizado em 2002 mostrou que a maior parte dos casos de resisténcia
seguida de morte eram encaminhados a justica comum, mas somente em processos cujo
acusado era o civil morto. Poucos casos eram encaminhados ao tribunal do jari acusando



158 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

o policial militar autor da morte (OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE
SAO PAULO, 2002). Em Pernambuco, o governo estadual recentemente apresentou
cerca de dois mil inquéritos policiais relativos a morte de civis por agentes da policia que
estavam engavetados durante anos nos arquivos da Policia Civil do estado e nao foram
apresentados a promotoria. Em muitos casos os crimes jé haviam prescrito (ALSTON,
2008). A prescri¢ao dos crimes também favoreceu a maioria dos oficiais militares acusa-

dos no massacre do Carandiru, ocorrido em Sio Paulo em 1992 (CALDEIRA, 2000).

A possibilidade de julgamento de policiais militares pela justica comum nos
casos de crimes dolosos contra a vida ¢ relativamente recente. As pesquisas exis-
tentes sobre o tema sio pontuais, o que dificulta a avaliacio de seus efeitos sobre
este tipo de prética no Brasil.

3.2 Violéncia policial nos estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro

Apenas alguns estados brasileiros divulgam informagées periédicas sobre as ocor-
réncias envolvendo mortes de civis por policiais. A evolu¢do da violéncia policial
nos estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro nos tltimos anos pode ser avaliada por
meio dos nimeros relativos aos casos de resisténcia seguida de morte e autos de resis-
téncia, divulgados periodicamente pelos respectivos governos estaduais.’’ No caso
de Sao Paulo, a série dos casos de resisténcia seguida de morte pode ser reconstruida
para os ultimos 25 anos. No caso do Rio de Janeiro, a série histérica dos auzos de
resisténcia ¢ mais curta, pois s6 hd dados a partir de 1997. Em ambos os casos, hd
alguns problemas relacionados a registros e lacunas nas informagées, mas trata-se
de dados de grande utilidade para andlise da questao da seguranga publica nessas
unidades da Federaciao (UFs).

Ambos os estados sao indiscutivelmente referéncias importantes nos temas da
violéncia, da criminalidade e da agao policial, ndo somente por terem se tornado
espelhos da problemdtica da seguranca publica no pais, devido ao espago por eles
ocupado na midia, mas também, devido aos niimeros da violéncia que apresentam.

O gréfico 1 apresenta nimero de civis mortos em confronto com a policia —
militar e civil — em cada ano no estado de Sao Paulo. Como pode ser observado,
o gréfico revela uma alternincia entre periodos de aumento e redugio do nimero
de casos. Esta evolugao estd relacionada a periodos de tentativa de controle, por
parte do Executivo estadual, sobre abusos de violéncia cometidos por oficiais da
policia, seguidos de periodos de reforco da violéncia policial por meio do discurso
e de determinados atos do Executivo. Porém, ainda que a politica de seguranga
publica adotada pelo governo tenha influenciado a agio letal da policia, nao ex-
plica completamente sua evolugao.

31.Tais informacdes tornaram-se periodicas em 1995, no caso de S&o Paulo e, em 2000, no caso do Rio de Janeiro.
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O governo do jurista Franco Montoro, de 1983 a 1986, adotou em sua
politica de seguranca um discurso de defesa do Estado de Direito e contrério a
violéncia policial. Por exemplo, o governo tomou algumas medidas, tais como:
enfraquecer a Rota,” trocar o comando da Policia Civil e dar maior apoio a
Corregedoria da Policia, que passou a punir e afastar nimero maior de policiais
(CALDEIRA, 2000). Mesmo com estas medidas, a violéncia policial continuou
em niveis altos no estado até 1985, passando a cair a partir do tltimo ano do
governo, como mostra o grifico 1.

GRAFICO 1
Civis mortos em confronto com a policia no estado de Sao Paulo — 1981-2008
__ 1600
= 1470
%
© 1400
2
E 1200 1140
.©
%3
= 1000
S 915
©
2 800
8 663
£ 600 585 585 595 610 576
E 481 - 453°%0 459 438
4 399 409 393 431
g 0 328 305 351 329
o 300 286 294 286 271
o
2 200
£
=1
Z 0
1981(1982| 1983|1984 (1985|1986 | 1987| 1988|1989 [ 1990|1991 [ 1992(1993 | 1994|1995 [1996 | 1997 | 1998|1999 [2000 [ 2001|2002 | 2003 (2004 | 2005|2006 | 2007 2008
paulel 195 | franco Montoro Oréstes Quércia |  Luiz A. Fleury Filho Mario Covas Geraldo Alckmin G0 ) o5¢ Serra
Marin
M Civis mortos em confronto com a policia Governador/ano

Fontes: Para nimero de mortos pela policia entre 1981-1995, Caldeira (2000); entre 1996-2007, SSP-SP.

O governo Quércia, 1987-1990, adotou discurso mais complacente com
o0 uso excessivo da forca pela policia e nomeou para a Secretaria de Seguranga
Pdblica (SSP) um ex-oficial da Policia Militar e entao promotor, Luiz Antdnio
Fleury Filho, que seria seu sucessor como governador do estado. Como secretd-
rio de seguranga, Fleury afirmava que a policia teria seu apoio para usar “todo
o rigor” (CALDEIRA, 2000). Durante o governo Quércia a violéncia policial
continuou em niveis similares aos do governo anterior, embora apresentando
alta nos dois tltimos anos da gestao.

32. Rota sdo as Rondas Ostensivas Tobias de Aguiar, batalhdo de choque da Policia Militar do Estado de Sao Paulo,
conhecido por sua truculéncia e tornado mais famoso apds o relato de Caco Barcellos no livro Rota 66, cujo titulo se
deve ao caso contado pelo jornalista, ocorrido em 1975, que envolveu jovens da classe média paulistana e policiais
do referido batalhdo.
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Nos dois primeiros anos do governo Fleury, 1991-1992, a violéncia poli-
cial no estado assumiu nimeros exorbitantes, como pode ser visto no grafico 1.
O ex-secretdrio da seguranca, entdo governador, fortaleceu a Rota com novas
viaturas e equipamentos, além de aumentar seu efetivo de 250 para 679 homens
(BARCELLOS, 2001). O aumento da violéncia letal durante o governo Fleury
culminou com o traumdtico massacre do Carandiru, em 1992. A partir de ento,
o governo passou a controlar os abusos de violéncia policial.

O primeiro governo de Mério Covas, de 1995-1998, retomou o discurso de
respeito aos direitos humanos e controle da violéncia policial. Neste governo fo-
ram tomadas algumas medidas importantes, como nomeagio de um ombudsman
para receber dentincias contra a policia, que posteriormente seria transformado em
Ouvidor da Policia; aprovacio de lei estadual exigindo publicacio trimestral das
estatisticas criminais, inclusive os casos de mortos por policiais, no Didrio Oficial
do estado — Lei n° 9155/1995; implantagio de um programa para retreinamento
de policiais envolvidos em mortes de civis — Programa de Acompanhamento de
Policiais Militares Envolvidos em Ocorréncias de Alto Risco (Proar). A partir de
1996 houve redugao importante do ntimero de civis mortos pela policia no estado,
porém, os nimeros da violéncia policial voltaram a patamares elevados em 2000.

O vice-governador, Geraldo Alckmin, assumiu o governo com o falecimen-
to de Mério Covas em 2001 e, no pleito seguinte, foi eleito governador. Durante
seu governo o numero de civis mortos pela policia voltou a aumentar e passaram
a ocorrer episédios de ataques de determinadas facgoes criminosas contra a policia
do estado, que culminaram com a rebelido orquestrada nos presidios do estado e
os ataques do Primeiro Comando da Capital (PCC) em 2006. Em resposta aos
ataques da fac¢do criminosa a policia do estado cometeu centenas de execugdes na
capital em apenas algumas semanas.*

A tabela 1 apresenta em detalhes dados relativos ao nimero de civis mortos
e feridos em confronto com policiais civis e militares, assim como niimero de po-
liciais mortos e feridos em servico para o periodo 1981-2008. As quatro Gltimas
colunas da tabela apresentam a razao entre mortos e feridos — entre policiais e civis,
separadamente —, assim como a razao entre o numero de civis e o nimero de poli-
ciais mortos — Policia Civil e Militar em conjunto. A alta letalidade da a¢io policial
pode ser comprovada por meio da comparagao entre as razoes de mortos e feridos
do lado da policia e do lado dos civis. Com efeito, na maior parte do periodo o
ndimero de civis mortos é maior que o nimero de civis feridos, enquanto a mor-
talidade dos policiais ¢ relativamente baixa frente ao niimero de policiais feridos.

33. Este governo esteve em desacordo com entidades de defesa dos direitos humanos no estado ao designar um conhe-
cido torturador para cargo importante da Policia Civil, impor restricées administrativas a atuagao da Ouvidoria de Policia,
esvaziar a Corregedoria de Policia, revogar o programa de retirada de oficiais militares envolvidos em situacées violentas
das ruas, além das dendncias que pesavam contra o secretario de seguranca puUblica (PASTORAL CARCERARIA, 2002).
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A tabela 1 mostra também que a razao entre civis mortos e policiais mortos tem
uma amplitude de variagao elevada no periodo considerado. Cabe observar que no
periodo 1996-1999 a razio entre civis e policiais mortos apresentou os ndmeros
mais baixos da série e que este periodo coincide com os esfor¢os do Executivo es-
tadual no sentido de aumentar o controle sobre os abusos cometidos por policiais.

TABELA 1
Numero de mortos e feridos em confrontos com as policias e nimero de policiais
mortos e feridos em servico no estado de Sdo Paulo — 1981-2008

Pessoas mortas  Pessoas feridas o -
em confronto em confronto Policiis mortos Policiis fepdos Mortos/ Feridos Civis mortos/

Ano com a policia com a policia €m sevico &m senvico Policiais mortos

Policia  Policia  Policia  Policia ~ Policia  Policia  Policia  Policia  Policia ~Polida . . nos confrontos

Civil  Militar ~ Civil ~ Militar ~ Civil ~ Militar ~ Civil ~ Militar ~ Civil ~ Militar
1981 ND 300 ND ND ND ND ND ND ND ND  ND ND
1982 ND 286 ND 74 ND 26 ND 897 ND 0,03 3,86 11,00
1983 ND 328 ND 109 ND 45 ND 819 ND 0,05 3,01 7,29
1984 ND 481 ND 190 ND 47 ND 654 ND 0,07 2,53 10,23
1985 ND 585 ND 291 ND 34 ND 605 ND 0,06 2,01 17,21
1986  ND 399 ND 197 ND 45 ND 599 ND 0,08 2,03 8,87
1987 ND 305 ND 147 ND 40 ND 559 ND 0,07 2,07 7,63
1988  ND 294 ND 69 ND 30 ND 360 ND 0,08 4,26 9,80
1989 ND 532 ND ND ND 32 ND ND ND ND  ND 16,63
1990  ND 585 ND 251 ND 13 ND 256 ND 0,05 2,33 45,00
1991 ND 1140 ND ND ND 78 ND 250 ND 031 ND 14,62
1992 ND 1470 ND 317 ND 59 ND 320 ND 0,18 4,64 24,92
1993 ND 409 ND ND ND 47 ND ND ND ND  ND 8,70
1994 ND 453 ND 331 ND 25 ND 216 ND 012 137 18,12
1995  ND 500 ND 312 ND 23 ND 224 ND 0,10 1,60 21,74
1996 47 239 48 287 17 32 59 730 029 004 085 4,88
1997 18 253 37 275 11 26 68 714 0,16 0,04 0,87 6,84
1998 52 299 44 342 14 31 67 1011 0,21 0,03 091 6,64
1999 66 327 72 288 32 43 97 975 0,33 0,04 1,09 4,36
2000 71 524 88 298 16 33 101 712016 0,05 1,54 10,69
2001 74 385 82 357 18 40 100 524 0,18 0,08 1,05 6,64
2002 69 541 47 373 17 42 88 449 0,19 0,09 145 9,17
2003 47 868 37 594 14 19 73 458 0,19 0,04 145 26,30
2004 40 623 27 476 2 25 81 442 0,02 0,06 132 23,07
2005 32 297 24 406 6 22 69 398 0,09 006 0,77 10,61
2006 66 510 32 383 9 29 58 394 0,16 0,07 1,39 13,42
2007 47 391 44 372 8 28 57 555 0,14 0,05 1,05 10,86
2008 39 392 46 322 3 19 74 363 004 005 1,17 17,82

Fontes: Para o periodo 1981-1995, Caldeira (2000). Para o periodo 1996-2008, Secretaria de Seguranca Publica do Estado

de Séo Paulo.

Obs.: ND = informacdo néo disponivel.
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A Ouvidoria de Policia do Estado de Sao Paulo, criada em 1995, tem
desempenhado papel importante quanto ao controle da violéncia policial.
As tabelas do Anexo 2 apresentam dados relativos aos policiais civis e mi-
litares denunciados na Ouvidoria, assim como os resultados da dentncia
em termos de investigacoes realizadas — pelas corregedorias de policia — e
oficiais punidos. Os dados mostram que uma parcela importante das de-
nidncias recebidas entre 1998 e 2008 foi investigada — 40% das dentncias
contra policiais militares e 19% das dentncias contra policiais civis. Por ou-
tro lado, quanto maior a patente dos policiais militares, menor a propor¢ao
de dendncias investigadas. Com efeito, enquanto apenas 5% das dentncias
envolvendo oficias militares superiores foram investigadas pela corregedoria
de policia, 51% das dentncias envolvendo pragas tiveram o mesmo enca-
minhamento. No caso da Policia Civil, enquanto 9% dos delegados denun-
ciados foram alvo de investigacoes, 92% dos agentes policiais denunciados
foram investigados.

No caso do Rio de Janeiro, os dois governos de Leonel Brizola, 1983-1986
e 1991-1993, marcaram o periodo da redemocratizagio. No que diz respeito a se-
guranga publica, o governo adotou politica alinhada com os preceitos dos direitos
humanos e discurso radicalmente contririo ao uso da violéncia e as arbitrarieda-
des cometidas por policiais militares, sobretudo contra a populagio mais pobre e
moradores das favelas (DORNELLES, 2008). Para este periodo, entretanto, nao
h4 estatisticas sobre os autos de resisténcia.

As estatisticas sobre a violéncia policial no Rio de Janeiro mostram que o
namero de civis mortos pela policia cresceu continuadamente de 2000 22003 ¢, a
partir de entdo, permaneceram em patamar extremamente elevado: mais de 1.000
civis mortos em supostos confrontos com a policia por ano até 2008. De 1997 a
2008, apenas no curto periodo de um ano, 1999, houve adogio pelo governo do
estado de politica de controle da violéncia policial.

Naquele ano, o primeiro do governo de Anthony Garotinho, o Executivo
adotou série de medidas buscando controlar a violéncia policial no estado. Tais
medidas inclufam a cria¢do da Ouvidoria de Policia, criagdo das Delegacias
Legais, programas de treinamento dos profissionais, criagao do Instituto de Se-
guranca Publica (ISP) — que passaria a divulgar as estatisticas policiais, inclu-
sive os casos de violéncia policial —, e inicio de um programa de policiamento
comunitdrio em determinadas favelas da cidade (SOARES, 2000). Naquele
ano houve redu¢io pontual dos casos de violéncia letal pela policia, como pode
ser observado no gréfico 2.
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GRAFICO 2
Numero de mortos em confronto com a policia no estado do Rio de Janeiro — 1997-2008
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Porém, a partir de 2000, os niimeros da violéncia letal por parte da policia
cresceram rapidamente, passando de 289, em 1999, para 900, em 2002, quando
Benedita da Silva havia assumido como governadora. Dois episédios graves de
violéncia na cidade do Rio de Janeiro mobilizaram a atencio da populacio e po-
dem ter contribuido para omissao do governo frente a escalada da violéncia poli-

cial, a saber: o caso do sequestro do dnibus 174, em 2000, ¢ o caso do assassinato
do jornalista Tim Lopes, em 2002 (LYRA, 2004).

A partir de 2003, jd no governo de Rosinha Garotinho, o Executivo passou a
adotar discurso favordvel ao uso excessivo da forga pelas policias e promover acoes
mobilizando grande efetivo policial para agoes pontuais em determinadas favelas,
frequentemente com grande saldo de civis mortos. Além disso, o governo realizou
trocas importantes nos cargos relativos a seguranca publica no estado visando afastar
as pessoas comprometidas com organizagdes de direitos humanos (LYRA, 2004).
Em margo de 2005 ocorreu o alarmante episédio da Chacina da Baixada, na qual
29 pessoas foram assassinadas. As investigagoes da Policia Civil e da Policia Federal
levaram o MP a denunciar 11 Policiais Militares do estado pelo crime. Em 2007 o
ntimero de civis mortos pela policia no estado atingiu novo recorde, 1.330 pessoas.**

34. A politica de reforcar a postura ostensiva e combativa da policia é téo evidente que o relator das Nacdes Uni-
das sobre execugdes sumarias esteve no Rio de Janeiro em 2007 e foi presenteado com um caveirdo em miniatura
(0 caveirdo é como se chama o veiculo blindado da Policia Militar destinado, primordialmente, a operacdes em favelas
e que tem desenho inspirado em tanques de guerra). Ressalta-se que o governador do estado ndo recebeu o relator
das Nag6es Unidas em sua missao ao Brasil.
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As informacoes disponiveis sobre uso da forga letal pela policia no estado
do Rio de Janeiro nao revelam o niimero de feridos nem discriminam as mortes
causadas por policiais civis e militares separadamente. A tabela 2 apresenta niime-
ro de pessoas mortas nos chamados autos de resisténcia, assim como ntimero de
policiais civis e militares mortos em servico. Como pode ser observado na tltima
coluna da tabela, a razdo entre civis mortos e policiais mortos é extremamente
elevada em todo o periodo, alcangando valores extremos no periodo recente, mais
de 40 civis para cada baixa policial.

TABELA 2
Numero de mortos em confronto com a policia e de policiais mortos em servico no
estado do Rio de Janeiro — 1997-2008

Pessoas mortas em

. Policiais mortos em servico
confronto com a policia

Civis mortos/ policiais

Ano mortos em confrontos
Policia Civil e Militar Policia Civil Policia Militar
1997 300 _ _ _
1998 397 7 ND _
1999 289 4 ND _
2000 427 3 20 18,57
2001 592 3 24 21,93
2002 900 7 33 22,50
2003 1195 7 43 23,90
2004 983 0 50 19,66
2005 1098 9 24 33,27
2006 1063 2 27 36,66
2007 1330 9 23 41,56
2008 1137 4 22 43,73

Fontes: CESeC e ISP.
Obs.: ND = informacédo néo disponivel.

Cabe observar que a Ouvidoria de Policia no Rio de Janeiro foi criada em
1999, mas nio se destacou como instituicao de controle externo da violéncia
policial (AZEVEDO, 2006). No caso do Rio, a ouvidoria funciona dentro da
Secretaria de Seguranga Publica e o ouvidor ¢ escolhido livremente pelo gover-
nador, diferentemente de Sao Paulo, onde o ouvidor é escolhido de uma lista
triplice indicada pelo Conselho Estadual de Seguranga Publica (CONSEP) e

tem or¢amento e recursos definidos.

A evoluciao dos ntimeros relativos ao uso da forca letal no Rio de Ja-
neiro e em Sao Paulo mostra alguns fatores relevantes. Em primeiro lugar,
hd relagao importante entre a politica de seguranga adotada pelo Executivo
estadual e o niimero de civis mortos pela policia, qual seja, os governos que
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se mostraram complacentes com o uso abusivo da forca pela policia tende-
ram a engendrar niveis de violéncia policial que, muitas vezes, escaparam ao
controle do préprio governo — por exemplo, os casos da chacina da Baixada
Fluminense, em 2005, e a chacina de maio de 2006 em Sao Paulo. Por outro
lado, os governos que se propuseram a controlar os niveis de violéncia policial
encontraram sérias dificuldades e, muitas vezes, foram sucedidos por gover-
nos que adotaram linhas opostas na drea da seguranca publica.

Em segundo lugar, os niimeros da violéncia policial no Rio de Janeiro e em
Sdo Paulo permanecem bastante elevados, e isto fica patente quando se observa
a razdo entre civis e policiais mortos em confrontos, especialmente no caso do
Rio de Janeiro. Cabe observar que a atuagiao da Ouvidoria de Policia do estado
de Sao Paulo tem sido fundamental para documentar e tornar transparentes os
desvios de conduta e os abusos de violéncia cometidos pelas policias estaduais.
A sociedade civil pode, por meio das informacoes produzidas, exercer o chamado
controle externo da atividade policial. No Rio de Janeiro, pelo contrério, nao existe
um 6rgao que exer¢a papel similar, embora os pesquisadores da 4rea e ativistas de
direitos humanos se esforcem em denunciar as prdticas consideradas abusivas.
Cabe fazer ressalva de que, no estado de Sio Paulo, o excessivo niimero de presos e
os problemas do sistema prisional — fatores que nio foram abordados no presente
estudo — indicam que a politica de seguranca publica adotada nio resolveu de
forma sustentdvel a questao da repressio ao crime.

As informagoes de dois dos mais populosos estados brasileiros — onde os
indices de criminalidade superam a média nacional — evidenciam que se perpetua
em nossas policias cultura de enfrentamento e de abuso da forca letal. Isto nao
significa que todos os profissionais destas corporagdes se alinhem a estas posturas.
Ademais, os recentes esforcos governamentais voltados para formacio e capacita-
¢ao tém procurado romper com estes elementos de cultura institucional, presen-
tes mesmo dentro do atual arcabouco legal. Um dos esforgos neste sentido tam-
bém diz respeito a implantacio de novos conceitos para as politicas de seguranga
publica e novas formas de atuagio policial. A préxima secio se dedica a este tema.

4 POLITICAS DE PREVENCAO DA VIOLENCIA: POTENCIALIDADES
DO POLICIAMENTO COMUNITARIO NO BRASIL

4.1 0 modelo de policiamento comunitario

Modelos de policiamento sio discutidos no mundo todo hd virias décadas.
Experiéncias de diversas naturezas vém sendo empreendidas em localida-
des de diferentes paises, na busca por atuagao policial que possa se mostrar
mais eficiente na preven¢io da criminalidade ou, pelo menos, no aumento
da confianca dos cidadios e na redu¢io da sensagido de medo e inseguranca.
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Neste sentido, um dos modelos mais discutidos na atualidade é o chamado
policiamento comunitdrio, ou policiamento de proximidade.?

A existéncia de policia comunitdria pressupoe que forgas policiais e cidadaos
sdo coprodutores da seguranga publica, para que possa haver menos crimes, me-
nos medo da violéncia, mais responsabilizacio da policia e maior respeito nas re-
lagoes entre policiais e comunidade. O policiamento comunitdrio é reconhecido
como “o lado progressista e avancado do policiamento” (SKOLNICK; BAYLEY
2006, p. 15) nas democracias industriais mundiais.

Apesar de ndo haver acordos sobre o que deva ser o policiamento comuni-
tério, existe a certeza de que ele deve refletir uma filosofia de respeito matuo e
proximidade no nivel de tdticas e estratégias de operagao da policia. A premissa
central do policiamento comunitdrio ¢ de que o piblico deve exercer papel mais
ativo e coordenado na obtencio de seguranga. O publico deve ser coprodutor da
seguranga junto com a policia, refletindo novas interagoes entre estes.

Skolnik e Bayley (2006) definem as agoes de policia comunitdria por meio
de quatro elementos: 7) preven¢io do crime baseada na comunidade; i7) reorienta-
¢do das atividades de patrulhamento para enfatizar os servigos nio emergenciais;
ii7) aumento da responsabilizagao da policia e da responsabilidade da comunida-
de; e iv) descentralizacio do comando.

A prevengao do crime ¢ o elemento central e, para alcangd-la eficazmente,
a unidade de organizacio do policiamento deve ser a mais localizada possivel,
preferencialmente o bairro. Os programas de Vigilincia de Bairro, implemen-
tados em alguns paises, possuem esta unidade geogrifica de referéncia.’® Uma
das criticas ¢ que estes programas atuam mais sobre a diminui¢ao do medo em
relagdo ao crime que sobre a prevengio dos atos criminosos em si. Outra critica
¢ a de que se trata de agdes que funcionam mais para familias de classe média e
para o cuidado de suas propriedades. Finalmente, analisa-se que sao agdes que
representam intromissao das policias nos assuntos particulares dos moradores.
Como veremos, estas criticas parecem ser aplicdveis a alguns programas imple-
mentados aqui no Brasil.

Outro ponto importante para caracterizar as policias comunitdrias ¢ o tipo
de estratégia de policiamento que utilizam. A presenca na rua é considerada fun-
damental, assim como o contato com a vizinhanga, mas as estratégias sao variadas.

35. Ver Skolnick e Bayley (2006) e Rolim (2006) para discussdes mais pormenorizadas acerca destes conceitos e mo-
delos. Chama atencdo o fato de que o modelo é analisado desde a década de 1980 em paises desenvolvidos. A edicao
original da obra de Skolnick e Bayley, referéncia sobre o tema, data de 1988.

36. Este foi um programa implementado na Gra-Bretanha por iniciativa da policia e de alguns politicos a partir dos
anos 1980, sendo que se identificam programas similares nos Estados Unidos, Japdo, Austrélia e Cingapura, com
diferencas entre eles de acordo com a instituicdo proponente da iniciativa e a cultura local. Skolnick e Bayley (2006)
analisam muitos destes programas em seu livro.



Seguranca Publica na Constituicao Federal de 1988: continuidades e perspectivas 167

Policiamento motorizado, em bicicleta, ronda a pé, postos de policia acessiveis nos
bairros e em lugares publicos, visitas domiciliares fazem com que os policiais entrem
em contato direto com a populagio e com os problemas cotidianos desta, elementos
indispensdveis para o policiamento preventivo. O modelo pressupée estratégia que
estd baseada na ideia de “manutencio da ordem”, que, associada a policia comu-
nitdria, se refere & “supressio da desordem ou do comportamento incivilizado de

individuos em lugares pablicos” (SKOLNICK; BAYLEY, 20006, p. 28).

Trata-se da teoria das janelas quebradas (broken windows), baseada em
estudo feito em 1969 pelo psicélogo da Universidade de Stanford Philip Zim-
bardo, que relatava experimentos onde esta teoria era utilizada. O experimento
consistia em deixar dois carros abandonados, cada um em um bairro dife-
rente — no Bronx e em Palo Alto —, para depois ser observado o comportamen-
to da vizinhang¢a em relagio aos carros. Em ambos os casos observou-se que
houve destrui¢io e saqueio dos carros, mas aconteceram em momentos e de
forma diferenciados. No Bronx, o ataque do carro foi quase imediato, dez mi-
nutos depois de abandonado. Em Palo Alto o vandalismo no carro nao se pro-
duziu até que o proprio cientista destruisse parte deste. A destrui¢do sempre
comegava pelas janelas, e depois de quebradas, a destrui¢io e saqueio do carro
era quase imediata. Concluiu-se que o vandalismo pode ocorrer em qualquer
lugar onde as barreiras comunais, no sentido de cuidado mutuo e de obriga-
¢oes de civilidade, estejam diminuidas por agdes que deem a entender que
ninguém se preocupa com isto. Utilizando esta teoria, foi avaliado o programa
denominado Safe and Clean Neighborhoods Program, anunciado em meados de
1970 no estado de New Jersey para ser aplicado em 28 cidades. Chegou-se a
conclusdo de que, apesar de nao haver diminuido a criminalidade — por vezes
havia aumentado — nos lugares onde houve patrulhamento a pé — parte funda-
mental do programa — a populagao tinha opinido mais favordvel em relagao a
policia, sentia-se mais segura e os policiais estavam com a autoestima elevada,
maior satisfacio no trabalho e atitude favordvel com os cidadaos do bairro, em
comparagio aos oficiais que trabalhavam em patrulhas motorizadas. Isto levou
a pensar que na comunidade o nivel de desordem e crime estd geralmente re-
lacionado nio somente a comportamentos que perturbem o sossego publico,
mas também a degradagdo ambiental. A teoria das janelas quebradas — sistema-
tizada por Wilson e Kelling (1982) — oferece, desta forma:

(...) uma valiosa contribui¢ao para o fortalecimento de uma nova abordagem policial.
A metéfora usada pelos autores ¢ a de que quando a janela de uma casa é quebrada
¢ preciso repard-la rapidamente, pois, se isso nao ocorrer, haverd a tendéncia de que
outros vidros sejam quebrados. O abandono produziria, assim, uma ‘mensagem’
que estimularia os infratores a persistirem nas acdes ilegais e a tornd-las progressiva-

mente mais sérias (como uma espiral de declinio) (ROLIM, 2006, p. 72).
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De acordo com essa concepgao, as rondas a pé em locais onde imperam desor-
dem, vandalismo, picha¢des, comportamentos agressivos e violentos, pessoas dor-
mindo na rua etc., tém o potencial de fazer com que as pessoas que moram nestes
locais sintam-se menos inseguras e menos tentadas a abandonar o bairro. O objetivo
¢ suprimir crimes e manter o bairro atraente para seus habitantes. Interessa mostrar
que o controle do local nao estd nas maos de infratores e criminosos, mas que é a
policia quem o detém. No entanto, como advertem Skolnick e Bayley (2000), se
esta estratégia de policiamento serd comunitdria ou nao vai depender da forma com
que seja aplicada. Na medida em que seja realizada de forma autoritdria e sem par-
ticipagao da comunidade se afastard do policiamento comunitdrio e serd um servico
realizado sob ameaga. Esta adverténcia é de extrema importincia para o caso brasi-
leiro, jd que, como mostra a andlise que segue, a policia comunitdria implementada
em favelas do Rio de Janeiro esteve baseada em grande parte nesta filosofia, mas
apresentou alguns dos problemas aqui formulados, além de outros especificos deste
tipo de localidade e da criminalidade que nela impera.

Se as comunidades tém problemas especificos e prioridades diferentes o poli-
ciamento deve ser adaptdvel. Neste sentido, um aspecto importante do policiamento
comunitério é a descentralizagio do comando, que significa que os policiais subordina-
dos devem ter a liberdade para agir de acordo com sua leitura prépria da realidade.?”
Este elemento tem sido de dificil aplicagio no caso brasileiro devido a estrutura alta-
mente hierarquizada da nossa Policia Militar, como apontado na se¢o 1.

Hoje em dia até os preconizadores da filosofia do policiamento comunitdrio
desistiram de chamd-lo assim e referem-se a necessidade de um policiamento
inteligente, ligado a concepg¢ao de que “¢ possivel reduzir o problema da crimi-
nalidade se vocé tem o publico do seu lado. E simples assim. E como se faz isso?
Vocé presta ao publico o servico que o puablico pede a vocé que preste”, como
aponta Bayley, um dos autores mais citados quando se fala do tema, em entre-
vista de 2007. No entanto, nio estd clara a diferenca entre um e outro conceito,
pois o mesmo autor concorda com a estratégia de introduzir “a filosofia de
policiamento comunitirio” (BAYLEY, 2007) na policia de forma generalizada.
Neste sentido, o policiamento comunitdrio, mais do que um tipo especifico de
policia, deve ser uma forma especifica de conceber e realizar o trabalho de po-
licia. Como veremos a seguir, no Brasil, apesar das dificuldades institucionais e
culturais que constituem ponto de partida dificil para a aplicacio desta filosofia,
hd programas e agoes concretas de policiamento comunitdrio que tém sido im-
plementados e ainda continuam na agenda das politicas de seguranca publica.

37."0s policiais devem ter capacidade de pensar por si s¢ e de traduzir as ordens gerais em palavras e acdes apro-
priadas. E necessaria uma nova espécie de policial, bem como um novo tipo de comando. O policiamento comuni-
tario transforma as responsabilidades em todos os niveis: no nivel dos subordinados, aumenta a autogestdo; no dos
superiores, encorajam-se as iniciativas disciplinadas, a0 mesmo tempo em que se desenvolvem planos coerentes que
correspondam as condicdes locais” (SKOLNICK; BAYLEY, 2006, p. 34).
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4.2 Policia comunitaria no Brasil: marco institucional no contexto federativo

O Brasil — a diferenca dos outros paises federativos (exceto a Bélgica) — tem um fe-
deralismo triplo, que atribui constitucionalmente aos trés niveis de governo — Uniao,
estados e municipios — autonomia, poder de decisio e responsabilidades para aplica-
¢do de politicas publicas. Para alguns autores, o federalismo no Brasil estd associado
ao constitucionalismo, jd que em todas as constituigoes esta forma de organizagao de
governo ¢ ratificada, ainda que sob diferentes arranjos institucionais (SOUZA, 2005).

A Constitui¢ao de 1988 confirma o federalismo, ao tempo que constitucio-
naliza e descentraliza diversas politicas sociais. Com isso, a partir de 1988 muni-
cipalizam-se vérias institui¢oes e a coordenacio de politicas publicas. Como visto
anteriormente, porém, as Policias Militar e Civil permanecem sob jurisdi¢io dos
governos estaduais. Nao se estimulou, no texto constitucional, portanto, a descen-
tralizagdo da politica de seguranca publica. Se, por um lado, as forcas de seguranca
sio comandadas pelos governos estaduais, por outro lado, a Policia Militar conti-
nuou com parte de sua estrutura vinculada ao Exército e, portanto, ao poder central.
Além disso, o dispositivo que vincula a politica de seguranca as agoes municipais é
ainda timido, ndo podendo ser considerado parte de uma politica descentralizadora
nesta drea. O Art. 144 da Constituigio, em relagio ao papel dos municipios, dispoe
tdo somente que estes “poderio constituir guardas municipais destinadas a protecio
de seus bens, servicos e instalagoes, conforme dispuser a lei” (Art. 144, § 8°).

Contrariamente, sao multiplas as referéncias a importincia das experiéncias
locais, descentralizadas, e as politicas e agdes no espago municipal para desenho
de uma politica de prevencio do crime e da violéncia. No Brasil, experiéncias
que tém a localidade como unidade geogrifica de referéncia para o desenho da
iniciativa sdo mais apontadas como bem sucedidas, ou seja, que tiveram algum
efeito sobre a queda da criminalidade — avaliada como diminuigao de diversos
delitos, seja contra a propriedade ou contra a vida (KAHN; ZANETIC, 2005).%
Muitas das agoes de prevengao de violéncia comegaram a realizar-se no espago
municipal e depois foram transferidas aos estados e aplicadas em toda federagio.
Portanto, pode-se afirmar sem receio que projetos de prevencio implementados
no nivel local podem constituir experiéncias-piloto, a partir das quais se elaboram
posteriormente politicas de maior abrangéncia. A implementagio de programas
de policia comunitdria nao escaparia a esta lgica.

No entanto, qualquer a¢io que integre a policia deve ser produto da coorde-
nagao entre os diversos Ambitos, principalmente o estadual e o federal e requer acor-
dos entre instituicoes destes niveis da federagao. Nos casos onde foram realizadas ex-
periéncias de policia comunitdria, foi por iniciativa dos governos dos estados e mais
especificamente produto da ago das secretarias estaduais de seguranga publica.

38. Entre elas sdo assinaladas a Lei Seca, o disque dentncia, a criacdo de secretarias municipais de seguranca e alguns
investimentos sociais.
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Como analisa Marta Arretche (2000), a descentralizagao das politicas publicas
depende de acio politica deliberada que supoe estratégias de indugio especificas,
capazes de delegar responsabilidades pela gestao das politicas de um nivel de go-
verno mais abrangente para outro mais especifico. A adesio de governos locais a
transferéncia de atribuigées depende de célculo dos custos e beneficios advindos de
assumir a gestao de politica determinada e dos recursos com que cada administracio
conta para desempenhd-la. Portanto, os atores envolvidos avaliardo os custos e ga-
nhos em termos politicos que derivam da implementacio de uma politica puablica.

No caso das politicas de seguranga, pode-se afirmar que os riscos de qualquer
acdo sio altos, jéd que, se por um lado qualquer melhora indicada pela diminuicio
da criminalidade pode acarretar grandes beneficios politicos, por outro lado, um
equivoco nesta drea altamente visivel, que permanece na mira constante da opinido
publica, pode trazer perdas enormes aos seus responsdveis. Portanto, sendo drea alta-
mente sensivel, poucos sdo os politicos que costumam arriscar grandes mudangas.”’
A implementagio de programas de policia comunitdria nio escapa a estas pressoes
que permeiam disputas dentro dos governos estaduais, os quais acabam sendo identi-
ficados como responséveis tanto pelos éxitos como pelos fracassos destes programas.

Os projetos de policiamento comunitirio tampouco escapam das pressoes
oriundas das préprias corporacoes policiais. Neste caso, um dos principais proble-
mas a ser enfrentado tem a ver com a persisténcia de praticas e conceitos arraiga-
dos, conforme abordado anteriormente. Muitas destas praticas advém da predomi-
nancia nas institui¢des policiais da doutrina da seguranca nacional, cujos preceitos
parecem continuar permeando o cotidiano do trabalho da policia no Brasil (MU-
NIZ, 1999). A cultura das instituigoes policiais é o resultado de politicas herdadas
de periodos de arbitrio, o que impoe sérias dificuldades a qualquer mudanga que
se queira fazer tanto na estrutura quanto na filosofia das prdticas institucionais.

Devido aos dispositivos constitucionais, o papel fundamental pela politica
de seguranca publica estd nas maos dos governos estaduais. Cabe ao governo fede-
ral a responsabilidade de tragar diretrizes e estimular a adesao dos niveis subnacio-
nais a determinadas iniciativas, por meio da transferéncia de recursos e do apoio
institucional. Por fim, resta aos municipios a elaboragao de iniciativas préprias,
desde que coordenadas com as policias estaduais.

A partir dos anos 1990, especialmente, percebe-se maior atuagio do go-
verno federal na drea da seguranga publica. Além disto, observa-se que, ao lado
da instrumentaliza¢do de a¢des de controle e repressio, vem ganhando espaco
a implementagio de medidas voltadas para prevengio do crime e da violéncia.
Os programas e agoes de prevencio tém sido implementados a partir de diferentes

39. Este pressuposto é reafirmado na l6gica que orienta a analise de Soares (2006).
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niveis do Estado — politicas federais, estaduais e municipais. A seguir, serdo exami-
nadas as principais agoes de iniciativa do governo federal nos tltimos anos.

4.3 Politicas de prevencao da violéncia e de policiamento comunitario no
governo federal

No 4mbito do governo federal, em 1997 foi criada a Secretaria Nacional de Se-
guranga Publica (SENASP) no Ministério da Justica (M]),* o Programa de Inte-
gragao das Informagées Criminais, em 1995, e o Fundo Nacional de Seguranca
Publica (FNSP), em 2001, que lhes deu impulso. A criagao destes 6rgaos e pro-
gramas pode ser avaliada como uma das primeiras medidas visando a preven¢ao
tomada pelo governo federal e envolvendo estados e municipios.

Criado por meio da Lei n° 10.201/2001 — depois alterada pela Lei
n° 10.746/2003 —, o FNSP tem como objetivo “apoiar projetos na drea de
seguranga publica e de prevengio a violéncia, enquadrados nas diretrizes do
Programa de Seguranga Publica para o Brasil do Governo Federal”. Com isso,
o FNSP desde 2001 destina recursos para projetos estaduais e municipais na
drea, sendo que, até 2003, o apoio aos municipios estava condicionado a cria-
¢ao de guardas municipais. A modificagio da lei em 2003 retirou esta condigao
e substitui-a por outras: pode receber estes fundos “o municipio que mantenha
guarda municipal ou realize agdes de policiamento comunitdrio ou, ainda, im-
plante Conselho de Segurancga Pablica” (Lei n® 10.746/2003). Entre os objeti-
vos do fundo, estd o apoio a projetos de qualificagio e equipamento das forgas
de seguranca publica, aos sistemas de informagoes, inteligéncia e estatisticas
de seguranca, 2 modernizagao técnica e cientifica da policia, a programas de
policia comunitdria e programas de prevengao ao delito e a violéncia.* Ele
constitui, portanto, importante instrumento do governo federal para indugao
de acoes na drea de seguranca publicas nos estados e municipios.

Como foi formulado por alguns estudiosos do assunto, a partir dos anos
1990, e, principalmente na década de 2000, observa-se um “alargamento da
questdo da seguranga publica, tanto do ponto de vista conceitual como ad-
ministrativo” (KAHN; ZANETIC, 2005, p. 3). A ampliagao do conceito de
seguranga registra-se na prética principalmente a partir dos primeiros anos da
década de 2000, por iniciativa do governo federal, com lancamento do Plano
Nacional de Seguranca Puablica (PNSP), visando a integragio de acoes sociais
contra a violéncia e de repressio da criminalidade.*?

40. A SENASP foi criada por meio do Decreto n2 2.315, de 4 de setembro de 1997, tendo sucedido a Secretaria de
Planejamento de A¢des Nacionais de Seguranca Publica (SEPLANSEG), criada em 1995.

41. Ver a lei e suas modificacdes no site <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10201.htm>.

42. "Este é um Plano de acdes. Seu objetivo é aperfeicoar o sistema de seguranca publica brasileiro, por meio de
propostas que integrem politicas de seguranca, politicas sociais e acdes comunitérias, de forma a reprimir e prevenir o
crime e reduzir a impunidade, aumentando a seguranca e a tranquilidade do cidadao brasileiro” (BRASIL, 20004, p. 4).
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Neste mesmo ano, destaca-se a elaboracio do Plano de Integracio e Acompa-
nhamento de Programas Sociais de Prevengao a Violéncia (PIAPS), concebido den-
tro de enfoque multidisciplinar dos problemas da seguranga publica, considerando
a violéncia como fend6meno multifacetado e que exige integracio de programas
sociais, em perspectiva preventiva que aborde as causas dos problemas. Neste plano,
jé estava previsto desenvolver agoes com foco na populagio de criangas e jovens
entre 9 e 24 anos e suas familias, comegando em 2001 com a agao integrada de 12
ministérios, em 79 municipios de regies metropolitanas consideradas prioritérias.
Sao Paulo, Rio de Janeiro, Vitdria e Recife, que, na época, apresentavam maiores
taxas de mortes por homicidios no pais, foram as primeiras regiées contempladas.

Dessa forma, pela primeira vez, os altos indices de letalidade violenta entre os jo-
vens do sexo masculino moradores de metrépoles comegaram a fundamentar a escolha
de um foco para as politicas de prevencio da violéncia. A defini¢io de uma populagio de
risco, sobre a qual deve ser focalizado qualquer programa de prevencao da violéncia, esta-
va na concepgio do plano, que previa, ainda “uma articulagio entre os érgios de gover-
no, em suas trés esferas administrativas — federal, estadual e municipal” (PIAPS, 2002).

Virias foram as a¢oes incluidas e os fundos destinados, mas a implementa-
¢ao de projetos foi dispersa e nao houve avaliagio nem continuidade desta ini-
ciativa, encerrada em 2003, com advento do novo governo. Datam deste perio-
do os projetos municipais inseridos dentro de concepgoes integrais de seguranga
publica. A integragao das esferas municipal, estadual e federal, por sua vez, foi
limitada. O governo federal se limitou ao provimento de recursos financeiros e a
algumas a¢oes pontuais. A criagdo de mecanismos para avaliagdo e monitoramen-
to dos projetos e agoes nesta drea, assim como desenvolvimento de critérios para
a escolha de regides/populacoes para as quais se priorizariam agdes preventivas,
comegaram a ser pensados naquele momento, mas seriam efetivados mais tarde.

A perspectiva atual de prevencio adotada pela SENASP reconhece o crime e a
violéncia como problemas complexos e estd dirigida a “necessidade de identificar, em
cada local, os agenciamentos equivalentes para o crime e a violéncia, e, a partir deste
diagnéstico, elaborar politicas especificas que, tanto quanto possivel, os previnam”

(BRASIL, 2005b, p. 7). A SENASP chama aten¢ao para o fato de que:

(...) o conceito de ‘seguranga publica’ nio pode ser reduzido ao servico que as po-
licias — estaduais ou federais — podem prestar (...) [j& que] é sempre muito injusto
exigir das policias que elas oferecam uma solugio aos problemas do avanco da cri-
minalidade e da violéncia, porque a maioria das causas destes fendmenos nio pode
ser enfrentada pelos policiais, por melhor que trabalhem e por maiores que sejam
seus esforgos (BRASIL, 2005b, p. 8).

43.Ver Brasil (2000b). E dificil obter hoje informacdes organizadas que recolham as experiéncias e os avancos das acdes de
sequranca desenvolvidas nas regides do PIAPS, assim como os resultados sobre a prevencdo e controle da criminalidade.
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E necessério ressaltar, contudo, que para enfrentar os problemas de crimina-
lidade e violéncia atualmente existentes no Brasil o papel das policias e a atuagao
destas tem se tornado essencial, o que nao significa desconhecer a existéncia de
outros fatores determinantes.* Nota-se que ¢ expressa uma aparente contradigio
entre considerar os problemas de violéncia e criminalidade como resultado de
“agenciamentos” — e de causas multiplas e complexas — e reforgar as politicas
preventivas sobre uma possivel mudanga da acio policial. Dentro das multiplas
causas, o papel da policia, tanto sob forma repressiva como preventiva, costuma
ter incidéncia sobre o sentimento de seguranca ou medo predominante na popu-
lacdo, embora nio esteja confirmada a influéncia que possa ter sobre a variagao
dos indices de criminalidade (BEATO; PEIXOTO, 2005). Portanto, qualquer
iniciativa preventiva, além de integrar acoes e projetos do tipo social, comunitdrio
e institucional mais amplos, deve comprometer a acio das policias e agir sobre
as instituigdes policiais, e, por consequéncia, interferir sobre os niveis estaduais e
federais dos quais estas dependem.

A ideia de municipalizar as agdes de seguranca e de investir em politicas de
prevengao, que jd vinha sendo esbogada desde o inicio da década de 2000, vai
ganhando mais for¢a com o passar dos anos. Com as mudancas da legislacio e o
repasse de recursos aos municipios, com vistas a apoiar iniciativas voltadas para a
prevengao, aprofundam-se acoes neste sentido a partir de 2003, e dai em diante
as politicas da SENASP apropriam-se de um discurso e de uma prética preventiva
que tém como referéncia experiéncias internacionais e nacionais prévias.

Pode-se afirmar que, apesar de a CF/88 nao prever a efetiva participa-
¢ao dos municipios na seguranca publica e dar as atribui¢oes nesta drea prin-
cipalmente aos governos estaduais, dos quais dependem as policias, desde
o inicio dos anos 2000, ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso,
até os dias de hoje tem havido modificacoes da legislacao e das prdticas no
sentido de ampliar o conceito de prevencio e de vinculd-lo cada vez mais a
esfera municipal.

A partir de 2003, aprofundou-se ainda mais a politica de seguranca com
uma agenda que prioriza a prevencio da violéncia e criminalidade, os mecanis-
mos para o financiamento de agdes e projetos assim orientados e a sistematizagao
e disseminagdo de experiéncias dos programas de prevengao, tendo sido criado,
inclusive, banco de dados sobre as prdticas preventivas.

44, Note-se que o texto se refere a agenciamentos ndo a causas, pois pretende adotar ideia de prevencdo em um
sentido preciso e “As causas de problemas complexos sao, como se sabe, também complexas. Normalmente, elas
remetem a problemas estruturais cuja solucdo é tarefa para geracdes inteiras” (BRASIL, 2005a, p. 7).
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Criaram-se também critérios quantitativos e qualitativos mais claros e sis-
temdticos para o repasse dos fundos de seguranga primeiramente aos estados —
entre 2004 e 2005 — e depois aos municipios, a partir de 2006.%

Em 2007, além de serem aprofundados os critérios de distribuigio dos recursos
do ENSE o M] langou o que pretende ser o plano mais abrangente do ponto de vista
preventivo, o Programa Nacional de Seguranga Pablica com Cidadania (Pronasci), que
preconiza mudar o “paradigma na seguranca publica do pais, dando énfase a questio
municipal e 3 implementagio de programas de prevencio, especialmente voltados para
a Juventude, em parceria com outros programas do governo federal” (BRASIL, 2007).

Dentro dos objetivos do Pronasci, no que tange a prevengio da violéncia,
encontra-se a capacitacio e valorizagao dos profissionais de seguranca publica por
meio de cursos de formagio com novas metodologias e matriz curricular, cursos
de p6s-graduagao, implantacio de Sistema Integrado de Formagao e Valorizagao
Profissional, formagio das guardas municipais, implantagio de Centros de Aten-
dimento de Satde Mental, entre outros.

Finalmente, entre as medidas destinadas a fortalecer o controle externo
das atividades dos profissionais de seguranc¢a encontra-se a implantagio e arti-
culagao de Conselhos de Seguranga e Ouvidorias de Policia, a constitui¢ao de
uma Politica Nacional de Policia Comunitdria e Seguranga Comunitdria e a sis-
tematizacio pela SENASP das dentncias de violagiao dos direitos humanos por
policiais. Estes critérios estio em estreita relagio com a intengio de melhorar
o desempenho da policia e de outros profissionais de seguranga, assim como, a
confiabilidade na sua agao, sendo extremamente importantes para evitar e punir
abusos cometidos por estes profissionais, como os casos de violéncia policial
mostrados anteriormente neste texto.

Entre as atuais diretrizes da politica de prevenc¢ao do crime e da violéncia in-
cluidas no Pronasci, tem-se, portanto, a implantagio e sistematizagio de agdes de
policia comunitdria, além da valorizagio e capacitagio dos efetivos policiais para
que possam empenhar-se nestas tarefas. Neste sentido ¢ conveniente citar alguns
instrumentos legais e prdticos que hoje estio sendo desenvolvidos pela SENASP
visando aplicagdo na pratica da filosofia de policia comunitdria.

45, Criou-se um indice que tem como base a média ponderada nacional de dados combinados de seguranca
publica — homicidios dolosos e outros crimes letais e intencionais, efetivo de policiais civis e militares, outros crimes
violentos —, urbanos e populacionais — populacdo, area/km?, concentragéo populacional em grandes centros, delitos
de transito — e um fator de correcdo socioecondmica — produto interno bruto (PIB) e Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). A este critério quantitativo adicionou-se critério qualitativo: o estado que nao respondesse o ques-
tiondrio de avaliagdo da politica teria 10% dos recursos do fundo cortados. O questionario buscava levantar o cum-
primento de 27 acbes especificas na area determinada pelo Programa Nacional de Seguranca Publica para o Brasil.
46. As informacdes sobre os objetivos e abrangéncia do Pronasci foram extraidas do documento titulado Guia Pratico
de Elaboracdo de Projetos para os Municipios da SENASP/M), da parte que refere as acdes de implantacao do Sistema
Unico de Seguranca Publica (SUSP) contidas no plano plurianual. Disponivel em: <http://www.mj.gov.br/data/Pages/
MJ3F6FO588ITEMID273CF2AC483A4838A7E931123E21A5ACPTBRIE.htm>.
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Ainda em 2000, havia sido criado um grupo de trabalho denominado Ma-
triz Curricular Nacional para Policia Comunitdria,” e realizado o Curso Nacional
de Multiplicador de Policia Comunitdria, com intengio de formar policiais, guar-
das municipais e liderancas comunitdrias nesta temdtica especifica. Atualmente,
vem sendo consolidada matriz curricular a ser aplicada em todos os cursos de
formacio e jd existe o Livro do Promotor de Policia Comunitdria com os contetidos
desta matriz. Apesar de ser um programa implementado de forma centralizada,
tem o propésito da formagio de policias e liderangas locais que possam atuar
posteriormente em instituigoes e espagos municipais, estaduais ou comunitdrios.
Constam entre os temas curriculares: direitos humanos; estruturacao de conselhos
comunitdrios; gestao de projetos; gestao pela qualidade na seguranca piablica; mo-
bilizagao social; policia comunitiria comparada e troca de experiéncias de policia
comunitdria; policia comunitdria e sociedade; relagoes interpessoais, conflitos e as
formas de intervengao; teoria e prética de ensino; teorias sobre policia comuni-
téria; e resolugao pacifica de conflitos — mediacio aplicada a policia comunitdria.

Por se tratar de agoes recentes, nao ¢ possivel fazer avaliagoes a respeito dos
resultados que podem produzir em termos de prevencio da criminalidade e na
modificagio de conceitos e praticas que, como jd se viu, estdo arraigadas nas insti-
tuigoes de seguranca publica e na sociedade. Porém, as agoes de seguranga publica
priorizadas pelo governo federal apontam na diregao de modificar tanto a matriz
conceitual como as préticas das policias no paifs, fazendo explicitos esforgos por
democratizar o papel e a acio dos profissionais e institui¢des de seguranca. Estes es-
forcos parecem fundamentais para que as politicas preventivas possam ter impacto
sobre parte importante dos fatores que sdo identificados comumente como causas
da violéncia letal no pais e vém enfrentar as dificuldades advindas tanto do aparato
legal-institucional existente em nosso pais — e perpetuado pela CF/88 — como,
ligada a ele, da cultura organizacional presente nas nossas policias.

Desde 2007 recursos de grande monta vém sendo destinados para implemen-
tagao do Pronasci e diversos acordos de cooperagio foram firmados com outros mi-
nistérios — como Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome (MDS)
e Ministério da Cultura (MinC) — e com governos estaduais e municipais. Ainda
¢ cedo, contudo, para avaliar os resultados da implementacio do programa, que
parece auspicioso pelo seu contetido amplo e abrangente em termos de prevengao e
porque compromete tanto o nivel federal como o estadual e o municipal nas agoes.

A adogao de agoes municipais, visando a seguranca e a prevengao da violéncia,
estd em consondncia com diversas teorias internacionais que avaliam a prevengio

47. Nomeado pela Portaria SENASP ne 14, de 26/4/2006, publicada no DOU, de 8/5/2006.
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como um conjunto de agoes integradas em espagos locais.”® Esta filosofia da pre-
vengio fundamenta a implementagio dos projetos de policia comunitdria em dife-
rentes partes do mundo assim como as politicas especificas de prevencao, algumas
delas baseadas na teoria das janelas quebradas. A seguir, serao examinadas, portanto,
algumas experiéncias locais de policiamento comunitério implementadas no Brasil.

4.4 Experiéncias locais de policia comunitaria

Segundo alguns estudos, a apropriagio brasileira do conceito de policia comuni-
tdria coincide com o préprio processo de democratizagio do pais e com a nova
CE a partir dos quais ganham centralidade os conceitos de direitos e liberdades
individuais em oposicdo as forgas de repressao e a protegio da vida e da proprie-
dade frente ao crime (CLAVES; FIOCRUZ; VIVARIO, 2004). Com o fim da
ditadura, o desafio colocado s policias foi demonstrar sua eficiéncia e mudar sua
imagem junto a populacio. Alguns autores relacionam a emergéncia da policia
comunitdria com a necessidade de mudar junto & comunidade, uma “imagem de-
teriorada” do trabalho policial, construida apés décadas durante as quais a policia
foi instrumento de repressio. No Brasil, isto se viu agravado pelo crescimento da
criminalidade, representado pelo aumento nas taxas de homicidios e do senti-
mento de inseguranga da populagdo. Pesquisas de vitimizagdo mostram a pro-
porc¢io deste medo do crime e dos niveis de desconfianga da policia (JACQUES;
ROSIER; TULIO, 2002; ISP, 2007).

No pais, os projetos de policiamento comunitdrio® sio desenvolvidos pelas
policias militares e sdo bastante diversos tanto do ponto de vista do embasamento
filoséfico quanto nas préticas que os caracterizam. Em 2002 foi apontada existén-
cia de 14 experiéncias de policia comunitria em diversos estados do Brasil: Sao
Paulo (SP), Espirito Santo (ES), Pard (PA), Parand (PR), Sergipe (SE), Rio Grande
do Norte (RN), Rio Grande do Sul (RS), Distrito Federal (DF), Cear4 (CE), Per-
nambuco (PE), Paraiba (PB), Minas Gerais (MG), Santa Catarina (SC) e Bahia
(BA). Algumas delas provém de experiéncias anteriores, como nos casos de Minas
Gerais, em alguns bairros de Belo Horizonte; Espirito Santo, de 1993; Distrito Fe-
deral, de 1995 (KAHN, 2002); Rio de Janeiro, de 1994 e 1995 (MUSUMECI e¢
al., 1996) e Sao Paulo, de 1997, com implantagio dos Conselhos Comunitdrios de

48. Para referéncias internacionais sobre os principais lineamentos para programas de prevencdo da violéncia, ver
em programas de Seguranca Cidadd do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID); programa Safer Cities do
Habitat das Nagdes Unidas; Instituto Latino-Americano das Nagoes Unidas para Prevencdo do Delito e Tratamento
do Delinquente (ILANUD); Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC); programas de prevencéo
da violéncia da Organizacdo Mundial da Saude (OMS) e da Organizacdo Pan-Americana da Salde (Opas). Alguns

sitios de referéncia sdo: <hftp://www.iadb.org/topics/topic.cim?id=CRSE&lang=es>, <hktp://www.unhabitat.or

ownloads/docs/5524 70912 _Safer%20Cities%20-%205trategic%20plan.pdf>|,  <hftp:/whglibdoc.who.int/publi
Eations/2008/9789241597081 eng.pdf.
49. Podem ser denominados também de policia interativa, policia solidaria ou policia cidada. Permanece alguma du-
vida sobre a pertinéncia de denomina-los de “policia comunitaria”, no sentido definido por Skolnick e Bayley (2006).



http://www.iadb.org/topics/topic.cfm?id=CRSE&lang=es
http://www.unhabitat.org/downloads/docs/5524_70912_Safer Cities - Strategic plan.pdf
http://www.unhabitat.org/downloads/docs/5524_70912_Safer Cities - Strategic plan.pdf
http://whqlibdoc.who.int/publications/2008/9789241597081_eng.pdf
http://whqlibdoc.who.int/publications/2008/9789241597081_eng.pdf
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Seguranca. Reconhece-se em algumas destas experiéncias, como de Sao Paulo e do
Rio de Janeiro, a existéncia da filosofia de policia comunitdria, tanto nos aspectos
operativos — patrulhamento a pé, didlogo com a populagio etc.— como nas agoes
de controle e restabelecimento da autoridade orientadas pelas ideias antes expostas
das janelas quebradas (broken windows).

No entanto, estudos especificos a respeito das préticas e da formagao cur-
ricular dos policiais mostram que o modelo predominante de policiamento no
Brasil estd muito longe de ser este e assinalam que a maioria das propostas para
reformular a policia no pais “ndo incorporam o debate sobre o modelo profissio-
nal a ser adotado pela policia, e a metodologia e as prdticas de intervengio para a
realizacdo das tarefas cotidianas, envolvendo a manuten¢ao da ordem e seguranga

publicas” (PONCIONI, 2005, p. 586).

Por outro lado, chama-se atengdo para a dificuldade de medir resultados
como a diminui¢io de crimes a partir de modelo de policia diferente, como o
de policiamento comunitirio, cuja implementagio geralmente provoca aumento
do nimero de dentincias e da notificagio criminal — exce¢io para o caso dos
homicidios —, dando impressio de que a criminalidade também aumentou.
De fato, o principal aspecto sobre o qual age o policiamento comunitdrio parece
ser a respeito da diminui¢io do medo da populagio e o aumento de confian-
¢a nas institui¢oes policiais. Também pode ter efeitos sobre “as prdticas policiais
abusivas, como tortura ou uso excessivo do poder letal” criando “modelo de poli-
ciamento democrético, que substitua o medo por uma rela¢io de confianca mu-
tua entre policia e sociedade” (KAHN, 2002), o que, no caso da Policia Militar
no pais, ja seria resultado importante. Porém, como vimos anteriormente, nao ¢é
possivel avaliar isoladamente os efeitos da aplicacio de experiéncias pontuais de
policia comunitdria sem levar em consideragio os modelos de policiamento pre-
dominantes que estio sendo implementados, geralmente contrérios a filosofia de
prevencido e mais sintonizados com uma concepgao operacional de “combate ao

crime” (PONCIONI, 2005, p. 591).

Como forma de apresentar sinteticamente algumas das dificuldades e avan-
¢os para implanta¢iao do modelo na realidade brasileira, expoe-se a seguir a imple-
mentagao do programa de policia comunitiria do Grupamento de Policiamento

em Areas Especiais (GPAE) no Rio de Janeiro.

4.4.1 A policia comunitaria no Rio de Janeiro: Grupamento de Policiamento em Areas Especiais

As justificativas tedricas e as instrugdes operacionais para implementagio do
GPAE foram delineadas na Diretriz de Planejamento da 3* Segiao do Estado-
Maior Geral (EMG) da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro n® 23, de

9 de agosto de 2000. O grupamento tinha entre os seus objetivos explicitos o
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“desenvolvimento de novas estratégias diferenciadas de prevencio e repressao
qualificada da violéncia e da criminalidade”. O argumento central para que fosse
aplicado em “dreas especiais™ — ou favelas — era o “crescimento desordenado”
destes locais como consequéncia de processo de urbanizagao e migracio intensa
sem planejamento, a “auséncia de Estado”,’" as caracteristicas urbanas desorga-
nizadas que propiciavam “condi¢des ideais para a proliferacio de ambientes e
dinimicas de desordem urbana, favorecendo inGimeras possibilidades associadas
a prética criminal” (CARBALLO BLANCO, 2002, p. 26). Observa-se, desde
a justificativa, a proximidade com a ideia de controle de dreas “desordenadas”
nas quais deve ser restabelecida a ordem a partir de uma ideia que dialoga com
a filosofia das janelas quebradas, sendo que, a prética se baseia em uma proposta
que j4 existia em Boston, nos Estados Unidos, com objetivo central de diminuir
a violéncia e as agressoes letais.”

Por outro lado, o coordenador da iniciativa reconhece a discriminagao sofri-
da pelos moradores dessas dreas por parte das elites sociais, assim como o cardter
pontual da agdo da policia, o que nio contribui para a constru¢ao de relagio de
confianga com a comunidade. Mas em nenhum momento faz alusio a dinAmica
da violéncia policial. O que interessa na fundamentagio é a preservagio da or-
dem. Para alcangd-la, focalizam-se a¢oes preventivas articuladas com a comuni-
dade, com medidas eventuais de repressio qualificada da criminalidade associada
ao tréfico de armas e de drogas. Como prevé um policiamento integrado com a
comunidade das favelas, do lado dos servigos publicos estatais e das organizagdes
comunitdrias, aliado a acbes ostensivas de restabelecimento da ordem em dreas
criticas, combina elementos repressivos e preventivos.

50. 0 major da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, Antonio Carlos Carballo Blanco, foi o policial designado para
coordenar e comandar a experiéncia-piloto do GPAE em 2000. Mais tarde escreveu sua dissertacao para obtencdo do
titulo de bacharel em ciéncias sociais pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) com anélise da experiéncia.
Segundo o major, areas especiais s&o 0 “espaco geografico de densa ocupagao humana, onde existam elevados indica-
dores de violéncia e criminalidade, combinado com destacada deficiéncia na prestacao de servicos publicos essenciais
e onde também se verifica a existéncia de condicdes inadequadas para o desenvolvimento humano e comunitario,
propiciando dessa forma um fértil campo para a proliferacéo de atividades desordeiras e criminosas, em face da pouca
presenca, ou até mesmo, a auséncia total da acao do Estado, principalmente em termos de infraestrutura e servicos”
(CARBALHO BLANCO, 2002, p. 28).

51. Note-se que o GPAE foi inicialmente instalado em uma area que compreende duas favelas, o Morro de Cantagalo
e Pavao-Pavaozinho, situadas no meio dos bairros mais nobres da cidade — Copacabana, Ipanema e Lagoa — e que
albergam populacdo desde o inicio do século XX. Estas duas areas beneficiaram-se do programa Favela Bairro no ano
de 2003 — posterior ao GPAE. Contavam desde antes deste periodo, no entanto, com servicos de escolas municipais,
postos de salide, creche etc. E preciso, portanto, tomar cuidado com a expressdo “auséncia do Estado”, sendo pre-
ferivel fazer referéncia a ma qualidade dos servicos publicos ou a “presenca desqualificada” e, no caso da politica
de seguranca, a “presenca violenta” dos agentes do Estado. Para mais informagGes sobre locais selecionados para a
iniciativa, ver portal do Sistema de Assentamentos de Baixa Renda (Sabren) do Instituto Pereira Passos da Prefeitura
do Rio de Janeiro. Disponivel em: <hftp://portalgeo.rio.rj.qov.br/sabren/index.htri>.

52.Trata-se do programa Peace to the City, que envolve sete cidades, entre elas Boston e Rio de Janeiro. O movimento
VivaRio tornou-se parceiro do programa, junto com a Policia Militar do estado, a partir da proposta de criacdo do GPAE.
Ver relatorio de diagndstico sobre os GPAEs, realizado pelo Centro Latino-Americano de Estudos de Violéncia e Satde
Jorge Careli (Claves) da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) em convénio com a Secretaria de Seguranca Publica do
Estado do Rio de Janeiro (RJ) e o Movimento Viva Rio em maio de 2004 (CLAVES; FIOCRUZ; VIVARIO, 2004).
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A forma de entrada do GPAE nas dreas especiais tem cardter altamente re-
pressivo e inicia-se com a ago do Batalhdo de Operagoes Policiais Especiais (Bope),
para garantir a desestruturagio dos grupos criminosos, apreensao de armas e drogas
ilicitas e libera¢ao do terreno livre para agdo permanente e preventiva do GPAE,
que se estabelecerd no local de forma definitiva. E permitido a0 GPAE, em casos de
“flagrante delito” ou “cumprimento de mandado judicial” e nos limites do “uso legi-
timo da for¢a”, desenvolver acoes repressivas qualificadas. Com isto, a instala¢io do
GPAE, segundo relatério de avaliagao jd citado, ocasionou “episédios de forte con-
fronto policial e de revolta da populagio residente nas favelas onde foi implantado”
(CLAVES; FIOCRUZ; VIVARIO, 2004). Com objetivos explicitos de reducio do
medo difuso da popula¢io, redugao das atividades criminais e restabelecimento da
confianga no servico policial, as diretrizes fundamentais do GPAE sio: 7) a nao tole-
rincia com a circulagio de armas de fogo; 77) a nao tolerncia com envolvimento de
criancas em dinimicas criminais; e 77Z) a nio tolerAncia com ac6es violentas, abusos
de poder ou atuagio em priticas criminais por parte de policiais, civis ou militares.>®

Entre as dificuldades que sio assinaladas pelo major Carballo Blanco (2002)
como principais fatores que interferiram na implementagio do compromisso do GPAE
de “preservagao da vida, garantia da ordem democrética e respeito aos direitos civis”,
em articula¢io com a filosofia do policiamento comunitdrio, destacam-se as seguintes:

¢ O modelo institucional, a estrutura e a cultura da Policia Militar. Esse
fator interveio logo no inicio, impedindo que fossem destinados para
trabalhar no GPAE os profissionais capacitados e que voluntariamen-
te escolhessem este servigo. Por decisdo centralizada da Policia Militar
do Estado do Rio de Janeiro (PMER]J), selecionaram-se policiais que
agiam em uma ocupagio de comunidade situada em drea distante, bem
diferente da 4drea onde se estabeleceu o GPAE.>

*  Préticas criminais e violentas por parte dos policiais. As primeiras recla-
magoes da comunidade denunciam agressoes dos policias na abordagem

53. Os seguintes documentos contém as rotinas e procedimentos para o trabalho do GPAE: Nota de Instrucao do EMG
—PM/3 ne 002, de 13 de abril de 1992 (Policia Comunitaria — que regulou a experiéncia-piloto de Policia Comunitaria
desenvolvida em 1994 em Copacabana) e Nota de Instrucao do Comando de Policiamento da Capital (CPC) n2 001,
de 8 de setembro de 1994, programa Bairros Mais Seguros. Ver Carballo Blanco (2002).

54. “Ao observar, entretanto, o modelo organizacional vigente na Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, percebe-
se uma série de obstéaculos para a aplicacdo efetiva da filosofia de policiamento comunitério. Profundamente marcada
por uma heranca militarista na concepcdo do trabalho policial, a PMERJ é caracterizada pela centralizacdo de coman-
do, pelo distanciamento entre policiais de ponta e comandantes, pela ampliacdo prioritaria de seu aparato logistico
(armamento, viaturas, coletes), pelo condicionamento voltado para a constituicdo de uma forca combatente e pela
existéncia de indicadores de avaliacdo pautados na eliminacéo dos conflitos em detrimento de sua administracdo”
(ALBERNAZ; CARUSO; MORAES, 2007, p. 47).
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dos moradores™ e, mais tarde, a existéncia de policiais que consumiam
drogas e negociavam com os traficantes. Como resultado, no final do
primeiro ano de implementacio, 70% do efetivo original do GPAE
tinha sido removido. Alguns foram presos e punidos, outros afastados.

Apesar de os problemas colocados, houve avancos relativos a experiéncia,
entre os quais destacam-se:

*  No referente s relagdes dentro da policia, o modelo GPAE foi oposto
aos modelos tradicionais da corporac¢io militar e esteve pautado nos
principios democrdticos, desenvolvendo técnicas administrativas e de
gestao participativas, menos centralizadas e mais flexiveis. Estas préticas
estabeleceram paradoxo com as prdticas militaristas aplicadas dentro da
Policia Militar e colocaram em questao o Regulamento Disciplinar da
Policia Militar no qual se baseava o modelo anterior.

e Junto com a cria¢do do Conselho Comunitério de Seguranga, introdu-
ziram-se novas rotinas de participagio pré-ativa da comunidade para
prevengao da violéncia e da criminalidade.

*  Obtiveram-se resultados, como queda do nimero de homicidios e
ocorréncias de bala perdida que cairam para zero, e aumentou-se a sen-
sagdo de seguranca. No ano foram atendidas mais de 260 ocorréncias,
50% nao criminais, 25% contravencionais e 25% criminais — a maio-
ria foi trafico de drogas. Por ocasiao do trabalho policial nio houve
confrontos visiveis que puseram em risco a vida dos moradores, como
acontece frequentemente com a agao da policia ostensiva em favelas.

Nos anos seguintes outros GPAEs foram implantados em favelas do Rio de Ja-
neiro, no Complexo do Cavalao em Niterdi — depois de enfrentamentos entre comu-
nidade e policia em 2002; no Morro da Formiga, na Tijuca, em 2002 — onde havia
constantes enfrentamentos entre quadrilhas rivais de traficantes e policiais; e na Vila
Cruzeiro — depois do assassinato do jornalista Tim Lopes por traficantes da drea. O
tinico GPAE sobre o qual hd informagio sistematizada para fazer avaliagio é o do
Cantagalo/Pavao-Pavaozinho. No entanto, as mudangas sucessivas de comandos e da
orientagio estratégica, assim como a nao consecu¢io de projetos urbanisticos deman-
dados e planejados fez com que em 2004 se produzisse uma explosao da paz negociada,
com entrada truculenta da policia, que acabou produzindo episddio violento nas ruas

55. Segundo relato do major Carballo, este abuso tem seu apogeu no evento acontecido na noite de 4 de marco de
2001, durante desfile das escolas de samba campeés: “"uma das guarnicdes teria prendido 3 jovens na localidade
conhecida pelo nome de ‘Serafin’, conduzindo-os até o Pavao-Pavaozinho, onde os mesmos teriam sido submetidos
a acdes violentas e arbitrarias, de natureza vexatdria, inclusive com a subtracdo de alguns bens pessoais, e também
ameacados de prisdo, mediante uma simulagdo de flagrante forjado, na hipétese de nao pagarem o valor em dinheiro
acertado pelos policiais para a compra da liberdade” (2002, p. 41-42). Apesar de os 14 policiais envolvidos terem sido
presos, foi dificil restabelecer a confianga da comunidade.
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de Copacabana.* Este tipo de incidente contribuiu ainda mais para a desvirtuagio do
cardter preventivo da agdo do GPAE em outras favelas, onde o policiamento se mos-
trou desde o inicio exclusivamente dentro da légica repressiva. Contribuiu também
para minar a confianga que a populagio podia ter no inicio neste tipo de policiamento.
Para a comunidade o “GPAE s6 faz sentido quando acompanhado de projetos sociais
eficientes e efetivos. Caso contrério, os servicos policiais sempre serdo limitados e a po-
pulagio continuard a se sentir vigiada e pressionada a denunciar moradores” (CLAVES;

FIOCRUZ; VIVARIO, 2004).

As resisténcias dentro da PM, a discriminagio interna sofrida pelos policiais
que participavam do GPAE, a falta de apoio por parte da secretaria de seguranga
que promoveu o projeto, a falta de capacitagio dos policiais e as condigoes de
trabalho destes também foram apontadas como elementos fundamentais que im-
pediam o bom andamento das préticas preventivas continuas pelos grupamentos

destinados a trabalhar no GPAE (CARBALLO BLANCO, 2002).

Porém, apesar das dificuldades, parece ter havido melhoras na imagem que
a populacio tinha da policia a partir da instauragao do GPAE, com aumento da
confian¢a no policial e queda da criminalidade, tendo, desta forma, cumprido
parcialmente alguns dos objetivos propostos. Isto é reafirmado pelos depoimentos
de moradores no relatério de avaliagio (CLAVES; FIOCRUZ; VIVARIO, 2004),

a0 compararem a agdo da policia antes e depois do GPAE.
De acordo com autoras que avaliaram o GPAE em 2007,

hoje o GPAE representa uma politica institucional da Policia Militar do Estado do Rio de
Janeiro, mesmo tendo sua replicagio comprometida pelo ndo-cumprimento dos requisitos

postulados em sua definicio (ALBERNAZ; CARUSO; MORAES, 2007, p. 49).

4.5 Reflexdes sobre a experiéncia de prevencao e policia comunitaria

Entre as diversas acoes de controle e prevencao da violéncia que foram levadas adiante
pela articulagio do governo federal, estaduais, municipais e participagio da sociedade
civil, destaca-se neste estudo o caso particular do programa de policia comunitéria,
exemplificado através de uma das experiéncias realizadas no Brasil, o GPAE, no estado
do Rio de Janeiro. Este caso apresentou-se como ilustrativo das dificuldades e dos avan-
cos que podem ser obtidos com aplicacio de programa de policiamento comunitdrio
em trés aspectos: 7) diminui¢io da criminalidade e da violéncia; 77) diminui¢io do
medo da populagio e aumento de confianga na agio da policia; e 7i7) questionamento
e mudanca do modelo “tradicional” de policiamento.

56. Em depoimento publicado no relatdrio da organizacdo ndo governamental (ONG) Acéo Global da Secretaria da
Associacdo de Moradores do Pavao-Pavaozinho confirma-se a versao publicada em diversos jornais de que os policiais
do GPAE comecaram acdo violenta contra os moradores e depois foram apoiados por policiais do Grupo Especial
Tético Movel (Getam) dos batalhdes de PM proximos, 22 e 19 ocasionando a morte de dois jovens. Foi a partir deste
incidente que as autoridades do GPAE resolveram avaliar o processo. Ver Lyra (2004).
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Apesar de nao haver avaliagoes gerais e abrangentes sobre os diversos pro-
gramas de policia comunitdria no pafs, as poucas avaliagoes pontuais que existem
chegam a conclusées contraditérias. Por um lado, mostram que podem ser bons
programas, fundamentalmente no sentido de recuperar a confian¢a da populacao
na policia e de contribuir para o controle social sobre as instituigées policiais,
democratizando-as. Em alguns casos, podem inibir alguns tipos de crime, prin-
cipalmente os letais, nos locais especificos onde estd sendo aplicado o programa.
Por outro lado, evidenciam que ainda hd elementos de autoritarismo e militaris-
mo no seio das policias que dificultam a internalizacio e efetivagao por parte dos
policiais da filosofia de policia comunitdria, assim como abandono das praticas
de violéncia e corrupgao que permeiam estas organizagdes. Este tltimo ponto,
somado 2 falta de continuidade na aplicacdo do programa, acaba por minar a
relagao que a policia pode ter com o publico-alvo que atende, dificultando a con-
tinuidade das experiéncias.

No entanto, a continuidade das politicas que incorporem esta filosofia, assim
como da prdtica deste tipo de policiamento, integrada a capacitacio dos profissio-
nais dispostos a aplicd-la, pode contribuir para melhorar os resultados das agoes de
prevengio do crime e da violéncia, pois pressupde controles societdrios da agao poli-
cial e introduz conceitos que renovam e democratizam as instituigoes policiais. Este
seria um caminho de renovagio para as nossas policias, dentro do ordenamento
juridico atualmente existente, mas com possibilidades de resultados mais desejéveis
e de remodelagio da cultura policial que permeia nossas organizagoes hd décadas.
Para tanto, faz-se necessdria a continuidade e o aprofundamento dos programas
existentes, para que deixem de ser projetos especiais das corporagoes, nas quais tra-
balham policiais desprestigiados, para se tornarem o centro do trabalho policial.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A Constitui¢ao Federal nao representou ruptura para o campo da seguranga pu-
blica. Apesar de garantir a seguranca como direito individual e social, nao modi-
ficou as estruturas existentes, necessarias para tornar o direito efetivo.

O arranjo institucional perpetuado em 1988 foi herdado do periodo da di-
tadura, que efetivou a militarizacio desta drea e perpetuou a dualizacio do traba-
lho policial. Isto se explica, em grande medida, pelos interesses defendidos pelas
For¢as Armadas dentro deste tema ao longo do processo da Assembleia Nacional
Constituinte e, complementarmente, pela nao priorizagao do tema por parte de
setores mais progressistas da sociedade.

Os frutos desses processos podem ser percebidos ainda hoje em nossas cidades,
pois continuamos com corporagdes policiais que trabalham de maneira desintegra-
da e cujas falhas sdo de dificil controle e apuragio. Da mesma forma, as politicas de
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seguranca publica permanecem marcadas por légica militarizada e de combate ao
crime, mais do que de prevencao da criminalidade e protecio a todos os cidadaos.

Um dos fenémenos mais evidentes desse desenho ¢ a violéncia policial,
que se perpetua em nossas ruas e delegacias. Em geral, hd batalhoes da Policia
Militar destacados para a¢oes mais violentas, que sdo responsdveis por uma
parcela importante das mortes de civis em confronto com policiais nos estados
brasileiros, como nos casos do Rio de Janeiro e Sio Paulo. A alta letalidade da
acao policial é acompanhada de um conjunto de irregularidades que muitas
vezes inviabilizam a investigagio dos casos. Os dados disponiveis mostram que
continua havendo uso excessivo da forca letal por parte das policias dos estados,
sobretudo a corpora¢io militar.

Contudo, como vimos, é também a partir do restabelecimento da demo-
cracia que comegam a ser implementadas iniciativas para controlar a atuagao
dos policiais, como as agdes perpetradas pelo Ministério Publico e a criagao de
ouvidorias e corregedorias de policia e, ainda, sdo idealizadas e instrumentali-
zadas politicas, agdes, programas e projetos visando a prevengao da violéncia
e da criminalidade.

De inicio, essas praticas foram pensadas e acionadas fundamentalmente a
partir de atores locais, seja por meio das secretarias de seguranga dos estados, por
iniciativas de organizacdes nao governamentais, a partir de iniciativas de institui-
¢oes municipais ou seja pela acdo conjunta de todas estas instincias. Neste senti-
do, a Constitui¢o de 1988 oferece limites em relagdo as instituicoes que podem
atuar no campo da seguranga publica, fundamentalmente porque determina que
as policias sao estaduais e federais, restando aos municipios as guardas municipais
sem mandato para atuar na defesa dos cidadaos.

Apesar disto, multiplas iniciativas de prevencio provenientes dos munici-
pios tém tido o apoio da SENASP e do FNSP do governo federal, que repassa
fundos desde 2001 aos municipios que desenvolvem este tipo de iniciativas.

A promocio da descentralizagao das politicas de seguranga publica prin-
cipalmente no seu componente preventivo aprofunda-se através dos anos e
com os sucessivos governos democrdticos. No entanto, essa politica encontra
resisténcias. De um lado, os agentes governamentais dos diferentes niveis —
federais, estaduais e municipais — encontram-se reticentes ao desenvolvi-
mento de a¢des deliberadas que possam comprometer seus ganhos politicos.
De outro, as préprias institui¢cdes de seguranca pablica com responsabilidade
direta na aplicagdo de modelos de prevencao da criminalidade e da violéncia
tém dificuldades para mudar as regras e prdticas existentes, que se contra-
podem aos modelos preventivos.
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As barreiras legais se somam as importantes questdes culturais que dificul-
tam a transformagdo do atual paradigma que embasa as politicas de seguranga
publica em nosso pais. Diante disto, para democratizar as policias nao bastariam
alteracoes legais, nem mesmo constitucionais, que outorguem maior autonomia
aos governos estaduais e aos municipios para organizar modelos de instituigoes
de seguranga e de policiamento capazes de prevenir e dar resposta eficiente aos
problemas de violéncia e criminalidade por local. Mas este pode ser um caminho
desejdvel e com grandes potencialidades.

Também ¢é fundamental implementar estratégias deliberadas e continuas por
parte do governo federal para que estados e municipios assumam compromissos e
responsabilidades com os programas de segurancga publica, seja através do repasse
de fundos como também criando mecanismos institucionais adequados e vidveis
para a instrumentagao de agdes nesta 4rea.

Vao nessa direcdo as politicas promovidas pelo governo federal desde 2001,
cujo ponto alto foi o lancamento do Programa Nacional de Seguranca com Cida-
dania em 2007. E indispensdvel, porém, que estas politicas tenham continuidade
e se aprofundem tanto do ponto de vista de seu contetido como da estrutura ins-
titucional criada para sustentd-las. Somente com a ampliacdo, aprofundamento e
perpetuacio de iniciativas dessa natureza serd possivel alterar o quadro atual que
vé a atividade policial menos como um servigo ptblico a ser prestado a todos os
cidadaos e cidadas e mais como um instrumento de defesa do Estado e de algu-
mas camadas da populagio.

S6é uma politica de agdo continua no tempo poderd ser capaz de reverter o
crescimento linear que vem sofrendo a criminalidade letal no Brasil, assim como
pode vir a restaurar a confianca da populagio nas instituigoes do Estado encarre-
gadas pela seguranga publica.
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ANEXO 1

QUADRO 1

Politicas Sociais: acompanhamento e anlise

Comparacao sobre dispositivos constitucionais referentes ao tema da seguranca —
Constituicoes brasileiras de 1891 a 1969

Dispositivos

Constituicoes

Seguranca como direito
individual inviolavel

1969
Art. 153 — A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade.

1967
Art. 150 — A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade.

1946

Art. 141 — A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual

e a propriedade.

1937
Art. 122 — A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais o direito
a liberdade, a seguranca individual e & propriedade.

1934

Art. 113 — A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pafs a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, & subsisténcia, a seguranca individual
e a propriedade.

1891
Art. 72 — A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviola-
bilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a propriedade.

Competéncia da Unido sobre
a seguranca nas fronteiras/
servicos de policia maritima/
aérea/portudria ou atribuicoes
da Policia Federal

1969

Art. 8, inciso VIIl — Compete a Unido organizar e manter a policia federal com a finalidade
de: a) executar os servicos de policia maritima, aérea e de fronteiras; b) prevenir e reprimir o
tréfico de entorpecentes e drogas afins; c) a apurar infracées penais contra a seguranca na-
cional, a ordem politica e social ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido,
assim como outras infracGes cuja pratica tenha repercusséo interestadual e exija repressao
uniforme, segundo se dispuser em lei; d) prover a censura de diversdes publicas.

1967

Art. 8¢, inciso VIl — Compete & Unido organizar e manter a policia federal com a finalidade
de prover: a) os servicos de policia maritima, aérea e de fronteiras; b) a repressdo ao trafico
de entorpecentes; ¢) a apuracao de infracdes penais contra a seguranca nacional, a ordem
politica e social, ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido, assim como de
outras infracdes cuja pratica tenha repercussdo interestadual e exija represséo uniforme,
segundo se dispuser em lei; d) a censura de diversoes publicas.

1946
Art. 5% inciso VIl — Compete a Unido superintender, em todo o territério nacional, os servi-
cos de policia maritima, aérea e de fronteiras.

1937

Art. 15, incisos IV e VIIl — Compete privativamente a Unido organizar a defesa externa, as
Forgas Armadas, a policia e seguranca das fronteiras e criar e manter alfandegas e entrepos-
tos e prover aos servicos da policia maritima e portuéria.

1934

Art. 59, incisos V e XI — Compete privativamente a Unido organizar a defesa externa, a poli-
cia e seguranca das fronteiras e as Forcas Armadas e prover aos servicos de policia maritima
e portudria, sem prejuizo dos servicos policiais dos Estados.

1891
Art. 34, inciso XVI — Compete privativamente ao Congresso Nacional adotar o regime
conveniente a seguranca das fronteiras.

(Continua)
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(Continuacao)

Dispositivos

Constituicoes

1969

Art. 8, inciso XVII, letra v — Compete a Unido legislar sobre organizacdo, efetivos, instrucéo,
justica e garantias das policias militares e condicdes gerais de sua convocacao, inclusive
mobilizacdo (Paragrafo tnico garante a competéncia dos Estados de legislar supletivamente
sobre a matéria).

Art. 13, § 42— As policias militares, instituidas para a manutencao da ordem publica nos
Estados, nos Territorios e no Distrito Federal, e os corpos de bombeiros militares sao consi-
derados forcas auxiliares, reserva do Exército, ndo podendo seus postos ou graduagées ter
remuneragao superior a fixada para os postos e graduaces correspondentes no Exército.

Policias militares: competéncias
da Uniéo sobre sua regula-
mentacdo; fungdes; reservas do

1967

Art. 82, inciso XVII, letra v — Compete a Unido legislar sobre organizacao, efetivos, instrucéo,
justica e garantias das policias militares e condicdes gerais de sua convocacdo, inclusive mobi-
lizagdo (§ 2° garante a competéncia dos Estados de legislar supletivamente sobre a matéria).
Art. 13, § 42— As policias militares, instituidas para a manuten¢do da ordem e seguranca in-
terna nos Estados, nos Territdrios e no Distrito Federal, e os corpos de bombeiros militares sao
considerados forgas auxiliares reserva do Exército, ndo podendo os respectivos integrantes
perceber retribuicao superior a fixada para o correspondente posto ou graduacéo do Exército,
absorvidas por ocasido dos futuros aumentos, as diferencas a mais, acaso existentes.

Exército

1946

Art. 183 — As policias militares instituidas para a seguranca interna e a manutencao da
ordem nos Estados, nos Territdrios e no Distrito Federal, sdo consideradas, como forcas
auxiliares, reservas do Exército.

Paragrafo tinico — Quando mobilizado a servico da Unido em tempo de guerra externa ou
civil, o seu pessoal gozara das mesmas vantagens atribuidas ao pessoal do Exército.

1937

Art. 16, inciso XXVI — Compete privativamente a Unido o poder de legislar sobre as seguin-
tes matérias: organizacdo, instrucdo, justica e garantia das forcas policiais dos Estados e sua
utilizacdo como reserva do Exército.

1934

Art. 5% inciso XIX, alinea | — Compete privativamente a Unido legislar sobre organizagéo,
instrucdo, justica e garantias das forcas policiais dos Estados e condicdes gerais da sua
utilizacdo em caso de mobilizacéo ou de guerra.

Art. 167 — As policias militares sdo consideradas reservas do Exército, e gozarao das mes-
mas vantagens a este atribuidas, quando mobilizadas ou a servico da Unido.

Elaboracdo: Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc)/Ipea.

QUADRO 2

Perfil dos constituintes titulares da Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade

e de sua Seguranca

Nome

Partido/UF Perfil profissional

José Tavares — Presidente

PMDB/PR Advogado, ex-delegado de policia

Raimundo Lira — 12 Vice-Presidente

PMDB/PB Economista, professor e empresario

Daso Coimbra — 2¢ Vice-Presidente

PMDB/RJ Médico, jornalista e professor

Ricardo Fiuza — Relator

PFL/PE Advogado, doutor em direito, professor de direito comercial

Antonio Perosa

PMDB/SP Engenheiro agronomo

Arnaldo Martins

Engenheiro pela Academia Militar Agulhas Negras e Tenente-Coronel

PMDB/RO do Exército

Asdrubal Bentes

PMDB/PA Advogado, ex-procurador do Tribunal de Contas

Carlos Benevides

PMDB/CE Agropecuarista, engenheiro civil e empresario

César Maia

Economista; professor da UFF, ex-secretério de Fazenda do Estado e

POT/RJ ex-presidente do BANERJ

(Continua)
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Nome Partido/UF Perfil profissional
Ezio Ferreira PFL/AM Empresério e industrial da construcéo civil
Hélio Rosas PMDB/SP Advogado e contador
Iram Saraiva PMDB/GO Advogadg de presos poITtiFos e professor de direito, comprometido com
teses nacionalistas e estatizantes
José Genoino PT/SP Professor
Ottomar Pinto PTB/RR Engenheiro civil; médico e engenheiro militar; industrial
Ralph Biasi PMDB/SP Engenheiro civil
Ricardo Izar PFL/SP Advogado, pds-graduaco em direito penal
Roberto Brant PMDB/MG Bacharel em direito; professor universitario
Sadie Hauache PFL/AM Jornalista e empresaria
Telmo Kirst PDS/RS Advogado e industrial

Fonte: Portal da Constituicdo Cidada. Cdmara dos Deputados. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/internet/

constituicao20anos>.

QUADRO 3

Convidados das audiéncias publicas promovidas pela Subcomissdo de Defesa do
Estado, da Sociedade e de sua Seguranca

Convidado(a)

Cargo/entidade

Ubiratan Borges de Macedo

Professor da Escola Superior de Guerra (ESG)

Roberto Cavalcanti de Albuquerque

Professor da ESG

Pedro de Oliveira Figueiredo

Professor da ESG

Paulo César Milani Guimaraes

Professor da ESG

Geraldo Lesbat Cavagnari Filho

Professor do Nucleo de Estudos Estratégicos da UNICAMP

Marcio Thomaz Bastos

Presidente da Ordem dos Advogados do Brasil

Cyro Vidal

Presidente da Associacdo Nacional dos Delegados de Policia do Brasil

Coronel PM José Braga Junior

Comandante-Geral da Policia Militar de Minas Gerais

Tenente-Coronel PM Waltervan Luiz Vieira

Comandante-Geral da Policia Militar de Goias

Coronel PM Mério Nazareno Lopes Rocha

Policia Militar do Para

Tenente-Coronel PM Silvio Ferreira

Brigada Militar do Rio Grande do Sul

Coronel PM Paulo José Martins dos Santos

Corpo de Bombeiros do Distrito Federal

Coronel Luiz Rodrigues Mendes Ribeiro

Conselho de Seguranca Nacional

Maria Jovita Wolney Valente

Conselho de Seguranca Nacional

General-de-Exército Euler Bentes Monteiro

Convidado como personalidade

General-de-Brigada Oswaldo Pereira Gomes

Convidado como personalidade

General-de-Brigada Roberto Pacifico Barbosa

Estado-Maior das Forcas Armadas

Contra-Almirante Sérgio Tasso Vasquez de Aquino

Estado-Maior das Forcas Armadas

Major-Brigadeiro Sidney Obino Azambuja

Estado-Maior das Forcas Armadas

Romeu Tuma

Diretor-Geral da Policia Federal

Vicente Cheleatti

Presidente da Associacdo Nacional dos Servidores do Departamento de
Policia Federal (ANSEF)

Wilson Alfredo Perpétuo

Presidente da Associacéo de Delegados da Policia Federal (ADPF)

Fonte: Anteprojeto do Relator da Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca, Deputado Constituinte
Ricardo Fitiza (V. 132). Disponivel em: <http:/Avww.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsosivol-132.pdf>.
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Anexo 2
TABELA 2A
Policiais militares denunciados e punidos a partir de dentincias na ouvidoria da
Policia de Sao Paulo — resumo 1998-2008
. Procedi- S - Razéo Razéo
Denunciados Policiais S Policiais — .
- mentos . . Punicdes ) investigados/ punidos/
Cargos naouvidoria . q investigados d punidos d ad investiad
(a) instaurados (C) ( ) (e) enunciaaos |nvest|ga 0S
(b) (c/a) (%) (e/c) (%)
Oficiais superiores
Coronel 553 10 10 5 3 2 30
Tenente 262 2 23 1 10 9 IE!
Coronel
Major 517 36 36 14 14 7 39
Subtotais 1332 68 69 30 27 5 39
Oficiais intermediarios
Capitao 1.577 136 143 46 43 9 30
Tenente 2.020 382 425 262 238 21 56
Aspirante 56 35 35 24 21 63 60
Subtotais 3.653 553 603 332 302 17 50
Pracas
Subtenente 109 26 26 13 " 24 42
Sargento 3.091 849 974 695 633 32 65
Cabo 1.744 699 794 587 532 46 67
Soldado 7.521 2.588 4.600 3.500 3.133 61 68
Subtotais 12.465 4.162 6.394 4.795 4309 51 67
Totais 17.450 4.783 7.066 5.157 4.638 40 66

Fonte: Ouvidoria da Policia do Estado de S&o Paulo.

Elaboracdo do autor.

Nota: ' Punicdes: indiciamento, processo crime, punicdo administrativa.
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TABELA 2B
Policiais civis denunciados e punidos a partir de dentincias na Ouvidoria da Policia
de Sao Paulo — resumo 1998-2008

. . . L Razao Razao
Denunciados  Procedimentos  Policiais - Policiais ) ) :
c o ) . . Punicdes' ) investigados/  punidos/
argos naouvidoria  instaurados  investigados punidos ; . )
(@) b) 5 (d) © denunciados  investigados
(c/a) (%) (e/c) (%)

Delegado 4.509 305 384 137 121 9 32
Médico legista 16 7 7 1 1 44 14
Investigador 3.510 616 904 519 455 26 50
Carcereiro 622 200 289 158 127 46 44
Escrivao 1.138 132 142 61 57 12 40
Agente policial 216 171 198 122 102 92 52
Agentede 37 4 6 5 3 16 50
telecomunicaces
Chefe de

o 5 - - - - - -
cartorio
Datiloscopista 4 - - - - - -
Fotogrlafo téeni- 3 1 ) B N 2 B
co policial
Papiloscopista 22 12 13 7 6 59 46
Perito criminal 4 19 27 1 8 66 30
Total 10.128 1.467 1.972 1.021 880 19 45

Fonte: Ouvidoria da Policia do Estado de S&o Paulo.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Punicdes: indiciamento, processo crime, punicdo administrativa.



	Página em branco
	Página em branco



