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Resumen:

En América Latina no se han espantado totalmente todos los fantasmas
de las dictaduras del pasado. El subcontinente no se ha reincorporado
por completo a la normalidad democratica en todas sus dimensiones
esenciales; sin embargo, tiene que vivir con los principios de la demo-
cracia formal y el Estado democrético de Derecho en su dimensién legal.
Incluso, no ha podido aplicar y garantizar a la mayoria de la poblacién
los principios consagrados en las constituciones, la justicia, la paz y el de-
sarrollo con equidad. El aparato estatal de los latinoamericanos todavia
tiene limitaciones en términos de control social, transparencia y eficacia
de las politicas sociales. Con este panorama, los paises de América Latina
tienen que enfrentar la escalada de violencia, la delincuencia, el crimen
organizado y los problemas de seguridad en sus ciudades. Y, en respues-
ta a estas demandas sociales, las jovenes democracias acuden a la segu-

*  Articulo recibido mayo 02 de 2011 / Aceptado junio 20 de 2011

** Professor Assistente Doutor, Universidade Estadual Paulista, Unesp, Marilia.

[69]



FORUM Nro. 2 julio - diciembre de 2011 / Revista del Departamento de Ciencia Politica, Universidad Nacional, Sede Medellin.

ridad que brinda la fuerza ptblica como garante del orden y la paz. Esta
parece ser la tendencia actual que merece ser discutida en este articulo.

Palabras clave: aparato estatal, seguridad, policia, justicia, paz, dictaduras.

Resumo

A América Latina ndo espantou totalmente todos os fantasmas do seu re-
cente passado de ditaduras militares. O subcontinente ainda nao restabe-
leceu completamente a normalidade democratica em todas as suas prin-
cipais facetas, ndo obstante ja conviver com os principios da democracia
formal e do estado democrético de direito em sua dimensao juridica.
Ainda ndo conseguiu levar para parcelas importantes da populacdo os
principios consagrados em suas constituigdes de justica, paz e desenvol-
vimento com equidade. O aparato estatal dos paises latino-americanos
ainda apresenta limitagdes em termos de controle social, transparéncia
e efetividade das politicas sociais. Diante de tantas incompletudes, os
paises da América Latina tém que enfrentar a escalada da violéncia, da
criminalidade, do crime organizado e da desestrutura urbana de suas
principais capitais. E, sempre como respostas aos problemas percebidos
como publicos, as jovens democracias apelam para as instituicdes da se-
guranca publica e, na falta e insuficiéncia destas, as forcas armadas sdo
acionadas como garantidoras da ordem e da paz. Esta parece ser a ten-
déncia atual que merece ser discutida no presente artigo.

Palavras-chave: seguranca, policia, policia militar, militares, forcas ar-
madas.

Introducao

Em agosto de 2010, o governo do presidente Lula sancionou lei que atri-
bui poder de policia para as Forgas Armadas. Os militares poderao fazer
atividades policiais como revistar pessoas, veiculos, embarcacdes, bem
como poderao deter pessoas consideradas suspeitas em dreas de frontei-
ra. Forgas militares brasileiras tém desempenhado papel importante na
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estabilizagdo social e politica do Haiti, presenca reforcada recentemen-
te em razdo do terremoto que assolou o pais em janeiro de 2010. Volta
e meia a populacao urbana do pais clama por intervengao militar nos
morros e favelas dominados pelo tréfico de drogas e assolados pela vio-
léncia de traficantes, milicianos e policiais. A Policia Militar, principal
corporacdo policial do pais, responsavel pelo policiamento ostensivo e
preventivo, é organizada militarmente e subordinada, em tltima instan-
cia, ao Exército brasileiro. Estamos diante de uma nova onda de milita-
rizagdo da seguranga publica no Brasil? A discussdo mais evidente sobre
a militarizagdo refere-se a definicdo dos crimes cometidos pelos policiais
militares, em fungdes de policiamento, como crimes militares e, portanto,
como transgressoes disciplinares, submetidas a um c6digo, a um proces-
so e a uma justica militar préprios. O debate é amplo, mas em sintese, os
crimes cometidos por policiais militares contra civis seriam tratados com
mais complacéncia do que os crimes propriamente disciplinares. Este
sistema seria responsavel pelo desrespeito aos direitos dos cidaddos e
daria suporte as praticas violentas dos policiais na sociedade brasileira.
Mas a militarizacao é um fendmeno mais amplo e refere-se ao processo
de adogao de modelos, doutrinas, procedimentos e pessoal militares em
atividades de natureza civil (Zaverucha, 2005 e 2010). Neste sentido, mi-
litarizacao da seguranca nao é fen6meno novo.

Embora as competéncias institucionais da policia e das forgas armadas
sejam claramente diferentes, as zonas de fronteira sempre existiram e
continuam existindo nos dias atuais. Embora saibamos que a policia pro-
cura manter a ordem publica e a paz social, trabalhando contra o crime
e na gestdo dos conflitos sociais de forma permanente e com vigilancia
constante, o exército, de outra forma, procura manter a soberania de um
determinado pais contra a intervengdo externa de um inimigo. Sempre
se fala que a policia e o exército detém o monopdlio estatal da forca fi-
sica por meio do uso autorizado e legal da arma. Entretanto, embora a
autorizagdo para o uso da forca seja uma caracteristica fundadora destas
duas instituicdes, é importante ressaltar que a policia é caracterizagdo
pela auséncia do uso sistematico da forga enquanto que e exército preco-
niza o uso da arma como instrumento dissuasério por exceléncia. Além
do mais, a doutrina, armamento, instruc¢io e treinamento da Policia e
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do Exército sdo necessariamente distintos. A policia nao deve aprender
nem usar taticas de guerra, assim como o Exército ndo deve ensinar ou
usar técnicas de policiamento em contextos urbanos, por exemplo. Mas,
em paises como o Brasil, as competéncias policiais e militares ndo estdo
totalmente definidas, o pais adotou um modelo de policia que ainda esté
fortemente atrelado a defesa do Estado e ndo a defesa do cidadao. E um
modelo hibrido no qual convivem uma policia investigativa de caréter
civil e uma policia preventiva de carater militar. No Brasil, “o processo
de policializacao das Forcas Armadas ocorre simultaneamente ao de mi-
litarizacdo da Policia (Zaverucha, 2005: 19).”

Nos debates atuais sobre a definicao de policia e policiamento, ndo é mais
e tdo somente o uso da forca que define a nogdo e a pratica de policia.
Esta defini¢do mantém a proximidade conceitual da policia e do exército.
A distingdo entre policia e forcas armadas é feita na medida em que a
primeira caracteriza-se pelo uso da informacdo, pela interdigdo do uso
sistematico da forga, corporificada na arma de fogo e pelo contato com
o cidadao, destinatario de seus servicos. A segunda caracteriza-se pelo
monopodlio da forca, o uso da arma de fogo como modelo de dissuasao
e de desativacdo das ameacas e o isolamento em relacdo ao contexto do
entorno de sua atuacdo. Mas este é um debate tedrico, na pratica das
instituicdes e das estratégias de governo hd muita ambigtiidade que, evi-
dentemente, nos alerta para um problema ainda ndo totalmente resolvi-
do nas jovens democracias continentais (Bayley, 2001; Lima, 1995).

Do ponto de vista teérico, Hannah Arendt lembra que violéncia (forca) e
poder nao podem nem devem ser confundidos. O uso da forca tem como
implicagdo a redugao do poder (autoridade) e o uso do poder diminui a
forga e a violéncia. Em outros termos, o que define o mundo politico ndo
é a violéncia (a forca usada por poucos contra uma maioria), mas sim o
poder (uso legitimo da forca em circunstancias de legitimidade). O po-
der emana necessariamente de um mandato juridico-politico baseado em
processos de legitimacdo da autoridade. Sendo assim, segundo a auto-
ra, ndo ha como conceber uma semelhanca fenomenolégica entre poder
e violéncia. A forca que emana do poder é a mesma forma que emana
de uma ordem considerada justa. A paz incorporada na politica como
esfera publica ndo é resultado da guerra, do armisticio entre paises beli-
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gerantes, a paz é construgdo social, concertada legitimamente. Portanto,
para a autora, e expandindo um pouco seus argumentos, as instituicdes
da guerra devem ser desmobilizadas em contexto de pacificacao social,
e serem substituidas por institui¢des juridicas e sociais. Neste sentido,
nao haveria espaco para ambigtiidade entre forcas militares e forcas civis
na manuten¢do da ordem social interna e na consecuc¢do dos objetivos
politico-juridicos de equidade e justica (Arendt, 2009).

As pesquisas de opinido mostram que o Exército, os Bombeiros e os Co-
rreios sdo as institui¢des que a populacdo brasileira mais deposita con-
fianca. Ainda hoje, parte importante da opinido publica acredita que o
Exército pode resolver o problema do crime e da inseguranca urbana.
Mas as experiéncias de intervengdo do Exército na seguranga apontam
para inameros casos de violéncia e de ineficdcia; de intolerdncia a di-
versidade e a pluralidade no interior da organizacdo militar; resisténcia
ao controle civil sobre a forca e falta de accountability externo. O debate
ainda estd aberto e o presente artigo é apenas uma peca neste intrincado
quebra-cabegas.

Estado, policia e ordem social

A seguranga interna dos Estados Nacionais, no mundo ocidental, foi
construida como extensdao do militarismo. As forgas de vigilancia e o po-
liciamento rural e urbano foram extensdo das funcdes das organizagdes
militares. A seguranca interna pode ser compreendida como extensao da
guerra pelos meios da violéncia, mas também por outros meios, como é
o caso da justica. A definicdo do papel do Estado na seguranga interna
certamente procedeu-se de forma muito paralela a nocdo de seguranca
interna como auséncia de beligerancia entre paises. Os inimigos internos
foram, num primeiro momento, definidos a partir dos inimigos externos
(Brewer, 1996; Bayley, 2001). Este processo, que teve origem nos séculos
XVI, XVII e XVIII, segundo, por exemplo, Michel Foucault (2008), mudou
profundamente de figura quando as novas nogdes de policia, de razdo de
Estado e de governo emergiram no contexto do mercantilismo e do ca-
meralismo. A partir de entdo, o modelo da guerra passa a ser modulado e
a gestdo da vida no interior do territério do Estado ganha um grau maior
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de complexidade com o surgimento da noc¢do de governamentalidade
(governo da cidade, governo da vida, governo econémico, governo da
populagdo). Neste momento, surge a nocao igualmente importante de
biopoder em que a gestdo da populacdo torna-se ponto focal das inter-
vengdes do Estado. Tratava-se, portanto, de gerir o movimento e a pro-
ducao de uma populagdo e nao mais de repressao de inimigos politicos.
O modelo da gestao governamental se impde ao modelo politico-juridico
da soberania .

O modelo de policia dos paises europeus continentais foi construido,
neste processo, como policia do rei, que o defende contra os inimigos
externos e contra os stiditos rebelados ou infiéis. A divisdo de fung¢des po-
liciais comeca a se dar entre policiamento militarizado e o policiamento
enquanto gestdo politica da populagdo. As guarni¢des militares, estacio-
nadas em varias regides do territério, comecam a dividir suas atribuicdes
com a policia que neste momento era parte da estrutura judicial. Basi-
camente este é o modelo francés que serd exportado para varios paises
ap0Os a era napolednica: gendarmerie e policia nacional. Com variagdes
importantes, este modelo serd adotado no continente sul-americano. E
a gendarmerie cada vez mais assumira a fungdo de policiamento armado
e preventivo e, gradualmente, assumird um papel destacado na gestdo
governamental (Foucault, 2008; Dieu, 1993).

O modelo anglo-saxdo, baseado na common law é uma experiéncia di-
versa. A policia é tida como extensdo da comunidade, os policiais sdao
cidadaos jurados e armados que cumprem mandato comunitério. O po-
liciamento como forma local de auto-vigilancia. Durante muitos anos
nos séculos XVII e XVIII os ingleses nao aceitavam a presenca da poli-
cia como um exército aquartelado. Esta situagdo muda em parte com a
criacdo da Policia Metropolitana de Londres (1829). Referéncia para as
policias modernas, criadas durante o século XIX e XX, a Policia Metro-
politana serd composta por policiais civis, uniformizados, sem uso de
armas de fogo, voltados para o controle da ordem ptblica, de forma per-
manente, continua e estratégica. Ao invés do policiamento se dar, como
no modelo continental, em situagdes casuais, com o uso de companhias
ou grupos de homens armados percorrendo aleatoriamente o espago so-
cial em busca de malfeitores, o famoso bobby inglés percorre seu setor de
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policiamento diuturnamente, conhecendo os moradores e os problemas
locais e construindo a confianga entre governo e cidadaos, naquilo que os
especialistas chamaram de policing by consent. Este modelo de policia ur-
bana, civil e uniformizada, disseminou-se pelo mundo anglo-americano
€ aos poucos passou a ser referéncia para o policiamento civil em todos
os Estados modernos (Reiner, 1992; Waddington, 1999).

Breve histéria da policia no Brasil

O modelo francés é, com variacdes, encontravel em Portugal. Ele chega
ao Brasil com a transferéncia da corte portuguesa em 1808 e a alteragdo
do status politico do territério de coldnia para vice-reino. Neste momen-
to, foi criada a guarda real da corte para patrulhar o espago social do Rio
de Janeiro. Ndo obstante, a estrutura piramidal da policia do rei podia
conviver com formas mais locais de seguranca como os quadrilheiros:
estrutura policial colonial que é mantida na corte, formada por homens
respeitaveis da comunidade, que auxiliavam a fiscalizacao dos servigos
publicos e a detengdo de suspeitos ou de criminosos. A chegada da cor-
te a colonia proporcionou também a criacdo da Intendéncia Geral de
Policia. Segundo este modelo, ja existente em Portugal, um magistrado
superior assumiria o papel de policia, organizando os servicos urbanos,
a organizacdo administrativa e policial do reino. Mas novas guarnigdes
militares também foram criadas neste momento.

A emancipagdo politica do pais, em 1822, mantém esta estrutura tripli-
ce de policiamento, marcada pela Intendéncia, pela Guarda Real e pelas
quadrilhas de moradores. Mas a emancipagdo procura dar peso maior
aos mecanismos locais de gestao e de seguranca com a criacdo do cargo
de juiz de paz, que assumird fungdes policiais e judiciais. Ao longo do
primeiro reinado e do periodo regencial hd uma pluralidade de insti-
tuicdes da area de seguranca, mas ainda esta drea ainda serd fortemente
marcada pelo militarismo: guarda da corte; policia municipal; exército de
linha; guarda nacional; quadrilheiros; juiz de paz etcétera. O fim do pe-
riodo regencial e todo o Segundo Império conhecerdo a manutencao do
Exército de linha, a Guarda Nacional e criardo novas estruturas em subs-
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tituicdo as antigas. Os juizes de paz perdem sua funcao policial, as guar-
das municipais sdo extintas, surge o Corpo Policial Permanente (CPP) e
sao criados os delegados de policia. A estrutura policial, essencialmente
descentralizada na regéncia, passa por profunda mudanga, ressaltando
a centraliza¢do do comando e da organizacdo. Militarizacao ainda é ca-
racteristica forte, mas a formacdo e a disciplina sao frageis. Apesar da
tentativa de centralizagdo da policia, articulando o local, as provincias
com a corte, sob comando supremo do monarca, ha uma grande margem
de autonomia nas provincias e falta de mecanismos efetivos de controle
sobre as forgas policiais, que, segundo relatos da época, se imiscuem com
insisténcia na politica (Holloway, 1997; Souza, 2009).

A Reptblica, ao transformar os Corpos Policiais Permanentes de poli-
cia em Forga Publica, militariza definitivamente a seguranca. Os CPPs
tinham disciplina frouxa e baixa capacidade organizacional. Dependiam
em grande parte de recursos e de apoio das localidades onde eram desta-
cados, a formagdo militar era muito negligente e, na verdade, os policiais
que procuravam se engajar o faziam como opcao de emprego mais do
que como busca de uma carreira. Esta situagdo mudou sensivelmente, so-
bretudo, com a vinda para o Estado de Sdo Paulo da Missdo Francesa, que
estimulou na Forca Puablica paulista o treinamento militar, a hierarquia,
a disciplina, os exercicios, o espirito de corpo e a organizagdo interna.
Neste momento, e até o final do primeiro periodo republicano, comegou
a se formar um verdadeiro exercito paulista, com fungdes policiais em
todo Estado de Sao Paulo, funcionando como auxiliar das autoridades
policiais civis, bem como pronto para intervir nas situacdes de comogao
publica, revoltas politicas, movimento grevistas etcétera (Souza, 2009).

Na capital do Estado, a Forca Pubica atuava no policiamento, na ges-
tdo urbana de conflitos, greves e mobilizacdes operarias. Em sua organi-
zagao interna a Forga Publica manteve infantaria, cavalaria, bombeiros,
companhias motorizadas, companhia de aviacdo. A Forga Ptiblica monta
estrutura de formacdo e de ensino militarizados e toda uma estrutura
capilar com companhias, batalhdes e comandos. Embora esta estrutura
tenda a ficar mais fortemente militar durante a revolta tenentista de 1924
e chamada revolugao constitucionalista de 1932, seus principais aspectos
continuaram durante todo o periodo posterior. As fundagdes da milita-
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rizagdo estdo presentes jd na primeira experiéncia republicana do pais.
Na capital, em 1907, além dos quartéis da Forca Publica, foram criadas
companhias uniformizadas especializadas em policiamento urbano. Es-
tas companhias serdo denominadas de Guarda Civica da Capital. Em
1910, também é criada a Guarda Civica do Interior, nas principais cida-
des do Estado de Sao Paulo: Campinas, Ribeirao Preto, Santos e Taubaté.
Estas guardas fazem policiamento a pé, nelas sdo criadas companhias
de motocicletas, transporte policial, telecomunicacdes e avisos policiais,
assisténcia e socorro urbanos etcétera. Em 1924, as guardas civicas sdo
transformadas na Guarda Civil. Esta estrutura permanece inalterada (ha
a introdugdo do policiamento motorizado) até 1969, quando a ditadura
militar extingue a Guarda Civil e funde sua estrutura e incorpora seus ho-
mens a Forga Puablica, que passa a ser denominada de Policia Militar, por
meio do Decreto-Lei n. 667, modificado pelo Decreto-Lei no 1.072/1969.

A Policia Militar passa a ter competéncia exclusiva pelo policiamento os-
tensivo, sendo vedada a criagdo de qualquer outra policia fardada pelos
estados. A partir deste momento, de forma explicita, a Policia Militar seré
considerada efetivo de reserva do Exército! e tera subordinacao direta a
um general da ativa, posto que o posto méximo da hierarquia da Policia
Militar sera de coronel, posi¢cdo que dé aos policiais o direito de assumir
comandos, inclusive o comando-geral da for¢ca. Com a criacao da Policia
Militar, as diferencas entre o policiamento fardado e civil se acirram e o
isolamento dos policiais se acentua, ja que a doutrina de seguranca na-
cional, um dos pilares institucionais do militarismo brasileiro, preconiza-

1 Esta situagdo, na verdade, existe desde a Constituicdo de 1934. Mas os me-
canismos de controle do Exército sobre as forcas policiais serdo aprimora-
dos e centralizados a partir da ditadura. “Mas o Decreto-Lei no 667/1969
remodela a Inspetoria-Geral das Policias Militares (IGPM), que passa a in-
tegrar o Estado-Maior do Exército (EME). Este Decreto, o Decreto-Lei no
1.072/1969 e Decreto no 88.777/1983 regulamentam o papel de controle e
de coordenacdo do Exército sobre as Policias Militares. Este papel abrange
organizacao, legislagdo, efetivos, disciplina, adestramento e material bélico
das corporacdes estaduais. Hoje, as policias militares sdo controladas pelo
Comando de Operagdes Terrestres (Coter), comandado por um general do
exército (Zaverucha, 2010).” A constituicdo manteve as forcas policiais como
estruturas militares, submetidas ao controle do exército nacional, criando
uma duplicidade de comando: governadores e comando do exército.
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rd o distanciamento entre cidadania e seguranca publica, com restricoes
importantes entre o contato da “familia policial militar” e sociedade mais
ampla. Neste periodo também sdo criadas algumas das organizacdes
policiais militares que terdo importante papel na repressao politica e na
montagem da maquina de excecao do Estado Brasileiro: a Ronda Osten-
siva Tobias de Aguiar (ROTA) e o Batalhdao de Choque. A Rota, tropa de
elite do militarismo autoritario tera em suas contas as maiores taxas de
letalidade policial do periodo e, mesmo hoje, ainda ostentam alto grau
de violéncia em suas ac¢des. O batalhdo de choque teve e ainda tem papel
de destaque no controle de multiddes, greves e manifestacdes publicas,
sendo conhecido por sua terrivel participagdo no Massacre do Carandiru
em 1992 (Battibugli, 2007; Souza, 2009; Zaverucha, 2005).

A responsabilidade pela forcas policiais brasileiras, com excegdo da Po-
licia Federal, da Policia Rodoviéria Federal e da Policia dos Portos, é dos
Estados Federados.? As policias respondem aos governadores dos Esta-
dos. As Assembléias Legislativas estaduais sdo responsaveis pela defi-
ni¢do de seus regulamentos, da aprovagao dos efetivos, do orcamento e
das principais fungdes legais das forlas policiais, mas os comandantes e
os delegados-gerais tém importante autonomia para definir suas priori-
dades e politicas. A destinagdo de recursos e de efetivos, bem como sua
distribuigdo geografica ndo ocorre na area publica. Decorrem, ao contra-
rio, das interferéncias e acordos politicos com as localidades. Os name-
ros de distribui¢do de efetivos ndo sdo publicizados na nova democracia
brasileira, ndo obstante o governo federal ter feito esfor¢cos no sentido
de introduzir outras racionalidades no sistema, a partir da criagdo do
Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP) e do Sistema de Informacoes
sobre Seguranca (Infoseg). Mas, como a seguranga no Brasil ainda é vista
como questdo de Estado, o processo de agenda setting ainda é cercado
de obscuridades e inconsisténcias. De toda forma, até a ditadura militar,
nao se considerava a seguranca puiblica como matéria constitucional. Em
1946, a seguranca aparecia como “seguranca interna e manutenc¢ao da

2 O Artigo. 144 da Constituicdo Federal do Brasil define os 6rgaos respon-
séveis pela seguranca publica: “I) Policia Federal; II) Policia Rodovidria Fe-
deral (PRF); IlI) Policia Ferrovidria Federal; IV) Policias Civis; V) Policias
Militares e Corpos de Bombeiros Militares.”
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ordem”; em 1967, esta ordem é invertida “manutencdo da ordem e se-
gurangca interna” e, em 1969, a funcao das Policias Militares passa a ser a
manutencao da ordem publica, o que é mantido na Constituicdo Federal
de 1988, a chamada constituigdo cidada, que constitucionaliza o modelo
tri-partite da estrutura policial brasileira: Policia Federal, Policia Civil e
Policia Militar, com as Forcas Armadas como garantia de que o sistema
nao ultrapassara seus limites (Fontoura et all, 2009; Souza Neto, 2008).

Um dos principais empecilhos a mudanga do sistema de po-
licia é que os governos estaduais, apesar das diferencas re-
gionais, ndo estdo autorizados pela Constituicao a definir a
estrutura de policia mais adequada para atender as suas res-
pectivas necessidades no ambito da seguranca. Os Estados
nao podem unificar a Policia Militar (encarregada do policia-
mento ostensivo e preventivo) com a Civil (encarregada da
investigagdo), nem extingui-las, nem ainda modificar o papel
de ambas (Pinheiro & Almeida, 2003, pg. 61).

Grupos poderosos de pressao mantém esta estrutura intacta na medi-
da em que ndo permitem que propostas de unificagdo e integracdo mais
ousadas do sistema prosperem no legislativo brasileiro. Em razdo desta
dificuldade, o governo federal parece ter tomado a decisdo de nao con-
frontar o “sistema” ao apontar para a elaboracao compartilhada, por meio
de consultas publicas, com estados, municipios, agéncias policiais e enti-
dades da sociedade civil de um plano nacional de seguranga publica’.

De toda forma, a Constituicdo Federal de 1988, pela primeira vez na his-
toria brasileira, vai dedicar um capitulo a seguranca publica. E como bem
observa Zaverucha (2010), a seguranca publica e as questdes de segu-
ranca nacional foram colocadas pelo constitucionalista no mesmo item,
reproduzindo a confusdo entre estas esferas durante e ditadura e mesmo
no periodo posterior. O mesmo autor argumenta que a Constituicao Fe-
deral de 1988 reproduziu a doutrina de seguranca nacional, colocando
lado a lado seguranca da populacao e seguranca externa, o que estran-
hamente lembra o periodo histérico em que estas duas dimensdes eram
indissociaveis, conforme passagens acima.

3 Para uma visdo sobre os projetos de seguranca do governo Lula: www.ob-
servatoriodeseguranca.org
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Ao longo da tradigdo brasileira se confundiu seguranca publica com se-
guranca interna e defesa nacional. Numa sociedade em que estas nocoes
e conceitos estdo confundidos, a seguranga é assunto exclusivo e reser-
vado do Estado, e ndo cabe e nem compete perceber o cidaddo como
um cliente desta policia. O cliente dos mecanismos de regulagdo social
se torna o proprio Estado. E evidente que isto criou este hiato histérico
entre a policia e a comunidade. Temos que romper com duas tradigdes
que vem formando a concepcao de seguranca publica, em particular das
policias no Brasil: uma percep¢ao militarizada da seguranca e da ordem
publica e uma percepgdo penalista/punitiva da seguranga publica. Essas
duas formas de entendimento se misturam na pratica, gerando a ocul-
tacdo, colocando na clandestinidade e na ilegalidade a atividade de poli-
cia (Muniz, 2001).

Como afirma Jorge Zaverucha, “a Constituicdo de 1988 nada fez para de-
volver a Policia Civil algumas de suas atribuigdes existentes antes do ini-
cio do regime militar”, o que contribuiu para que hoje esteja “consolida-
da a militarizacdo da 4rea civil de seguranca” (2005: 75-76). Paulo Sérgio
Pinheiro é mais enfético ao afirmar que a Constituicao de 1988 reiterou a
organizagdo dos aparelhos repressivos formulada durante a ditadura: a
Constituinte reescreveu o que os governos militares puseram em pratica.
Nao ha transicdo, mas plena continuidade (Pinheiro, 1991: 51).

Mas o debate sobre a militarizacdo da seguranca ptblica ndo se esgota por
ai. Os municipios, que historicamente ja tiveram sua cota de responsabili-
dade na 4rea da segurancga, desde a Constituicdo de 1988 passaram a ter a
prerrogativa de criar suas guardas policiais. Na Constituicao, entretanto,
os municipios poderiam criar guardas apenas para ajudar na fiscalizagao
de servigos publicos e na protecdo de patrimonios municipais. Mas, des-
de entdo varias cidades brasileiras vém formando seus pequenos exérci-
tos de policiais armados, muitos dos quais carreando poderes de policia
ou auxiliando as policias em fungdes essencialmente de combate ao cri-
me (Sento-5S¢, 2005). O efetivo de policiais armados vem crescendo acom-
panhando a pressdo mididtica por mais seguranca e, por que nao dizer,
acompanhando de perto o crescimento exponencial do mercado privado
de seguranca, que conta com um efetivo trés vezes superior ao efetivo
policial oficial. E, como face de mercado deste processo de crise publica,
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as feiras de equipamentos de seguranca amealham quantias vultosas tan-
to de investidores particulares quando de compradores publicos, excita-
dos com as ultimas novidades em termos de artefatos de seguranca, so-
bretudo os eletronicos. Houve um avanco institucional importante com
o chamado Estatuto do Desarmamento (Lei no 10.826/2003), na medida
em que colaborou para dificultar a injecdo de armas no mercado, criando
regras mais duras para a compra, porte e uso de armas no pais. O Esta-
tuto tentou limitar as cidades com 500 mil habitantes ou mais a criacao
de guardas armadas. Mas, hoje, 0s municipios com populagao a partir de
50 mil habitantes ja podem ter guardas civis armadas (Souza Neto, 2008).

Embora na tltima década os crimes de homicidio, cometidos por po-
liciais militares em servico, sejam passiveis de julgamento pela justica
comum, mediante processo investigatério que se inicia tanto na caser-
na quanto na delegacia de policia civil, os policiais militares ainda estao
submetidos a justica castrense. Seus crimes ou desvios sdo investigados e
julgados por meio de mecanismos e comissdes disciplinares militares. O
policial no seu trabalho civil responde a Corregedoria de Policia que tem
caracteristicas essencialmente militares e é uma forma de controle disci-
plinar interno. Nos tiltimos anos no Brasil as Ouvidorias de Policia foram
criadas mas estas nao tém poder de investigacdo, resumindo-se a coletar
dentncias e encaminha-las as autoridades processantes. O controle ex-
terno das policias militares ainda é pouquissimo desenvolvido no pais o
que da as policias militares amplas margens de arbitrio em uma fungao
essencialmente civil que é a da seguranga publica. A Constituicao Fede-
ral de 1988 nao alterou o Cédigo de Processo Penal Militar (CPPM) nem a
decisdo do Supremo Tribunal Federal de 1978, que definiu o foro militar
para julgar o policial. Em sintese, quando um policial comete um crime,
é aberto inquérito policial militar (IPM), presidido por um colega, e o
julgamento se da 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 est4 sendo julgado.
Para muitos analistas, esta sem dtvida é receita para a impunidade deco-
rrente de crimes cometidos por policiais militares. Esta situacdo perpetua
as praticas de violéncia, por um lado, e a falta de confianca da populagao
nos agentes de seguranca publica, por outro lado (Zaverucha, 2010; N6-
brega Janior, 2010).
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Neste sentido, a violéncia policial mostra-se atualmente como um dos
grandes problemas relacionados ao modelo adotado pelo Estado brasi-
leiro para a seguranga publica. O cinema ndo deixa dtvidas em relagao
a isto, mas ndo da a dimensao nacional que o problema tem no pais. O
Brasil, certamente, ostentar as mais altas taxas de letalidade e a¢des po-
liciais do planeta. A seguranga publica requer politicas de combate ao
crime e a violéncia, e politicas publicas de controle do uso da forca sdo
componentes essenciais desta l6gica de transformacao da seguranga em
problema civico e ndo militar.

Desmilitarizagao e visdes para o futuro

A militariza¢do da seguranga, portanto, é problema fundamental das so-
ciedades latino-americanas. Sob o influxo do chamado narcotrafico, do
contrabando de armas e de bens, do trafico de pessoas e do terrorismo,
a politica norte-americana tem insistido na intervencdo direta nos paises
produtores de drogas, por meio de uma forte militarizacdo do combate,
com emprego de armas, helicopteros, técnicos especializados em gue-
rrilhas, pessoal com formacao militar etcétera. Paralelamente a corrida
armamentista no continente, a militarizagdo da seguranga torna-se tema
da pauta politica nos debates eleitorais: controle de fronteiras, fortaleci-
mento dos comandos do exército nas areas de passagem e de fluxo de
pessoas e bens, equipamentos eletronicos de vigilancia, investimentos
em equipamentos e renovacao das frotas terrestres e aéreas. As nacdes
indigenas e os remanescentes de quilombos véem seus direitos histori-
cos a terra e ao desenvolvimento sustentavel, com a manutencdo de suas
culturas distintas e Ginicas, serem condicionados a légica da seguranca
nacional, da integridade e indivisibilidade do territério. Os movimentos
sociais, particularmente os Sem-Terra, sdo vistos como ameacas ao Esta-
do e, portanto, sio monitorados de perto pelas policias e pelo setor de
inteligéncia do exército nacional. As demandas sociais e politicas esba-
rram em consideragdes de seguranca estratégica. Os militares continuam
sendo uma forga politica expressiva no interior das democracias civis do
continente. A integracdo latino-americana, sonho de tantas pessoas em
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séculos de histdria, parece estar sendo pautada pela desconfianca mutua
e pelo refor¢o ao militarismo como vetor de rela¢des internacionais.*

Um dos argumentos costumeiramente utilizados para descartar a desmi-
litarizacdo da policia no Brasil afirma que esta tese ndo tem apoio entre os
policiais. Em pesquisa realizada por solicitacdo do Ministério da Justica
em 2009, para subsidiar os trabalhos da Primeira Conferéncia Nacional
de Seguranca Puablica os dados parecem contradizer esta tese. A pesqui-
sa, de forma quase inédita ouviu os policiais dos diferentes estados bra-
sileiros, das diferentes forcas policiais e em diversos niveis hierdrquicos
(policiais militares, civis, federais e rodoviarios, peritos, bombeiros, agen-
tes penitenciarios e guardas municipais). Os resultados sao importantes,
pois assinalam o descontentamento dos profissionais da seguranca com
a estrutura militarizada. Dos 64.130 profissionais ouvidos, 60% conside-
ram a vinculagdo da PM ao Exército inadequada. Do total, 65,6% conside-
ram que a hierarquia de sua instituicdo provoca desrespeito e injusticas
profissionais. Entre os policiais militares nos postos mais baixos, 73,3%
criticam os efeitos da hierarquia. Destes profissionais, 81% acreditam ha-
ver muito rigor em questdes internas e pouco em questdes que afetam a
seguranga publica. Do total, 65,2% acham que ha um ntimero excessivo
de niveis hierdrquicos em sua instituicdo. A pesquisa ressalta que “as
PMs ndo estdo organizadas como policias, mas como pequenos exércitos
desviados de fungado”, e os efeitos desta situacdo sao precariedade no en-
frentamento da criminalidade, dificuldade para exercer controle interno,
implicando em elevadas taxas de corrupgdo, e freqiiente insensibilidade
no relacionamento com os cidadaos (Lima et all, 2009). Portanto, se a tese
da desmilitarizacdo ndo avanga no Brasil é em razdo de fatores exdgenos
ao policial rank-and-file. As razdes para a resisténcia devem ser localiza-
das nos comandos e no Exército nacional.

4 Em 2008, os 12 paises latino-americanos investiram em defesa mais de 50
bilhdes de délares e contam com um contingente de mais de um milhao de
militares. O Conselho de Defesa Sul-Americano é o 6rgao da Unasul para
estas questdes e o Brasil estd de olho neste mercado.

Cf. http:/ /www.defesabr.com/blog/index.php/23/03/2009/brasil-busca-
alinhamento-militar-na-america-do-sul/
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Nas nossas atuais sociedades complexas e dindmicas, o problema da mi-
litarizacdo da seguranca, portanto, dever ser colocado em perspectiva.
Identifico trés aspectos correlacionados para que possamos compreender
o problema e coloca-lo em perspectiva analitica. Em primeiro lugar, o
exército, e as forcas armas de uma forma mais ampla, penetra profun-
damente na organizacao das policias militares, mantendo as forcas sob
sua autoridade. Os secretarios de seguranca sdo provenientes da carreira
militar; as guardas municipais estao sendo comandadas e formadas por
membros ou ex-membros das forgas e da propria policia militar; ha o
atrelamento da policia militar aos comandos regionais do exército; o ar-
mamento da policia é controlado pelos militares; formacdo dos policiais
militares ainda tem forte caracteristica de guerra, ha ainda nas forcas
uma doutrina que vincula defesa externa e defesa interna. Os estudos de
Jorge Zaverucha exploram bem estas permanéncias e apontam para suas
conseqiiéncias de uma democracia que ainda é tutelada pelos militares.

Em segundo lugar, a estrutura e organizagdo das policias militares con-
tinuam sendo feitas segundo o modelo e a disciplina militares; a forca
militar continua sendo essencialmente aquartelada; ha baixo grau de ac-
countability e controle social; nas academias hd pouco treinamento espe-
cifico de carater essencialmente policial; a formacdo continua fortemente
militar; linha hierdrquica muito forte e pouco flexivel; sistema de duplo
ingresso na carreira policial; os pracas tém baixissima possibilidade de
vir a compor a elite da forca policial; os cargos superiores passam pelo
crivo da selegdo via formacao de ensino médio e sdo muito competitivos;
o uniforme ainda remete ao modelo militar; os crimes cometidos pelos
policiais sdo caracterizados como militares; justica militar e isolamento
militar. H4 uma boa literatura socioldgica sobre estas permanéncias da
ditadura na conformacdo das forcas policias no Brasil.

Em terceiro lugar, o préprio exército comeca cada vez mais acentuada-
mente a assumir, sob pressao popular e sob acordos internacionais, pa-
peis de policiamento. Os exemplos sdo diversos e ndo é necessario nos
alongar muito. O exército foi chamado para prestar seguranga na con-
feréncia da ONU para o meio-ambiente, a famosa Eco 1992; em vérias
oportunidades, o exército interveio em agdes nas favelas do Rio de Ja-
neiro; o exército foi chamado para dar conta da seguranca nas greves da
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policia dos anos 1997; o exército garantiu seguranca durante a realizacao
dos Jogos Panamericanos do Rio de Janeiro em 2007; teve e continua ten-
do papel na viabilizagdo dos projetos de construgdo e reforma de mora-
dias e de acessos as comunidades do Rio de Janeiro, dentro do Plano de
Aceleragdo do Crescimento (PAC); o exército tem papel destacado nas
missdes de estabilizagdo da ONU no Haiti. Os militares que foram des-
tacados para esta missdo em particular eram treinados pela policia para
lidar com contexto de guerrilha urbana e ameagas de gangues de jovens,
por exemplo. Este tema da policializagdo das forcas armadas merecerd
dos pesquisadores mais atengdo e pesquisa nos préximos anos (Brito e
Barp, 2005; Mariano e Freitas, 2002; Fontoura, 2005).

Portanto, a sociedade brasileira precisa encontrar o caminho da reforma
policial e da construcao de politicas de seguranca ptblica que impliquem
num novo modelo de gestdo da inseguranga e do crime, que passem pela
defesa incondicional de direitos humanos e de qualidade de vida para
parte fundamental da populagdo (Silva, 2008; Soares, 2000). E, concor-
dando c¢m José Luiz Ratton, a desmilitarizacdo progressiva da seguranca
sdo varias: a) descentralizacdo do trabalho das policias militares, o que fa-
cilita a integragdo com as policias civis; b) inovacdo organizacional, com
novas modalidades de policiamento; c) novas formas de relacao entre au-
toridade publica e questdo social, evitando a criminalizacdo da pobreza e
dos movimentos sociais; d) reducao das tensdes entre oficialato e tropa:

“Quartéis, destruicdo de inimigo, invasdo e ocupacao de
territorios, justica militar sdo incompativeis com a ativida-
de policial, que deve ser marcada pela légica da cidadania.
Policia deve ser cidaddo controlando cidaddo, trabalhador
controlando trabalhador, de forma legal e legitima, dentro
do pacto social, antes de tudo prevenindo os crimes pelo po-
liciamento ostensivo. E quando isto nao for possivel, deve-
se investigar, prender e apresentar os autores da violéncia
a Justica. A repressdo, quando necessaria, deve ser feita de
forma qualificada, dentro da técnica policial, e ndo militar”
(Ratton, 2009).

Nao por menos, a Primeira Conferéncia Nacional de Seguranca Ptublica
(Conseg, 2009), que representou um marco importante na discussdo de
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um novo modelo de seguranca no Brasil, colocou em debate a desmilita-
rizagdo das policias. O resultado dos debates, que mobilizou varios seto-
res da sociedade brasileira e refletiu um consenso jamais atingido antes
na area da seguranga, foi a aprovagdo de duas diretrizes que propdem a
desmilitarizacao:

Realizar a transicdo da seguranca publica para atividade
eminentemente civil; desmilitarizar as policias; desvincular
a policia e corpos de bombeiros das forcas armadas; rever
regulamentos e procedimentos disciplinares; garantir livre
associagdo sindical, direito de greve e filiacao politico-parti-
daria; criar cédigo de ética tnico, respeitando a hierarquia,
a disciplina e os direitos humanos; submeter irregularidades
dos profissionais militares a justica comum.

Criar e implantar carreira Gnica para os profissionais de se-
guranga publica, desmilitarizada com formagdo académica
superior e especializacdo com plano de cargos e saldrios em
nivel nacional, efetivando a progressao vertical e horizontal
na carreira funcional.

Ou seja, estas diretrizes podem colocar a policia brasileira, em particu-
lar, e a segurancga publica, em geral, no trilho correto de uma seguranca
consentanea a democracia e aos preceitos fundamentais das liberdades e
protecdes do estado de direito. Elas também tem o potencial de abrir o
caminho para a profissionalizagdo da policia e a vinculacao das politicas
de seguranca publica com os influxos e demandas por equidade da socie-
dade brasileira mais ampla. Temas estes ja explorados pelas pesquisas e
debates feitos por especialistas no pais (Moraes, 1996).

Reforcando o que ja foi dito anteriormente, as desmilitarizacdo, mesmo
por caminhos tortuosos, pode ser obtida tendo em consideragao a neces-
sidade de a) desconstitucionalizar a questdao - cada estado poderia im-
plantar o melhor arranjo, sendo possivel haver policias de ciclo completo
civis e militares; b) regulamentar o § 7o do Art. 144, para que se promova
melhor divisdo de tarefas, se maximize a cooperagao e se minimizem as
disputas; c) desmilitarizar as policias e criar policias de ciclo completo
civis; d) criar policias de ciclo completo militares; ou, ainda, e) implantar
policias organizadas por circunscrigdo geografica ou por tipo de crime.
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Adicionalmente, deve-se discutir a ampliagdo do papel das guardas mu-
nicipais para que passem a desempenhar fungdes de protecao do cidadao
e de policiamento ostensivo, nos moldes das policias de proximidade
(Zaverucha, 2010).

Consideracoes finais

Policia e seguranca publica sdo temas e conceitos muito vastos. Temos a
tendéncia a conceber estas questdes de forma restritiva pela via do com-
bate ao crime e do direito penal-puni¢ao e ndo num senso mais amplo de
gestdo e governanca publicas. Nos anos 1990, houve um renovado ani-
mo para discutir policia no Brasil a partir da proposta de unificacao das
duas policias estaduais (estranhamente estas discussdes nunca colocam a
Policia Federal na equagao). Mas o debate chegou a um dead-end. Talvez
hoje seja o caso de retoma-lo a partir de uma andlise mais ampla sobre
os beneficios da desmilitarizacao da seguranca. As festejadas experién-
cias cariocas das Unidades de Policia Pacificadora (UPP), por exemplo,
sdao importantes iniciativas de pacificagdo dos espacos sociais urbanos na
medida em que introduzem a chave do policiamento de proximidade e
permanente nas comunidades antes dominadas pelos traficantes e pelas
milicias. Mas as UPPs ainda estao fortemente atreladas ao modelo militar
da ocupacdo territorial e os policiais estdo sempre esperando o momento
em que a ordem de cima venha para a sua desmobilizagao. O modelo de
Policia Militar continua fortemente atrelado a idéia de Seguranca Na-
cional. As metaforas cotidianas ligadas a seguranga sao ainda militares:
combate ao crime; eliminar o inimigo; derrotar o inimigo; enfrentar o ini-
migo. O controle da droga e das armas ainda tem conexao com o modelo
militar, com conexdes fortes com as estratégias de enfrentamento adota-
das pelos Estados Unidos: war on drugs. As unidades de policia especiali-
zadas no Brasil sdo fortemente militarizadas e sdo elas que apresentam os
indicadores maiores de violéncia policial e de isolamento institucional.

Aparentemente, o problema ndo é o militarismo per se, pois é possivel
criar estruturas militares responsdveis e mais transparentes. O proble-
ma é que o militarismo, no modelo existente no pais, fecha o campo da
seguranca para outros modelos e outras possibilidades. Além de o mili-
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tarismo considerar a seguranca como um problema de Estado e defesa
da soberania, ele reforca a idéia equivoca de que a seguranca deve ser
dimensao meramente policial, unidimensional de combate aos crimino-
sos de rua, e ndao um problema que necessita de estratégias amplas e ver-
séateis de politicas publicas.

O problema hoje no Brasil é que ndo ha um modelo de estrutura policial a
ser seguido. A unificagdo e a desmilitarizacdo ainda ndo cativaram a opi-
nido publica e ndo sdo consensuais entre os especialistas em relacdo aos
seus efeitos imediatos. O limite ainda é que a estrutura policial no pais
estd constitucionalizada e qualquer mudanca envolve movimentagdes de
grande porte e ndo garante o resultado final. Por isto que muitos pesqui-
sadores estdo pensando mais em mudar sutilmente a instituicao por den-
tro e ndo sua doutrina de seguranca nacional, incluindo direitos huma-
nos e disciplinas policiais e de ciéncias humanas na formacao do policial
militar, aumentando a exigéncia de escolarizagdo dos policiais e tentando
introduzir novas idéias sobre seguranga no debate nacional. Em sintese,
o Brasil pode escolher vérios caminhos para mudar a seguranga publica e
a desmilitarizacdo pode ser um passo na direcdo de uma sociedade mais
justa e de uma justica mais adequada as demandas sociais por cidadania,
inclusao e respeito.
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