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RESUMO

O presente trabalho busca fazer uma andlise técnica do modelo de policiamento implantado
nas comunidades do Estado do Rio de Janeiro, denominado de Unidades de Policia
Pacificadora — UPPs. Na primeira parte, para tanto, vai desde a origem e evolugdo da policia
nas sociedades antigas, de uma policia privada, ndo especializada e ndo profissionalizada, até
o seu desenvolvimento como policia moderna, publica, especializada e profissionalizada,
buscando manter a ordem social nas sociedades modernas. Analisa entdo a func¢do da policia
na sociedade moderna e como o policiamento deve ser feito em uma sociedade livre e
democratica. Na segunda parte do trabalho, ¢ feita uma andlise do modelo comunitario,
indicado por muitos estudiosos como o modelo de policiamento mais democratico. Investiga
os seus elementos e seu desenvolvimento pelo mundo, seus paradigmas e precursores
adotados no Estado do Rio de Janeiro, levando em consideragdo o aspecto do trabalho policial
fluminense, e a possivel transicdo de um modelo militarizado e centralizado de enfrentamento
da criminalidade e manutencdo da ordem publica, para um modelo de proximidade e
descentralizado, alinhado a expectativa de um modelo democratico. A terceira e ltima parte
do trabalho aborda o modelo UPP implantado nas comunidades do Estado do RJ no periodo
de 2008 a 2018, analisando sua aplicagdo como politica publica adotada e o seu ciclo desde a
tomada da decisdo, em resposta ao enfrentamento de um problema publico, até a sua
implementagdo oficial como Politica de Seguranga Publica pelo governo do Estado no Rio de
Janeiro. Tenta ainda identificar os elementos minimos necessarios para se fazer uma avaliagao
desse modelo de Unidade de Policia Pacificadora como politica publica, e se essa forma de
policiamento esta em compatibilidade com o Estado democratico de direito.

Palavras-chave: Democracia. Seguranga Publica. Policia. Comunitaria. UPP.



ABSTRACT

The present work seeks to make a technical analysis of the policing model implemented in the
communities of the State of Rio de Janeiro, called Pacifying Police Units — UPP. In the first
part, for this purpose, it goes from the origin and evolution of the police in ancient societies,
from a private, non-specialized and non-professionalized police, to its development as a
modern, public, specialized and professionalized police, seeking to maintain social order in
modern societies. It then analyzes the role of the police in modern society and how policing
should be done in a free and democratic society. In the second part of the work, an analysis of
the community model is made, indicated by many scholars as the most democratic model of
policing. It investigates its elements and its development around the world, and its paradigms
and precursors adopted in the State of Rio de Janeiro, taking into account the aspect of police
work in Rio de Janeiro, and the possible transition from a militarized and centralized model of
fighting crime and maintaining the public order, for a model of proximity and decentralized,
in line with the expectations of a democratic model. The third and last part of the work
addresses the UPP model implemented in communities in the state of RJ from 2008 to 2018,
analyzing its application as an adopted public policy and its cycle from decision making, in
response to facing a public problem , until its official implementation as a Public Security
Policy by the State government in Rio de Janeiro. It also tries to identify the minimum
elements necessary to make an assessment of this model of the Pacifying Police Unit as a
public policy, and whether this form of policing is compatible with the democratic rule of law.

Keywords: Democracy. Public Security. Police. Community. UPP.
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INTRODUCAO

A policia como conhecemos hoje ¢ uma policia ainda jovem, recente, que vem
amadurecendo ao longo dos tempos assim como faz a prépria democracia. O modelo de
policia moderno, assim chamada uma policia caracterizada como publica, especializada e
profissionalizada, passou a vigorar nos dois ultimos séculos, quando sofreu uma dura
mudanca de paradigma em meados do século XIX. Embora seja, talvez, tdo antiga quanto o
Estado e a propria ideia de democracia, assim como esta, a policia vem sofrendo um processo
lento, mas notado, de mudangas nas ultimas décadas, em especial, para buscar se adequar ao
regime democratico dos Estados contemporaneos.

Conforme a evolucdo e aperfeicoamento da ideia de democracia e do proprio Estado
democratico e de direito, a policia passou a ser objeto de agdo garantidora ndo s6 das
instituicdes de Estado e de seus interesses, mas também passou a ser voltada para a defesa dos
interesses dos cidadaos comuns que compdem o tecido social do Estado. Assim, se antes era
uma policia voltada, exclusivamente, para a manutencdo da ordem social, contendo as
manifestagdes e agitacdes populares e fazendo a segurancga das instituicdes de Estado e seus
agentes ¢ autoridades, agora ela passa a proteger também os bens e direitos dos individuos até
mesmo das camadas populares.

Com o aprofundamento das ideias democraticas associadas a liberdade e aos direitos
civis e garantias individuais defendidos nos ultimos trés séculos, a policia ressurgiu nestes
ultimos séculos como uma institui¢do de Estado, essencial e necessariamente democratica,
voltada a atender os interesses de uma sociedade livre. Contudo, apesar das ideias liberais e
democraticas, muitas sociedades ainda ndo desfrutam de uma policia democratica, sequer
proxima dos ideais de liberdade, igualdade e fraternidade, defendidos na Revolucdo Francesa
de 1789. Outras sociedades, porém, t€m uma policia quao democratica como seus anseios.

Um modelo de policia mais indicado por muitos estudiosos no campo das pesquisas
e estudos académicos ¢ o comunitario, tido como o modelo de policia (ou policiamento) mais
adequado a um Estado democratico e uma sociedade livre. Dai surge uma discussdo do que
seria 0 modelo comunitario. Porém ndo hd uma féormula padrio com as caracteristicas
elencadas de forma taxativa que possa caracterizar o modelo como tal, ao menos de forma

unissona, uma vez que os paradigmas de policias comunitarias existentes pelo mundo variam
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de cultura em cultura em cada pais, por diversos motivos. Contudo algumas caracteristicas em
comum sdo observadas nesses modelos que os tornam exemplos de policias democraticas,
quando nao, o produto ou servigo prestado por elas — o policiamento — pode ser considerado
comunitario.

O policiamento comunitario poderia melhor ser definido como um policiamento
participativo, isto porque, a ideia central desse modelo parece ser a participagdo de uma
comunidade local nesse policiamento e a confianga dessa comunidade para com a policia para
assim legitimar suas ac¢des perante essa propria comunidade.

De qualquer forma, esse modelo vai variar de sociedade para sociedade, dependendo
de diversos fatores, que poderdo ou nao tornar um modelo cada vez mais democratico e
proximo do ideal. Sendo assim, dentro de um territorio nacional podem haver modelos mais e
menos democraticos, ou, por analogia, mais ou menos comunitarios, dependendo de algumas
caracteristicas peculiares em cada policiamento aplicado a uma comunidade.

Esse ¢ o objetivo central deste trabalho, que analisando os aspectos da sociedade
fluminense e os programas de policiamento desenvolvidos pela Policia Militar do Estado do
Rio de Janeiro no periodo de 2008 a 2018, conhecidos como Unidades de Policias
Pacificadoras, designados pela sigla UPP serdo objetos de estudos e andlises, dentro desse
periodo de tempo e limitado a area geografica deste Estado, onde sdo instaladas essas
Unidades.

Com isso sera analisado o projeto e sua implantagdo, sua aplicagdo e
desenvolvimento como politica publica de seguranca e, ao final, serd analisado seu ciclo de
politica publica, seus elementos e caracteristicas e se 0 modelo atendeu aos objetivos a que foi
proposto, a0 menos em teoria, como a busca de uma a solugdo para um problema publico,
através dos atores politicos, e se também tornou-se ou nao um modelo mais compativel com o
modelo ideal democratico, de policiamento comunitirio, conforme descrevem em teoria

muitos estudiosos no assunto.
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1. POLICIA E DEMOCRACIA

1.1. Policias e sociedades: origem e evoluc¢ao

O desenvolvimento das sociedades contemporaneas, de um modo geral, parece estar
intimamente ligado ao desenvolvimento de suas policias. Desde os primérdios dos tempos o
homem sofre com as intempéries do mundo, como o frio, o calor escaldante ¢ arido dos
desertos, as tempestades, vendavais, nevascas entre outros. Além dos fenomenos climaticos,
os riscos do reino animal também eram uma constante na vida do homem. Até aprender a
cultivar o homem necessitava cagar para obter sua propria comida, mas também corria o risco
de ser cagado. Predadores também eram uma ameaga constante.

Com o passar dos tempos o homem passou a se organizar em coletividades,
inicialmente para cagar e pescar, ¢ depois, passou para o cultivo com a ajuda de seus pares,
formando assim o assentamento dos ndmades. Nesse momento o homem passou a se
organizar em coletividade formando comunidades familiares, que logo se tornaram grandes
aglomerados humanos em forma de sociedades organizadas.

Nas palavras de Marcineiro e Pacheco (2005; p. 21): “a preocupagdo do homem com
a sua seguranga remonta a era pré-historica. Foi pela necessidade de garantir a sua seguranca
que o homem se organizou em grupos, dando origem assim aos agrupamentos sociais que
mais tarde formariam a sociedade moderna.”

E que a necessidade de seguranga representou, provavelmente, uma das causas mais
provaveis importantes para o agrupamento social. Que na pré-historia, o homem vivia em um
estado de barbarie, onde imperava a lei do mais forte, ¢ quem possuia maior for¢a detinha o
poder. E a fim de se defender, o homem passou a se reunir em bandos, formando
agrupamentos, onde surgiram os nucleos sociais. E ao contrario da situagdo de barbarie, estes
grupos exigiam que determinadas regras fossem cumpridas, a fim de se mantivesse uma certa
ordem, necessaria a sobrevivéncia do grupo. Assim o homem estabeleceu entdo, dentro do

grupo social, as relagdes de poder que garantiam o cumprimento destas regras, sendo
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atribuidas a alguns componentes do grupo social [os policiais]' competéncias para fazerem
cumprir as regras (MARCINEIRO e PACHECO; 2005, p. 22/23).

E dentro desse contexto de aglomerados de pessoas, de diversas familias e castas que
os conflitos sociais entre homens aparecem. Esses conflitos se davam por diversos motivos e
por interesses privados diversos e os delitos como agressdes, invasdes, roubos, furtos e
homicidios eram frequentes. O que faz nascer a necessidade de uma forca organizada para
conter esses animos delinquentes. Uma forca parecida com algo que chamamos hoje de
policia.

Conforme assevera Popper (1974; p. 187): “nossa civilizacdo ocidental teve origem
com os Gregos. Foram eles, parece, os primeiros a dar o passo do tribalismo para o
humanismo.” E menciona ainda acreditar que “Platdo, com uma profunda visao sociologica,
verificou que seus contemporaneos sofriam sob severa tensao, e que essa tensao era devida a
revolu¢do social que comecara com o surgimento da democracia e do individualismo”
(POPPER; 1974, P. 186).

Talvez essa tensdao relatada por Platdio no século IV a.C., entre os seus
contemporaneos, vai dar origem as forgas policiais que surgirdo nos séculos seguintes, como
mais a frente sera descrito. Essa forca inicialmente surgiria na sociedade grega com o
propoésito de conter os dnimos entre os individuos conterraneos em disputas e rixas internas
dentro de uma sociedade grega organizada.

Popper observa que os gregos antigos passaram por uma transi¢do social que ele
caracteriza como de uma sociedade fechada para uma sociedade aberta (grifo nosso). Para
ele, a sociedade fechada era um misto equivalente a uma sociedade mégica e tribal, baseada
em crengas € misticismo, governadas por castas familiares e quase nenhuma mobilidade
social; enquanto a sociedade aberta era aquela em que os individuos gozavam de uma maior
mobilidade social e decisdes democraticas.

Nas palavras de Popper (1974; p. 188):

Uma sociedade fechada, no seu aspecto mais completo, pode ser justamente
comparada a um organismo. A chamada teoria orgédnica ou bioldgica do
Estado pode ser-lhe aplicada em consideravel extensdo. Uma sociedade
fechada se assemelha a uma horda ou tribo por ser uma unidade orgénica

! Nas culturas antigas os homens que faziam os papéis de policiais eram descritos como juizes ou magistrados,
pois detinham poder e fungdes policiais como hoje conhecemos. Como exemplos histéricos temos na literatura o
texto biblico de Juizes, no Velho Testamento, ¢ o livro “O Espirito das Leis”, de Montesquieu, ambos descrevem
os poderes e a atuacdo dos juizes e magistrados em cada época. O termo policia, embora antigo, de origem
grega, sO passou a ser utilizado como conhecemos hoje, em meados do século XVIII em diante. Corroborando,
no mesmo sentido, Marcineiro e Pacheco (2005; p. 22).
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cujos membros sdo mantidos juntos por lagos semi-organicos (sic) —
parentesco, coabitagdo, participagdo nos esforgos comuns, nos perigos
comuns, nas alegrias e aflicdes comuns.

Nesse tipo de sociedade os individuos sdo agrupados em funcdes de suas classes
dentro de uma divisdo do trabalho, de forma hierarquizada, perpetuando o seu status quo
dentro da sociedade, sem a possibilidade de ascensdo social para uma classe mais elevada.
Assim haveria uma classe mais humilde, subserviente, trabalhadora e servil, e outra classe,
mais prestigiada, governando. E ainda que essa sociedade fosse baseada na escravidao, a
presenca de escravos ndo precisaria criar maiores embaracos sociais além do que poderiam
criar um animal doméstico.

Nao haveria mobilidade social, e a classe subalterna nunca chegaria ao governo, nem
haveria competi¢cdo entre elas. Por isso, os primeiros vestigios de uma forga policial comegam
a surgir para garantir essa rigidez social fazendo uso da forg¢a autorizados pelas classes
dominantes. Por isso alguns autores modernos informam que as forcas policiais inicialmente
surgiram como forgas privadas.

Diferente das sociedades fechadas, as sociedades abertas, doravante chamadas
democraticas, sdo abertas a competicdo das classes por posicdo entre seus membros. Nas
palavras de Popper (1974; p. 189): “muitos membros lutam por elevar-se socialmente e tomar
os lugares de outros membros. Isso pode levar, por exemplo, a um fendémeno social tdo
importante como a luta de classes.” O que em uma sociedade fechada, por outro lado, ndo
teria essa tendéncia.

E ainda, esclarece o autor (POPPER, 1974; p. 191) que “a luz do que foi dito, vé-se
bem que a transi¢do da sociedade fechada para a aberta pode ser descrita como uma das mais
profundas revolugdes por que passou a humanidade.” E complementando o assunto afirma
que nossa civilizacdo ocidental procede dos gregos, que comecaram para nos essa grande
revolugdo que parece ainda estar no inicio, isto €, a transi¢ao da sociedade fechada para a
aberta.

Essa visdo de Popper vai corroborar as afirmagdes de Monet (2006) quanto a
documentos antigos da Grécia ja informarem a existéncia de uma organizacao de policia
naquela sociedade no século IV a.C.

Os conflitos internos entre os gregos em sua cidade-estado podem sim ter dado

origem a uma organizacao policial primdria que evoluiu ao longo dos tempos.
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Entretanto, dizer que os vestigios de uma forca policial surgiram na Grécia antiga
nao deve ser considerado de forma taxativa ou absoluta. Isso porque poucos registros
histéricos se tém sobre a policia no restante do mundo. E a policia somente ¢ percebida
durante eventos dramaticos de repressao politica.

Bayley (2017; p. 16) menciona a dificuldade de estudar o tema por falta de dados e

registros antigos, e afirma que:

Historiadores renomados, escrevendo sobre o tempo em que viveram,
ignoraram sistematicamente qualquer meng¢do a policia, € ndo porque esta
nao existisse. Os grandes cronistas romanos apenas a mencionam
brevemente, embora as Vigilias fossem uma for¢a expressiva desde o ano 6
d.C.

Além disso, (BAYLEY; 2017; p. 16) fala também do pouco interesse sobre a policia
nos meios académicos, € acusa de que os cientistas sociais tém sido ainda mais irresponsaveis
do que os historiadores ao estudar a policia. E afirma que mesmo no mundo contemporaneo,
cientistas politicos, mesmo comparativistas trabalhando internacionalmente, ignoram a policia
completamente.

O proprio Bayley (2017; p. 118) afirma que “informagdes sobre o trabalho policial,
afora uns poucos estudos histdricos, vém principalmente do mundo ocidental contemporaneo,
sobretudo da Gra-Bretanha e Estados Unidos.”

Essa afirmacdo de Bayley corrobora a ideia de ocidentocentrismo ensinado por
Oliver Stuenkel. E também pode ser outro problema que levou a falta de dados e informagdes
sobre as policias e suas origens pelo resto do mundo, principalmente no oriente, trazendo o
foco de estudo sobre a origem da policia para a Grécia antiga, no ocidente. Isso porque, nas
palavras de Stuenkel (2018; p. 13) “o pensamento ndo ocidental raramente ¢ visto como uma
fonte através da qual se possa construir conhecimento legitimo sobre o mundo moderno.”

Isso porque o Ocidente manteve uma posi¢do dominante no tltimo século e meio, e a
maioria dos estudiosos e analistas de assuntos internacionais na angloesfera’> produzem
analises provincianas, que celebram e defendem a civilizagdo ocidental como sujeito e ideal

normativo de referéncia da politica mundial (STUENKEL; 2018; p. 9).

2 O termo refere-se ao grupo de paises que falam a lingua inglesa, de ex-colonias britinicas da América do Norte
e Australdsia, que compreende a Austrdlia, Melanésia e Nova Zelandia. Eles compartilham tragcos comuns na
populagdo, usos legais, sistemas econdmicos e interesses geopoliticos com o Reino Unido e a Irlanda. Nessa
defini¢@o incluem paises desenvolvidos como a Australia, Canad4, EUA e Nova Zelandia.
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Dito isso, uma observagdo importante e prudente ¢ ndo concluir de forma absoluta e
definitivamente que a origem da policia remonta a Grécia antiga, no ocidente, assim como foi
a origem da democracia na sociedade grega. Pois os dados e informagdes disponiveis para
estudo podem estar focados na visdo ocidental, segundo a teoria do ocidentocentrismo. Isso
porque, segundo esse modelo amplamente aceito de difusionismo ocidental, a histdria € vista
como um processo conduzido pelo Ocidente, o que gera uma percep¢do pobre das
contribui¢des nao ocidentais para ideias sobre a ordem global.

E ainda segundo Stuenkel (2018; p. 11): “a leitura ocidentocéntrica e seletiva da
historia leva a uma superenfatizacdo em agéncia e atratividade cultural ocidentais, e minimiza
o papel decisivo do poderio militar na criagdo e manutengdo da ordem global atual.”

Graham Allison (2015 apud STUENKEL, 2018, p. 11), da Universidade Harvard,
“caracteriza os ultimos mil anos como “um milénio no qual a Europa esteve no centro politico
do mundo.” E que essas opinides subestimam dramaticamente as contribui¢cdes de pensadores
e culturas ndo ocidentais e o quanto o Ocidente dependeu de conhecimento, tecnologia, ideias
e normas estrangeiras — como da China ¢ do mundo mugulmano — para se desenvolver
econdmica e politicamente.

Stuenkel (2018; p. 11) reforca ainda a ideia de Alisson criticando as opinides

ocidentocentristas novamente:

Elas também [essas opinides], desconsideram o fato de que poténcias
ocidentais dominaram o mundo economicamente por grande parte dos
ultimos mil anos. Muitos acontecimentos importantes ocorreram fora da
Europa ao longo de toda a historia, como aqueles que criaram e sustentaram
os impérios Chinés, Otomano e Mongol. Por exemplo, a evolucdo global de
regras ¢ normas foi profundamente afetada pela promogdo da tolerancia
religiosa na India no século XVI, sob o imperador mongol Akbar. A rebelido
anticolonial haitiana no comeco do século XIX, que inspirou escravos em
todas as Américas, foi talvez o evento mais importante na historia dos
direitos humanos, pois defendeu — diferentemente da Revolucdo Francesa —
direitos iguais para toda a populacéo.

Entretanto, como ja dito por Popper (1974; p. 187) “nossa civilizagdo ocidental teve
origem com os Gregos.” E com base nesse modelo diversos outros autores e estudiosos do
assunto sobre policia e sociedade vao enfrentar e discutir o problema contemporaneamente,

como adiante sera observado.
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Sendo assim, segundo Bayley (2017; p. 23), o servigo prestado pela policia (o
policiamento) ““é¢ praticamente universal. Embora seja possivel imaginar sociedades sem ele,
elas sdo extremamente raras”.

De uma maneira geral, todas as sociedades antigas conhecidas possuiam em sua
comunidade uma for¢a ou sistema semelhante ao que conhecemos hoje como policia. O
conceito de policia que temos hoje foi se reformulando ao longo dos tempos. Para considerar
que uma sociedade antiga possuia ou nao uma forma de policia, antropdlogos americanos
definiram um padrao, uma defini¢do primordial de policia.

Segundo Jean-Claude Monet (2006; p. 24) esses antropologos americanos
consideram que “uma sociedade ¢ dotada de um 6rgao de policia uma vez que se verifica que
uma forca organizada e armada ¢ utilizada notadamente, ou exclusivamente, para impor a
obediéncia dos individuos as normas do grupo.”

Numa definicdo mais moderna, menciona Monet (2006; p. 26), “a fungdo policial ¢ a
possibilidade de utilizar a coercdo fisica na ordem interna para manter um certo nivel de
ordem e de seguranca pela aplicagdo das leis e a regulagdo dos conflitos interindividuais.”
Desse modo as forgas policiais se distinguem das forcas militares, uma vez que, aquelas
impoem a forga em agdes na ordem interna, contendas domésticas, como uma sociedade
politica organizada. Diferente de uma forca militar como a do exército, que deve atuar para
repelir acdes na ordem externa, internacional, como ameagas de invasdes estrangeiras.

Dentro desse conceito, lembra Monet (2006; p. 31), poucas sociedades conhecidas,
como as dos esquimos, dos nueres ou dos cheienes, ndo dispunham de uma forga policial,
conforme essa defini¢do mais simploria acima.

Para os esquimds, por exemplo, violar uma norma de comportamento, cometendo
roubos ou adultérios, era sempre uma questao de negocio privado, onde cabia a vitima ou seus
parentes prender e castigar o culpado. J& para os nueres do Suddo havia um corpo de homens
notaveis, de prestigio e independéncia socioecondomica encarregado de regrar e mediar as
contendas pelo roubo de gado, crime muito comum a eles. Entretanto, ndo alcancada a
mediacao entre as partes, os adversarios podem resolver pela guerra privada entre eles.

Os indios americanos conhecidos como cheienes, por sua vez, quanto aos crimes
considerados mais graves por eles, como o assassinato € a pesca e caca clandestinas,
dependiam de um conselho judiciario que infligia penas mais severas, como o banimento do
culpado daquela comunidade, deixando a execug¢do da puni¢do a cargo de um grupo de
homens organizados para a guerra, mas que em tempos de paz ajudavam a manter a ordem

nas cerimonias e rituais.
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Os documentos mais antigos relatam a existéncia de uma organizagdo de policia na
sociedade grega do século V e VI a.C., conforme textos antigos, onde a propria evolucao e
organizacao do Estado grego exigiu a criagdo de uma fungao policial diferente das fungdes
sociais, militares e judiciais existentes na época.

Essas policias helénicas da antiguidade (MONET, 2006; p. 32), “sdo multiplas,
pouco profissionalizadas, provavelmente pouco coordenadas entre si.” E que naquela época os
individuos apenas contavam consigo mesmos para preservar sua seguranga, € por isso que, na
Grécia antiga aparecem pela primeira vez na Europa, e talvez na histéria da humanidade,
agentes especializados e encarregados de fazer respeitar a lei da cidade utilizando a coagdo
fisica e a ameaca de ag¢des penais.

O papel da policia ateniense era o proprio para a €poca, € consistia em evitar fugas e
rebelides de escravos, além de conter e impedir uma aristocracia que ansiava por ambigdes
proprias dentro daquela sociedade, conspirando contra aquela democracia. Logo essas policias
se multiplicaram para outros servigos, como 0s agoranomes, uma policia econdmica que era
encarregada do controle dos mercados, com a vigilancia do comércio de mercadorias e
vigilancia dos portos. Enquanto a syfophylates cuidava do mercado de cereais, sob o comando
da agoranomes.

Ap6s algum tempo de agitagdo e concorréncia entre as policias existentes na época,
os atenienses criaram uma policia geral unica chamada astynomes, porém, logo a frente, as
policias especiais vao se multiplicar novamente, como a opsynomes, encarregada da vigilancia
dos banquetes, as gunaikomes, que controlam a execugdo de leis suntudrias, e as sophronistas
que fiscalizam a religido e os costumes.

Esses diversos orgdos de policia existentes na Grécia ndo estdo a disposi¢dao dos
particulares, como a policia moderna de hoje, mas dos governantes da cidade. Ja a defesa dos
interesses privados era permitida aos cidaddos comuns da Grécia.

A Grécia antiga sempre foi uma sociedade a frente de seu tempo. Tanto na cultura e
filosofia como em sua organizacao social. Muitos de seus textos e doutrinas sdo citados até
hoje em documentos modernos, como livros e trabalhos académicos, em especial, na area do
Direito, da qual herdamos muitos ensinamentos doutrinarios, inclusive, sobre a teoria do
Estado, da democracia, da republica, entre outras teorias gerais em Direito. Nao foi por acaso
que modelos gregos foram paradigmas para outras nacoes.

Desse modo, o Império Romano, quando da sua expansdo pela Europa acabou por
dominar a Grécia. Contudo, vendo a excepcionalidade da cultura grega, os romanos optaram

por absorver grande parte dessa cultura helénica. Nao diferente, entdo, foi a distin¢do entre as
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modalidades de defesa dos interesses privados em Roma, que foi permitida ao simples
cidaddo. Sdo essas pessoas comuns, vitimas, parentes das vitimas e populares que devem
arrastar os criminosos e apresenta-los diante do magistrado.

Entretanto Monet (2006; p. 34) afirma que foi com Augusto e o desenvolvimento do
Estado Imperial Romano, Século I a.C., que suplantou pouco a pouco as instituicdes da velha
Republica romana, como o Senado, comicios, questores e os tribunos, sem os abolir, que
apareceu uma administragdo policial publica, profissional e especializada. Augusto retira as
responsabilidades administrativas tradicionais do Senado e cria a figura do posto de prefeito
da cidade ao qual incumbe manter a ordem nas ruas e intentar agdes penais contra o0s
contraventores da lei. Um Estado-Maior assisti esse prefeito, que também ¢é encarregado de
comandar os vigiles, que patrulham as ruas a servico da policia noturna e da luta contra os
incéndios. Assim, os responsaveis pela ordem publica e por seus subordinados sao
funciondrios nomeados e pagos pela autoridade politica central, diante da qual eles sdo
responsaveis (grifo nosso).

Esse modelo de organizagdo policial adotado no Império Romano por Augusto
desenvolveu-se com seus sucessores, entretanto, com a queda de Roma, esses orgaos
especializados de policia desapareceram por varios séculos da Europa. E o exercicio da
funcdo policial se descentralizou de forma extrema, passando a compor multiplos poderes
locais e autdonomos.

Bayley (2017; p. 20) descreve o termo policia como “pessoas autorizadas por um
grupo para regular as relagdes interpessoais dentro deste grupo através da aplicacdo de forca
fisica.” Defini¢ao de policia semelhante a de Monet (2006; p. 26), a qual ja foi citada acima.
Contudo, Bayley parece atribuir os trés elementos citados por Monet (2006; p. 34) na policia
do Império Romano de outrora como elementos presentes para definicdo da policia moderna,
isto €, uma forga publica, com especializacdo e profissionalizag¢do, elementos que quando
ausentes, entretanto, por si s, ndo descaracteriza a defini¢ao de policia.

Assim ele descreve (BAYLEY; 2017, p. 23) que “essas caracteristicas sao quase um
sindbnimo de policiamento moderno — quase, porque o policiamento privado vem se
expandindo tdo rapidamente que em alguns paises seus membros sdo tdo numerosos quanto os
da policia publica.”

Embora esses trés elementos — publica, especializada e profissional — possam
descrever a policia moderna, a verdade ¢ que esses elementos (ou atributos) sdo também

identificados, em alguns casos, nas policias da antiguidade e do periodo feudal, que, por
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vezes, possuiam esses elementos, ora em maior ora em menor evidéncia. O que ndo
descaracteriza uma e outra como policia.

O carater publico da forga policial refere-se a natureza da agéncia policial, e nao se
confunde com a autorizag¢do para agir em nome da comunidade. Autorizagdo e agéncia sdo
conceitos distintos, afirma Bayley (2017; p. 24).

Monet (2006; p. 69) reforca a ideia de Bayley mencionando que “as formas publicas
de policia ndo puderam emergir, na Europa medieval, enquanto nao surgiram as nog¢des
opostas de ‘publico’ e de ‘privado’ nas representacdes sociais nem nos sistemas juridicos.”

Menciona o autor ainda que:

A ideia de que possam existir uma “forca publica”, “agentes publicos” e
crimes contra “a coisa publica” s6 se desenvolveu progressivamente na
Europa. As guerras e as conquistas territoriais ajudaram a tomar consciéncia
de um desvio consideravel entre os interesses da poténcia dominante —
interesses que se tornam “publicos” — e aqueles das popula¢des dominadas —
que aparecem, por oposi¢do, como negocios “privados” (MONET; 2006,
p-69).

O autor ainda fala que a origem dessa separacdo entre coisa publica e coisa privada
se deu quando o Rei Jodo II “0 Bom” da Franca foi preso pelos ingleses em 1356. Na ocasiao
Jodo assinou uma abdicagdo® que transferia para o vencedor a propriedade de seu reino.
Entretanto os efeitos do ato foram invalidados pelos Estados Gerais da Franga, que
proclamaram como sendo o reino uma coisa, € o patriménio do rei, outra coisa. Logo essa
distingdo entre “publico” e “privado” ¢é teorizada pelos juristas reais, que se baseiam no direito
romano.

Outra constatacdo de Monet (2006, p. 70) é que “contrariamente a uma ideia
difundida, a passagem das formas antigas as formas modernas de policias ndo aparece nunca
como consequéncia direta de um extravasamento da criminalidade que se procuraria assim
estancar melhor.”

Ou seja, o autor afirma que o desenvolvimento da policia antiga para a policia
moderna ndo veio para acompanhar o aumento da criminalidade ou para melhor poder
combater a violéncia. Para tal, o autor menciona o exemplo da policia moderna criada na
Franca, chamada Maréchaussée, e na Itdlia, chamada de Corpo de carabineiros (MONET,

2006, p. 70):

3 Trata-se do Tratado de Brétigny, assinado em 1360. Sobre o tema, veja:
https://pt.wikipedia.org/wiki/Tratado_de Br%C3%A0tigny
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A Maréchaussée francesa ndo ¢ primeira criada para lutar contra o crime,
mas para por ordem nas retaguardas do Exército. O Corpo dos cabineiros
desenvolveu-se na Italia ndo para lutar contra a mafia, mas para acabar com
as greves dos trabalhadores agricolas do Mezzogiorno. De resto, quanto mais
se aproxima da época contemporanea tanto mais se percebe que, aos olhos
dos governantes, had apenas uma tUnica forma de criminalidade que tem
realmente importancia: o que eles definem como comportamentos politicos
transviados ou criminosos, o que segundo as épocas, pode ir da greve ilicita
até o terrorismo, passando pela homossexualidade, como nas comunas
italianas do fim da Idade Média, ou na €poca hitleriana.

Do texto exposto aqui ¢ possivel se concluir que a manutengao da ordem publica e a
contencdo de movimentos sociais violentos e agitagdes, como manifestagdes, greves, e
desordem publica, causados por grupos sociais minoritarios diversos ja pelo século XV e
seguintes, era um motivo mais justificdvel do que a criminalidade comum em si. Esse
fendmeno vai se repetir em boa parte da Europa, que devido a instabilidade social, esses
Estados europeus buscardo a publicizagdo, a especializagdo e a profissionalizagdo das forgas
policiais. O que sera alcancado logo no inicio do século XIX por algumas nagdes pioneiras,
conforme sera falado mais adiante. Este século serd marcado como o do advento da policia
moderna.

Enquanto isso, ainda no final do século XV e inicio do século XVI, as colonias
europeias no recém continente descoberto das Américas vao ser afetadas por essa conjuntura e
esses modelos de policia de suas metropoles. Como no caso das 13 Coldnias, ao norte, e do
Brasil, ao sul do Novo Continente.

Mas voltando para Europa, a transi¢do das policias privadas para as formas publicas
profissionais e mais ou menos centralizadas se deu mais pela incapacidade das comunidades
locais, antes detentoras do comando dessas policias, de ndo conseguirem mais regular os seus
conflitos internos. Esse declinio da capacidade local de gerir conflitos e, por conseguinte,
fazer o controle social local ocasionou a centralizagdo dessas policias para a 6rbita do governo
central.

A explicagdo para isso, segundo Monet (2006, p. 71) € a seguinte:

A explicacdo? Pesadas tendéncias sociais — aumento da mobilidade
geografica, desenvolvimento da riqueza mobiliaria, urbanizacao,
industrializagdo — modificam o equilibrio social e as posi¢des de poder
ocupadas pelos diferentes grupos sociais. Ao mesmo tempo que a estrutura
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social se recompode, mudancas afetam as representacdes das elites em
declinio e das novas camadas emergentes. Comportamentos marginais —
vagabundagem, rixas, tumultos, mendicancia, jogos publicos, prostituicao —,
até entdo tolerados pelas camadas dominantes, deixam de sé-lo. O
sentimento de inseguranca das elites ¢ avivado.

Esses motivos apontados no trecho transcrito também vao explicar as policias e as
sociedades que surgirdo em boa parte das terras colonizadas pelas poténcias europeias, nos
Séculos XVI e seguintes, em especial, no Brasil colonial, que descoberto no fim do Século
XV, foi coldonia de Portugal. O Brasil carrega consigo todas as caracteristicas de uma policia
europeia aos moldes das gendarmarias da época de sua colonizagao até os dias de hoje.

O Brasil ndo passou por uma transforma¢do tdo completa e profunda quanto as
sociedades e as policias europeias. Isso talvez tenha acarretado um processo de atraso no
desenvolvimento tanto social quanto da policia brasileira de hoje. Diferente da colonizagao
inglesa, onde os colonos tinham uma concepgao filoséfica de sociedade livre € migraram para
a colonia na América do Norte com o objetivo de criar uma comunidade livre e de forte ideais
iluministas. A colonia portuguesa foi um polo de exploragdo onde os estrangeiros de diversos
povos vinham a colonia para usufruir das riquezas da terra, muitas vezes de forma ilicita ou
clandestina, com a extragao e contrabando de minério, madeiras nobres, espécimes da fauna e
flora nativa, especiarias e pedras preciosas. Nao houve no Brasil colonial uma cultura de criar
uma sociedade livre e justa como foi na América do Norte pelos ingleses, nem baseada nos
ideais das revolugdes liberais na Europa.

A histéria pode fundamentar bem isso, através da observagdo do processo de
colonizacdo, do progresso social e desenvolvimento da policia no Brasil colonial. A maioria
das revoltas coloniais no Brasil foram meramente nativistas, isto ¢, apenas marcadas pelo
descontentamento popular ou da elite local com alguma regra de politica de exploracao
colonial ou de administragdo da Coroa Portuguesa, e ndo marcadas por ideais de liberdade,
igualdade e independéncia, como buscaram, mais tarde, as revolucdes separatistas, como
foram a Inconfidéncia Mineira, em 1789, e a Conjuragdo Baiana de 1798.

Dentro desse contexto de colonia de exploragdo € que a policia atuava no Brasil sob
controle da Coroa Portuguesa. O Brasil, apos descoberto, ainda ficou trés décadas sem ser
efetivamente colonizado pela Coroa. Um periodo de 1500 a 1530 que foi denominado de
periodo pré-colonial.

A sociedade na coldnia foi uma mistura de diversos povos ¢ etnias. Pessoas que

buscavam se aventurar na exploragdo das terras até entdo so6 exploradas pela extracao de pau
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Brasil — uma arvore de alto valor comercial naquela época. Contudo, o contrabando e as
invasdes por nacdes estrangeiras, como a Holanda e a Franca, aumentavam
consideravelmente, motivo pelo qual a coroa portuguesa buscou ocupar efetivamente as terras
descobertas com a implanta¢do das Capitanias Hereditérias, designando fidalgos da corte e
notdveis para a ocuparem essas terras.

Chegando os primeiros portugueses oficialmente ao Brasil em 22 de abril de 1500 a
praia do continente pela regido onde hoje ¢ o Estado da Bahia, os portugueses fizeram outras
expedicdes ao continente recém descoberto para explora-lo.

Segundo Lima (2018; p. 8), foi em 1° de janeiro de 1502, que os primeiros europeus
portugueses chegaram a chamada Baia da Guanabara, em barcos tipo caravelas, vindos de
pelo mar do Oceano Atlantico. Estavam eles em uma expedi¢do portuguesa comandada por
Gaspar de Lemos. Ocasido em que os cartdégrafos que o acompanhavam cartografaram
erroneamente a extensdo da Baia de Guanabara como um grande rio que desdgua no mar. E
por isso batizaram a regido com o nome de Rio de Janeiro, em razdo do més de janeiro, época
da chegada, e do “rio” que acreditavam estarem adentrando pelo continente.

A regido costeira logo se mostrou atraente pela abundéancia de arvores pau-brasil, de
bastante interesse econdmico na época, tanto para a extragdo de madeira quanto pela resina
vermelha de alta qualidade extraida dessa madeira, que servia para a tintura de tecidos de
luxo. Apesar de lucrativa, a exploracdo da atividade de extragdo da madeira enfrentou
resisténcia dos indios Tamoios, que ja habitavam a regido, e eram temidos por praticarem a
antropofagia®. E também o contrabando de piratas e outros povos europeus, COmo 0s
franceses, que contrabandeavam a madeira.

A cidade do Rio de Janeiro foi oficialmente fundada em 1° de margo de 1565 por
Estacio de Sa (LIMA; 2018, p. 8), mas o dominio da cidade pelos portugueses sé se
consolidou dois anos depois, com a expulsdo definitiva dos franceses, que por mais de uma
década assediaram a regido. E a data desse confronto final ndo poderia ter sido mais simbolica
para os defensores do territorio: 20 de janeiro de 1567, dia em que era consagrado a Sao
Sebastido, o martir catolico. Por isso a cidade foi consagrada a ele e levou o titulo de Sao
Sebastido do Rio de Janeiro, sendo até hoje, esse o padroeiro da Cidade do Rio de Janeiro,
comemorado nessa data.

Segundo Bretas (1997; p.17), “desde sua funda¢do no século XVI, a cidade do Rio
de Janeiro passou por muitas transformagdes bruscas. Quando o povoado lindamente situado

se tornou o centro administrativo da colonia portuguesa em 1763, comegou a experimentar

* Eram canibais, comiam os corpos humanos dos guerreiros vencidos e capturados em batalha.
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frequentes alteragdes em seu papel politico.” Menciona ainda que a chegada da corte
portuguesa em 1808, fugindo da invasdao napoleodnica, iniciou um processo de transformagao
politica. Esse processo trouxe a proliferagao de repartigdes publicas, inclusive em matéria de
forcas policiais, o que culminou, inclusive, com a independéncia em 1822.

Com a transferéncia fisica do aparato estatal portugués para o Rio de Janeiro houve
uma consideravel mudanga demografica na cidade. Além do lugar ser paradisiaco, o que
atraia as pessoas para o local, a proximidade do mar e o porto eram essenciais para a
exportacdo do ouro extraido das Minas Gerais e atividade comercial local.

E bem verdade que alguns colonizadores de prestigio e fidalgos vinham
acompanhados de uma milicia propria para lhes fazer o papel de policia nos seus engenhos,
capitanias ou provincias. Essas milicias eram compostas por membros da milicia portuguesa,
por militares, sempre sob as ordens e protecdo da coroa para garantir a ordem e as
prerrogativas da coroa portuguesa. Essas milicias vao ser os primeiros vestigios de uma
policia primitiva nas terras brasileiras, a exemplo do surgimento das policias primitivas na
Grécia antiga e Europa. Mas essas as policias primitivas na colonia logo se desenvolvem
acompanhado o progresso social e desenvolvimento da policia naquele antigo continente,
sendo cada vez mais compostas por homens livres, negros e mesticos, nascidos da propria
coldnia, em vez de portugueses natos, como inicialmente chegavam aqui.

Esses corpos policiais primitivos ganharam maior expressao no Século XVII com o
inicio do ciclo do ouro nas Minas Gerais. Porém nao vao sofrer a influéncia europeia da
policia de Londres, a qual cria um modelo mais voltado para os direitos humanos e a
propriedade privada, mas sim, vao permanecer sob os moldes do modelo da policia francesa
de antes da Revolugdo Francesa. Isto €, uma policia autoritaria, centralizada e militarizada
preocupada com a manutengdo da ordem e das instituicdes de governo, perpetuando assim o
dominio da coldonia em detrimento das liberdades civis e da autonomia politica.

A esse respeito, sobre as origens da policia no Brasil, Bretas (1997; p. 39) parece

definir bem a policia:

A moderna historiografia da policia apresenta-a como uma das criagdes do
Estado nacional moderno, obedecendo em suas origens aos padrdes
inicialmente estabelecidos pela Franga absolutista ou pela Inglaterra do séc.
XIX, fazendo parte da implantagdo da dominacdo capitalista. As duas fontes
tradicionais das modernas forgas policiais refletem dois modelos de
policiamento, trazendo consequéncias para o papel destas forcas nas
sociedades contemporaneas. A policia francesa foi supostamente o modelo
para uma policia autoritaria, preocupada com a seguranca das instituigdes do
Estado, sujeita a um rigido controle central. O modelo inglés, corporificado
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na figura do Bobby’ [grifo do autor], sugere uma policia sob maior controle
do cidaddo, preocupada principalmente com a seguranga individual.

Dessa forma ¢ possivel concluir que o modelo de policia no Brasil, por ndo participar
de uma evolucdo social historica, como passaram as sociedades na Europa, seguiu a versao
francesa da Gendarme ndo reformada pelas ideias propagadas pela Revolugdo Francesa de
1789 de liberdade, igualdade, fraternidade e Direitos dos Homens e do Cidaddo (grifo
Nnosso).

Por fim, essa pequena introdugdo histdrica, desde o descobrimento do Brasil até o
século XIX ¢ importante para entender o desenvolvimento da policia moderna no Brasil como

policia de ordem publica e social que sera analisada no proximo item deste capitulo.

1.2. O desenvolvimento da policia moderna e a ordem social

A maioria dos autores e estudiosos do tema acusam que o nascimento da policia
moderna se deu no século XIX, na década de 1820, na Europa, mais especificamente na
Inglaterra, com a policia criada por Sir. Robert Peel, em 1829, durante a revolucao industrial
da Gra-Bretanha. Entretanto, Segundo Brogden (2005 apud Garriott, 2018, p. 33), outros
estudiosos argumentam que ndo foi em Londres, mas sim nas colonias do Império britdnico
que a policia moderna nasceu.

De forma prudente, Garriott (2018; p. 32) afirma, porém, que “identificar exatamente
quando a policia moderna nasceu ¢ uma tarefa dificil.” E que a historiografia policial
convencional sustenta que a primeira forca policial moderna foi a Policia de Londres. E

Afirma:

Estabelecida por Sir Robert Peel com a passagem da Lei de Policia
Metropolitana em 1829, essa forga e suas principais caracteristicas
tornaram-se o paradigma preeminente que posteriormente migrou para a
América do Norte e outros lugares. Antes da criagdo da Policia de Londres, o
policiamento consistia em uma variedade de tarefas (desde a vigilancia
noturna até o controle de multiddes), cuja responsabilidade era distribuida
por toda a populac@o. Ao assumir a responsabilidade de policiar, a Policia de
Londres aliviou de seus deveres aqueles cidaddos que anteriormente

> Apelido dado a Sir Robert Peel, que desenvolveu um modelo moderno de policia em Londres. Por isso, Bobby
também era a giria para chamar um membro da Policia Metropolitana de Londres, criada por ele em 1829.
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desempenhavam essas tarefas — uma mudanga que alterou profundamente a
paisagem politica (Silver, 2005 apud Garriott, 2018, p. 32). O policiamento
também mudou. A consolidagdo governamental recalibrou as tarefas
associadas ao policiamento de acordo com um novo conjunto de praticas ¢
mandato. Sob Peel, a policia centrou-se na prevencao e no controle do crime;
eles utilizaram a patrulha preventiva como principal técnica e empregaram
uma estrutura organizacional quase militar (Walker, 1999 apud Garriott,
2018, p. 32).

Acreditando também que a policia moderna teve inicio na Inglaterra, Bayley (2017;

p. 56) também corrobora com Garriott e afirma:

A Inglaterra estava a frente. Em 1829 o governo criou em Londres um
regimento policial civil mantido com recursos publicos, grande o bastante
para conter e dispersar multiddes urbanas. Agindo sabiamente, o Duque de
Wellington, a principal autoridade militar da Inglaterra, forneceu um apoio
crucial a Sir Robert Peel para a criagdo da “nova policia”. A substituigdo das
milicias e dos militares por um policial treinado se espalhou por toda a
Europa no restante do século, embora os militares tenham continuado a
desempenhar um papel mais importante no continente do que na Inglaterra,
devido a existéncia de forgas importantes nas gendarmes (grifo do autor).

Dai as forgas policiais modernas, apds o estabelecimento da Policia de Londres, por
Peel, comecaram a se proliferar pelo mundo em meados do século XIX, em resposta as
diversas revolugdes que ocorriam na Europa e pelo mundo.

Antes da criagdo dessa nova policia, a Europa, de uma forma geral, usava forgas
militares e milicias para conter e debelar a insurgéncia popular ou qualquer manifestacao
social ou classista. Contudo essas for¢as eram violentas e suas intervengdes, muitas vezes,
eram vistas como um ato politico, de repressdo, e ndo uma solugdo técnica para um problema
de manutengao da lei ¢ da ordem.

As forgas policiais na Europa no inicio do século XVIII, até entdo, antes da nova
policia de Sir Peel, eram uma especializagdo das forcas militares. Eram as chamadas
gendarmes, uma especializagdo das forcas armadas militares, inicialmente desenvolvida na
Franca, que cada nacdo constituia como padrdo a seguir, que até entdo havia se tornado o
padrdo de policia na Europa. Foi esse modelo gendarme de policia francesa que foi adotado
também em Portugal e pela sua colonia portuguesa no Brasil colonial, nesse mesmo século.

Esses modelos de gendarmes foram adotados também em algumas coldnias na época

de dominagdo das poténcias européias no inicio do século XIX nos continentes americano e
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africano. E hoje, alguns paises nesses continentes, como o Brasil (BARRETO, 2019, p. 25),
na América, ¢ a Republica do Quénia (CARREIRA NETO, 2020, p. 126) e do Senegal a
(CARREIRA NETO, p. 136), na Africa, ainda mantém o modelo gendarme. Outros paises,
como a Africa do Sul, carregam em sua historia, a heranca desse modelo militar de policia
(CARREIRA NETO, 2020, p. 22).

Bayley (2017, p. 53) também menciona que “alguns descendentes contemporaneos
dessa Gendarmerie sao os Carabinieri da Italia, a Guardia Civil Espanhola, a Gendarmerie da
Francga, o Rijkspolitie da Holanda e a Landespolizei da Alemanha Ocidental” (grifo do autor).
Ele confirma também, em complementacdo aos outros autores, que a Gendarmerie se tornou
padrdo nos paises europeus durante a primeira metade do século dezenove (grifo nosso).

Monet (2006) também considera o nascimento da policia moderna com o exemplo
inglés de 1829, pois essa inovacdo inglesa foi uma resposta aos modelos de policias
militarizadas que eram difundidas na Europa segundo o modelo francés da Gendarmerie

(grifo nosso). A esse respeito ele (MONET, 2006, p. 50) diz:

A influéncia francesa ultrapassa o século XVIII: as guerras da Revolugdo e
do Império imprimem, por sua vez, sua marca duradoura nas policias
européias, com a difusdo do cddigo penal napoledénico ¢ a adogdo, por
inumeros paises, de uma policia militar calcada no modelo da antiga
Maréchausée (policia montada) francesa, rebatizada de Gendarmerie 1791.
(grifo do autor)

E logo em seguida, o autor complementando o texto menciona a aversao inglesa que

eles tinham do modelo francés de policia militarizada (MONET, 2006, p. 51):

As reagdes negativas da opinido publica inglesas a tudo o que possa
lembrar a cara odiosa das policias do continente, e especialmente o
sistema centralizado e politizado que Fouché estabelece na Franga e
nos paises ocupados, obrigam os reformadores da policia britanica a
resolver um duplo problema: ¢é preciso policiais bem visiveis para que
possam ser controladas pelo publico e para nao parecerem uma
“policia secreta”; mas € preciso evitar que seu uniforme e seu
armamento lembrem o modelo das policias militares do estilo das
gendarmarias. Por isso, ¢ de sobrecasaca e cartola, e munidos
simplesmente de um curto cassetete ¢ um par de algemas que, numa
terca-feira, 29 de setembro de 1829, os trés mil constables da
Metropolitan police assumem suas fungdes nas ruas de Londres. Na
mesma ocasido, Peel lhes lembra a filosofia de sua agdo e os deveres
de seu cargo cotidiano: “O constable deve ser civil e cortés com as
pessoas de qualquer classe ou condigdo...Ele deve ser particularmente
atento para ndo intervir desastradamente ou sem necessidade, de modo



28

a ndo arruinar sua autoridade...Ele deve lembrar que ndo existe
nenhuma qualidade tdo indispenséavel ao policial como uma aptidao
perfeita para conservar seu sangue-frio.” (grifo do autor).

Nesse ponto da questdo, a repulsa inglesa ao modelo francés parece bem peculiar.
Pois as policias militarizadas da Europa parecem surgir como uma especializagdo em resposta
as perturbagdes da ordem publica pela populagdo insatisfeita, como grupos politicos, classes
sociais e proletarios em greves. E ndo para o combate da criminalidade, como se poderia
imaginar. Enquanto a policia moderna, desmilitarizada e até mesmo, em alguns casos,
desarmada, como em Londres, era uma policia mais voltada a populacdo e seus interesses
privados do que a grupos politicos no poder. Essa mudanga de especializacdo, da policia
antiga, oriunda dos militares, especializada na manutencdo da ordem social, para uma policia
moderna, voltada a protecdo dos bens e da propriedade privada, parece ser o divisor de dguas
entre a policia antiga e a policia moderna.

Isso ndo significa que a policia moderna deixou de atuar na manutengdo da ordem
publica, como em tumultos e manifestagdes, para s6 combater a criminalidade. Mas significa
que passou, também, essa mesma policia, a defender os interesses individuais menores, dos
individuos de uma forma geral, na prevencao de roubos, furtos, rixas entre vizinhos, invasoes
de propriedades, entre outros crimes que assolavam mais os individuos de forma isolada.
Possibilitando a policia moderna uma nova roupagem, pois ela ndo so servia aos interesses do
governo, com a manutencdo da ordem, como também aos interesses individuais e coletivos
menores, vistos assim por cada cidaddo como individuo.

Além do mais, a questao da manutengao da ordem social ndo ¢ deixada de lado como
uma das atribui¢cdes primordiais da policia moderna. Mas pelo contrario, ¢ acentuada ainda
mais essa necessidade de manuten¢do da ordem por essas policias modernas. Isso porque as
cidades modernas s3o muito mais densas em populagdo e muito mais complexas, com
diversas classes sociais, etnias, crencas e costumes formando seu corpo de cidadaos. Fora os
imigrantes, que muitas vezes se instalam nessas cidades em busca de novas oportunidades de
trabalho e comércio, que eventualmente geram choques entre os nativos do lugar. Com tudo
isso, ¢ inevitavel que, eventualmente, resultem ainda mais conflitos na ordem social desses
centros urbanos ecléticos e cosmopolitas.

Na verdade, a especializacao ¢ s6 mais uma das caracteristicas da policia moderna.
Pois todas as policias no mundo tém as mesmas missdes, variando apenas no seu grau de

especializacdo em alguma atividade, como na manutengdo da ordem publica, por exemplo.
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Assim, de uma forma geral, a policia atua em duas grandes missdes. Uma orientada
para a sociedade civil e outra voltada para o Estado. A missdo voltada para a sociedade civil ¢
de seguranca, e busca a protecdo das pessoas e bens, o socorro urgente, a assisténcia, a
prevencdo e o combate a criminalidade, seja na forma repressiva ou preventiva, ou ambas. A
segunda missdo ¢ a de ordem, voltada para o Estado na busca da manutencdo da ordem
publica e da protecdo as instituicdes de Estado.

Essas duas grandes missdes sao, ainda, divididas em mais duas missoes: a de policia
criminal, encarregada da investigacdo do crime e a perseguicao do infrator; e a de policia de
informagoes (grifo nosso), também conhecidas como agéncias de inteligéncia, perfazendo
assim as quatro missdes da policia.

No dizer de Monet (2006; p. 104):

Em suma, toda policia, como Janus, tem duas faces: uma voltada para a
sociedade civil, a outra, voltada para o Estado. Ademais, essas duas grandes
orientagdes [missdes] dividem-se, por sua vez, em dois ramos. De tal modo
que, em definitivo, em todos os paises da Europa, atualmente, o corpo ou
corpos policiais nacionais se encarregam, segundo modalidades
organizacionais diversas, de quatro missdes, que desenham quatro conjuntos
de atividades distintos: a policia de seguranca, a policia de ordem, a policia
criminal e a policia de informagoes.

Feita as consideragdes acima, podemos observar que a policia moderna pode se
especializar em uma dessas quatro missodes, ndo descaracterizando, contudo, sua qualidade de
corpo policial. Desse modo (BAYLEY; 2017; P. 50), “a especializagdo ¢ um termo relativo,
referente a exclusividade em se desempenhar uma tarefa. Em policiamento, esta tarefa ¢ a
aplica¢do de forca fisica dentro da comunidade; uma policia especializada dedica toda a sua
atencdo a aplicagdo de coer¢do fisica”, como fazem as Policias Militares estaduais no Brasil®,
que atuam exclusivamente na preservagdo da ordem publica, e as Policias Civis estaduais,
encarregadas da investigagdo criminal e repressdo ao criminoso, apds o cometimento do
crime, em complementacgdo as primeiras, que atuam de forma meramente preventiva sobre o
crime.

Cabe considerar que o fato de “haver uma forca policial especializada na sociedade
ndo ¢ o mesmo que haver uma unica for¢a policial. Especializagdo em uma funcdo e

monopolio dessa funcdo sdo coisas diferentes”, afirma Bayley (2017; p. 50).

¢ A CRFB/88 afirma de forma expressa em seu artigo 144, paragrafos 4° ¢ 5° que cabem as Policias Militares a
preservagdo da ordem publica, como policia ostensiva, enquanto as Policias Civis cabem as fungdes de policia
judicidria, com a apuracao das infragdes penais, exceto as militares.
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Por isso se faz necessaria uma introducdo historica a esse respeito. Segundo Cotta
(2012; p. 26): “Uma das hipoteses que se colocou ¢ a de que a matriz e o sistema
luso-brasileiro de policia baseados na manuten¢do da ordem (grifo do autor) e que teve os
corpos militares como suporte operacional, permaneceu durante os séculos XVIII, XIX e
XX.” Menciona ainda que o modelo de policia cidada que foi idealizado com a Declaragao
dos Direitos do Homem e do Cidaddo, em 1789, na Franga, ndo foi recepcionado pelas
estruturas luso-brasileiras, nem pelas instituigdes brasileiras nos periodos do Brasil Imperial
ou na Republica.

Esse modelo francés de policia cidada, dizia Barreto (2019; p. 25), que “a partir da
Revolugdo Francesa de 1789, a concepcao de Policia passou a ser de Forga Publica voltada
para a garantia dos direitos do homem e do cidaddo, ‘norteada pelos principios da
Constituicao Francesa de 1791° com o surgimento da Gendermerie Nationale.

Cotta (2012, p. 27), entretanto, ainda assevera que o foco na manuten¢do da ordem

pelos corpos militares foi o ponto de partida e o de chegada. Isso porque:

As instituicdes responsaveis pela policia no Brasil tiveram como base de
atuacdo as agdes relacionadas a ideia de Manuten¢do da Ordem. As
estratégias, taticas e acdes foram construidas num processo de longa
duragdo, marcado por negociagdes, recuos, resisténcias, cooptacdes e
relativas acomodagdes, que culminaram na legitimacdo social de uma visdo
centrada na necessidade de Ordem (grifo do autor).

Talvez a real necessidade de ordem esteja mais associada a necessidade de controle
politico da regido para assegurar o monopolio da exploracao dos recursos naturais da colonia,
como o pau brasil, logo no inicio da descoberta, e mais tarde, o ouro e diamantes encontrados
nas minas onde futuramente seriam conhecidas com Minas Gerais.

A populagao da colonia, composta por portugueses natos, indios nativos, escravos,
homens livres, libertos, mesticos, descendentes nascidos aqui, imigrantes diversos € 0s
contrabandistas estrangeiros eram uma ameaga constante para a coroa portuguesa, que se
avoca como dona de um monopodlio que somente ela e seus fidalgos indicados poderiam
explorar e comercializar os produtos. Para uma populacao crescente e eclética seria necessario
o estabelecimento da ordem de forma a manter essa populacdo local sob controle.

Assim, segundo Cotta (2012, p. 28), “as preocupagdes foram direcionadas a aspectos

de controle social, em virtude da dindmica econdmica interna e das relacdes sociais ali
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estabelecidas.” Pois as Minas Gerais, diz Cotta (2012, p. 28), “seriam um locus privilegiado
para a experiéncia policial no Brasil, para uma especializacao policial precoce, em virtude de
aspectos geopoliticos sui generis.” (grifo do autor).

Talvez o periodo do ciclo do ouro, que durou até o Século XVIII, tenha sido um fator
influenciador do modelo de policia militarizada que temos hoje. Isso porque Barreto (2019; p.
30) assevera que a Policia Militar de Minas Gerais diverge da génese das demais Policias
Militares do Brasil, pois em 1775 nascia seu antecessor, o Regimento Regular de Cavalaria de
Minas — RRCM, que se destacava como uma policia ostensiva de preserva¢dao da ordem
publica. Esse RRCM ainda foi antecedido pelos chamados Contingente de Dragoes,
companhias compostas apenas de homens portugueses, encarregados de manter a ordem nas
Minas Gerais, os quais ja atuavam desde 1719, e sendo dissolvidas no ano de 1775.

Segundo Marco Filho (1990 apud BARRETO, 2019, p. 32), o RRCM, além das
missdes militares especificas de combate, também era responsavel pelas atribui¢des policiais
da Capitania de Minas, exercendo atividade de policiamento para impedir o contrabando do
ouro e escoltando o transporte dos produtos da mineragdao da Provincia de Minas até o Rio de
Janeiro.

Dai se conclui que uma escolta de carga de ouro ndo poderia ser escoltada apenas por
um grupo de homens armados, mas sim, por uma forca especializada para combate,
considerando o perigo que existia nas estradas e trilhas do Brasil Colonial. Saques, assaltos e
assassinatos eram comuns nas estradas de chao abertas em meio a vegetacao densa daquela
época. Além de contrabandistas e outros grupos de homens que disputavam as riquezas da
época de forma violenta. Sem mencionar os conflitos que surgiam na época pela disputa do
garimpo do ouro, como menciona Cotta (2012, p. 28), na Guerra dos Emboabas.

Essa Guerra foi entre 1708 ¢ 1709, quando explodiu um conflito armado entre os
paulistas e os forasteiros, que ameagavam o dominio portugués na América. Isso porque os
paulistas tinham descoberto o ouro e se arrogavam no direito de exploragdo exclusiva,
enquanto os forasteiros também pretendiam explorar a mineracdo enfrentando a resisténcia
dos paulistas.

Com a Guerra dos Emboabas, as autoridades alertaram para a necessidade de colocar
ordem ao caos [o conflito] e impor medidas administrativas, criar vilas e instituir um governo
politico para controlar os potentados locais. Estabelecer ordem aos distritos mineradores.

O objetivo da Coroa Portuguesa foi manter a ordem por meio da justiga, garantindo a
seus vassalos certos direitos em troca da fidelidade e obediéncia ao rei. Pois em virtude das

riquezas minerais, grande variedade de pessoas transitava pelas trilhas, caminhos e arraiais
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das Minas, como escravos livres, libertos, mesticos, aventureiros estrangeiros e nascidos na
América Portuguesa, mercadores, quilombolas, bandoleiros, salteadores, além dos nativos de
diversa etnias (COTTA, 2012, p. 29). Tudo isso ameagou o monopolio da extracao do ouro, o
transporte por terra, como ja mencionado acima, e a exportagdo pelo mar, do porto do Rio de
Janeiro para Portugal.

Foi dentro desse contexto que ocorreu um marco no processo de institucionalizagao
das politicas de ordem na América Portuguesa. Quando em 1719, o Conde de Assumar,
responsavel pela administracdo das terras mineiras, recebeu diretamente de Portugal o efetivo
composto por duas companhias dos Dragdes de El Rei. No ano seguinte, 1720, eclodiu uma
revolta em Vila Rica, onde o administrador régio acionou um conjunto de metaforas que
remetem a necessidade da “Defesa da Ordem”. Com isso, dai em diante todos os
governadores se apropriaram do discurso de “Ordem” (COTTA, 2012, p.30).

Ainda segundo Cotta (2012, p. 30), sobre o discurso em defesa da ordem:

As Politicas das Ordens englobariam: as regras concernentes a
administragdo das vilas e arraiais (0s sertdes pertenceriam a outra categoria);
o poder coercitivo da Coroa Portuguesa, que se manifestaria por intermédio
da acdo administrativa, judiciaria e policial; a produgdo de normas
especificas; o poder de administrar a ordem social; as acdes desenvolvidas
pelo soberano, mesmo utilizando a coergdo, voltadas para a protecdo dos
interesses da Coroa e para a seguranca e bem-estar dos suditos. Essa visdo
foi legitimada nos finais do século XVIII pelo Inconfidente Tomas Antonio
Gonzaga (1744-1810), em suas satiricas e “subversivas” Cartas Chilenas,
nas quais defendeu explicitamente o poder inquestionavel do rei, o respeito a
autoridade e aos dogmas da Igreja Catolica, além da plena submissdo dos
vassalos ao triptico: Lei, Hierarquia e Ordem (grifo do autor).

E notério que a finalidade do discurso dessa Politica de Ordem era manter a
subordinacdo e a disciplina dos povos locais, fazendo aceitar a dominacdo da Coroa
Portuguesa, e assim, manter a ordem e o equilibrio entre esses colonos. Nao por acaso as
legislagdes e Constitui¢des vindouras mencionaram sempre essa ideia de manutencdo da
ordem publica.

Essa filosofia de manter a ordem também era um discurso da maioria dos modelos de
policias na Europa. Pois segundo Monet (2006; p. 66) essa no¢do de ordem era necessaria na

Europa como foi também no Brasil na mesma época:
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O século XIX ¢, numa grande parte da Europa, marcado pela racionalizagdo
da producdo agricola. Esta provoca violentas revoltas camponesas na Europa
do Sul e expulsa por toda parte aldedos desenraizados em dire¢do as cidades.
Por sua vez, novas camadas urbanas com frequéncia t€ém dificuldades de se
integrar, por ndo encontrar emprego e porque, quando encontram, esse
trabalho ¢ mal remunerado. As inquietacdes que essa situagdo provoca nas
camadas dominantes urbanas logo ajudardo a tomar consciéncia da “questdo
social’. Com essa brutalidade variavel, o recurso a forga, portanto ao
exército ou a policia, de preferéncia, a segunda, parece indispensavel para
“civilizar” — isto ¢, socializar — esses novos barbaros.

Por isso, esse mesmo autor (MONET; 2006, p. 68) reforca a ideia de que
“certamente, desde o século XVIII, a policia constitui em todos os paises uma primeira linha
de defesa da ordem social e das estruturas dominantes.” Sendo assim, a necessidade de
manter a ordem ndo parece ser exclusividade da policia que se desenvolvia no Brasil, nessa
mesma época. Isso porque, em nivel global, ou pelo menos no centro do mundo naquela
época — a Europa — essa necessidade de manter a ordem parece que foi foco também das
policias europeias, ou ao menos, uma justificativa das classes dominantes naquela época
(grifo nosso).

Cotta (2012; p. 43) analisando o processo que culminou no que foi chamado de
Sistema Luso-brasileiros de policia, informa que Portugal teria construido um sistema
baseado na concepgao de ordem e que teria como um dos principais bragos executores os
corpos militares. Nisso ha duas vertentes no processo: a primeira ¢ a construcdo da ideia de
ordem, numa perspectiva lusitana; e a segunda, o modelo de institui¢des militares, que foram
empregadas nas atividades da policia em Portugal e no Brasil (grifo nosso).

Como havia dois sistemas modelos de policia no século XIX, o franc€s, pos
Revolugdo de 1789; e o modelo liberal da Inglaterra, criado por Robert Peel em 1829. Mas
ainda no século XVIII o modelo dominante era o das gendarmes franc€s, que s6 sofreu
mudanga no foco apos a Revolucdo Francesa de 1789, Portugal preferiu manter o modelo
gendarme ja aplicado nas suas colonias no século XVIII, como no Brasil, sem fazer a
mudanga de foco defendida por essa Revolugdo (grifo nosso).

Assim, no caso portugués, teria existido dois sistemas: um aplicado a grandes
cidades tais como Lisboa, Porto e Coimbra, com foco no governo para o bem comum, e outro
constituido para a América Portuguesa, tendo em consideracdo a sociedade escravista, a
necessidade de dominio, a conservacdao do poder, as dimensdes territoriais e as limitagdes de

recursos. Assim como em Portugal, os corpos militares foram empregados nas atividades
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relacionadas a policia e a ideia de ordem era central na institucionaliza¢do e consolidacao do

sistema no Brasil. Por isso, Cotta afirma (2012, p. 43):

Propde-se a hipdtese de que a Coroa portuguesa ao estabelecer as politicas
relativas a policia no Coragdo da América Portuguesa, no inicio do século
XVII, criou um sistema diferente das concepgdes que posteriormente foram
idealizadas pela Franga e Inglaterra, ¢ que mesmo apds a institucionalizacdo
de tais sistemas na Europa eles ndo foram reapropriados para a realidade
brasileira dos finais do século XVIII e inicio do XIX.

Cotta ainda esclarece que a despeito da criagdo da Intendéncia Geral, em meados do
século XVIII, que foi uma clara influéncia francesa representada pela figura do Lieutenant
Générale de Police, assistiu-se o seu gradual sufocamento pela estrutura militar representada
pela Guarda Real da Policia de Lisboa, criada no inicio do século XIX. E informa que
(COTTA; 2012; p. 44):

No caso do Brasil, e mais especificamente do Rio de Janeiro do inicio do
século XIX, o sistema policial composto pela Intendéncia Geral da Policia
(1809) somente foi transposto com a vinda da familia real portuguesa. Assim
como ocorreu em Lisboa, no Rio de Janeiro também houve a supremacia da
vertente militar em termos dos assuntos ligados a policia.

Esse entendimento de Cotta (2012) da adogdo do modelo francés de policia estd em
consonancia com Bretas (1997; p. 40), que ndo s6 complementa Cotta, como também
esclarece bem o arranjo a que se chegou o modelo brasileiro atual, com duas forgas policiais

distintas, ao dizer:

No Brasil, por exemplo, as for¢as policiais foram organizadas a nivel
estadual, ndo como forca nacional, como a francesa, ou local, como a
inglesa. O Rio de Janeiro, sendo capital, era uma excegdo, com sua forga
local sob o controle do governo central. A fungdo de policia dividiu-se, sem
obedecer a um planejamento definido, em duas forgas paralelas: a policia
civil e a policia militar. A policia civil originou-se da administra¢ao local,
com pequenas fungdes judiciarias, ao passo que a policia militar nasceu do
papel militar de patrulhamento uniformizado de rua.

Essa analise sobre o modelo de policia de ordem criado pelos franceses e revisto por
eles proprios na Revolugdo Francesa ¢ um divisor de d4guas em matéria de policia moderna.
Isso porque tanto o modelo de policia inglés criado em 1829, por Sir Robert Peel, como o

modelo francés idealizado pela Revolugdo de 1789, vao se mostrar como os modelos mais
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propicios para se policiar uma sociedade verdadeiramente livre, como foi idealizado pelos
seus defensores da época. O Modelo francés antes da Revolugdo de 1789, contudo, se
mostrou superado, como um modelo autoritdrio, de controle social e de imposi¢ao de
dominio. Por isso inadequado a democracia e a uma sociedade livre como serd visto no item a
seguir.

No Brasil, a policia de ordem atravessou o Século XVIII para o XIX e se perpetuou
até o Século XXI através de diplomas legais de forma taxativa.

Segundo Cotta (2012; p. 33): “j& no século XX, o foco da policia no Brasil, apos
passar por diversas denominagdes, continuou centrado na ideia de Manutengdo da Ordem.”
(grifo do autor). E que a policia apenas ndo tem autonomia e tampouco ¢ sua fun¢do social
criar normas, pois ela apenas cumpre e faz cumprir as determinagdes legais, pois ela ¢ um
instrumentalizada pelo arcabougo legal vigente. E salienta ainda o autor que o movimento que
causou a ruptura da ordem democratica e inaugurou a republica no Brasil ndo foi capaz de
mudar o modelo centrado exclusivamente na manutencdo da ordem, nem de mudar a matriz
militar dos corpos de policias existentes na época. E que tais afirmagdes estdo presentes nas
Constituicdes que se seguiram.

Cabe lembrar aqui que a questdo da ordem teve tanto peso a se considerar que
mesmo a bandeira nacional republicana adotada em substitui¢ao a bandeira do Império em 15
de novembro de 1889 foi incluida a palavra ordem escrita em seu centro numa faixa branca
dizendo ordem e progresso, até hoje nela mantida (grifo nosso).

O autor (COTTA, 2012, p. 33) menciona que logo no primeiro Decreto da
Republica’, em 15 de novembro de 1889, a questdo da manutencgdo da ordem foi considerada
nos artigos 5° e 6° do texto, para assegurar a estabilidade social e o controle do governo
provisorio (grifo nosso). E nos atos legislativos seguintes a ideia foi repetida na Constitui¢ao
de 24 de fevereiro de 1891° ¢ na Lei n® 1860, de 4 de janeiro de 1908°, quando nesta Gltima,
inclusive, foi incluida a ideia dos corpos estaduais organizados militarmente e tomados como

forgas auxiliares do Exército Nacional.

7 Disponivel em:

<https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1-15-novembro-1889-532625-publicacaoorigin
al-14906-pe.html>.Acesso em: 29 ago. 2021.

8 Disponivel em:http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao91.htm.Acesso em: 29 ago.
2021.
0 Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1900-1909/lei-1860-4-janeiro-1908-580934-publicacaooriginal-103780
-pLhtml. Acesso em: 29 ago. 2021.
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Ja a Constituicdo de 1934' foi a primeira Constitui¢do da Republica a colocar as
Forgas Publicas dos Estados como forcas auxiliares do Exército Nacional. Nas palavras de

Cotta (2012; p. 35):

O texto constitucional de 1934 tornou as Forcas Publicas dos Estados como
“forgas auxiliares do Exército Nacional”. Pela primeira vez uma
Constituicdo trata especificamente da questdo relativa as Forgas Publicas
Estaduais e as situa no campo constitucional. Diz o artigo 167: “As Policias
Militares sdo consideradas reservas do Exército e gozardo das mesmas
vantagens a este atribuidas, quando mobilizadas ou a servico da Unido.”
(grifo do autor).

A Constitui¢do seguinte, de 1946 ', também manteve o modelo militarizado de
policia estadual e voltado a manutengdo da ordem publica. O que ficou registrado de forma
explicita e taxativa no corpo do texto do seu artigo 183 que dizia: “As policias militares
instituidas para a seguranga interna e a manuten¢do da ordem nos Estados, nos Territorios e
no Distrito Federal, sdo consideradas, como forgas auxiliares, reservas do Exército.” (grifo
Nnosso).

Em 1964 diversos fatores politico-sociais que ocorriam tanto no pais como no
exterior, causaram a implantacao de um Regime Militar, que temendo a instabilidade politica
e agitacdo social, enrijeceu as liberdades civis e politicas em nome da Seguranga Nacional e
da Ordem Publica, especializando ainda mais, as policias militares estaduais ja existentes
desde a Constituigdo anterior (1946), na incumbéncia da manutengdo da ordem publica e
social.

Essa énfase na manutencdo da ordem publica dada pelo governo militar da época foi

observada por Cotta (2012; p 36), que afirma:

A atividade policial focada na Manutencdo da Ordem Publica (grifo do
autor) foi potencializada durante o governo dos militares do Exército
Brasileiro, no periodo compreendido entre 1964 ¢ 1985. Em 1967, o Exército
Brasileiro criou a Inspetoria Geral das Policias Militares, comandadas por
um General-de-Brigada, com as atribuigdes de controlar o recrutamento,
treinamento, armamento ¢ equipamento das policias militares.

' Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>. Acesso em: 29 ago.
2021.
' Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 29 ago.
2021.
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Dai se entende porque a Constituigdo seguinte'?, de 1967, em seu artigo 13,
paragrafo 4° novamente apelou para a questdo da ordem publica dizendo que: “As policias
militares, instituidas para a manutencdo da ordem e seguranca interna nos Estados, nos
Territorios e no Distrito Federal, e os corpos de bombeiros militares sdo considerados forcas
auxiliares reserva do Exército [...]”. (grifo nosso).

Novamente em 1969, (COTTA; 2012; p. 37) ocorre uma reorganizacao das Policias
Militares. A quem caberia “prevenir e reprimir grave subversdo da ordem ou ameaca de sua
irrupgdo, subordinando-se essas Policias Militares ao Comando das Regides Militares do
Exército Brasileiro”; e ainda atuar “de maneira repressiva, em caso de perturbagdo da ordem,
precedendo eventual emprego das For¢as Armadas” (grifo do autor).

O Decreto n° 667", de 2 de julho de 1969, até hoje em vigor, vem reorganizar as
Policias Militares [e os corpos de Bombeiros militares] dos Estados e do Distrito Federal.
Esse decreto reafirma logo no primeiro artigo que as Policias Militares sdo consideradas
forcas auxiliares, reserva do Exército, e que serdo organizadas na conformidade deste
Decreto. E no seu artigo 3° novamente afirma que as Policias Militares s3o instituidas para a
manuten¢do da ordem publica e seguranga interna nos Estados.

A questdao da ordem publica parece assombrar os governantes no Brasil e sempre
seguiu mencionada nas constitui¢des brasileiras desde o Brasil colonia até a proclamagdo da
Republica. E na bandeira nacional desde a proclamagdo, onde foi incluida a expressao ordem
e progresso (grifo nosso); e também consta na atual Constituicao de 1988. Talvez essa tltima,
a Constituicdo mais democratica que tivemos, embora ainda traga consigo ainda os resquicios
de um regime autoritario, preocupado com a manutencao da ordem e da estabilidade politica e
social.

Algumas legislagdes passadas buscaram até definir de forma escrita o que seria
ordem publica. Essas legislacdes foram sendo substituidas ao longo dos anos sendo hoje essa
defini¢do encontrada em vigor através do Decreto n° 88.777'* de 30 de setembro de 1983, que
substitui e revoga os Decreto n°® 66.862 de 1970 e o Decreto n® 82.020 de 1978. Essa
legislagdo trata do regulamento das policias militares e corpos de bombeiros militares,
chamados de R-200. Que vai dizer no texto do item 21 do artigo 2° do atual Decreto (88.777)

a defini¢ao de Ordem Publica como sendo:

2 Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 29 ago.
2021

'3 Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del0667.htm>. Acesso em: 29 ago. 2021

'4 Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d88777.htm. Acesso em: 30 ago. 2021.
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O conjunto de regras formais, que emanam do ordenamento juridico da
Nagao, tendo por escopo regular as relagdes sociais de todos os niveis, do
interesse publico, estabelecendo um clima de convivéncia harmoniosa e
pacifica, fiscalizado pelo poder policia, e constituindo uma situagdo ou
condic¢do que conduza ao bem comum.

Ja a defini¢do do poder de policia (grifo nosso) se encontra no artigo 78 da Lei n°
5.172, denominada de Codigo Tributario Nacional”® - CTN, redigida na mesma época do

Governo Militar, em 25 de outubro de 1966. Nesse diploma diz:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica
que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades economicas dependentes
de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (Redagdo dada
pelo Ato Complementar n° 31, de 1966)

Enquanto a manutengdo (grifo nosso) desta ordem publica ¢ definida no item 19 do
mesmo artigo 2° do Decreto n® 88.777, como sendo “o exercicio dinamico do poder de
policia, no campo da seguranca publica, manifestado por atuacdes predominantemente
ostensivas, visando a prevenir, dissuadir, coibir ou reprimir eventos que violem a ordem

publica.”

Acompanhado essa legislagdo da década de 70 e 80, ndo por acaso a Constituicao

Federal de 1988'® (CRFB/88) vai novamente envolver as policias militares na preservacdo da

ordem publica de forma taxativa. O paragrafo 5° do artigo 144 da Carta Magna narra

expressamente que “as policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacdo da ordem

publica [...]; enquanto atribui outras fungdes as outras policias elencadas no caput deste artigo
limitando e fracionando a atividade completa do ciclo de policia.

Conforme observado também por Barreto (2019; p. 11) sobre a atual Constitui¢ao de

1988, até hoje em vigor:

' Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172compilado.htm>.Acesso em 30 ago. 2021.
!¢ Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>.Acesso em: 30 ago.
2021.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-31-66.htm#art7segunda
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ACP/acp-31-66.htm#art7segunda
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O sistema policial brasileiro definido pelo Constituinte Originario em 1988,
portanto, com a instituicdo de duas policias estaduais realizando metade das
atribuicdes do ciclo policial, acabou gerando resultados insatisfatorios e
contrdrios ao que a sociedade pretende receber atualmente quanto a
prestacdo de servigos de seguranga publica, considerando que no processo de
redemocratizag¢do do Brasil a questdo da seguranga acabou ndo recebendo a
atencdo e foco necessario e primordial por conta das razoaveis taxas
criminais apresentadas no periodo de governo militar, sendo relativamente
relegada a segundo plano.

A especializagdo das policias militares com a preservacdo e manuten¢do da ordem
publica, com o advento da Constituicdo de 1988, foi tdo forte que até reduziu as suas
atribui¢des retirando dessas policias militares as atribuigdes cartorarias e de investigacao,
delegando as atribuicdes de investigacdo e lavratura de registros das infragdes penais as

policias civis estaduais e a policia federal, ambas citadas nesse artigo 144.

1.3. A func¢ido da policia nas sociedades modernas: policiando uma sociedade

livre

Considerando todo o desenvolvimento, ao longo dos tempos, da policia moderna e
suas caracteristicas, como visto acima, agora, se faz necessaria a distingdo do policiamento
em uma sociedade livre e a funcdo da policia nessas sociedades, cujo conjunto desses paises €
chamado Mundo Livre'’. Para tanto é necessario esclarecer o que se entende por Mundo

Livre.

Nos dias atuais, um pais € considerado livre, quanto mais democratico ¢ seu governo.
Portanto, ser democratico ¢ a forma de governo mais livre da atualidade e, por isso, as
sociedades modernas sdo consideradas sociedades livres como regra geral, ou seja, possuem
um governo que trabalha diretamente a favor dessa sociedade. Entretanto ainda ha poucos

paises que nao sao democraticos.

Para Touraine (1996; p. 17) a democracia ¢ uma ideia nova e afirma:

' E uma expressdo usada desde a Guerra Fria para designar paises democraticos, em especial, os ndo ligados ao
bloco soviético da época. Hoje a expressdo ainda ¢ usada para indicar paises democraticos, separando-os dos
paises considerados autoritarios ou ditatoriais, como a China, Cuba e Coreia do Norte, entre outros.
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Na medida em que os regimes autoritarios desmoronaram no Leste € no Sul,
na medida em que os Estados Unidos venceram a guerra fria contra a Unido
Soviética — que, depois de ter perdido seu império, seu partido onipotente e
seu avango tecnoldgico acabou por desaparecer — julgamos que a democracia
levou a melhor e se impde atualmente como forma normal de organizagio
politica, com o aspecto politico de uma modernidade (grifo nosso) cuja
economia de mercado ¢ a forma econdmica e a secularizacdo ¢ a expressao
cultural. Mas essa ideia, por mais tranquilizadora que seja para os ocidentais,
¢ de tal modo inconsistente que os deveria deixar inquietos. Do mesmo
modo que um mercado aberto, sujeito a concorréncia, ja nao ¢ identificavel
com a democracia, assim também a economia de mercado ja ndo constitui,
por si so6, uma sociedade industrial. Nos dois casos, podemos dizer que um
sistema aberto — politico ou econdmico — € uma condi¢do necessaria, mas
nao suficiente da democracia ou do desenvolvimento econémico; com efeito,
ndo ha democracia sem livre escolha dos governantes pelos governados, sem
pluralismo politico, mas ndo é possivel falar de democracia se os eleitores
tém somente a possibilidade de escolher entre duas fragdes da oligarquia, das
for¢as armadas ou do aparelho de Estado.

Sobre o que seria a democracia, Norberto Bobbio (1997; p. 17) informa que ha uma
defini¢do minima, que ele considera um conjunto de regras primarias ou fundamentais que
uma democracia deve ter para assim ser considerada como tal, entendida esta como uma

forma contraposta a todas as formas de governo autocratico.

Ele menciona que em qualquer grupo social todo o grupo estd obrigado a tomar
decisdes que sdo vinculadas para todos os seus membros com o objetivo de prover a propria
existéncia dentro ou fora desse grupo. Entretanto explica que mesmo as decisdes do grupo sao
tomadas por individuos que gozam de uma prerrogativa para decidir como tal pela

coletividade.

Contudo, para essa decisdao tomada, por um unico individuo ou um grupo de poucos,
ser aceita pelo grupo geral como uma decisao coletiva, € preciso que tal decisdo seja tomada
com base em regras ou ritos, ndo importa se elas forem escritas ou consuetudindrias. O que
vale ¢ que a decisdo seja tomada seguindo essas regras ou ritos, para assim serem
reconhecidas como decisdes tomadas pela coletividade de forma a vincular todos os membros

dessa comunidade.

Desse modo, as regras devem estabelecer quais sdo os individuos desse grupo
autorizados a tomar as decisdes que vinculam a todos os membros do grupo, e a base de quais

procedimentos devem passar. E acrescenta que (BOBBIO, 1997, p. 18): “no que diz respeito
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as modalidades de decisdo, a regra fundamental da democracia ¢ a regra da maioria, ou seja, a
regra a base da qual sdo consideradas decisdes coletivas, — e, portanto, vinculatorias para todo

0 grupo.”

Touraine (1996; p; 19) sinaliza concordar em definir a ideia de democracia a partir
desses trés principais institutos ou condi¢do, como fez Bobbio, e acrescenta, ao final, a sua

visdo divergente quanto a soberania da vontade do povo:

Com Norberto Bobbio, aceitamos, entdo, definir a democracia a partir de trés
principios institucionais: em primeiro lugar, como “um conjunto de regras
(primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar
decisdes coletivas e quais procedimentos deverdo ser adotados” (/I Futuro de
la democrazia, p. 5); em seguida, ao afirmar que um regime ¢é tanto
democratico, quanto maior for o nimero de pessoas que participam, direta
ou indiretamente, da tomada de decisdes; enfim, ao sublinhar que as escolhas
a serem feitas devem levar em consideragao a realidade. Aceitamos também
afirmar, juntamente com ele, que a democracia apoia se na substitui¢do de
uma concepgdo organica da sociedade por uma visdo individualista cujos
elementos principais sdo a ideia de contrato, a substituicdo do ser politico
segundo Aristoteles pelo homo oeconomicus e pelo utilitarismo e sua busca
da felicidade para a maioria das pessoas. Mas depois de ter colocado esses
principios “liberais”, Bobbio leva-nos a descobrir que a realidade politica é
bem diferente do modelo que acaba de ser proposto: as grandes
organizag¢des, partidos e sindicatos, t€m um peso crescente na vida politica, o
que muitas vezes retira toda realidade ao povo “supostamente soberano”; os
interesses particulares ndo desaparecem diante da vontade geral e as
oligarquias se mantém (grifo do autor).

Os paises que nao se enquadram nessas condi¢cdes minimas para serem considerados
democraticos sao definidos como regimes e governos autoritarios, ou ainda, simplesmente

chamados de ditadura.

Assim, o Mundo Livre € o conjunto dos diversos paises espalhados pelo mundo cuja
forma de governo seja democratica, isto €, os quais os seus representantes, chefes de governo
e politicos sdo escolhidos através de eleicdes livres, gerais e periodicas. Sdo considerados
livres quando apresentam democracias consolidadas e liberdades civis asseguradas. Regimes

diferentes sdo considerados ndo democraticos, autocraticos ou ditaduras.

Atualmente, segundo o relatorio do Portal Freedom House, o mundo conta com 49
ditaduras, sendo 18 na Africa Subsaariana, 12 no Oriente Médio e Norte da Africa, 8 na

Asia-Pacifico, 7 na Eurasia, 3 nas Américas, e apenas 1 na Europa, conforme mapa a seguir.
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Figura 1 — Status da liberdade global

B pitaduras [l Parcialmente Livres

Livres

Fonte:https://freedomhouse.org/explore-the-map?type=fiw&year=2021

Por isso, policiar uma sociedade livre e democratica, com suas peculiaridades, parece
ser bem diferente de policiar uma sociedade ndo democratica, como as monarquias
absolutistas do passado e, nos dias atuais, alguns poucos paises ndo democraticos como os
encontrados em diversas partes do mundo, em especial, no lado leste, no Oriente Médio, na

Asia e na Africa, onde sdo mais comuns encontrar esses tipos de governos nao democraticos.

A centralizagdo e a pluralidade das policias em um governo parecem caracteristicas
relevantes a se observar em uma sociedade livre. Isso porque a centraliza¢do do comando das
forcas policiais e sua pluralidade podem estar intimamente ligados ao processo de

democratizagdo dessa sociedade (grifo nosso).

Primeiramente cabe aqui esclarecer o que seria uma policia centralizada ou
descentralizada. Assim, a fim de descrever adequadamente esse conceito devemos distinguir
duas dimensoes de analise. Uma quanto a centraliza¢do do comando e outra quanto ao numero

de comandos, conceitos distintos que sao comumente confundidos.

Nas palavras de Bayley (2017; p. 68) podemos considerar que “um pais tem uma
estrutura policial centralizada quando a dire¢do operacional ¢ dada rotineiramente as
subunidades a partir de um tnico centro de controle.” E que a reciproca ¢ verdadeira, ou seja,

a independéncia de comando nas subunidades ¢ um indicativo da descentralizacao.
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Na mesma linha de pensamento, Monet (2006; p. 90) conclui sobre a centralizagdo

da policia e menciona:

Quando as linhas de comando e de dire¢do descem em cascata, sem ruptura,
do gabinete do ministro ao policial da esquina da rua, pode-se falar de
estruturas centralizadas. Quando todas as linhas de dire¢do ou parte delas
saem e remontam até um nivel de poder politico intra-estatal, trata-se de
estruturas descentralizadas.

Feita essa diferenciagdo, a primeira coisa a se considerar ¢ a estrutura e organizacao
das forcas policiais. Isso porque, em pesquisa, Bayley (2017, p. 80) descobriu uma forte
associacdo entre a centralizacdo e o carater dos regimes. Segundo ele, “paises autoritarios
tendem a ter estruturas policiais centralizadas e os ndo-autoritdrios, a ter estruturas
descentralizadas.” Entretanto, isso ndo ¢ uma regra, € assevera que o autoritarismo nao

produz necessariamente a centralizagao policial.

Contudo, ¢ sabido também que outros fatores podem ser determinantes da estrutura
policial. Isso porque, de um modo geral, menciona ainda este autor que “o grau de
centralizagdo depende da tradicdo estabelecida na época em que uma forga publica de policia

foi inicialmente desenvolvida” (BAYLEY, 2017, p. 79).

Essa tradicdo mencionada acima parece estar intimamente ligada a violéncia usada
na centralizagdo do poder politico de um pais. Quando ndo ha resisténcia local, de forma
violenta, para a centralizagdo do poder politico num governo, ndo ha também a centralizagdo
das forcas policiais locais para o comando central, permanecendo essas forcas policiais sob o

comando local.

A conclusdo que Bayley (2017, p. 84) chega, sobre a formacdo das estruturas
policiais centralizadas, ¢ de que “o principio fundamental que emerge [a centraliza¢do] € o
seguinte: tradigdes de centralizagcdo policial serdo criadas onde a construgdo dos Estados e

nacoes for acompanhada de resisténcia violenta.”

Essa conclusdo parece ser adequada, pois ela vai explicar os modelos centralizados
de policia adotados pelos paises da Europa, at¢ mesmo antes do século XV e seguintes, como
o centro do Mundo Antigo, da Idade Média e do Mundo Moderno até o Contemporaneo. E vai
explicar, inclusive, o modelo centralizado das policias adotadas nas coldnias de exploragao

das poténcias europeias como Portugal em relacdo ao Brasil colonia. Vai até mesmo justificar
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a forma de organizagdo e centralizagdo dessas policias nos séculos XVII nas suas colonias,
que seguirdo o modelo adotado por sua metropole, de forma conveniente, conforme

mencionado anteriormente.

Logo, falar de centralizacdo e descentralizacdo da policia é pertinente para a
concepgdo de um modelo de policia adequado para policiar uma sociedade livre, assim como

falar do monismo e do pluralismo dessas policias nessas sociedades livres.

Ainda quanto ao tema, Monet (2006, p. 80) reforca a ideia e explica que os modelos
de policia na Europa podem ser caracterizados quanto a centralizacdo e a descentralizagdo da
forca policial, e que “as duas questdes ndo se confundem: o centralismo remete a questdo do
nimero de sistemas de comando distintos, a descentralizagcdo a localizagdo (grifo do autor)
desses sistemas de comando no conjunto da organizagao politica e administrativa geral de um

pais.”

Esclarece ainda que a ideia de descentralizacdo ndo ¢ absoluta, pois nenhum pais no
mundo tem um sistema policial inteiramente descentralizado, e que em todas as partes, sob
modalidades diversas, o poder politico central sempre cria possibilidades de reservas para a
intervengdo no dominio da policia. E descreve entdo o autor a ideia de descentralizagao da

policia, em oposi¢do a centralizacdo (MONET, 2006, p. 80):

Inversamente, um sistema policial pode ser considerado descentralizado a
partir do momento em que instancias exteriores ao nivel central dispdem das
capacidades institucionais necessarias para influir na organizacdo e/ou
funcionamento da policia. Em outras palavras, existe um sistema
descentralizado em todo lugar em que se encontra, em matéria policial, certa
divisdo de responsabilidades entre autoridades politicas — € preciso insistir,
aqui, na natureza politica, e ndo administrativa ou judiciaria, dessas

autoridades — situadas em diferentes niveis da organizacao geral do Estado.

Esse conceito de centralizacdo e descentralizagdo ¢ importante porque, como mais a
frente se verd a frente, as policias modernas vao mudar o foco na prestacao de servigo, isto €,
— a forma de policiamento — e isso sera importante para caracterizar a prestacdo do servico em

uma sociedade livre, onde a participacdo da comunidade local no policiamento e na gestdo
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desse servico ¢ fundamental para atender parcelas menores de comunidades de forma

peculiar, atendendo dentro das necessidades dessas comunidades.

(13

Concordando com Monet (2006), Morris e Tonry (2003; p.79) afirmam que “a
descentralizacdo do poder, da autoridade e da tomada de decisdes nas organizagdes esta de
acordo com os ideais de governo democratico e continua sendo a concep¢do dominante no

policiamento.”

Da mesma forma, necessario se faz o entendimento da concepcao do que seria um
sistema policial monista, e sua forma oposta, um sistema policial pluralista (grifo nosso) para
o policiamento de uma sociedade livre. Talvez esse quesito ndo seja tdo importante como a
descentralizagdo ¢ para se policiar uma sociedade livre, se considerarmos o tamanho do
territorio policiado. Sendo muito pequeno o territdrio, como de alguns pequenos paises da
Europa ¢ da Asia, essa caracteristica pode ser mitigada. Contudo, em nagdes com territorios
maiores, em especial, com dimensdes continentais como Brasil e EUA, essa caracteristica
passa a ser bastante relevante para o policiamento moderno, a depender do caso concreto,

conforme mais avancada for a descentralizagdo ou nao da policia desse territério.

Isso porque os sistemas policiais monistas, sdo aqueles em que apenas uma unica
forca de policia cobre a integralidade do seu territorio e atua no policiamento. Exemplos hoje
no mundo de policia monista s3o a Policia Helénica, na Grécia, criada em janeiro de 1984
(CARREIRA NETO; p. 101), e a Agéncia Nacional de Policia da Coréia — ANPC
(CARREIRA NETO; p. 76), ambas sao as unicas forgas policiais atuantes nesses dois paises.
Exemplos ndo faltam. Entretanto cabe mencionar que uma policia monista, mesmo sendo a
unica forca policial na regido, pode ter seu comando centralizado ou descentralizado. Estudos
até entdo sinalizam que sistemas centralizados sdo muito mais comuns do que os

descentralizados (BAYLEY; p. 71).

Como exemplo, a Policia Helénica embora monista ¢ notoriamente centralizada,
enquanto a policia da Republica da Coréia [do Sul], apesar de monista, apresenta
caracteristicas de policia descentralizada, como descreve Carreira Neto (2020; p. 76) sobre a
estrutura da Agéncia Nacional de Policia da Coréia (ANPC), que ¢ composta por 18
comandos regionais, tendo como autoridade maior o Gabinete do Comissario Geral, onde este

ainda ¢ composto por outras autoridades de outros escritorios.

Cabe ainda ressaltar que as devidas proporgdes territoriais devem ser guardadas,

como lembra Bayley (2017; p. 70), pois “o sistema policial centralizado de um pais pequeno
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pode ser menor que o sistema descentralizado de um pais grande. A dindmica dos sistemas
policiais depende ndo s6 do grau de centralizacdo, mas também da escala da comunidade.”
Assim, ¢ possivel concluir de forma crivel, que pode haver graus extremos e moderados de

descentralizacdo [ou centralizagdo], a depender de quanto as unidades sdo autonomas.

Desse modo, exemplos de sistemas moderadamente descentralizados incluem o
Japdo, que da autonomia as 46 prefeituras; a Australia, aos seus Estados; a Alemanha; a
Gra-Bretanha e o Brasil, segundo Bayley (2017; p. 69). Enquanto os EUA detém o maior
exemplo de estrutura extremamente descentralizada. Sdo tantas policiais descentralizadas na
América, que ndo ha dados precisos de quantas forcas policiais hd no pais. Autores pioneiros
como Bayley (2017; p. 69) arriscam mencionar cerca de 25 mil policias, enquanto outros
como Monet (2006; p. 86) estimam que os EUA possuem algo entre 17 e 25 mil. Por isso vale

a pena mencionar aqui o trecho do seu comentario sobre o nimero de policias nos EUA:

Na outra extremidade do espectro, encontram-se os Estados Unidos;
ninguém pode dizer com precisdo com quantos corpos policiais
distintos eles contam. As estimativas oscilam geralmente entre 17 mil
e 25 mil. Num artigo recente, um policial americano cita até a cifra de
40 mil. (MONET; 2006; p. 86)

Essa enorme quantidade de corpos policiais nos EUA talvez possa ser explicada de
duas maneiras, cada uma com um fator diferente. A primeira explicacdo se da pela
especializagio. A medida que os problemas diferentes e peculiares apareciam nas
comunidades americanas ou dentro do proprio governo, um novo corpo policial era criado
para a resolu¢ao da questdo, aumentando assim o niumero de corpos policiais. A segunda
explicagdo ¢ mais uma questdo matematica. Um pais com dimensdo continental, onde seu
territorio vai do Oceano Atlantico, na costa leste, terminando na costa oeste, junto ao Oceano
Pacifico, cujo territério ainda ¢ dividido em 50 Estados, sendo, ainda, esses Estados divididos
em centenas, e at¢ milhares, de condados [municipios], ndo ¢ dificil supor que o nimero de
corpos policiais se multipliquem dentro das esferas de governo federal, estadual e local,
podendo ainda cada esfera de poder ter um ou mais corpos policiais organizados em um
mesmo territdrio, dentro de um sistema pluralista que visivelmente foi adotado por essa

nac¢ao, em oposi¢ao a um sistema monista.
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Outra questdo a ser avaliada quanto a funcdo da policia na sociedade moderna e livre
¢ o trabalho policial realizado perante essa sociedade. Isso porque a policia moderna deve ter
sua atividade policial mais voltada para a sociedade do que para os proprios interesses do

Estado.

Por isso as policias modernas também passaram por uma transi¢cao de especializagdo
nesse ultimo século, de uma policia voltada para a preservagdo da ordem social para uma
policia voltada para uma especializacdo na aplicacdo das leis criminais, ndo s6 para a

preven¢do a criminalidade, mas principalmente, para a investigacao criminal.

Talvez essa mudanga de foco na especializagdo tenha uma explicagdo logica. A
medida que os Estados modernos foram se adaptando aos anseios de suas sociedades, ou de
grupos ou classes mais influentes dentro do tecido social desses Estados, a paz social foi
sendo estabilizadas e os conflitos sociais, principalmente os violentos, foram substituidos por

disputas politicas ndo violentas e democraticas, dentro da estrutura politica desses Estados.

Desse modo, nao ¢é de se surpreender com a mudanga de foco dessas policias
modernas. Pois para se policiar uma sociedade livre, o foco da policia também deve ser outro
e ndo mais o da preserva¢do da ordem social. Mas sim os das leis criminais para garantir a
tranquilidade dessa sociedade com a garantia de seus direitos de liberdade e propriedade. Dai

o foco na aplicacdo da lei criminal.

Bayley (2017; p. 125) observa essa mudanga de foco claramente e afirma:

Tudo somado, uma tendéncia razoavelmente clara rumo a especializagdo na
aplicagdo das leis criminais pode ser vista em todo o mundo, ainda que
paises com sistemas administrativos menos desenvolvidos e tradicdo de
delegar muito as autoridades, como nos paises que seguem o Direito
Romano, ainda tendem a atribuir a policia um grande nimero de tarefas
administrativas auxiliares.

Isso ndo quer dizer que as policias de antes ndo faziam a aplicagdo da lei criminal ou
a investigacdo criminal, nem que agora deixaram de preservar a manutengdo da ordem social.
Mas significa apenas que a especializa¢do na aplicagdo da lei criminal e investiga¢ao criminal
aumentou e passou para um primeiro plano, deixando a preservagdo da ordem para um plano

secundario, caso necessario atuar, ainda que de forma esporadica ou remota. Até porque,
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quanto a investigacdo criminal, essa especializa¢do ja havia surgido mais cedo na Franca e na

Inglaterra ja no século XVII.

As especializa¢des, como ja falado alhures, ndo sdo exclusivas da policia moderna,
pois existiam nas policias antigas. A diferenca, além da mudanga de foco do policiamento da
ordem publica para propriedade privada, bens e direitos do cidaddo, ¢ que apenas na policia
moderna ocorreram a especializagdo, a profissionalizacdo e a publicizacdo juntos em um
mesmo corpo policial. Tendo a publicizagdo ocorrido de forma mais recente, através de
teorias no século XIV como ja informado anteriormente, onde os juristas franceses criaram a
teoria da separagdo dos bens entre coisa publica e privada. E a profissionalizacdo que ocorreu

ainda de forma mais recente ao longo dos séculos seguintes.

As atribuigdes da policia sdo outra questdo a ser considerada quanto ao trabalho
policial perante uma sociedade livre. Isso porque as atribui¢des dessa policia podem ser
voltadas tanto para o Estado como para o publico, como uma maior ou menor énfase para um
ou outro. Essa destinag@o das atribuicdes policiais pode variar bastante de um pais para outro.
Contudo, ha uma conveniéncia peculiar de que esses atributos tendem a ser mais voltados

para o publico nas sociedades livres.

Da mesma forma, a instigagdo desses atributos, ou seja, a provocagdo da agdo ou
atividade policial para que a policia saia da inércia e aja, também tem suas peculiaridades em
uma sociedade livre. Isso porque tanto a instigacdo (grifo nosso) do trabalho policial quanto o
destinatario desse servico [o policiamento], podem ser provocados ora pelo Estado, ora pelo
publico desta sociedade, de forma individual ou coletiva, como também podem ser destinados

a um ou a outro.

Bayley (2017; p. 127) afirma que “as atribui¢des da policia podem ser comparadas se
elas sdo direcionadas principalmente ao Estado ou ao publico”. Para ele as algumas
atribuigdes requerem que os oficiais de policia respondam exclusivamente a dire¢cdo do
comando, em alguns casos, como exemplos, as investigacdes criminais e tarefas voltadas ao

transito. E em outros casos, que os oficiais de policia respondam as solicitagdes do publico.

Para introduzir essa ideia primeiro ¢ preciso compreender o conceito de instigagdo,
que ¢ o meio de dar impulso oficial a atividade policial. Essa atividade, por seu turno, pode
ser refletida em um policiamento de instigacdo proativa ou reativa, a depender da acdo
realizada (grifo nosso). Portanto, a investigacdo criminal e o controle do transito sdo

exemplos de atribuigdes que tém por instigacdo a propria iniciativa da agéncia ou
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departamento de policia, de forma proativa. No bom Direito significa dizer que ¢ um ato de
oficio [de iniciativa] da policia. Enquanto que o deslocamento de uma viatura policial a
chamado de um cidaddo, que comunica um crime em andamento, ¢ um exemplo de

policiamento de instigacdo reativa.

Essa ideia também ¢ defendida por Greene, que assim como Bayley, faz essa
definicdo quanto a origem e o destinatario do policiamento. Para Greene (2002; p. 45), o
policiamento para controle do crime reduz-se a duas taticas principais, isto €, a reativa e a
proativa. O controle reativo significa que o policial ¢ encaminhado para a cena de um crime
por meio de uma reclamacdo de um cidadao qualquer, seja ele uma vitima, uma testemunha
ou um seguran¢a. Tendo obtido a evidéncia para tal queixa, através do denunciante ou de
outras testemunhas, o policial comega entdo a acdo que, espera-se, ira resultar na prisao ou
detencdo do culpado. Por outro lado, o policiamento proativo, significa que os proprios
policiais vao iniciar algum tipo de atividade destinada a deter o crime ou a identificar e deter

aqueles que violam as leis.

Se entdo o trabalho policial pode ser direcionado essencialmente a sociedade ou ao
proprio Estado, através do policiamento realizado de diversas formas. Essas atribui¢des sao
sempre derivadas desse policiamento, como a investiga¢do, o patrulhamento, a preservacao da
ordem publica, a seguranca de pessoas e bens, de instalagdes publicas e o servigo de
informacao. Entretanto, por 0bvio, ha atribui¢des do trabalho policial que sdo, pelas suas
peculiaridades, iniciados e destinados ao proprio Estado; enquanto outras atribuigdes sao
propriamente instigadas e destinadas ao publico, como ensina Bayley (2017; p. 127) a esse

respeito:

De fato, a distingdo entre atribuicdes direcionadas para o Estado e
direcionadas para o publico amplia o conceito de instigagdo proativa e
reativa para aplica-lo a organizagdo policial como um todo. Instigacdo
proativa descreve um contato no qual a iniciativa ¢ tomada pela policia,
instiga¢do reativa (grifo do autor) ocorre quando a iniciativa vem do
publico. Instigacdo reativa, entdo, ocorre apenas com forgas cujas atribuigdes
ndo sdao monopolizadas pelo Estado. Enquanto a resposta da policia a
iniciativa publica ndo ¢ automatica em qualquer atribuicdo, algumas
atribui¢cdes sdo inevitavelmente proativas, tais como proteger VIPs, guardar
edificios publicos e controlar multiddes, onde a acdo ¢ instigada
exclusivamente pela autoridade publica.
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Segundo Greene (2002; p 45), como as prisdes e detencdes sdo uma medida de
produtividade, tanto da tatica do policiamento proativo como do reativo, relacionadas ao
controle do crime, os estudos demonstram que a tatica reativa, ou seja, aquela que depende
em primeiro lugar dos cidaddos e ndo de uma iniciativa da policia, ¢ mais produtiva do que a
tatica do policiamento proativa. Observa ele que mais de 90% de todas as prisdes efetuadas,
por exemplo, ocorrem quando os policiais estdo respondendo a dentincias de crimes feitas

pelos cidadaos.

Dai se percebe que em uma sociedade livre o aspecto do trabalho policial tende a
ocorrer de forma mais reativa do que de forma proativa (grifo nosso). Isso porque a protecao
dos bens e liberdades dos cidaddos sdo uma das principais caracteristicas da policia moderna.
Pois conforme falado alhures a policia moderna ¢ marcada por um deslocamento do seu foco
de trabalho, antes voltado para atender ao Estado, priorizando a preservagao da ordem publica
e suas instituicdes de governo, para atender a sociedade civil e a lei criminal, como a prote¢ao

dos bens e direitos individuais e suas liberdades.

Sendo assim, a perspectiva que prevalece ¢ de que a habilidade da policia em
controlar o crime depende mais da iniciativa do cidadao do que da iniciativa da policia. E
considera ainda o cidaddo ndo somente como cliente dos servigos policiais de controle do

crime, mas também como co-produtor vital de tais servigos.

Greene (2002; p. 46) ainda menciona um estudo feito em Kansas City sobre as
rondas preventivas realizadas em bairros, uma das principais taticas do policiamento proativo,
que consiste em tornar o policiamento ostensivo preventivo, a fim de inibir a criminalidade no
local. E que ao final de um ano, os pesquisadores ndo descobriram nenhuma diferenca
significativa no indice de criminalidade dos bairros submetidos aos trés niveis de visibilidade
das rondas criadas: a normal, a de alta visibilidade e a de baixa visibilidade. Informa assim
que hé alguma base para se concluir que as taticas-padrao de ronda preventiva ndo prometem

muita produtividade no controle do crime.

Além disso, nas sociedades modernas, a mudanga do foco da preservagdo da ordem
para o combate a criminalidade ¢ mais necessaria devido ao aumento dos crimes em geral e
acOes reativas por parte da policia, geradas com maior frequéncia pelos cidaddos, com o
acionamento da policia, para o atendimento de causas diversas, muitas vezes ocorréncias
meramente assistencialistas nao ligadas a crimes. Essa ideia corrobora com Bayley (2017; p.

147) que diz:
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A medida que as sociedades desenvolvem modernos sistemas econdmicos e
estruturas sociais, chamadas de servigo vdo aumentar em relacdo a
populacdo, mas a propor¢do de requisi¢oes ndo relacionadas com crimes se
tornard maior. O desenvolvimento produz tanto mais crimes em numeros
absolutos quanto uma maior propor¢do de requisi¢oes relacionadas com
servigos.

Destarte, conclui-se que uma policia moderna deve ser mais especializada no
combate ao crime e nas atividades assistencialistas do que na preservagdo da ordem publica e
social. A especializagdo na atuacdo da lei criminal deve ser o foco mais desenvolvido e
especializado de sua atividade dentro de uma sociedade livre, o quanto mais desenvolvida for
essa sociedade. Os cidaddos sdo titulares de bens e direitos que a policia deve garantir, como a
seguranga, a vida, a propriedade, entre outros direitos individuais como a liberdade de
locomogao, de expressdao do pensamento, mesmo frente ao Estado, quando violador desses

direitos.

Nos dizeres de Goldstein (2003; p. 28):

O fato de termos falhado em criar uma série de valores para o
policiamento ¢ o que hd de mais perturbador, devido a esséncia
peculiar da funcao policial em uma sociedade livre (grifo nosso). Em
um sistema de governo em que o mais alto valor reside na liberdade
individual, uma responsabilidade extremamente pesada recai sobre
aqueles que, com suas limitadas atribuicdes em ajudar a manter essa
sociedade, tém autoridade de interferir nas vidas dos cidaddos e a usar
a forca. A policia ndo estd apenas obrigada a exercer sua limitada
autoridade em conformidade com a Constituicdo e, por meios legais,
aplicar suas restri¢des: ela também esta obrigada a observar que outros
ndo infrinjam as liberdades garantidas constitucionalmente. Essas
exigéncias introduzem na fungdo policial a dimensdo Unica que torna
o policiamento neste pais um oficio serissimo.

Um tultimo ponto, mas ndo menos importante, deve ser levado em discussdo também
quando se fala em policiamento em uma sociedade livre. A questdo dos mecanismos de

controle da policia. Esse controle ¢ realizado por mecanismos dentro e fora da policia, e por
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isso sdo chamados de mecanismos infernos e externos de controle da atividade policial (grifo

nosso).

O mecanismo de controle interno, como o proprio nome sugere, ¢ natural do proprio
corpo policial, estd dentro portanto, da estrutura de comando e controle da propria policia,
geralmente em uma hierarquia alta na cadeia de comando ou independente dela, mas
composto por agentes policiais de carreira, comumente nomeados pelos nomes de
corregedoria, controladoria, conselho ou ouvidoria (grifo nosso). E um orgdo do qual é
incumbido de controlar tanto a conduta do policial quanto do servig¢o realizado, dentro dos
aspectos da moralidade e eficiéncia técnica e administrativa. Assim o controle interno ¢
voltado tanto para o agente policial, individual, pessoal e profissional, como para a atividade

ou acgao realizada, se legal, regular, protocolar, razoavel, técnica, eficiente, etc.

J4 o0 mecanismo de controle externo ¢ feito por agentes ndo policiais, pessoas comuns
ou autoridades de outros 6rgaos ou poderes, fora do corpo policial. Contudo, a diferenga entre
0s mecanismos internos e externos vai depender da capacidade de se determinar a localizagdo

do controle em cada institui¢ao policial.

Bayley (2017; p 174) menciona que as palavras controle e responsabilizacdo
referem-se a obtencdo de adequacdo entre o comportamento policial e os objetivos da
comunidade (grifo do autor). E que as vezes ¢ feita uma distin¢do entre o controle dos
procedimentos da forga policial e o controle do comportamento de membros individuais. E

que a responsabilizacao implica controle e controle gera responsabilizacao.

Uma classificagdo interessante quanto aos mecanismos de controle € a classificagao
feita por Bayley (2017; p 175), onde esses mecanismos de controle sdo descritos em quatro
categorias: externos-exclusivos; externos-inclusivos, internos-explicitos, e internos-implicitos

(grifo nosso).

Em sintese apertada, o controle interno explicito sdao os processos disciplinares e as
supervisdes disciplinares realizadas por seus oficiais com autoridade para tal, como
inspetores, supervisores, corregedores, entre outros cargos do género com tal finalidade. Ja o
controle interno implicito sao os sindicatos e associacdes, a vocagdao para a carreira, os

critérios de premiacdo e o contato e afinidade com a comunidade.

Em uma outra breve sintese, o controle externo-exclusivo significa dizer que além de
ser feito por um 6rgdo externo, fora do corpo da policia, esse 6rgao também ¢ exclusivo para

1Ss0, ou seja, sO ¢ constituido para essa unica e especifica finalidade, a exemplo das comissdes
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civis de avaliagdo responsdveis por receber e investigar reclamagdes sobre ma-conduta
policial que existiam nos EUA na década de 60, lembrado por Walker (1977, p. 173 apud
BAYLEY, 2017, p. 177); enquanto o controle externo-inclusivo, embora tenha a mesma
finalidade, ndo faz de forma exclusiva, mas sim, como mais uma de suas outras atribuicoes,
como fazem os tribunais, o poder legislativo e o Ministério Publico no Brasil, este ltimo,
responsavel pelo controle [externo] das policias e fiscal da lei, de modo geral, para todos os

outros o0rgao da administracao publica.

Nas palavras resumidas de Bayley (2017, p. 178) sobre o controle externo exclusivo:

Em resumo, o controle exclusivamente externo da policia pode ser
encontrado dentro ou fora do governo, pode ser unitario ou multiplo, e pode
ser coordenado por politicos, burocratas ou uma mistura de ambos. Alguns
corpos especificos possuem total autoridade sobre as operagdes policiais;
outros avaliam apenas questdes disciplinares; e alguns sdo apenas
consultivos.

J& o controle externo inclusivo pode ser feito por partidos politicos, pela Justiga, pelo

Legislativo, pelo Ministério Publico e até mesmo pela midia de massa.

O proposito desses dois tipos de controle externo ¢ garantir uma supervisao

competente, independente dos interesses politicos ou burocraticos.

Logo, o mecanismo de controle externo ¢ o mais importante quando devemos
considerar uma policia democratica policiando uma sociedade livre. Também os mecanismos

de controle externos se diferem uns dos outros na sua exclusiva atencdo dada a policia.

De uma maneira geral todos os tipos de controle podem coexistir, contudo, a énfase
no controle externo ¢ mais adequada ao regime democratico porque o controle é feito
diretamente por pessoas fora do corpo policial. Assim, uma policia descentralizada ou nao,
deveria ser controlada diretamente pela sociedade local a qual ¢ destinatiria do servigo

prestado.

Embora ndo seja uma regra, os americanos, por exemplo, comumente assumem que a
descentralizacdo do comando assegura o controle pela populagdo. Os americanos t€ém um
profundo medo impregnado de que a centralizagdo do comando [da policia] resulte em
controle nao-representativo (BAYLEY; 2017, p. 186). Talvez esse medo eles tenham herdado

de seus primos britanicos que, tendo o mesmo temor, fizeram como regra e tradicdo que a
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policia de Londres até hoje ndo portasse armas de fogo consigo, em oposi¢cdo as gendarmes

francesas, que ostentavam armas e recebiam disciplina militar.

Segundo Bayley (2017; p. 187) ainda, o fato ¢ que a escala e multiplicidade dos
comandos sdo independentes da natureza do controle sobre a policia, embora ele mesmo
acrescenta, que quanto maior for a escala da comunidade politica controlando diretamente a

policia, maior ¢ a probabilidade de ser a supervisao burocratica e nao politica.

Observa ele que o comando policial ¢ descentralizado nos EUA porque as
comunidades locais sdo fortes politicamente, se comparados com outros paises como Franca e
India. Mas o comando policial ¢ relativamente centralizado na Italia e Russia porque o poder

politico ¢ centralizado.

De qualquer forma, a democracia ¢ claramente compativel com uma grande
variedade de estratégias de controle, tanto externo como interno. Uma férmula ideal seria a

policia possuir ambos os controles fortes e em equilibrio.

Um controle externo forte pode significar maior controle da comunidade sob a
policia, enquanto um controle interno forte pode significar centralizacao politica, o que traz

riscos a democracia.

Se o controle externo ¢ forte e realizado por 6rgdo centralizado diverso do poder
politico central, como s3o os oOrgdos do controle externo inclusivo, isto €, tribunais,
promotores, legislacdo, midia ou partidos politicos, ndo ha maiores problemas. Contudo, se o
orgdo de controle externo ¢ exclusivo, isto €, 0 mesmo que comanda a policia, e forte demais
ou unico, ha um risco maior quanto mais forte e exclusivo for esse controle, ndo havendo

outros 0rgdos externos de controle inclusivo fortes o bastante para manter o equilibrio.

Em uma conclusado sintese deste capitulo, cabe esclarecer que a génese das policias
tem suas origens nos tempos antigos, com registros dessa existéncia desde a Grécia Antiga, no
século VI a. C., passando ao longo dos séculos seguintes se aperfeigoando como uma forca
cada vez mais essencial e atuante nas sociedades. Seu controle sai da esfera privada de grupos
ou classes sociais dominantes e privilegiadas, e passa para o controle do Estado e seus
governantes, ocorrendo uma publicizagdo da forga policial como braco do Estado moderno.
Mas ¢ com o desenvolvimento do modelo de Estado democratico contemporaneo, trazido
pelos ideais de liberdade, igualdade e fraternidade, difundidos pela Revolugdo Francesa no
século XVIII, esta estimuladas por outros movimentos liberais precedidos na €poca, por toda

a Europa, ¢ que ela [a policia] passa a se tornar uma forca publica, especializada e
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profissionalizada voltada cada vez mais para atender uma sociedade livre e democratica (grifo

nosso).

Entdo, em meados do século XVIII, na Inglaterra de Robert Peel, em 1829, a policia
moderna surge. Agora, ndo apenas voltada para garantir os interesses de governo e do Estado,
através da manutencdo da ordem social e da seguranca das institui¢des de Estado, como fazia
antes, de forma exclusiva, mas sim, cada vez mais, voltada para os interesses e direitos dos
cidadaos e a protecao e garantia de seus direitos fundamentais, com a protecao da propriedade
privada, como um oficio da sua funcdo publica, especializada no combate a criminalidade, e
profissionalizada, com quadros técnicos e de carreiras, onde o efetivo ¢ recrutado de forma

técnica, para atuar na prevengao e repressao a criminalidade.
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2. POLICIAMENTO COMUNITARIO

2.1. Policia comunitaria: origem, elementos e seu desenvolvimento pelo mundo

Alguns autores na literatura académica e algumas autoridades no assunto vem
sinalizando o policiamento comunitario como uma tendéncia nos governos democraticos pelo
mundo. Segundo Skolnick e Bayley (2017, p. 11), os executivos mais ativos da policia nas
democracias industriais do mundo todo estdo tornando as iniciativas de policiamento
comunitdrio pecas centrais do policiamento inovador. Dizem ainda esses autores (2017, p. 15)
que “entre as democracias industriais mundiais, o policiamento orientado para a comunidade
representa o lado progressista e avangado do policiamento.” E que na Europa ocidental, na
América do Norte, Australia ¢ Nova Zelandia, e no oriente, o policiamento comunitario ¢
citado como a solugdo para os problemas de policiamento.

Afirmam que a premissa central do policiamento comunitario reside na necessidade
de a comunidade exercer um papel mais ativo e colaborativo na seguranca. Pois a policia
sozinha ndo conseguiria arcar com essa responsabilidade, e nem mesmo o sistema de justica
criminal conseguiria, devendo entdo a comunidade ser co-produtora da seguranca e da ordem
publica juntamente com a policia. Isso ndo s6é impde uma nova responsabilidade para a
comunidade, mas também para a policia que deve buscar maneiras adequadas de associar o
publico ao policiamento e a manutencao da lei e da ordem (SKOLNICK e BAYLEY; 2017, p.
18).

Trojanowicz e Bucqueroux (1994; p. 1) afirmam que “o policiamento comunitario
deixou de ser uma experiéncia promissora para se tornar a onda do futuro.” E que existe uma
pesquisa recente realizada pelo Centro Nacional para Policiamento Comunitario, em
cooperacao com a Unidade de Ciéncias Comportamentais da Academia do F.B.I., onde eles
verificaram o que ja havia sido constatado anteriormente, a saber, que a maioria dos
departamentos policiais nas principais jurisdigdes ja adotam alguma forma de policiamento
comunitario, ou planejam fazé-lo no futuro proximo.

Monteiro (2005; p. 6) em seu trabalho também defende a ideia de que o policiamento
comunitdrio ¢ uma alternativa para a democratizacdo da policia. Para ela, a policia

comunitaria vem sendo considerada, desde os anos 1970, por segmentos do meio académico e
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politicos, da institui¢do policial, e da sociedade, como uma solu¢do para a equiparacio da
Policia as demais instituigdes publicas democraticas.

Feitas as consideragdes acima, necessario se faz entrar no amago da questao, isto €, a
origem, o conceito e definicdo do que € policia comunitdria, seus conceitos e modelos, a
forma e o modo de materializagcdo do policiamento comunitario.

A origem e defini¢do do que seria policiamento comunitario ndo ¢ um tema facil de
descrever. Primeiramente quanto a origem, podemos dizer que ela vai levar em consideracao a
definicdo do que seja o policiamento comunitario. Essa defini¢do ¢ algo complexo de se
definir em poucas palavras.

Alguns autores como Reiner (2004; p. 43) informam que o modelo de policiamento
comunitario como ¢ chamado hoje teve suas origens com a Policia Metropolitana de Londres,
estabelecida em 1829 por Robert Peel, Ministro da Justica em Londres. E informa que o
modelo 14 implantado era espelhado em antigas tradi¢des de auto policiamento das
comunidades.

Outros autores divergem, como Brodeur (2002; p. 9), o qual informam que as
expressoes policiamento comunitario € policiamento direcionado para a solu¢do de
problemas (grifo do autor) surgiram pela primeira vez em um relatério de Sherman, Milton &
Kelly em 1973 sobre o policiamento em grupo. Segundo Brodeur este novo paradigma era
comumente chamado de policiamento comunitario e, as vezes, de policiamento orientado para
a solucao de problemas, embora este se diferencia daquele. E que para muitos policiais e
pesquisadores do tema esse novo paradigma, ou seja, o policiamento comunitario, até certo
ponto, era um redescobrimento dos principios do policiamento preventivo de Sir Robert Peel.
E por isso, ndo hé nada de novo.

Outros autores ainda, como Morris € Tonry (2003; p.119), declinam as origens do
policiamento comunitario e do policiamento para a solucdo de problemas, mas sugerem que
essas duas formas sd3o um resultado da profissionalizacdo da policia, ou seja, foram se
moldando, de forma natural, na medida em que as policias se tornavam mais
profissionalizadas nas suas atividades.

Contudo, esses ultimos autores fazem uma boa observacao de ambas as formas de
policiamento, onde a primeira, parece estar associada a mudangas nas organizacdes policiais,
ou das estruturas organizacionais funcionais centralizadas, para estruturas descentralizadas
geograficamente, que encorajam ligagdes mais proximas com as comunidades locais.
Enquanto a segunda forma estd associada com a descentralizagdo da responsabilidade até o

nivel o mais baixo possivel da organizacdo, encorajando comunicagdes laterais, ao invés de
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verticais, ndo s6 dentro do departamento, mas também fora dele e junto a outros 6rgios de
governo.

Na mesma linha, alguns autores como Neto (2000), também consideram o
policiamento comunitario como uma evolu¢do natural da profissionalizagdo da policia, uma
busca pela qualidade no exercicio da fun¢do policial. Para Neto (2000; p. 19) a historia do
policiamento comunitario estd intimamente relacionada a historia do policiamento nos
Estados Unidos, a qual ¢ dividida em trés periodos fundamentais.

O primeiro periodo se estende da primeira metade do século 19 até o inicio do século
20. Esse periodo ficou conhecido como era politica (grifo do autor), em func¢do dos estreitos
vinculos existentes entre as policias e os grupos locais. Era basicamente um sistema de
aplicacdo da lei e envolvia um 6rgdo permanente com funciondrios dedicados, em tempo
integral, ao patrulhamento continuo visando a prevencao do crime e a aplicagdo da lei. O que
se convencionou entender por policiamento moderno.

No segundo periodo, conhecido como a era da reforma ou profissionaliza¢do (grifo
do autor), marca um periodo de modernizagdo e profissionalizacdo do aparato policial, onde a
policia se desvincula das influéncias politico-partidarias, e implanta o modelo profissional a
partir das primeiras décadas do século 20 mantendo uma hegemonia até os anos 80, quando
seus principios passam a ser alvo de fortes criticas e reavaliacdes.

O terceiro periodo da historia do policiamento norte-americano, nas ultimas décadas,
¢ marcado por inovacgdes que surgem para redefinir o perfil da institui¢do policial. Essas
inovagdes seriam indicativas de uma nova fase na histdria policial norte-americana, que foi
chamada de era comunitaria (grifo do autor), por orientar o policiamento a constru¢do de um
relacionamento cooperativo entre policia e sociedade, tendo em vista a solucao preventiva dos
problemas locais (NETO; 2000; p. 19/20). Dai talvez a origem do nome do policiamento
comunitario (grifo nosso).

Mas o que deve ser considerado ¢ que devido a complexibilidade da defini¢do do que
seria 0 policiamento comunitario, € a pluralidade de sociedades e policias existentes pelo
mundo desde muito antes destes trés ultimos séculos, afirmar em definitivo e categoricamente
a origem do policiamento comunitario ¢ tdo temerdrio como definir de forma unissona e
consensual seu proprio conceito. Formas idénticas ao policiamento comunitario de hoje
podem ter existido no passado mais remoto € ndo ter sido de conhecimento dos estudiosos
que, embora pudessem ter defini¢do diferente no passado, poderiam se enquadrar no que hoje

os estudiosos convencionaram em chamar de policiamento comunitario.
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Segundo Skolnick e Bayley (2017; p 52), o sistema de policiamento comunitario
mais antigo que se tem noticias, € que se encaixa nos parametros aqui descritos, € o japones,
que de forma eficiente, e talvez ao acaso, acabaram por desenvolver um modelo de
policiamento que vem a ser uma combinagdo de cultura tradicional e ideias democraticas.
Esse sistema foi criado, supostamente, logo apos a II Guerra Mundial, e muito antes que o
modelo de policiamento comunitario se tornasse popular e difundido pelo mundo. Contudo
Carvalho (2004) informa que esse sistema-modelo japonés ja existia desde 1891, através de
uma ampla rede de postos policiais denominados Kobans e Chuzaishos, e que esse sistema
japongs ¢ considerado o mais antigo e o mais bem estruturado do mundo.

Feita essa ressalva, o proprio Bayley (SKOLNICK e BAYLEY; 2017; p 57), um
pioneiro nos estudos sobre o policiamento comunitario, afirma que Arthur Woods, o
Comissario de Policia de Nova lorque entre 1914 a 1919, talvez tenha sido o primeiro
americano a propor uma versao comunitdria do policiamento. E informa que apesar de todas
as dificuldades, Woods praticava o que hoje podemos descrever como uma versdo do
policiamento comunitario. Que sob sua direcdo, os capitdes organizaram em seus distritos
ligas juniores de policiais. Os jovens eram presenteados com distintivos de policial janior,
treinados e convidados a juntar a policia relatando violagdes da ordem em seus bairros.

Virios projetos foram desenvolvidos na gestdo do Comissario Woods, como a rua do
lazer (grifo do autor), onde a policia colocava barreiras durante varias horas do dia, em cada
lado de um quarteirdo, fechando o trafego no local para os jovens e criangas poderem brincar
fora de casa sem o perigo de atropelamento. Realizou também uma maior integragdo entre
imigrantes nos bairros da cidade fazendo com que jornais e panfletos circulassem em linguas
diversas do inglés nativo, para fazer uma inclusdo social dos imigrantes, com textos em
hebraico, italiano e grego.

Também moradores desempregados podiam pedir ajuda a policia para conseguir
emprego. E os meninos que estavam sendo atraidos para a delinquéncia eram encaminhados a
agéncias sociais ou igrejas e grupos que prestavam um servigo assistencial voltado a esse
publico menos favorecido (SKOLNICK e BAYLEY 2017; p. 58).

Como dito anteriormente, a defini¢do de policiamento comunitario ndo ¢ taxativa,
nem exaustiva, isto é, varias defini¢des podem descrever o que ¢ o policiamento comunitario,
pois ndo ha uma férmula ideal, nem uma definicdo fechada. Contudo, nem todas as formas
apresentadas como policiamento comunitario sao de fato.

Trojanowicz e Bucqueroux (1994) fazem uma definicdo basica e uma ampla do

policiamento comunitario. Alegam os autores que o policiamento comunitario ¢ um conceito
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por demais importante ¢ de consequéncias muito fortes para que possa ser enquadrado no

formato de menos de 25 palavras. Para eles, numa definicdo ampla:

Policiamento comunitario ¢ uma filosofia e uma estratégia organizacional
que proporciona uma nova parceria entre a populagao e a policia. Baseia-se
na premissa de que tanto a policia quanto a comunidade devem trabalhar
juntas para identificar, priorizar, e resolver problemas contemporaneos tais
como crime, droga, medo do crime, desordens fisicas e morais, e em geral a
decadéncia do bairro, com o objetivo de melhorar a qualidade geral da vida
na area.

O policiamento comunitdrio exige um comprometimento de cada um dos
policiais e funciondarios civis do departamento policial com a filosofia do
policiamento comunitario. Ele também desafia todo o pessoal a encontrar
meios de expressar esta nova filosofia nos seus trabalhos, compensando
assim a necessidade de manter uma resposta imediata e efetiva aos
incidentes criminosos individuais e as emergéncias, com o objetivo de
explorar novas iniciativas preventivas, visando a resolugdo de problemas
antes de que eles ocorram ou se tornem graves.

O policiamento comunitario baseia-se também no estabelecimento dos
policiais como “mini-chefes” de policia descentralizados em patrulhas
constantes, onde eles gozam de autonomia e da liberdade de trabalhar como
solucionadores locais dos problemas da comunidade, trabalhando em contato
permanente com a comunidade — tornando as suas comunidades locais
melhores para morar e trabalhar (grifo do autor). (TROJANOWICZ e
BUCQUEROUX; 1994, p. 5)

Na definicdo mais basica, porém, os mesmos autores informam, em bem mais de 25

palavras que:

O policiamento comunitario ¢ uma filosofia de policiamento personalizado
de servico completo, onde o mesmo policial patrulha e trabalha na mesma
area numa base permanente, a partir de um local descentralizado,
trabalhando numa parceria preventiva com os cidaddos para identificar e
resolver problemas (grifo do autor). (TROJANOWICZ e BUCQUEROUX;
1994, p. 6)

Sustentam ainda os autores dez principios para o policiamento comunitario, os quais
devem estar presentes em todas as politicas, procedimentos e praticas associadas ao
policiamento comunitério. E afirmam que muitos grupos usam estes principios como um guia,
ao redigir planos, referindo-se a principios especificos como uma justificativa ou explicacao
para certas decisdes ou agdes. Sao eles abaixo elencados de forma resumida (TROJANOWICZ e

BUCQUEROUX; 1994, p. 9):
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e Filosofia e Estratégia Organizacional,

e Comprometimento com a Concessao de Poder a Comunidade;
e Policiamento Descentralizado e Personalizado;

e Resolucao Preventiva de Problemas, a curto e longo prazo;

e Ftica, Legalidade, Responsabilidade e Confianga;

e Extensdo do Mandato Policial;

e Ajuda para as Pessoas com Necessidades Especificas;

e (riatividade e Apoio Bésicos;

e Mudanga Interna; e

e Construgdo do Futuro.

Trojanowicz e Bucqueroux (1994; p. 15), buscando evitar esse erro em classificar
qualquer tipo de policiamento como comunitario, vao elencar de forma explicita e inteligente
0 que nao ¢ o policiamento comunitario. Dentre esse elenco eles afirmam que o policiamento
comunitario ndo ¢ uma tatica, nem uma técnica, nem um programa, mas sim um novo modelo
de oferecer o servigo a comunidade. Que o policiamento comunitdrio ndo ¢ relagdes publicas,
pois ela ndo é o objeto principal; nem € averso a tecnologia, pois apenas prefere relagdes
pessoais, com ou sem o uso de tecnologias; ¢ da mesma forma ndo ¢ esse modelo
condescendente com o crime, nem paternalista. Também ndo ¢ espalhafatoso, com agdes
dramaticas e mididticas. Nem ¢ o policiamento comunitario uma entidade isolada dentro da
instituicao policial ou uma perfumaria, onde o produto ¢ vendido sem pér a mao na massa ¢ se
sujar.

Nao ¢ esse modelo um enfoque de cima para baixo, mas de descentralizagdao da
responsabilidade a nivel operacional. Nao ¢ também um tipo de servi¢o social, muito menos
elitista, ndo ¢ concebido para favorecer os ricos e os poderosos. Tem seus riscos de sucesso €
fracasso, o que o torna um modelo nao seguro nem uma formula magica e rapida de sucesso
ou uma panaceia.

Nao ¢ apenas um nome a mais para outras iniciativas da policia, tais como prevengao
do crime, relagdes da policia com a comunidade ou o policiamento através da resolugdo de

problemas, mas sim um modelo de policiamento em si.
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Para Neto (2000; p. 51), o policiamento comunitario propde inovacgdes capazes de
propiciar formas mais diretas de controle e influéncia da sociedade no planejamento e na
implementagao das politicas puiblicas de seguranga. Que tais inovagdes envolvem um novo
relacionamento entre policiais e cidaddos e uma descentralizacdo dos processos de tomada de
decisdes e prestacao de servicos.

Essa descentralizagdo, exemplifica o autor, pode se caracterizar através da alocacao
permanente de um policial a uma certa area com ampla autoridade discriciondria para
estabelecer contatos com a populagdo e buscar solugdes para os problemas dessa comunidade.
Com a estrutura descentralizada, a policia adquire maior flexibilidade para ajustar as suas
prioridades e estratégias as peculiaridades locais.

A defini¢ao de policiamento comunitdrio ¢ bastante complexa e muitas vezes a
expressao policiamento comunitario ¢ usada de forma indistinta por autoridades publicas a
fim de promover alguma politica publica, causando uma grande confusdo quanto ao seu
conceito (grifo nosso). Skolnick e Bayley (2017; p. 16) mencionam que nos Estados Unidos,
numa conferéncia sobre policiamento comunitario, estudiosos, consultores e administradores
da policia ligaram a expressdo a dez programas bastante diferentes, sem, contudo, esclarecer o
que significava. E que pesquisando os departamentos de policia dos EUA em 1984, Robert C.
Trojanowicz e Hazel A. Harden constatou-se que 143 deles tinham policiamento comunitario.

Noutro caso, os participantes de um seminario de executivos do Departamento de
Policia de Houston em 1987 identificaram trinta elementos para definir o policiamento
comunitario (SKOLNICK e BAYLEY; 2017; p. 17), o que mostra a sua complexibilidade em
ser definido como tal.

Para ajudar na defini¢do de policiamento comunitario, esses autores propdem que se
considere somente a existéncia efetiva de um policiamento comunitario quando forem
realizados novos programas para elevar o nivel de participacdo do publico na manutencdo da
ordem publica, e que a simples intencdo de levar a um maior envolvimento do publico ndo
deve ser considerado policiamento comunitario (grifo do autor). E que apenas se estiver
ligado a um distanciamento das praticas operacionais passadas, e somente refletindo uma
nova realidade tatica e estratégica deve ser considerado como policiamento comunitério.
(SKOLNICK e BAYLEY; 2017; p. 19).

Em que pese tantos autores e conceitos sobre o policiamento comunitario, parece que
0 maior elemento em comum ¢ a confianca entre o policial e a comunidade e a participagao

efetiva dela no policiamento local a fim de atender melhor o interesse publico local.
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Situacdes tidas como nao-criminais, segundo Oliveira (2002; p. 63) geram forte
impacto na qualidade de vida. Problemas como excesso de ruidos, desentendimento entre
vizinhos ou casais, disturbios causados por pessoas alcoolizadas ou por doentes mentais,
problemas de transito, vandalismo de criancas e adolescentes, condutas ofensivas a moral, o
uso indevido de espago publico e servicos diversos de assisténcia social sdo tidos pela
coletividade local como tao relevantes quanto ao combate ao crime.

Essa atuacdo nas ocorréncias ndo-criminais parece reforgar os lagos de confianga

entre a policia e a comunidade. Para Oliveira (2002; p. 63):

O policiamento comunitdrio prioriza o enfrentamento dessas situagdes nao
necessariamente criminais, genericamente conceituadas como desordens ou
incivilidades. No processo de interacdo com o publico, a policia constata que
problemas ndo-prioritarios considerados a partir de uma otica policial
tradicional geram forte impacto na qualidade de vida urbana. Quando nao
enfrentados, promovem a degradacdo fisica da area, enfraquecem lagos
sociais, aumentam o sentimento de inseguranca e nutrem um clima de
desrespeito, decadéncia e abandono que torna o ambiente convidativo ao
crime.

Dai se observa que a policia, no trabalho comunitdrio, parece atuar nao s6 nos
crimes, mas também nos incidentes e acidentes ndo-crimes envolvendo a comunidade e seus
membros. Avancar uma esfera de atribui¢des além das tradicionais atribuidas a policia ndo s6
necessitaria de autoridade da lei para tal, mas também, uma concessdao implicita do cidadao
para a policia atuar nessas relagdes tidas, tradicionalmente, como nao crimes e, portanto, fora
de suas atribuicdes comumente conhecidas. Tais atividades ndo seriam possiveis tdo somente
com base na lei, mas também na confiang¢a da comunidade dispensada a policia local. Logo, o
policiamento comunitario ¢ um modelo baseado em confianga mutua entre a policia e a
comunidade.

Como essa confianga ndo pode ser imposta por lei, mas sim pela proximidade de
seus agentes com a comunidade local, pode -se concluir que o policiamento comunitario ndo
pode ser imposto ou implantado a toque de caixa, mas sim através de uma parceria comum
entre a policia e a comunidade. Nas palavras de Marcineiro e Pacheco (2005; p.15) s6 ¢
possivel evoluir para uma nova postura organizacional pela mudanga cultural em decorréncia
da adogdo de uma nova filosofia de trabalho. E, portanto, ndo ¢ possivel implantar Policia

Comunitaria. E possivel, sim, evoluir para ela.
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Sendo, pois, uma evolucdo, o policiamento comunitario se desenvolve de forma
lenta, assim como também a sociedade evolui. No caso do policiamento, essa evolucao lenta e
a demora em se adaptar ocorre com maior frequéncia nas organizagdes burocraticas, que por
suas caracteristicas peculiares sdo mais refratarias as mudangas. E entre as organizagdes
burocraticas estdo as policiais, como as policias militares no Brasil (MARCINEIRO e
PACHECO; 2005; p. 18).

O que faz sentido, justamente, porque o aprimoramento do Estado trouxe o
desenvolvimento de novas instituicdes e organizagdes e o aperfeicoamento das ja existentes,
como a policia. Sendo as organizacdes policiais tradicionalmente burocraticas, por serem
reparti¢des de governo, sofreram o processo de burocratizagao estudado por Max Weber.

Segundo Silva (2008) um estudo sistematico da burocracia foi feito por Weber
descrevendo o que seria a burocracia ideal e quais as suas caracteristicas. Visava estabelecer a
estrutura, a estabilidade e ordem as organizagdes por meio de uma hierarquia integrada de
atividades especializadas a fim de oferecer o meio mais eficiente de obter o trabalho feito.
Como a atividade policial passou a ser essencial ao Estado, esses 0rgaos sao marcados por
essas caracteristicas burocraticas, entre elas, a centralizagdo das ordens, a padronizagao ¢ a
impessoalidade das decisdes, embora bem longe da burocracia ideal visada por Weber.

Esse conjunto de caracteristicas de uma organizagdo burocratica encontrado nas
policias, se por um lado favorece seu funcionamento e sua coesao, por outro, torna ela muito
menos suscetivel de adaptacdo, para uma forma mais democratica como o policiamento
comunitario, uma vez que a descentralizagdo da tomada de decisdo, neste modelo, vai de
encontro ao modelo burocratico.

Brodeur (2002; p. 39) informa que, sobre o modelo de policiamento comunitario,
deve-se enaltece a necessidade de engajamento da comunidade no trabalho policial, e afirma
que um dos maiores problemas com o policiamento moderno tradicional tem sido dar a
policia a plena responsabilidade e responsabilizagdo pela seguranga publica, o que ¢ um erro.
Pois a seguranca ¢ um produto dos esfor¢os conjuntos da policia e da comunidade,
trabalhando juntas.

Esse engajamento entre a policia e a comunidade parece ter sido previsto pelo
constituinte origindrio na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88 ) de
1988, onde recepcionou essa hipdtese expressamente no corpo do texto do artigo 144, que
prevé claramente, a distribui¢ao da responsabilidade pela segurancga publica ndo somente aos
orgaos policiais do Estado, mas a toda a comunidade ao dizer que “a seguranga publica, dever

do Estado, direito e responsabilidade de todos, ¢ exercida para a preservagdo da ordem
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publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes Orgaos”,
elencando em seguida os 6rgdo policiais deste pais.

Entretanto, como se vera mais a frente, nao foi esse o objetivo realmente alcangado
pelo legislador constituinte, que embora tenha previsto o engajamento da sociedade na
seguranga publica, dividindo a responsabilidade desta sociedade com as forcas de seguranga,
designa um conjunto de orgdos policiais com atividades policiais limitadas, de ciclos
incompletos de atuacdo, onde uma policia completaria o ciclo da outra, criando dois grandes
blocos de policias, um bloco preventivo, encarregado da preservacdo da ordem publica e do
policiamento ostensivo, representado pelas Policias Militares estaduais e a Policia Rodoviaria
Federal, e outro bloco, de policia judicidria, encarregada da investigacdo criminal e
apresentacao do criminoso a Justica, representado pelas Policias Civis estaduais e a Policia
Federal da Unido.

Ademais, no caso do Estado do Rio de Janeiro, como se verd no préximo topico
deste capitulo, o policiamento comunitario nesse Estado ndo foi amplamente desenvolvido, e
limitado apenas a certas areas e comunidades.

Pelo mundo a experiéncia da implantagdo do policiamento comunitario ¢
reconhecida por muitos estudiosos no assunto. Dentre eles, Skolnick e Bayley (2017; p. 19)
mencionam experiéncias encontradas nos quatro continentes, onde as policias de alguns
paises vém incorporando o pacote de programas que esses autores identificam como sendo de
policiamento comunitario. Para esses autores, considerar um programa de policiamento como
comunitario em dado lugar deve ser considerado a existéncia de um pacote de mudanga em
quatro areas programatica no policiamento, caracterizadas como: (/) organizar a prevencao do
crime tendo como base a comunidade; (2) reorientar as atividades de patrulhamento para
enfatizar os servi¢os ndo-emergenciais; (3) aumentar a responsabilizacdo das comunidades
locais; e (4) descentralizar o comando.

Somente havendo de fato esses quatro elementos programaticos na mudanca do
policiamento tradicional ¢ que eles consideram como policiamento comunitdrio. Sabendo,
entretanto, que podem haver variagdes pequenas de pais para pais e até mesmo dentre duas
localidades em um mesmo pais. Como exemplo, a vigilancia de bairro, que se tornou pega
central da prevencdo do crime baseado na comunidade. A ideia de vigilancia de bairro nasceu
nos EUA no inicio dos anos de 1970, mas esse programa varia consideravelmente pelo mundo
e, as vezes, até¢ dentro do mesmo pais.

Na Australia, por exemplo, a vigilancia de bairro esta se expandindo rapidamente,

embora ainda seja uma atividade especializada e restrita. A resposta das comunidades locais ¢
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seletiva e episddica. Os tnicos mecanismos explicitos sdo os diversos policiais de ligagdo e os
comités de ligagdo relacionados a grupos cujas relagdes tendem a ser mais tensas, como os
aborigenes, os homossexuais e os imigrantes (SKOLNICK e BAYLEY; 2017; p. 42).

No Canadéd o desenvolvimento do programa comunitario também ¢é promissor. Os
departamentos de policia de Toronto e de Halifax estabeleceram o policiamento de grupo
baseado em zonas. Eles também reintroduziram as rondas a pé, além de colocar em muitas
cidades, escritdrios policiais em frente as delegacias para atendimento da comunidade local
nos casos de ndo-crime. O policiamento comunitario também serviu como uma fonte de
organizagdo e reforma administrativa fornecendo uma justificativa para mudangas internas
dentro da policia canadense.

A Suécia considera as relagdes positivas entre a policia e o publico, € um elemento
vital no sucesso do trabalho policial. Na capital Estocolmo, ha chefes de policia que
trabalham fora dos escritorios de policia de bairro, os quais costumam mesclar o servigo de
ronda policial com os de um assistente social, ouvindo a populagdo sobre suas necessidades.

Outros paises, como Dinamarca, Finlandia, Gra-Bretanha, Japao e Cingapura, além
dos Estados Unidos, sdo mencionados por Skolnick e Bayley (2017) como modelos de
policiamento comunitarios tirados para fora do papel e aplicados na pratica.

Na Dinamarca, as forcas policiais s3o engajadas em trés tipos de policiamento
preventivo de modo sobreposto até, em algumas atribui¢des. Contudo o carater preventivo do
policiamento da grande énfase educacional, fazendo com que os policiais tenham
proximidade e relacionamento com os jovens, especialmente na prevencdo de crimes,
pequenos delitos e uso de drogas. A missdo ¢ desenvolver uma relagdo positiva da policia
com 0s jovens, enquanto os instruem sobre o transito, como cruzar a rua, etc. A policia
educacional ¢ voltada para as necessidades comuns de criangas que nao tiveram dificuldades
com a lei. Em Copenhague, a capital, a policia utiliza unidades especiais coordenadas e
localizadas dentro das delegacias que agem articuladas com escolas e os servigos sociais para
atender e recuperar jovens que tiveram problemas como a lei, sendo esses assistidos por
professores, assistentes sociais e policiais, a fim de reintegrar esses jovens na sociedade.

A Dinamarca tem uma sociedade relativamente homogénea culturalmente, o que
facilita o trabalho policial, observam os autores (SKOLNICK e BAYLEY, 2017, p. 47). E as
condig¢des de trabalho sdo excelentes. As casas usadas como postos policiais pelos agentes sao
algo notavel, bem iluminadas, limpas e amplas, e servem para varias funcgdes, desde

atendimento ao publico como para reunides diversas, entre policiais, comunidade e agentes
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sociais. Nessas casas sdo feitas reunides com moradores do bairro para controlar o crime,
ensinar criangas em programas educacionais, etc.

Ja a Finlandia, passou por mudangas semelhantes aquelas de outros paises europeus,
porém, diferente de outros paises escandinavos, como Noruega e Dinamarca, a Finlandia nao
tem maiores problemas com as drogas, devido a uma fronteira bem guardada. Entretanto, o
pais tem maiores problemas como o abuso no uso de bebidas alcoolicas por parte da
comunidade. O que faz da policia de Helsinque ser reconhecida como referéncia, com a maior
estrutura para lidar com bébados. Isso porque a maioria dos problemas de violéncia doméstica
e interpessoal esta associada ao abuso de 4lcool. Distirbios envolvendo bebidas e jovens sdo
cada vez mais comuns, como vandalismo, brigas ¢ md conduta em escolas. Para tanto a
policia ¢ chamada para lidar com esses problemas.

Dai a policia finlandesa foca em atividades preventivas nesse sentido, como o
trabalho policial com jovens, inclusive sobre leis e seguranga no transito. Maior informagao
ao publico e aumento na cooperagao entre a policia, comunidade e as autoridades de governo.

O policiamento tradicional antigo no pais, até¢ a década de 60, ja era muito adequado
ao policiamento comunitdrio que temos hoje. O policial local vivia em seu proprio distrito e
conhecia seus residentes, e havia muita interacdo entre o policial e a comunidade local,
observam Skolnick e Bayley (2017, p. 49).

Na Gra-Bretanha o policiamento comunitario parece uma colcha de retalhos, nas
palavras dos autores. Pois ndo sdo guiados por nenhuma visdo estratégica. A Policia
Metropolitana de Londres constitui a maior massa de policiais envolvidos na prevenciao ao
crime. Ela se reporta diretamente ao Ministro de Interior, que tem acima dele o Parlamento.
H4 também os comités consultivos comunitarios, que sdo abaixo do Ministro de Interior.
Esses comités sao compostos por representantes do conselho local, representantes de servigos
estatutarios importantes, como saude, liberdade condicional, educa¢do e moradia, além de
representantes de associagdoes de moradores e de inquilinos, atuantes em grupos de bairros, o
que faz da responsabiliza¢cdo da policia um ponto forte do policiamento comunitario.

Ha também os comités das Autoridades Policiais, que tém poderes de supervisao
sobre as forgas policiais. Juntos, todos esses conselhos direcionam a atividade policial junto a
comunidade local.

O Japao ¢ marcado como o sistema de policiamento comunitario mais antigo
conhecido, criado imediatamente apos a 2* Guerra Mundial, muito antes do policiamento
comunitario se tornar conhecido pelo mundo. Isso porque antes da ideia contemporanea de

policiamento comunitdrio, os japoneses, culturalmente, ja faziam a policia funcionar junto a
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comunidade local e essa também participava da prevencao do crime, misturando os ideais
democraticos americanos do pds-guerra. Assim, o modelo japonés tem todos os elementos do
policiamento comunitario, segundo os autores Skolnick e Bayley (2017, p. 52).

Cingapura também acompanhou o modelo japonés a partir de 1982, quando passou a
estudar, testar em campo e avaliar o sistema japonés de policiamento comunitario chamado
koban. Por isso o pais é considerado no mundo o melhor exemplo de transformacdo das
tradicionais estratégias policiais reativas em um programa de policiamento comunitrio
amplo.

Impressionados com os resultados em termos de prevencao do crime, medo do crime
pela populagdo e apoio popular em relagdo a policia, os policiais de Cingapura decidiram
substituir o antigo modelo reativo herdade pela Gra-Bretanha por um sistema de policiamento
comunitario novo baseado em postos de policia de bairro do modelo koban. Esse novo
sistema ¢ caracterizado por uma série de fatores, tais como intensificagdo dos esforg¢os para
desenvolver a prevengdo do crime na comunidade, principalmente através de grupos criados
de vigilancia de bairro e mais estreita ligacdo com os conselhos populares ja existentes por 14,
e o deslocamento massivo de policiais em postos de policia de bairro, desencorajando o
patrulhamento passivo e as respostas imediatas.

Também encorajou a rede ja existente das organizagdes populares na cidade, como os
Comités Consultivos Constitucionais € os Conselhos de Moradores, a se engajarem no
estabelecimento de objetivos e métodos, através da agenda de planejamento do policiamento
local. E por fim, melhorou e intensificou a supervisao das operacdes locais de patrulhamento
nos postos de policia de bairro, com o intuito de torna-los centros vitais de decisdo do
comando, no que diz respeito ao perfil das operacdes policiais, descentralizando-os. O que
representa, segundo os autores (SKOLNICK E BAYLEY, 2017, p. 52/53), o mais ambicioso e
cuidadosamente implementado programa de policiamento comunitario existente no mundo.

O desenvolvimento do modelo de policiamento comunitario parece ter tido maior
difusdo e adesdo em paises mais desenvolvidos, especialmente, com maior desenvolvimento
humano e da sua sociedade civil, onde as comunidades sao mais bem integradas de seus
direitos e de suas obrigacdes civicas aderindo mais a esses programas. Mas isso ndo ¢ uma
regra, apenas uma observagdo comum, visto que poucos estudos tém a respeito do tema em
paises menos desenvolvidos. Nesse sentido, Carvalho (2001 apud Albernaz; Caruso; Patricio,
2007, p. 47), analisando a formagao do cidadao brasileiro, por meio do estudo da trajetoria de
constituicdo dos direitos de cidadania, que incluem os direitos civis, politicos e sociais,

conclui que a independéncia do Brasil foi relativamente pacifica, e que a maior parte dos
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direitos conquistados pelos brasileiros foram oriundos da concessdo do proprio Estado, e ndo
um resultado do processo de conquista politica e consciéncia social do cidaddo em si, por
participagdo popular em movimentos sociais € mobilizacao de classe na luta por tais direitos,
como muito ocorrera na Europa no passado.

Salienta o autor ainda que isso se deve ao fato de que, no Brasil, os primeiros direitos
“conquistados” pela populagdo foram os sociais, por causa de um fenémeno resultante da
aplicacdo do papel do Estado na regulacao da vida cotidiana da populacao (grifo do autor). E
que os direitos politicos somente foram efetivamente universalizados ap6s a promulgagdo da
Constituicao de 1988. Entretanto, conclui o autor que os direitos civis concedidos na Carta
Magna de 1988 refletem muito mais a igualdade juridica do que a igualdade de fato.

Na visao do autor, entender esse processo implica compreender que a matriz da qual
constitui o cidaddo brasileiro ndo gerou, por necessidade, cidaddos participativos e
conscientes de seus direitos, e por isso ndo ¢ ele — o cidaddao — quem tutela seus direitos, mas
sim o proprio Estado, que diz quais s3o os direitos do cidaddo, e a sua propor¢ao. Isso pode
explicar, ainda que de forma timida, a baixa adesdao da populagdo brasileira a participagdo em
programas de policiamento comunitarios, bem como outros programas de governo que
dependem da participagdo popular, como consultas publicas, projetos de iniciativa popular, e
até mesmo o voto obrigatério e periddico, dentre outros atos existentes no Brasil que

dependem da participacao direta da comunidade.

2.2. Precursores do modelo de policiamento comunitario no Rio de Janeiro

A literatura académica doméstica ou estrangeira parece ndo ser tdo abundante em
matéria de estudo e noticia sobre um modelo de policiamento comunitdrio no Brasil, ou
qualquer tipo de policiamento participativo e descentralizado, andlogo ao comunitario ou com
algumas dessas caracteristicas antes da década de 80 no pais, embora se tenha diversos
registros pelo mundo, como mencionados no capitulo anterior, de policiamento comunitério
ou andlogo a ele desde a década de 20, quando passa a ser criado o conceito e difundido pelo
mundo, ou algo andlogo, como os kobans japoneses existentes desde 1891, que foram
combinados com ideais democraticos no século seguinte, reconhecido como o modelo

comunitario mais antigo no mundo (SKOLNICK e BAYLEY; 2017; p. 52).
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Skolnick e Bayley (2017; p. 57) informam que “o policiamento comunitério cresceu
da concepgao de que a policia poderia responder de modo sensivel e apropriado aos cidadaos
e as comunidades.” E que tal perspectiva ndo ¢ totalmente nova, visto que Arthur Woods,
Comissario de Policia de Nova lorque de 1914 a 1919, talvez tenha sido o primeiro americano
a propor uma versdo comunitaria do policiamento. E que naquela época esse Comissario ja
praticava uma versao do policiamento comunitario como conhecemos hoje.

No caso do Brasil, o processo de democratizacao foi recente, resumidamente no fim
da década de 90 com a redemocratizacdo do pais e o advento da ultima Carta Politica, a
Constituicao de 1988, o que talvez possa ter causado um atraso na inser¢ao deste modelo de
policiamento [comunitario] aqui no pais. Como a histdria relata, o Brasil foi uma colonia de
exploracdo estrangeira e foi construido sob forte dominio de sua metrdpole, até o inicio do
século 19, da qual herdou grande parte da sua estrutura politica e, principalmente, o modelo
de forca policial militarizada, com base na manuten¢do da ordem publica e social e das
instituicdes de Estado, ja mencionado no capitulo antecedente, prevalece até os dias de hoje.
Nem mesmo com a mudanca de concepgao trazida na Revolugdo Francesa em 1789, onde foi
inserida os ideais democraticos e de liberdade, igualdade e fraternidade fizeram com que a
metropole portuguesa mudasse a estrutura da génese da policia no Brasil, perpetuando o
modelo militarizado e centralizado da Gendarmerie de antes daquela Revolugao.

Desse modo, os relatos de experiéncias aplicadas no Brasil, em outros Estados da
federacdo, além do Rio de Janeiro também sdo poucos e inexpressivos diante da conjuntura
historica, social e politica que vivemos nos dois tltimos séculos, aparecendo alguns vestigios
de aplicagdo desse novo modelo de policiamento comunitario somente no final da década de
90, inicio da redemocratizagdo do pais, apos a abertura politica de um governo militar que
governou o pais por duas décadas.

Contudo, mesmo com a abertura politica, o modelo de policia adotado pela nova
ordem constituinte continuou sendo militar, baseado em hierarquia e disciplina rigidas,
centralizado e regional, sob o comando de um governador estadual, no mesmo molde em cada
Estado, por simetria constitucional. Modelo este, o qual apresenta caracteristicas opostas ao
modelo comunitério, que, conforme mencionam os defensores do policiamento comunitario, ¢
caracterizado pela descentralizac¢do politica, atuagdo em ambito local, com énfase no trabalho
do policial de baixa hierarquia e o minimo de interferéncia do controle hierarquico central nos
altos escaldes, a fim de prestar um servigo mais personalizado a comunidade local, em vez de
entregar um servigo geral e padronizacdo para toda uma area maior, que engloba diversas

localidades com caracteristicas peculiares.
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Entretanto, um alento de esperanca foi introduzido na tultima e atual Carta Magna
que merece ser comentado por ser objeto de andlise de alguns entusiastas e autores no estudo
do policiamento comunitario.

Conforme ja mencionado alhures neste capitulo, a CRFB/1988 declara em seu artigo
144, que a Seguranca publica ¢ dever do Estado e direito e responsabilidade de todos, sendo
exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio,
através dos 0rgaos policiais que elenca em seus incisos.

A seguir, a transcri¢do do texto em comento (CRFB/88, art. 144, caput):

Art. 144. 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 patrimdnio, através dos seguintes orgaos:

I - policia federal,

II - policia rodoviaria federal;

III - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.
VI - policias penais federal, estaduais e distrital.

(..

Isso significa dizer que, embora o modelo de policia adotado pela Carta Maior foi
mantido aos moldes do modelo antigo de policia, tipicamente voltado para a protecdo e
seguranga do proprio Estado e das suas instituigdes, como uma policia de ordem, houve,
entretanto, a recep¢ao, pelo Constituinte, da previsdo de participagdo da sociedade civil na
seguranca publica e preservagao da ordem, juntamente com os 6rgaos de governo, dando o
dever ao Estado da protecdo as pessoas e seus bens, além da preservacdo da ordem publica; e
atribuindo o direito e responsabilidade as pessoas comuns de participagdo nesse processo de
defesa e preservacao da sua seguranga e de seus bens, conforme se depreende da leitura do
caput deste artigo.

Houve explicitamente, entdo, duas inten¢des bem claras, por parte do Constituinte
no pequeno trecho daquele artigo. A primeira consiste em adaptar o modelo antigo
[Gendarmerie] ao modelo moderno de policia [londrina], ndo s6 adotando a missdo de
preservacao da ordem publica e das instituicdes de governo, mas também da protecao das
pessoas e seus patrimonios, dentro da sociedade civil, dando esse direito ao cidaddo de ser
protegido e isento de perigo e de dano, aos moldes da policia moderna, idealizada por Robert

Peel, em Londres em 1829. Assim, foi compartilhado o foco das policias, antes voltado
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apenas para a protecdo dos interesses do Estado, para a protecdo das pessoas e os bens e
interesses do cidaddo comum.

A segunda intencdo manifesta no texto constitucional supracitado que podemos
observar ¢ o direito e a responsabilidade da sociedade civil em participar da manutengdo da
ordem e seguranca publica. Aqui a seguranga publica passa a ser ndo s6 um direito da
sociedade, mas também uma responsabilidade da sociedade civil juntamente com as forgas
policiais. Onde ambos - policia e sociedade - devem participar do processo de policiamento a
fim de melhor obter resultados junto aos 6rgdos de policia e seus agentes, em prol do bem
comum da seguranga de todos.

Porém, o modelo bipartido de policia ja era adotado pelo ano de 1969, com a edi¢ao
do Decreto-Lei n® 667, o qual atribui as Policias Militares o policiamento ostensivo € a
preservacao da ordem publica, mas foi novamente adotado pelo constituinte, o que manteve o
ciclo de atribuicdo de policia dividido em duas etapas designado cada 6rgdo policial a atuar
em uma parte do ciclo, como fez com as policias militares e as policias civis, ambas estaduais.

Destarte, essa dicotomia ¢ objeto de duras criticas, especialmente por autores patrios
e especialistas domésticos da area. Isso porque a eficiéncia da atividade policial ficou cindida,
e quando se trata de preservagdo da ordem publica e da criminalidade, a policia militar atua.
Porém, quando o crime for cometido e o delinquente ¢ preso pela primeira policia, a militar,
ele ¢ levado até a delegacia de uma outra policia, a civil, a quem cabe a autuacdo, o servigo
cartorario e a investigacdo para apurar as circunstdncias do crime e reunir provas para
encaminhar a Justica. O que causa uma descontinuidade do servigo realizado e perda de
eficiéncia da atividade, segundo alguns autores, como Barreto (2019) e Hipdlito e Tasca
(2012), entre outros. Por isso, apesar do Constituinte ter feito essa previsao da sociedade na
participagdo da seguranga publica, o modelo de policia adotado vem sofrendo varias criticas.

Para Barreto (2019; p 6), o descompasso entre as necessidades sociais e as politicas
de seguranca publica ¢ refletido ainda mais pelos resultados extremamente negativos que sao
apresentados pelas poucas iniciativas governamentais voltadas para a defesa social e que ao
final se mostram ineficientes e insuficientes para a solu¢ao dos graves problemas criminais
que assolam o pais, conforme revelam os dados estatisticos publicados pelo Anudario
Brasileiro de Seguranga Publica.

E apesar do modelo dicotomizado de policias ndo apresentar qualquer vantagem para
a sociedade, ele continua sendo adotado no Brasil, provocando diversos prejuizos diretos para
o sistema de seguranca publica, como retrabalho policial, o desperdicio de tempo e de

recursos, a baixa eficiéncia nas apuragdes criminais, a inutilizacdo de dados cadastrais e das



73

informagdes sobre a forma de atuagdo dos infratores e a perda das provas produzidas pela
investigacao preliminar realizada pelos agentes da policia militar, primeiros a chegarem aos
locais de crimes. E argumenta também que o desacordo entre a realidade fatica e o modelo
policial adotado no Brasil também contribui para o aumento da taxa de prescrigdo da
pretensdo punitiva dos crimes e para a perpetuacao da impunidade dos culpados (BARRETO;
2019; p. 7).

No mesmo sentido, Hipodlito e Tasca (2012; p. 105) também argumentam que,
modernamente, o trabalho da policia tem dois nucleos estratégicos predominantes. Um
centrado na visibilidade do patrulhamento e outro na investigagdo criminal. E que no Brasil
ndo ¢ diferente, cabendo as Policias Militares o policiamento ostensivo e preventivo, por
rondas a pé fardada, ou em viaturas devidamente ostensivas.

Segundo Hipdlito e Tasca (2012; p. 5), essa pratica de policia ostensiva,
uniformizada e visivel foi chamada por Jean- Paul Brodeur (2002) de “funcdo espantalho”,
para designar aquela prescrita por Robert Peel em 1829, que visava dissuadir os pretendentes
de acdes criminais com a patrulha uniformizada regular. E que no passado das policias, a
simples presenca de policiais no espaco publico ajudava a manter a ordem. Hoje, porém, esta
forma de emprego das policias militares ndo se mostra eficiente, pois cada vez mais a policia
esta cooperando e concorrendo com outras agéncias, e a atividade esta cada vez mais diversa
e complexa, catalisando informagdes para outras agéncias publicas e privadas, que pouco
respondem, ao mesmo tempo em que ¢ exigida da policia [militar] mais responsabilidade,
eficdcia e legitimidade no desempenho das suas fungdes tradicionais de manutengao da ordem
e aplicacdo da lei (HIPOLITO e TASCA; 2012; p. 106).

Reforcam, pois, os autores que essa identificada impoténcia do policiamento
presencial na criminalidade ¢ agravada no Brasil, sobretudo, pelo modelo de meia-policia
adotado, em que as atividades de policiamento ostensivo e de policiamento investigativo estdo
divididas entre a Policia Militar e a Policia Civil, destituida aquela sequer do registro de
crimes, num precedente ndo encontrado nos demais paises ocidentais. E afirmam (HIPOLITO
e TASCA; 2012; p. 107), por fim que: “esse modelo de meia-policia empresta uma
significativa ineficiéncia ao aparato policial”.

O questionamento sobre essa dicotomia, a primeira vista, pode parecer irrelevante,
mas pode ser, ainda que de forma reflexa, um dos motivos que trouxeram os primeiros
precursores do policiamento comunitario no Estado do Rio de Janeiro. Com o objetivo de
melhor prestar o servigo a sociedade em detrimento ao modelo arcaico até entdo vigente, que

se mostrou ineficiente.
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Segundo Bueno e Lima (2015; p. 18), desde 1985, o avango da democratizacio e
crescimento de uma sociedade civil robusta e organizada equipou o Brasil com ferramentas
que lhe permitiu fazer pressao em favor da agenda de justica social. E que o setor que menos
progrediu foi justamente o de policia e justi¢a criminal. Embora a Constitui¢do 1988 tenha
mudado, muito da estrutura de Estado e de governo eram as mesmas, isso inclui a policia,
pois 0 novo ordenamento ndo alterou as policias, que permaneceram as mesmas aos moldes
do Regime Militar de 1964, que editou o Decreto-Lei n° 667, de 1969 reorganizando as
policias.

Esses autores ainda informam que ainda na década de 80, com o avango da
democratizagdo e o fortalecimento da sociedade civil organizada, em 1983, o governador
Leonel Brizola, recém-eleito, nomeou pela primeira vez o coronel Cerqueira comandante da
Policia Militar do Rio de Janeiro, e que, apesar de dois séculos de existéncia, a policia que
Coronel Cerqueira passou a comandar era fruto da mudanca do papel politico do Rio de
Janeiro no cendrio nacional, e era, na verdade, uma amalgama de quatro forgas policiais
diferentes: a Policia Militar do Distrito Federal, da época em que o Rio era capital do pais, até
1960; a Policia Militar do Estado da Guanabara, criada em 1960, quando a administra¢ao
federal mudou-se para Brasilia; a Policia Militar do antigo Estado do Rio de Janeiro; e a
Policia Militar do atual Estado do Rio de Janeiro, apos a fusdo dos Estados da Guanabara e do
Rio de Janeiro, em 1975.

Essa miscelania de tropas e culturas foi um choque cultural que trouxe uma
caracteristica singular a cultura organizacional da policia do atual Estado do Rio de Janeiro,

segundo Bueno e Lima (2015; p. 19):

A unificacdo das forgas estaduais de ambos significou um realinhamento
total, organizacional, da burocracia e da administracdo. Mas complicada
ainda foi a fusdo de duas culturas, com historia, mentalidade, tradicdo e
papéis diversos. Na qualidade de policia da antiga capital do pais, o Distrito
Federal, a PM da Guanabara herdara o legado histérico do “gendarme”, que
Portugal havia copiado da Franga e trazido ao Brasil em 1809. Era tida como
uma forg¢a policial de elite, proxima a sede do governo nacional, com
melhores salarios e formagdo. Ja a Policia Militar do antigo Estado do Rio de
Janeiro era considerada mais provinciana, com menores salarios e pior
treinamento (RIBEIRO, 2011). O impacto foi significativo em termos de
rixas profissionais e dificuldades de ajuste entre as diversas culturas
institucionais (grifo do autor).
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Essa pequena observacao sobre a fusdo de culturas organizacionais dentro de uma s6
policia pode ajudar a explicar as dificuldades de implantagdo de mudancas nas décadas
seguintes, principalmente, na Policia Militar do Rio de Janeiro. O que vai causar uma
resisténcia interna a mudangas na gestdo de Cerqueira.

Desse modo, no Rio de Janeiro o modelo de policiamento comunitario foi
introduzido de forma inédita na década de 90, no comando do entdo coronel PM Carlos
Magno Nazareth Cerqueira, Comandante Geral da PMERJ no periodo de 1983 a 1987, e
depois, novamente, em 1991 a 1994, durante os dois mandatos do governador Leonel Brizola,
onde Cerqueira, ap6s uma viagem de estudos no exterior, encontrou inspira¢do no modelo de
policiamento aplicado por Robert Peel, na Inglaterra.

Coronel Cerqueira, como era conhecido, foi o primeiro Comandante Geral oriundo
da prépria policia militar do Estado a comandar a PMERIJ ap6s o fim do periodo do Regime
Militar. Antes, este posto de comando a frente das Policias Militares era dado a coronéis do
Exército.

No entanto o trabalho de Cerqueira, segundo Bueno e Lima (2015; p. 22), ocorreu
em um momento em que as forgas politicas conservadoras do Rio de Janeiro viam em Brizola
uma ameaca a ordem pos-militar, recém-estabelecida, devido a sua atuacdo centralizadora e
populista. O respeito aos direitos humanos da populacdo de baixa renda era, na opinido da
classe média, sinal de leniéncia com o0s criminosos, em uma época em que cresciam
rapidamente os crimes relacionados ao trafico de drogas.

Entre as agdes idealizadas por Cerqueira para tornar a policia mais democratica e
acessivel a populacdo de baixa renda, houve a abertura de canais de comunicagdo e
participagdo social com o objetivo de incluir segmentos anteriormente excluidos, criando
assim o Conselho de Justi¢a, Seguranca Publicas e Direitos Humanos, que se reuniam pelo
menos uma vez por més com o entdo Secretario de Justiga'®, Vivaldo Barbosa. Com isso, as
pessoas de baixa renda tinham acesso e direito a apresentar sugestoes e queixas em igualdade
com a classe média.

Entretanto, o maior controle sob a policia, em especial, sobre a entrada da PM nas
favelas do Rio era tido pela imprensa e classe média da época como leniéncia do governo para
com o trafico de drogas, quando na verdade o Coronel Cerqueira proibia a entrada aleatoria e
indiscriminada, sem objetivo especifico, para evitar excessos e confrontos armados com

perdas de vidas. Na verdade, Cerqueira pretendia que a propria policia criasse um plano

'8 Cargo comissionado em 1983 equivalente, hoje, ao de Secretario de Seguranga Publica Estadual.
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estratégico e bem estruturado para combater o crime e a violéncia que estavam associados as
drogas, em vez de ir direto na boca de fumo fecha-la.

Segundo Leal, Pereira e Filho (2010; p.28), pretendia-se reformular a cultura policial
que estava atrelada a agdes repressivas do Estado e perdurava por décadas. Isso porque a
instituicdo com maior penetragdo social do Poder Executivo, no momento em que se discutia
a elaboragdo de uma nova Constituicao [a atual Carta de 1988], deveria redefinir seus critérios
de acao em funcao da lei. Por isso, os esfor¢cos do Comando da Policia Militar, assim como da
politica governamental, voltavam-se para uma aproxima¢do com a sociedade civil. Esses
esforcos eram vistos como uma tentativa de expor com maior clareza a administracdo
institucional policial a opinido publica — por meio da divulgacdo de documentos e centros de
pesquisa para pesquisa publica — e se estendiam, principalmente, a tentativa de criar canais
para o didlogo sobre a a¢do policial na prevencao ao crime.

Para tornar a policia mais democratica, Cerqueira buscou desenvolver uma série de
programas e estratégias para aproximar a sociedade civil da policia, porém muitas dessas
propostas nao deixaram de gerar resisténcia.

Duvidas quanto as novas ideias surgiram dentro da propria corporagdo, como
também entre setores da sociedade civil que associavam a preocupagdo com os direitos
humanos a um resultado de frouxiddo no combate a criminosos. Que no tenso ambiente
politico do Rio de Janeiro, a balanca oscilava entre uma nova politica de seguranga publica e
uma conduta mais linha dura para a agao policial (LEAL, PEREIRA e FILHO; 2010; p.31).

Nesse mesmo sentido, segundo Bueno e Lima (2015) os ataques pela imprensa e
alguns segmentos da sociedade fizeram com que o préprio Cerqueira admitisse o fracasso do

seu projeto, conforme o trecho abaixo transcrito por eles (BUENO e LIMA; 2015; p. 22/23):

E certo que falhamos. Ndo conseguimos implantar o modelo democratico
que defendiamos. Ndo soubemos prender traficantes nas favelas sem invadir
barracos, sem colocar em risco a vida de terceiros; ndo soubemos fazer a
policia investigar para prender e ndo matar. Nao percebemos que a
resisténcia dos policiais diante das novas propostas democraticas era
notadamente ideoldgica: resistiam porque ndo aceitavam adotar as novas
propostas de trabalho. Nao percebemos também que setores importantes da

sociedade ndo queriam a ado¢ao deste novo modelo.
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Dai se ver que o proprio idealizador da causa, Carlos Magno Nazareth Cerqueira,
teve suas dificuldades em implantar seu sonho de uma policia cidada, apenas deixando um
legado de ideias e inspiragdes para as geragdes futuras.

Dentre as ideias e programas vislumbrados por Cerqueira estavam ndo s6 a
reavaliagdo da formagdo do policial, mas também da propria filosofia da institui¢do. Suas
ideias e propostas, em conjunto com seus colaboradores, pressupunham nao mais uma
estrutura voltada para uma situacdo de guerra, como era visto na época — e ainda hoje — como
observara Pedrinha (2018) sobre a gramatica da guerra nos dias atuais. Assim Cerqueira
apresentava propostas bem diversas daquilo que se esperava como o conjunto das agdes
policiais praticadas na época ¢ modelo historicamente administrado pelo Estado até entdo,
esperado por grupos como a imprensa e algumas categorias da sociedade civil da época, um
modelo baseado na repressdo massiva sob a popula¢do mais carente, juntamente como a
repressdo ao crime e ao trafico de drogas.

Leal, Pereira e Filho (2010; p.24) lembram que uma das primeiras medidas
praticadas sob orientacdo de Cerqueira foi a reavaliagdo da conduta policial nas areas de
favela do Rio de Janeiro. Onde a blitz, um procedimento até entdo muito utilizado em areas
mais pobres, foi avaliada como uma pratica ineficiente de controle do espago publico e de
interacdo com a populacdo mais carente. E que por tras dessa medida estava o objetivo de
abandonar o conceito militar, de décadas anteriores, de “inimigo interno”, que se tinha dos
criminosos comuns domésticos. Sem abandonar as acdes repressivas Cerqueira buscava
integrar na policia acdes mais preventivas, que ndo as tradicionais agdes repressivas de
outrora, proprias das praticadas até entao pela PM, derivada do policiamento ostensivo.

Outra agdo desenvolvida naquela época foi a pratica de seminarios que pretendiam
fazer uma policia mais democratica, com ciclos de estudos que levavam para as escolas de
formagao de oficiais e pracas questdes que relacionavam a intervencao policial as logicas
discriminatorias e a marginalizacao crescente da populagdo mais carente.

Leal, Pereira e Filho (2010; p 28) dao como exemplo, o I Ciclo de estudos sobre
Seguranga, de fevereiro de 1985, que resultou em um conjunto de proposicdes e diretrizes
publicadas em um dos Boletins didrios da PM naquele ano. Dentre essas diretrizes estavam a
retomada das sugestdes do interesse especifico da Policia Militar apresentadas na carta de
sugestoes da campanha “O Rio contra o crime”, sugestdes como: a) reafirmar que a seguranga
publica ndo ¢ problema apenas da policia, mas tarefa e responsabilidade de todos, do Estado e

da populagdo [concepgdo esta que se firmard no futuro texto constitucional da CRFB/88 ]; b)
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adequagdo da policia as condigdes e exigéncias de uma sociedade democratica, aperfeicoando
a selecdo e a formacgao profissional orientada para obediéncia aos preceitos legais do respeito
aos direitos do cidadao, independente de sua condi¢ao social; ¢) remuneragdo compativel com
os servicos exigidos da policia pela comunidade; d) aprimoramento dos recursos técnicos e
cientificos indispensaveis ao exercicio das fung¢des policiais; €) promover a participacdo da
comunidade na discussao, elaboracdo de uma politica de seguranga, através de encontros das
autoridades com associagdes representativas, de modo que cada solucdo esteja de acordo com
os problemas e as caracteristicas especificas de cada localidade; f) fazer deste contato um
primeiro passo para o estabelecimento do vinculo efetivo de confianca entre a policia e a
populacdo; g) reestabelecer uma politica de investigacao criminal, priorizando sua informagao
as confissoes obtidas, no mais das vezes, de modo pouco confiavel, inclusive para a justi¢a; h)
dar especial atengdo a questdo da responsabilidade social dos meios massivos de
comunicagdo. Além de outras acdes também publicadas que buscavam dar novo norte a
instituicao da Policia Militar naquela época, por Cerqueira.

Embora tenha pouco avangcado em suas metas, os ideais de Cerqueira passaram a ser
considerados precursores de uma policia mais democratica e comunitaria no Rio de Janeiro,
ganhando atenc¢do académica nos anos e décadas seguintes, o que lhe rendeu um segundo
comando em 1991, quando ¢ novamente convidado para ocupar o posto mais alto da Policia
Militar. Nessa época coronel Cerqueira ja estava na reserva, aposentadoria dada apos a
exoneracdo do cargo de Comandante Geral, Ultimo posto de comando da corporagdo, em
1987.

Novamente no comando, Cerqueira percebe, nessa nova oportunidade, a
possibilidade de executar concretamente as medidas e procedimentos planejados antes. A
partir de entdo, sedimentam-se a influéncia e a importdncia que o coronel Cerqueira
conquistou, tanto dentro como fora da Policia Militar do Rio de Janeiro, bem como entre
estudiosos, académicos e outras corporagdes policiais que tinham nas propostas executadas
entre 1991 e 1994, periodo em que ficou a frente da instituicdo pela segunda vez (LEAL,
PEREIRA e FILHO; 2010; p.33).

Esses mesmos autores (2010, p. 34), ainda informam que foi no segundo comando,
de 1991 a 1994, que Cerqueira conseguiu implantar o primeiro policiamento comunitario no

Rio de Janeiro:
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Foi durante o segundo comando do coronel Cerqueira que a primeira
tentativa de implanta¢ao do policiamento comunitario foi realizada. O
projeto-piloto de policiamento integrando policiais e moradores, por
meio da organizagdo de conselhos e associacdes, foi realizado no
bairro de Copacabana, enfatizando a prevencdo e negociacdo dos
conflitos. Além dessa, outras importantes iniciativas precisam ser
destacadas.

O Grupamento de Vigilancia nos Estadios — o Gepe — foi criado por
meio da iniciativa de compreender as torcidas organizadas a partir de
grupos de estudos e curso destinados aos soldados integrantes do
grupamento: o ‘modelo de manutencdo da ordem’ exigia ‘forcas de
choque’ prontas e aptas para o enfrentamento dos torcedores
baderneiros. No modelo de ‘constru¢do da ordem’ o primeiro
movimento era o de conseguir a paz nos estadios por procedimentos
de persuasdo e negociacgdo. Era preciso identificar os parceiros entre as
torcidas organizadas, dirigentes dos clubes, jogadores, cronistas
esportivos e outros setores deste cendrio para estabelecer-se condi¢des
psicossociais desfavoraveis para os conflitos. Neste ambiente, policia
e comunidade esportiva poderiam desenvolver interacdes positivas
que tendiam a amenizar ou mesmo eliminar os conflitos e as badernas.
Operamos com grande sucesso, apesar das criticas que algumas vezes
certos cronistas com a violéncia que eles entendiam necessarias para
conter os baderneiros. Nao tinhamos divida que era um processo de
aprendizado social, tanto para os policiais quanto para a comunidade
esportiva (LEAL, PEREIRA e FILHO; 2010; p.34).

Em seguida, outros projetos se sucederam, como o Nucleo de Atendimento a
Criancas e Adolescentes, que surgiu em consonancia com o Estatuto de mesmo nome no ano
de 1990, que propunha uma nova conduta dos policiais perante criancas e adolescentes de rua.
Criou-se entao curso e protocolos para o atendimento a esse publico por parte da policia.

Outro projeto, o Programa de Educacdo de Resisténcia contra as Drogas — Proerd,
inspirado num programa modelo da policia norte-americana, promoveu a formagdo de
policiais que atuaram como instrutores nas escolas de criancas e adolescentes para dar
palestras e orientagdes a esse publico sobre prevencao ao uso de drogas. O projeto vigora até
hoje, sendo bastante comum avistar sua logo e suas campanhas em eventos publicos e nas
redes sociais.

Também foi criado o Grupamento de Policiamento Turistico, hoje denominado
Batalhao de Policiamento Turistico — BPTur, para atuar em areas mais especificas de turismo.

Marques Silva (2013, p. 13) também lembra que seguindo essa perspectiva da
prevencao, Cerqueira também criou o Centro Comunitario de Defesa da Cidadania. E que o

primeiro centro foi construido na favela do Pavao-Pavaozinho, e o segundo no Morro da
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Mineira, e o terceiro seria na no Morro da Providéncia. Em ato seguinte foi criado também o
Grupamento de Aplicagdo Pratica Escolar — GAPE, que captava policiais recém formados dos
diversos curso de formagdao da PM, para emprego no policiamento das favelas da Mineira,
Providéncia, Borel, Andarai, Pavao-Pavaozinho, entre outras, seguindo a metodologia do
policiamento comunitario.

Entretanto, em que pese os avangos de Cerqueira em seus projetos, novamente a
conjuntura social e eventos catastroficos, alheios a sua vontade o desfavorecem. Em 1993
alguns episddios ocorridos na drea de segurancga publica modificaram a opinido publica da
violéncia no Rio de Janeiro, exigindo assim, dura repressdo no trato da questdo. Foram os
arrastdes que ocorreriam nas praias cariocas, isto é, uma turba de delinquentes, muitos deles
ainda menores de idade, faziam um cinturdo na areia da praia saqueando e roubando os
banhistas; e as tragicas chacinas da Candelaria, no més de julho, e Vigario Geral, no més de
agosto, ambas de 1993, das quais juntas, deixaram cerca de 30 mortos, por esses grupos de
exterminio. Tais eventos, lembra Marques Silva (2013; p 14), inverteram posic¢des, atingindo
o governo pedetista e sua politica de seguranca publica, colocando na defensiva, autoridades
da area, entre elas, o proprio coronel Cerqueira.

O combate a esses grupos de exterminios no Rio de Janeiro por parte de Cerqueira
ainda causou mais desgastes de sua imagem junto a institui¢do, o que o indispunha claramente
com parte do corpo da corporacdo, que viam seus projetos como uma politica de leniéncia
para com 0s Criminosos.

Preocupado com a corrupgdo policial dentro da institui¢do, e a¢des discricionarias e
violentas por parte de seus agentes, Cerqueira organizou um grupo de oficiais e psicologos a
fim de estudar o fenémeno e criou o Conselho de Etica da PMERJ. O que mostra o grande
obstaculo que o coronel Cerqueira enfrentou dentro da propria corporacao. Essa questao da
resisténcia interna, a cultura policial, elencada pela literatura e estudiosos na area sobre
policia comunitaria, ¢ um dos muitos obstaculos a implantagdo do modelo comunitario, o que
o coronel Cerqueira vivenciou na pratica e de forma extrema.

Tal resisténcia se consolidou de modo especial, quando o policiamento comunitario
passou a ser visto como uma proposta leve de repressdo a criminalidade, o que fortaleceu
acoes repressivas individuais, por parte de agentes policiais, que se organizaram em grupos de
exterminio. Além do mais, o coronel Cerqueira ndo conseguiu romper com o paradigma de
rigida disciplina militar de duas décadas de ditadura militar dentro da institui¢do, que via o
combate a criminalidade como uma guerra contra o inimigo interno. Essa estrutura

militarizada e rigida também dificultou a continuidade dos projetos de Cerqueira, os quais
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buscavam maior descentralizagdo e menos burocracia, fazendo com que boa parte dos
projetos implantados em sua gestao sucumbissem apoés a sua saida a frente da corporacao.

Apesar de tudo, Cerqueira deixou nao somente um legado fisico, mas também
doutrindrio, pois suas ideias ainda persistem nos dias de hoje, e com mais for¢a, havendo
correntes doutrinarias dentro da corporagdo receptivas a ela, através de alguns oficiais mais
antigos dentro da Corporagdo que viveram e conheceram o Coronel Cerqueira, bem como
novos oficiais e pracas simpatizantes e académicos que defendem as ideias introduzidas por
Cerqueira. Ndo ¢ a toa que o coronel Carlos Magno Nazareth Cerqueira ¢ mencionado pela
literatura doméstica como precursor do policiamento comunitario no Rio de Janeiro e, quicd,
Brasil afora.

Segundo Bueno e Lima (2015; p 23), aqueles que hoje estdo na Policia Militar e que
concordam com a filosofia do coronel referem-se ao antigo comandante como um divisor de
aguas na histdria recente da instituicdo — uma PM pré e pos Cerqueira. Relatam também uma
cisdo constante entre os policiais linhas-duras, chamados “repressivos”, de um lado, e os
“prevencionistas”, de outro, seguidores das ideias do coronel Cerqueira (NOBRE, 2008 apud
BUENO e LIMA, 2015, p 23). Que nos ultimos 30 anos, de forma ciclica, esses dois grupos
vém se revezando no poder. Nos governos mais progressistas os “prevencionistas” —
chamados filhos de Nazareth [Cerqueira], nos termos de Jaqueline Muniz costumava usar nos
cursos que ministrava para policiais em todo o Brasil — ganham espago para implementar os
programas originalmente idealizados por Cerqueira; enquanto nas gestdes mais
conservadoras, se impdem os “repressivos” (grifo dos autores). Desse modo os autores
concluem que a politica de seguranca publica fluminense ¢ marcada como pela oscilagio de
um péndulo que passa por politicas ora progressistas, ora repressivas, determinadas pelo
governador do momento, bem como pelos oficiais de alta hierarquia que acompanham sua
linha politica.

Da década de 90 em diante o policiamento comunitdrio passou a ganhar forca e ter
adesdo dos académicos, estudiosos e autoridades da area, o que trouxe uma enxurrada de
projetos modelos nao so6 para o Rio de Janeiro, mas também para outros Estados da federagao.
Até mesmo empresas privadas passaram a aderir a ideia do policiamento comunitario, como
informa Oliveira (2002), a fim de promover sua difusdo pelo pais. No ano de 2001, uma
grande empresa do ramo de telecomunicagdes — a Motorola, engajou na missdo de
responsabilidade social, visando melhorias culturais e sociais, € criou um programa nacional
na area de seguranga publica, onde grande parte das solugdes que a empresa desenvolvia era

direcionada para o incentivo de programas do género comunitario. Dessa decisdo resultou a
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criacdo, por parte da empresa, de um concurso para premiar experiéncias na area de seguranca
publica juntamente com a Secretaria Nacional de Seguranca Publica — SENASP, do
Ministério da Justica. Langado em abril de 2001, o concurso teve dois objetivos claros:
primeiro, disseminar a filosofia do policiamento comunitario; segundo, reconhecer projetos
que obtiveram resultados expressivos e promover sua divulgacdo como exemplos a serem
seguidos (OLIVEIRA, 2002, p. 9). Estava feita a ado¢do do modelo comunitdrio como
tendéncia e modelo mais adequado e democratico de prestagdo do servico policial a sociedade
brasileira, e o incentivo para todas as outras policias e governos estaduais aderirem ao novo
modelo de policiamento.

Acompanhando a tendéncia e, paralelamente, a Policia Militar do Estado do Rio de
Janeiro — PMERI - inaugura uma modalidade de policiamento comunitario empregado nas
favelas cariocas no ano 2000, o GPAE - Grupamento de Policiamento em Areas Especiais,
que teve como inspiragao e precedente na década de 1990 um projeto voltado para essas areas
faveladas que se denominava GAPE — Grupamento de Aplicacdo Pratico-Escolar, cujo projeto
piloto foi testado no Morro da Providéncia e ja mencionado anteriormente.

O GPAE inicialmente fundado em 2000 nas comunidades do Pavao-Pavaozinho e
Cantagalo, entre os bairros de Copacabana e Ipanema, reduziu sensivelmente a taxa de
homicidios e serviu de referéncia exitosa para ser replicado, e segundo Albernaz; Caruso e
Patricio (2008; p. 40), até¢ sua implantacdo, a ideia de um “policiamento comunitirio em
favelas” ndo tinha precedentes historicos no Brasil (grifo do autor). E que apenas algumas
areas urbanas com disponibilidade satisfatoria de equipamentos e servigos publicos tinham
uma timida iniciativa de policiamento comunitdrio na época. Nos anos seguintes 0 GPAE
passa a integrar o Comando de Policiamento Comunitario — CPCom, e depois este ganha nova
roupagem, passando a ser chamado de CPP — Coordenadoria de Policia Pacificadora — e os
grupamentos em areas especiais sdo incorporados aos Batalhdes de areas até que se tornarem

UPPs, as quais serdo novamente mencionadas mais a frente.

2.3. Aspectos do trabalho policial fluminense: do enfrentamento a aproximacio

Uma das peculiaridades do trabalho policial fluminense que mais deve ser levada em
consideracdo ¢ a area de policiamento. O Estado do Rio de Janeiro ¢ um territorio pioneiro,

povoado desde o inicio do descobrimento do Brasil em 1500. Portanto, uma comunidade
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eclética e miscigenada, formada por brancos, descendentes de europeus portugueses, negros,
indios e mestigos, entre outros, que se misturam em um mosaico de etnias, dando esse aspecto
heterogéneo ao povo fluminense.

Além disso, foi nesta regido onde a administragdo central do governo portugués se
instalou como raizes mais profundas, criando 6rgdos e estruturas de governo, como a propria
Guarda Real de Policia de 1809, para garantir a ordem, a manuten¢ao do poder e a seguranga
das instalagdes do Governo. Como afirma Marcineiro e Pacheco (2005; p. 27), “ao chegar ao
Brasil, D. Jodo VI traz junto consigo a Divisdo militar da Guarda Real de Policia, considerada
como sendo o embrido da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, iniciando assim a
historia das Policias no Pais.”

Dai, essa concentracao de classes sociais, nobres e plebeus, em um espago publico
limitado e cercado por morros como o territorio da capital do Rio de Janeiro foi um caldeirdo
de conflitos de classes, que causou niao s6 uma maior concentragao de renda, como também o
aumento da pobreza da massa operaria e o surgimento dos guetos e, posteriormente, a
concentracdo de comunidades inteiras em morros e a expansao da periferia no Rio de Janeiro.

Além disso, como informa Holloway (1997; p. 50), a Guarda Real de Policia
estabeleceu padrdes e caracteristicas proprias na for¢a policial de linha de frente no Rio de
Janeiro nos periodos posteriores de mudanga ideoldégica mantendo uma experiéncia
institucional militarizada, onde seus membros de mais baixa hierarquia [0s pracas] eram
recrutados nas classes sociais inferiores livres, as mesmas que eram alvos da repressao
policial, o que causavam um descontentamento dessas classes em obedecer as ordem desses
membros, que, para manter a ordem usavam de violéncia para com seus iguais. Desse modo,
o inimigo da policia do Rio de Janeiro era a propria sociedade, ndo a sociedade como um
todo, mas os que violavam as regras de comportamento estabelecidas pela elite politica que
criou e dirigia a policia.

Desde entdo, por motivos diversos, como a ineficiéncias dos servigos publicos,
fatores econdmicos, politicas publicas mal formuladas, entre outros, a sociedade fluminense
vem sofrendo nao s6 com a violéncia criminal, mas também com a desordem social e, por
conseguinte, o0 aumento do niumero de areas deterioradas. A ocupacao desordenada do espaco
publico, em especial, no Rio de Janeiro, também trouxe consigo a desordem social, mais
visivel nas inimeras comunidades carentes espalhadas pela Cidade.

Areas deterioradas sdo descritas por autores como Monet (2006), Brodeur (2002) ¢
Garriott (2018) como areas em que a desordem social ¢ muito evidente e um fator atrativo

para fomentar a atividade criminosa (grifo nosso).
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A desordem social, embora ndo seja algo facil de se definir e visualizar, ¢ a auséncia
de ordem social, e, por conseguinte, de ordem publica, ou seja, o outro fiel da balanga, a
oposicao entre a ordem e o caos. Essa desordem social, muitas vezes, € apenas materializada
em desordem fisica, visiveis as pessoas, como no exemplo de imoéveis deteriorados e
vandalizados, com vidros de janelas quebrados e pichagdes nos muros, lixo espalhado ou
amontoado de forma indevida nas calgadas ou ruas. Tudo isso sdo sinais claros de desordem
social.

Da mesma forma, prédios abandonados, paredes pichadas, carros abandonados em
condi¢des precdrias nas ruas, iluminagdo quebrada, cercas danificadas, canteiros publicos ndo
cuidados, tudo isso manda um sinal claro ao delinquente em potencial: a de que ninguém ira
interferir se ele depredar algum bem, pichar uma parede, quebrar uma janela a mais de um
carro ou prédio abandonado, etc. Dai o delinquente encontra um caminho aberto para delitos
mais graves, como furtar coisa publica, invadir residéncias para furtos, arrombar lojas, e até
mesmo molestar mulheres e assaltar transeuntes e lojas 8 mao armada.

De um modo geral, a literatura moderna apresenta argumentos que mostram que o
combate a criminalidade, ou a propria prevengao a ela, ndo ¢ assunto exclusivamente de
policia, mas sim de um conjunto de fatores, dentre eles, a legislagdo, as politicas publicas
aplicadas na comunidade, a politica criminal, o nivel de ordem social local, o controle social
informal, que ¢ exercido pela propria comunidade, através dos pais, da familia, das igrejas,
das escolas, dos circulos profissionais ¢ clubes sociais, e até pela midia, além do proprio
controle social formal, representado pelos 6rgaos de Estado, como a préopria Forga Policial, o
Sistema de Justica, o Ministério Publico, o Sistema Penitenciario, entre outros.

Nesse sentido, Brodeur (2002; p. 35) sobre a desordem social argumenta que:

A pesquisa sugere que a desordem ¢é extremamente importante porque manda
um sinal claro aos residentes e outros que utilizam os locais em que a ordem
social deteriorou. Janelas quebradas, prédios abandonados, pichacdes, lixo
nas ruas, musica alta, criancas abandonadas sozinhas — a mensagem ¢ clara
para todos — as pessoas sdo, ou incapazes ou indiferentes para intervir em
defesa de seu bairro e de seus vizinhos. A mensagem para os delinquentes
potenciais ¢ clara — como a ordem social se deteriorou nesta area, ninguém
vai interferir se vocé decidir assaltar uma loja, quebrar uma janela de um
apartamento, molestar uma senhora idosa, ou mesmo matar alguém. A
mensagem para as vitimas em potenciais também ¢ clara — esta area néo ¢
segura e aqui vocé pode ser vitima de um crime. De fato, a pesquisa indica
que, quanto mais alto o nivel de desordem em um bairro, maior € o nivel do
medo de ser vitima.
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O mesmo autor (BRODEUR; 2002) ainda menciona que um grande estudo de campo
usando dados qualitativos também apoia a hipdtese de que a desordem estimula o medo de
crime. E que o medo de crime gera seu proprio conjunto de problemas. Pois ele [0 medo]
contribui para que os residentes e ndo residentes passem a utilizar com menos frequéncia
aquela localidade e protejam-se atras de portas trancadas. Assim, o fato evitar as areas
publicas reduz a capacidade da vizinhanca de regular o comportamento social,
proporcionando, assim, oportunidades adicionais para que os delinquentes se envolvam, sem
sanc¢oes, em condutas antissociais € criminosas.

A questdo da ordem social mencionada aqui, ndo s6 ¢ importante para caracterizar
um dos aspectos do trabalho policial fluminense, que ¢ o trabalho em areas deterioradas, mas
também para explicar os efeitos e reflexos tanto no modelo de policiamento comunitario
quanto no policiamento de proximidade praticado pelas UPPs no Rio de Janeiro, onde todas
essas Unidades foram instaladas em dreas deterioradas, que guardam essas caracteristicas
mencionadas de forma mais acentuada, embora essa desordem social possa ser observada
também em alguns bairros regulares da regido metropolitana.

Como se vera mais a frente, enquanto o modelo de policiamento comunitario ¢
extremamente contra indicado e ndo recomendado para areas deterioradas, por mostrar-se
ineficiente e inadequado, por diversos motivos que serdo oportunamente expostos mais a
frente, o modelo UPP foi implantado diretamente nessas areas deterioradas, sem antes buscar
recupera-las com politicas publicas bésicas, diversas do emprego maci¢co de policiamento,
para que se tornassem primeiro areas menos deterioradas, com a revitalizagdo e ordenagdo do
espaco, coletas de lixo regulares, saneamento bdsico, iluminagdo publica, entre outros
servicos publicos.

Segundo o IBGE', essas comunidades onde as UPPs foram implantadas sdo
classificadas como aglomerado subnormal, definido pela ocupacdo irregular de terrenos de
propriedade alheia — publica ou privada — para fins de habitacdo em areas urbanas e, em geral,
caracterizados por um padrdo urbanistico irregular, caréncia de servicos publicos essenciais €
localizagdo em areas com restricao a ocupagao. No Brasil, esses assentamentos irregulares sao
conhecidos por diversos nomes como favelas, invasdes, grotas, baixadas, comunidades, vilas,

ressacas, loteamentos irregulares, mocambos e palafitas, entre outros.

19 Disponivel em:<

https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/tipologias-do-territorio/15788-aglomerados-subno
rmais.html?=&t=o0-que-e>. Acesso em: 31 out. 21.
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No Brasil esses aglomerados subnormais estdo espalhados por todo o territorio
nacional e sdo mais comuns em zonas metropolitanas e grandes centros urbanos. Em todo o
pais estima-se que existam mais de 5 milhdes de domicilios ocupados em aglomerados
subnormais. S6 no Estado do Rio de Janeiro, o0 mesmo Instituto em 2020*° estimou que ha
cerca de 717.326 domicilios ocupados em comunidades enquadradas nessas caracteristicas, o
que representa cerca de 12% do total de domicilios existentes no Estado do Rio de Janeiro.

Sendo assim, um dos aspectos do trabalho policial fluminense ¢ o exercicio da
atividade de policiamento em areas deterioradas. Sdo consideradas assim areas urbanas locais
onde a comunidade ¢ homogénea e economicamente hipossuficiente, concentrando a pobreza
e a desordem social em um territorio geralmente mal urbanizado e populoso.

Dai o trabalho policial ser mais sensivel a resisténcia da populagcdo nesses locais
deteriorados e, também, tornando o trabalho mais delicado, visto que, qualquer agdo mais
incisiva por parte da policia, mesmo que legitima, por combate a criminalidade local, pode
gerar uma maior aversao dessa populacdo e a ndo colaboragdo com a policia local, ¢ menos
ainda, com uma for¢a mais distante, como uma policia estadual ou federal.

Essa questdo ¢ levantada por alguns autores como Oliveira (2002; p. 64), o qual
informa que as chances de éxito dessas iniciativas do policiamento comunitarios sio menores
nas areas onde sdo mais necessarias, como zonas marginalizadas, bairros perigosos, areas
heterogéneas, com uma diversidade cultural muito grande, areas deterioradas com alta
criminalidade e desorganizagdo social.

Sendo esses locais mais hostis até mesmo ao policiamento mais brando como o
comunitario e, portanto, menos receptivo a presenga da policia, a criminalidade local passa a
ganhar espago e prestigio entre os moradores, que, muitas vezes, ndo sendo coniventes com a
criminalidade local, ainda sofrem um processo de instabilidade social e de inseguranga, com a
entrada esporadica e presenca transitoria da forca policial no local, causando o fendmeno da
policificag¢do, assim chamado por Garriott (2018; p. 62), que examinando o efeito das praticas
policiais na vida dos moradores de um bairro pobre (favela) no Rio de Janeiro menciona esse
fendmeno.

Segundo esse autor (GARRIOTT; 2018; p. 61), pesquisadores que examinam essas
praticas policiais no Brasil geralmente se concentram em formas mais extremas de

policiamento, particularmente nas altas taxas de civis mortos pela policia, entretanto ¢

? Disponivel em: <
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-detalhe-de-midia.html?view=mediaibge&catid=2101&id=3735 >.
Acesso em: 31 out. 2021.
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importante examinar formas mundanas de policiamento e mostrar como esse policiamento
molda as experiéncias cotidianas. Uma analise etnografica das interacdes entre a policia e os
moradores das favelas e um foco na pragmatica do policiamento permitem uma compreensao
critica mais precisa de como as praticas policiais afetam a vida dos pobres urbanos.

O autor afirma que as tentativas da policia de combater o crime nesses locais

esporadicamente sdo mal sucedidas, pois para ele (GARRIOTT; 2018; p. 62):

As tentativas policiais de criminalizar as favelas sdo incompletas e
malsucedidas: em geral ndo conseguem conter o crime nas favelas, nao
conseguem redefinir as praticas locais como ndo crime e ndo naturalizam o
poder do Estado. No entanto, o policiamento tem um impacto profundo
sobre a vida cotidiana dos moradores da favela, um impacto que ecoa nos
espagos e nas praticas sociais da favela mesmo depois que a policia partiu.

4

Mas enquanto a criminalizacdo da favela ¢ inerentemente incompleta, as
praticas policiais, no entanto, contribuem para um processo que eu chamo de
“policificagdo”.

Complementando o seu argumento (GARRIOTT; 2018), afirma que os ecos desse
processo de policificagdo tém efeitos muito mais profundos e mais complexos do que
simplesmente encorajar os pobres a exigir violéncia contra si mesmos ou aprisiona-los em
ilhas carcerarias de pobreza, mas que em vez disso, a experiéncia de ser policiado traz consigo
uma especificidade ontolégica que satura as formas como os moradores das favelas,
especialmente os jovens, experimentam a si mesmos € a sua vizinhanga (grifo do autor).

Em resumo, sustenta o mesmo autor (GARRIOTT; 2018) que a policificagdo
remodela as praticas sociais cotidianas e as experiéncias naturalizadas, produzindo novas
formas de alteridade social enquanto “anormaliza” a vida cotidiana. J4 que, longe de
normatizar o poder do Estado ou funcionar para defender a ordem social e naturalizar as
desigualdades sociais, a policia ativamente desorganiza a vida diaria desses moradores de
favelas (grifo do autor).

A questdo de a forga publica policial ser uma policia militar também parece
contribuir para o efeito da policificagdo de Garriott. Isso porque, como observa Marcineiro e
Pacheco (2005, p. 58), a ideologia militarista, tipica de policias dos paises de regimes
ditatoriais, ou de paises onde ha uma relacdo muito estreita entre a Policia e as Forgas
Armadas, como no caso do Brasil, cujas Policiais Militares Estaduais sao aos moldes do
Exército brasileiro, sendo, inclusive, reserva técnica de contingente desse, a ideologia militar

tem por base a existéncia de um inimigo a ser combatido e destruido, pois as policias
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[militares] seriam forgas de reagdo para eliminac¢ao daqueles que perturbasse a ordem publica.
Entdo elas trariam consigo valores e crencas da doutrina militar de guerra e a ideologia de um
inimigo a ser combatido — o criminoso desordeiro — que ameaca a ordem publica (grifo
Nnosso).

Segundo esses autores (MARCINEIRO E PACHECO; 2005; p. 82) os modelos
tradicionais de atuacdo da policia na defesa dos interesses do Estado carecem de legitimacao
popular [principalmente nessas comunidades mais pobres], pois a oOtica militar de
enfrentamento do crime e da violéncia, com sua caracteristica bélica, trata a fungdo policial
como “combate” e ndo como prestagdo de servigo a sociedade (grifo do autor).

Nesse mesmo sentido, Pedrinha (2018), analisando a relacdo de tratamento do
Estado, através da policia com a sociedade fluminense, em especial nas comunidades
cariocas, também traz uma visdo beligerante dessa relagcdo. E fala sobre a gramadtica da

guerra (grifo nosso), que, segundo ela (PEDRINHA; 2018; p. 74):

Nesta pesquisa, a representacdao da violéncia urbana serd tomada como uma
gramdtica, que batizamos “gramdtica da guerra”, constituida por um
conjunto de dispositivos a serem acionados por diferentes atores, em dadas
situacdes. Com efeito, a “gramatica da guerra” ascende o problema do
crescimento da criminalidade violenta, que terd como resposta estatal o
aumento da repressdo institucional, que, geralmente, ocasiona 0 uso
desmedido da forga policial. Nesse diapasdo, a gramatica da guerra aponta
um modo coletivo de constru¢do do problema da expansdo do crime violento
no Rio de Janeiro, com desdobramentos mais acentuados nas favelas,
ocasionado também pela institui¢do policial, que por sua vez transborda suas
acoes em violagoes aos direitos humanos dos moradores. (grifo da autora).

Pedrinha (2018, p. 75) ainda menciona que isso cria um fendmeno onde se nota a
presenga de praticas que refletem a constitui¢do e ordenamento de um Estado de Policia, o
qual ndo submete todos os seus habitantes a lei, mas subordina-os ao poder daqueles que
mandam. E que ndo ha o devido respeito as garantias constitucionais, quando a submissao a
lei ¢ sindbnimo de obediéncia absoluta ao Governo. E que esse Estado se caracteriza pela
expansao do aparato punitivo, sendo regido pelas decisdes do governante e por outras formas
de extensdao do seu poder, que se opdem ao Estado de Direito (ZAFFARONI; BATISTA;
SLOKAR e ALAGIA, 2003; p. 41).

Segundo Glassner (2003 apud PEDRINHA, 2018, p. 76): “O Estado de policia

despolitiza os conflitos sociais e politiza as questdes criminais, na medida em que oculta o
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drama social e instiga a repressdo no campo criminal.” E que os investimentos sdo de curto
prazo e, por isso, imediatistas. E ndo sdo buscadas medidas de médio e longo prazo, de

natureza preventiva, conectadas as politicas publicas. E conclui Pedrinha (2018; p. 76):

Nessa gama, foram empregados estratégias e dispositivos no Estado do Rio
de Janeiro que permitem que se vislumbre a configuragdo do Estado de
Policia, que se ajusta a “gramatica da guerra”. Esta ¢ acionada pela metafora
da guerra e do inimigo; pelo incremento do aparato bélico e do aumento do
contingente efetivo de policiais; pela militarizagdo da vida social e restricao
da ordem normativa; pelo uso excessivo da forca, crescimento e
consolidagdo dos autos de resisténcia. (grifo da autora).

Com isso, Leite (2001 apud PEDRINHA, 2018, p.76) menciona que restou
configurada o que ¢ chamado de metdfora da guerra e o inimigo, dando ao Rio de Janeiro
uma caracteristica de cidade em guerra (grifo nosso), caracterizada por um conjunto de agdes
violentas como assaltos, sequestros, tiroteios com balas perdidas, além de rebelides em
presidios, areas controladas pelo trafico de drogas, execugdes sumarias, que criam um
sentimento de medo na populagdo, frente a ameaga fisica e patrimonial.

Dai, a medida em que a percep¢ao de aumento da violéncia aumentava no Rio de
Janeiro, inseriu-se na agenda publica, fomentada pela midia e difundida em campanhas
eleitorais sensacionalistas, a metafora da guerra e o combate ao inimigo. Concomitante a isso,
formulou-se um discurso dicotomico do qual a cidade esta dividida entre o asfalto e a favela,
numa cidade a qual reparte seus habitantes que deveriam escolher um dos polos para se situar.
Entdo, nesse contexto, as baixas de todos os lados desqualificaram a vulnerabilidade das
camadas populares, e definia o oponente como inimigo, que justificava o uso da for¢a com a
maxima letalidade, como ocorreu da década de 1980 até os dias de hoje (MACHADO DA
SILVA; LEITE; e FRIDMAN, 2005; p. 24 apud PEDRINHA 2018, p. 76).

Como consequéncia desse panorama de guerra vivido no Rio de Janeiro, houve
também o incremento do aparato bélico e o aumento do contingente policial, a militarizagao
da vida social e a restricdo da ordem normativa, com o uso excessivo da forca e os chamados
autos de resisténcia.

Sobre o incremento do aparato bélico e o aumento do efetivo de contingente de
policiais, Pedrinha (2018, p. 78) menciona que desde o ano 2000 vem ocorrendo um aumento
logistico de equipamentos bélicos por parte da policia. E que esses equipamentos sdo proprios
de guerra, e se justificariam pelo discurso da graméatica da guerra existente no Estado.

Equipamentos como veiculos blindados urbanos conhecidos como “caveirao”, proprios para
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incurs@o em zonas urbanas de guerra, resistentes a tiros de grossos calibres, como de fuzil
7,62mm, e até granadas de mao, com capacidade tatica de responder a fogo inimigo e de
transportar uma tropa de até 15 homens.

Da mesma forma outros veiculos, como helicpteros e motocicletas, também
blindados, representam uma onda de militarizagdo que vem caracterizando as estratégias do
Estado Policial. Pedrinha (2018) lembra ainda que em 2007 o Governo do Estado discutiu
sobre a necessidade de incrementar ainda mais essa tecnologia com novos veiculos blindados,
porém, menores e mais sofisticados, mais propicios para os becos e vielas das favelas, por
serem menores € mais ageis € compactos, uma vez que o antigo “caveirdo” do Bope ficava
obsoleto (grifo da autora).

Na mesma linha lembra também a inauguragdo do “caveirdo aéreo”, um helicoptero
blindado, modelo Black Hawk, langcado para apoio aéreo e combate de fogo pesado nas
favelas da Serrinha, do Chapaddo e da Vila Vintém. Com capacidade de 15 tripulantes o
helicoptero sobrevoava territorios de segregacao socioeconomica, fixando rotina de controle e
perseguicao, fornecendo maior visibilidade, rapidez e alcance, além de apoio aos policiais em
terra, o que marcou a gestdo da Seguranga Publica no Estado do Rio de Janeiro, em
decorréncia do uso de armamento pesado em areas residenciais urbanas, particularmente, as
favelas (PEDRINHA 2018, P. 79).

Junto ao aumento dos recursos materiais bélicos também houve o aumento do
contingente de recursos humanos, em 2004, lembra Pedrinha (2018), ocasido em que foi
criada a For¢a Nacional de Seguranga Publica, pelo Governo Federal, através do Ministério da
Justica, que recrutou policiais e bombeiros militares de varios Estados do Brasil, empregando
essa tropa, por diversas vezes, nas operagdes policiais no Rio de Janeiro, quando nao, de
prontiddo, aguardando possivel convocagao para emprego.

Nessa mesma diregdo, a Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
aprovou a Lei n° 2.262, em 2009, aumentando em mais de 50% o efetivo de Policiais
Militares, através de concurso publico, o que, segundo a autora, aumentou o efetivo da
Instituicdo de 40 mil para 60 mil policiais militares na PMERJ. Que além disso, foi
estabelecida uma necessidade de novos policiais para 34 Unidades de policia Pacificadora
(UPPs), que alcangaram, segundo o Secretario de Segurancga Publica da época, José Mariano
Beltrame, duzentas e trinta favelas até o fim de 2013, atendendo aproximadamente um milhao
e meio de habitantes. (BELTRAME, 2014, p. 164 apud PEDRINHA 2018, p. 80).

Sobre a militarizacdo da vida social, Pedrinha (2009 apud PEDRINHA, 2018, p. 80)

informa que:
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Diante do convivio com a “guerra”, acompanha-se a militarizagdo da vida

social. Trata-se de um processo que se da em prol da natureza das
blindagens, armas, alarmes, ofendiculas e cdmeras de vigilancia, pela
populacdo. Estas ferramentas, como tantas outras, colocam-se como
ingredientes banalizados da militarizagdo que passa a se imiscuir,
desapercebidamente (sic), no cotidiano (grifo da autora).

E ainda sobre a militarizagdo da vida social, continua Pedrinha (2009 apud

PEDRINHA, 2018, p. 81):

Diante da situagdo conflagrada de “guerra”, algumas medidas sdo tomadas
pelo poder publico, que se distanciam das garantias constitucionais, as quais
asseguram o respeito aos direitos fundamentais a todos os individuos.
Constituem praticas que se caracterizam pela restricdo da ordem normativa,
como: mandados de busca e apreensdo genéricos, expedidos pelas
autoridades judiciarias, as decretagdes de prisdes provisérias e mudangas no
regime de cumprimento da pena para o regime disciplinar diferenciado (por
isolamento prolongado), determinadas ainda pelo Poder Judicidrio e as
regulagdes comportamentais, impostas pelas autoridades policiais.

O mandado de busca apreensdo genérico ¢ aquele expedido pelo magistrado
em termos tdo amplos, gerais, coletivos e abstratos, que permite a autoridade
policial, antes mesmo de encerrar o inquérito policial, adentrar em qualquer
residéncia, efetuar a revista do domicilio do morador, sem que haja
individualizagdo e especificidade, infringindo o que determina a legislacdo
patria, com fulcro no Codigo de Processo Penal Militar, em seu artigo 178.
De modo que, consiste em excesso, cuja pratica ¢ incidente apenas nas
favelas, particularmente, do Estado do Rio de Janeiro (grifo da autora).

Enquanto sobre a restricdo da ordem normativa, explica Pedrinha (2009 apud

PEDRINHA, 2018, p. 81):

Quanto as restricdes comportamentais, verificam-se, em carater excepcional,
sempre em favelas, quando submetidas a gestdo policial ¢ ou militar.
Consistem em praticas como: controle da liberdade de locomogdo, pela
imposicao de horarios de circulacdo (geralmente com vedagdes a circulagio
noturna), revistas constantes em blitz, proibicao de frequentar determinados
lugares (como festas e bailes), vedacdo de musica funk, limitacdo do uso de
motocicletas etc. Tais medidas advém das autoridades policiais ou mesmo
das For¢as Armadas, com a aquiescéncia do Governo e¢ de autoridades
judiciarias, sendo mesmo legitimadas pela sociedade.

Constata-se que estas formas de restricdes da ordem normativa, que ocorrem
espraiadas, particularmente, em espacos de segregacdo social, sobrepesam a
ordem democratica do Estado de Direito.
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Esses fenomenos e caracteristicas mencionados pela autora ainda trazem
consequéncias lamentaveis, como o uso excessivo da forca e os autos de resisténcia - termo
dado quando ha resisténcia e mortes no confronto armado com a policia -, sendo no Brasil, a
policia carioca a que mais mata, e também ¢ a que mais morre, em um circulo vicioso de
combate a criminalidade, sob a dtica da gramatica da guerra (PEDRINHA; 2018, p. 82).

Essas observacdes de Pedrinha (2018) descrevem bem as peculiaridades e o aspecto
do trabalho policial fluminense, juntamente com as observagdes de Monet (2006), Brodeur
(2002) e Garriott (2018). Cabendo ainda realcar que, dentre os quatro autores mencionados,
apenas Pedrinha e Garriott fazem seus estudos e observagdes diretamente voltados para a area
geografica do Estado do Rio de Janeiro e, especificamente, sobre suas favelas (grifo nosso).

E ainda, segundo Neto (2000; p. 69), diversas pesquisas, como a avaliagdo conduzida
pela Police Foundation sobre o programa de policiamento comunitirio em Houston,
demonstram que comerciantes e residentes de maior poder aquisitivo tendem a ser os
segmentos mais envolvidos com os programas policiais, por serem os mais organizados, mais
capazes de expressar as suas demandas e mais inclinados a cooperar com a policia. Isso
provavelmente aconteca pelo fato de residentes e comerciantes mais prosperos de uma dada
localidade terem maior interesse em que esses programas de policiamento comunitarios
funcionem para trazer maior seguran¢a a si mesmos € seus patrimonios, muito mais do que
moradores e comerciantes de recursos pacos de uma mesma localidade. Devido a pobreza
desses grupos menos favorecidos, talvez eles acreditem ndo serem alvos atraentes da
criminalidade, ou ainda, por terem preocupagdes outras, de base primaria, como comida, agua
potavel, saneamento basico, moradia e desemprego, a questdo da seguranca nao seja tao
relevante para eles, por percorrem um caminho de subsisténcia e ndo terem maior
preocupacgdo com a seguranga propria e da comunidade.

Essas pesquisas parecem ir ao encontro da Teoria das Necessidades de Maslow,
também chamada de Teoria da Hierarquia das Necessidades, ou ainda, Teoria das Motivagdes
Humanas. Essa teoria, proposta pelo psicélogo americano Abraham Harold Maslow e
publicada em 1943, ¢ um estudo que explica as prioridades das necessidades humanas em
uma ordem de gradagdo, onde as necessidades mais baixas, tidas como primadrias, devem ser
preenchidas para que os individuos busquem motivagdo para alcangar as necessidades mais
altas, consideradas secundarias. Essas necessidades sdo representadas em uma pirdmide

hierarquizada, cuja base estdo as necessidades primdrias fisiologicas e as de seguranga,
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seguidas pelas necessidades secunddrias, logo acima, que sdo as sociais, de estima e de auto

realizagdo, como mostrado na figura abaixo (grifo nosso).

Figura 2 — Piramide de Maslow

Piramide das Necessidades -

Maslow
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trabalho trabalho
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Liberdade
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Fisiolégicas ¢ Intervalo de descanso
¢ Conforto fisico

Fonte:https://www.chilliwiki.com.br/o-que-e-ser-feliz/a-hierarquia-das-necessidades-de-maslow-004/

Conforme mencionado por Silva (2008), a teoria de Maslow sobre a hierarquia das
necessidades ¢ uma das mais conhecidas sobre motivacao dentro do estudo da administragao e
do comportamento organizacional. Segundo Silva (2008; p 210), Maslow propds que as
necessidades basicas fossem estruturadas em wuma hierarquia de predominancia e
probabilidade de surgimento. Assim, Maslow estabeleceu que os individuos se comportam no
sentido de suprir suas necessidades mais imediatas, que estdo priorizadas na seguinte ordem
abaixo descrita.

A mais primitiva e primordial das necessidades seriam as fisiologicas, pois nelas
encontramos as necessidades de subsisténcia humana, como comina, dgua, abrigo, sono, sexo
e descanso (grifo nosso). Sao necessidades basicas e naturais dos seres vivos, que aqui, nessa
teoria, compdem a base da piramide de Maslow, como visto na imagem acima. Desse modo,
somente satisfazendo essas necessidades basicas ¢ que se forma a necessidade seguinte, em
um nivel imediatamente acima na base da piramide. E para se subir para o proximo nivel de

necessidades, o nivel anterior deve estar satisfeito.
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O préximo nivel de necessidades, logo acima da base representada pela necessidade
fisiologica € o de seguranga, que esta relacionada a protecdo contra ameagas de privagoes
diversas (grifo nosso), como garantia de liberdade, de protecao da vida, dos seus bens contra
roubos, emprego certo e seguro, auséncia de guerras e conflitos. De uma forma geral, a
necessidade de seguranca estd voltada para a protecdo ao dano fisico e emocional do
individuo, o que o faz buscar por seguranca.

Os niveis seguintes de necessidade sdo as sociais, as de autoestima e, no topo da
pirdmide, a ultima das necessidades a ser satisfeita, a de auto realizagdo, s6 buscada quanto
todas as anteriores ja foram conquistadas e superadas (grifo nosso). Dai a satisfagdo pessoal
do individuo ¢ alcangada.

Entdo, como falado antes, a falta de preenchimento das necessidades primarias
[fisiologicas] de uma comunidade ou grupo menos favorecido pode acarretar também em
relativo desinteresse desse grupo na atuacdo junto a uma forga policial para promover melhor
seguranga, mesmo que esse grupo seja diretamente beneficiado com esta agdo. Por isso a
teoria de Maslow, que embora faga parte das teorias gerais de administragao, parece justificar
os estudos mencionados por Neto (2000) quanto a efetividade da participagdo popular na
implantagdo de um policiamento comunitario.

Uma ultima e ndo menos importante dificuldade mencionada na literatura sobre o
tema, a ser considerada no aspecto do trabalho policial carioca e também informada por
alguns autores, como Skolnick e Bayley (2017; p. 71/72), é a resisténcia da propria policia,
como institui¢do e ente de vontade propria, por fic¢do juridica, e a resisténcia dos proprios
policiais como individuos e como categoria profissional. Por isso Bayley (2017; p. 168)
afirma que “a conclusdo claramente sugerida [pelo estudo] € que a natureza do trabalho
policial é naturalmente idiossincratica.”

Dai a importancia de se observar esse possivel obstdculo no desenvolvimento do
trabalho policial carioca, pois, no aspecto Institucional, a Policia Militar do Estado do Rio de
Janeiro ¢ uma entidade extremamente centralizada e hierarquizada, caracteristicas proprias de
uma organizac¢ao militar, assim como foi previsto na CRFB/88 para todas as Policias Militares
dos outros entes da federagdo. Também ¢ uma entidade de nivel regional, abrangendo toda a
circunscricdo do Estado do RJ. Essa estrutura rigida, hierarquizada, regional e centralizada
também vai de encontro as tendéncias de um modelo mais democratico, descentralizado e
local, como falado no capitulo 1. Dai a possibilidade de resisténcia, em nivel institucional, em
manter o status quo, poder ser um obstaculo para as mudangas necessarias, devido a cultura

tradicional desta instituicdo, juntamente com a cultura policial dos agentes, como individuos
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de per si e como classe ou categoria profissional coletiva e indispensdvel a sociedade
moderna.

A esse respeito, Marcineiro e Pacheco (2005; p. 88) afirmam que:

O modelo organizacional adotado pelas Policias, nos dias atuais,
extremamente centralizado, com oito niveis de decisdo (desde o
Destacamento at¢é o Comandante-Geral), com treze niveis hierarquicos, so
para enfocar as organizagdes Policiais Militares, tem por base o modelo da
burocracia, definido por Max Weber. (...)

O modelo burocratico weberiano tem sido uma das razdes pela qual é tdo
dificil fazer a almejada evolucdo para a filosofia da Policia Comunitaria,
porquanto esta tem por caracteristicas a participagdo dos policiais de ponta ¢
da comunidade nas decisdes taticas e operacionais da organizag@o, enquanto
aquela impde uma decisdo centralizada e impessoal.

Sobre a resisténcia a mudangas do corpo policial como categoria, além do
corporativismo ha uma subcultura policial. Neto (2000, p. 35), por exemplo, afirma que: “no
caso especifico da policia, a existéncia da subcultura costuma ser tematizada em seus aspectos
negativos, como um obstaculo as tentativas de aprimoramento da instituicdo.” E informa que
os administradores publicos e supervisores dos mais altos escaldes superiores da policia
frustram-se diante da sua limitada capacidade de influenciar na conduta dos policiais.

Por seu turno, Trojanowicz e Bucqueroux (1994; p. 142) afirmam que em qualquer
organizacao policial, naturalmente, muitas pessoas do departamento resistirdo a uma mudanga
tdo significativa por uma série de razdes, entre elas (1) a relutincia inerente a mudanga de
atitudes e comportamentos estabelecidos; (2) discordancia com o novo enfoque filoso6fico; (3)
falta de compreensdo das implicagdes da mudanca; (4) a sensagdo de que a mudanca ira
ameacar o status alcancado; (5) insatisfagdo com treinamento que nao seja ligado diretamente
a habilidades mecanicas, principalmente as consideradas como salvadoras de vidas ou
baseadas em taticas. E concluem afirmando que todos esses obstdculos para implantar
mudangas no treinamento [dos policiais] devem ser compreendidos, atacados e superados.

Na tentativa de melhor prestar o servico a populacdo fluminense e responder a
demanda por necessidade de seguranga frente a altos indices de criminalidade e violéncia
urbana, ponto muito explorado na agenda politica de governo e objeto de varias campanhas
politicas, programas diversos em seguranga publica foram desenvolvidos no Rio de Janeiro a

fim de atender a expectativa popular por maior seguranca, de forma mais descentralizada e



96

local, dando alguma vantagem pecunidria aos agentes empregado neles, como forma de
motivacdo pelo trabalho desenvolvido nesses programas. Dentre eles o modelo UPP ¢ a
Operagdo Seguranga Presente?', ambos, tipo de policiamento chamado de proximidade, mais
descentralizado, local e com énfase na patrulha a pé.

Para concluir este capitulo ¢ de se notar que o modelo comunitario surgiu pelo
mundo e obteve éxito em muitos lugares. E que pelas suas caracteristicas proprias o
policiamento comunitario tem se mostrado como o modelo mais adequado ao Estado
democratico e de direito. Esse modelo organizacional descentralizado permite que acdes
desencadeadas pela Policia na solucdo dos problemas de seguranga publica sejam
personalizadas para cada comunidade em particular, levando em conta as peculiaridades de
cada uma delas, ao invés de se tentar implementar solucdes lineares para todos os rincdes do
Estado independente de suas diferengas culturais, sociais, politicas, geograficas e econdomicas
(MARCINEIRO e PACHECO; 2005; p. 90).

Embora essa forma de policiamento tenha sido introduzida em alguns locais pelo
pais com melhor éxito, no Estado do Rio de Janeiro, devido as peculiaridades das areas onde
foram idealizados, além das caracteristicas da sociedade e do trabalho policial fluminense, o
modelo se mostrou impraticavel. Dentre as falhas dessa tentativa de implantagdo podemos
citar: (1) a implantagdo em areas deterioradas, de alta desordem publica, o que ndo era o ideal
para se iniciar tal trabalho; (2) a ausé€ncia de politicas publicas de base nessas areas, que nao
acompanhou a implantagdo do policiamento local; (3) o processo de policifica¢do avangado
nessas areas, que, como ja analisado acima, foi ignorado pelos idealizadores, bem como a
gramdtica da guerra praticado pelo Estado de Policia, que prefere politicas repressoras
imediatistas, em vez de medidas a médio e longo prazo de natureza preventiva (grifo nosso);
(4) a auséncia de pessoas de médio poder economico [classe média] nessas areas deterioradas,
que poderiam trazer maior adesdo ao programa, por disporem de recursos e terem maior
preocupagdo patrimonial e com seguranga; (5) uma comunidade economicamente homogénea,
muito baixa na linha de pobreza, o que causa indiferenca quanto aos problemas coletivos, pois
os problemas pessoais predominam sobre a coletividade®; (6) o modelo burocratico
weberiano, de decisdo extremamente centralizada, padronizada e impessoal da forca policial

envolvida, o que dificulta a implantacdo de modelos mais adequados a cada comunidade; (7) a

2l Embora ndo seja objeto de estudo deste trabalho, iniciado em 1° de janeiro de 2014, o Programa Operagio
Seguranga Presente ¢ um modelo de policiamento de proximidade, descentralizado e local, que complementa a
atuacdo da PMERJ em varios bairros do Estado, com objetivo de promover acdes de seguranga publica,
cidadania e atendimento social. Disponivel em: < https://www.segurancapresente.rj.gov.br/sobre.html>. Acesso
em: 08 jan. 22.

22 Efeito da Teoria da Motivagdo, também chamada de Teoria da Hierarquia das Necessidades, de Maslow.
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propria resisténcia da instituicdo policial e da categoria policial envolvida, tanto de forma
coletiva, vista em classe, como de forma individual, de acordo com a idiossincrasia de cada

policial.

3. MODELO UPP NO RIO DE JANEIRO DE 2008 A 2018

3.1. O ciclo de Politica Publica das UPPs: do problema a sua implementacio

Antes de falar sobre o ciclo de politica publica das UPPs, ¢ necessario esclarecer,
primeiramente, o que ¢ uma politica publica, e subsequentemente, o ciclo que ela percorre,
para que se possa entender do tema. Assim se faz necessdria uma pequena introdugdo do
assunto.

Os estudos sobre Politicas Publicas ainda sdao bastante recentes e vém sendo objeto
de pesquisa de muitos académicos de diversas areas, especialmente no campo juridico, pelos
operadores e doutores em Direito. Como ciéncia, nasceu nos EUA, e se consolidou nos
ultimos 60 anos, sendo desenvolvidos estudos e teorias a seu respeito nessas ultimas décadas.

No Brasil, segundo Dias e Matos (2012; p. 11/12) apenas nos anos 1970 e comeco
dos anos 1980 que se teve inicio efetivo dos estudos sobre politicas publicas, através da
publicacdo de trabalhos sobre a formacao historica das a¢des de governo.

Todo os governos no mundo produzem politicas publicas, afirmam Howlett, Ramesh,
Perl (2013; p. 3), sendo ela uma atividade tipicamente estatal e publica, embora nao seja,
exclusivamente, uma atividade publica e de governo, segundo boa parte dos doutrinadores

que estudam e discutem o tema®.

2 A questdo de as politicas plblicas serem produzidas exclusivamente por entes estatais ¢ uma discussdo que
Secchi (2013; p. 2) chama de “primeiro n6 conceitual”, pois ha duas grandes correntes doutrinarias que discutem
sobre o tema. A abordagem estatista ou estadocéntrica considera que as politicas publicas sdo monopolios dos
atores estatais, produzidas através de suas autoridades legitimamente constituidas e com competéncia para tal,
pois s6 o ente estatal pode fazer leis e obrigar pessoas a cumpri-las, e o carater publico da politica publica
provém da personalidade juridica do ator protagonista dela, que ¢ uma pessoa publica. J& a corrente
multicéntrica ou policéntrica considera que organizagcdes privadas, organizacdes ndo governamentais e
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Segundo Secchi (2013), o ano de 1951 pode ser considerado o marco do
estabelecimento da area disciplinar de estudos de politicas publicas, embora ja na década de
1930 aparecem contribui¢des tedricas da analise racional das politicas. Entretanto foi no ano
de 1951 que livros fundamentais na area de politicas publicas foram publicados. O livro de
David B. Truman, denominado 7he govermmental process foi o pioneiro sobre grupos de
interesses, suas estruturas e as técnicas de influéncia sobre os processos de politicas publicas
no Executivo, Legislativo, Judicidrio e no corpo burocrdtico da administragao publica. O
segundo livro, publicado ainda no mesmo ano, foi de Daniel Lerner e Harold D. Lasswell,
denominado The policy sciences, que contém um capitulo escrito por Lasswell intitulado The
policy orientation, no qual é discutido o crescente interesse de pesquisadores sobre a
formulacao e avaliacao de impacto das politicas publicas. Neste capitulo, Lasswell delimitou
esse campo de conhecimento multidisciplinar e orientado para a resolugdao de problemas
publicos concretos (grifo do autor).

Assim, as policy sciences®* nasceram para ajudar no diagnodstico e no tratamento de
problemas publicos, a exemplo da medicina para com a satde e a engenharia para com
questoes técnicas de construgao.

Os fundamentos dos estudos em politicas publicas estdo calcados em outras
disciplinas como as ciéncias politicas, a sociologia e a economia, além de outras disciplinas
como da administragdo publica, da teoria das organizagdes, da engenharia, psicologia e, por
ultimo e ndo menos importante, do direito. Esta Gltima disciplina talvez seja o campo de

maior influente no estudo das politicas publicas, uma vez que, em se tratando de politicas

organismos multilaterais podem fazer politicas publicas, pois 0 que as tornam publicas é quando o problema
enfrentado ¢é publico (grifo nosso).

2% Expressdo em inglés que se traduz para ciéncias das politicas publicas. Dias e Matos (2012) explicam bem
isso. No idioma inglés, distinguem-se claramente dois termos: politics e policies. Ambos os termos estdo no
plural. O primeiro termo refere-se ao conjunto de interagdes que definem multiplas estratégias entre atores para
melhorar seu rendimento e alcangar certos objetivos. Refere-se a politica entendida como a construgdo do
consenso e luta pelo poder. E pode se referir também a politica de uma organizagdo, de uma empresa, de um
clube, de uma familia ou de um grupo social especifico. Também pode se referir a carreira profissional de um
politico, que por suas atitudes busca obter e ampliar sua influéncia. A dedicacdo a politica, nesse sentido, remete
a uma atividade que tem regras de jogo especificas (dindmica partidaria e eleitoral) e um estilo proprio (interesse
pelo publico e atributos de lideranga). J4 o termo policy (cujo plural € policies) é entendido como agdo de
governo. Constitui atividade social que se propde a assegurar, por meio da coercdo fisica, baseada no direito, a
seguranca externa ¢ a solidariedade interna de um territorio especifico, garantindo a ordem e providenciando
acdes que visam atender as necessidades da sociedade. A politica, nesse sentido, é executada por uma autoridade
legitimada que busca efetuar uma realocagio dos recursos escassos da sociedade. Nesse caso, a politica pode ser
adjetivada em fung@o do campo de sua atuacdo ou de especializagdo da agéncia governamental encarregada de
executa-la. Desse modo, podemos nos referir a politica de educagdo, satde, assisténcia social, agricola, fiscal
etc., ou seja, produtos de agdes que tém efeitos no sistema politico e social. Na lingua portuguesa, segundo os
mesmos autores, existe somente um termo para referir-se ao conjunto de todas essas atividades descritas pelos
dois termos anglo-saxdes, em fun¢do disso se adota a tradugdo do termo policy por “politicas publicas” para
referir-se ao conjunto de atividades que dizem respeito a agdo do governo (DIAS e MATOS; 2012, p. 2).
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publicas realizadas por entes estatais, hd uma necessidade maior de tal politica publica estar
adequada ao ordenamento juridico e a outros quesitos, como o respeito aos procedimentos €
processos burocraticos do ente, como também, dentro dos limites dos direitos civis.

A definicdo de politica publica pode variar de autor para autor na literatura, contudo
uma versao resumida pode sintetizar a sua defini¢do. Uma politica publica é, pois, uma acao,
um procedimento ou protocolo para enfrentar um problema publico.

Na definicdo mais simples de Secchi (2013; p. 2) “uma politica publica ¢ uma
diretriz para enfrentar um problema publico.” Enquanto para Dias e Matos (2012; p. 14), de
forma menos sucinta, politicas publicas ¢ “a gestdo dos problemas e das demandas coletivas
através da utilizagdo de metodologias que identificam as prioridades, racionalizando a
aplicacdo de investimentos e utilizando o planejamento como forma de se atingir os objetivos
e metas pretendidos.”

Numa definicdo mais complexa, Howlett, Ramesh e Perl (2013; p.5) afirmam
que primeiro € importante propor uma definicdo funcional de politica publica nos seguintes

termos:

Como sugerimos, ¢ importante propor uma defini¢do funcional de “politica

publica”. Como sugerimos, a policy-making trata fundamentalmente de
atores cercados por restricdes que tentam compatibilizar objetivos politicos
(policy goals) com meios politicos (policy means), num processo que pode
ser caracterizado como “resolucdo aplicada de problemas”. Identificar os
problemas e aplicar (por mais imperfeitas que sejam) as solucgdes
encontradas (solugdes captadas na
expressdo naming,blaming,flaming and claiming, ou seja, dar nomes, culpa,
moldar e cobrar) (Felstiner et al., 1980-1; Druckman, 2001; Steinberg, 1998)
envolvem a articulagdo) de objetivos politicos por meio de deliberagdes e
discursos, além do uso de instrumentos politicos (policy tools), numa
tentativa de atingir esses objetivos (grifo dos autores).

E afirmam, por fim, que sdo numerosas as definigdes de politicas publicas, que
tentam captar a ideia de que a policy-making ¢ um processo técnico-politico que visa definir e
compatibilizar objetivos e meios entre atores sociais sujeitos a restrigdes. E que essas
defini¢des todas postulam que as politicas sdo agdes intencionais de governos que contém
tanto algum ou alguns objetivos articulados, por mais que esses objetivos tenham sido
precariamente identificados, justificados e formulados, quanto alguns meios para alcanga-los,

de novo, independentemente de qudo bem ou mal interligados estejam esses meios ao(s)

objetivo(s) (HOWLETT, RAMESH e PERL; 2013; p. 6).
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Dai se conclui que o objetivo de qualquer politica publica ¢ a busca de solugao para
um problema publico. Por conseguinte, cabe aqui esclarecer, entdo, a definicdo de que seria o
problema publico, como falado nas definigdes acima sobre politicas publicas.

Para Sjoblom (1984 apud Secchi; 2013; p. 10), “um problema existe quando o status
quo ¢ considerado inadequado e quando existe a expectativa do alcance de uma situacao
melhor” (grifo do autor). Por seu turno, Secchi (2013) refor¢a a ideia de Sjoblom (1984) e
afirma que: “tomando esse entendimento, o problema publico ¢ a diferenca entre a situagao
atual e uma situacdo ideal possivel para a realidade publica.

Ainda sobre o que seria o problema publico, Secchi (2013, p. 10) esclarece:

Naturalmente, a definicdo do que seja um “problema publico” depende da
interpretacdo normativa de base. Para um problema ser considerado
“publico”, este deve ter implicagdes para uma quantidade ou qualidade
notavel de pessoas. Em sintese, um problema sé se torna publico quando os
atores politicos intersubjetivamente o consideram problema (situacdo
inadequada) e publico (relevante para a coletividade). (grifo do autor)

Em outra obra o autor (SECCHI; 2017, p.5) reforca a ideia com uma analogia bem

ilustrativa:

O problema publico esta para a doenga, assim como a politica publica esta
para o tratamento. Metaforicamente, a doenga (problema publico) precisa ser
diagnosticada, para entdo ser dada uma prescrigdo médica de tratamento
(politica publica), que pode ser um remédio, uma dieta, exercicios fisicos,
cirurgia, tratamento psicologico, entre outros (instrumentos de politica
publica).

Existem ainda diversos tipos de politicas publicas, descritos por inimeros autores na
area. Sendo assim, a tipologia pode variar de autor para autor, entretanto, algumas tipologias
sdo tidas como mais aceitas no meio académico. Uma politica publica pode ser classificada de
diversas formas, conforme a tipologia que ¢ enquadrada. Por isso aqui vale mencionar os tipos
mais comuns aceitos pelos académicos da area e seus idealizadores.

A tipologia de Theodore J. Lowi, por talvez ser melhor concisa, parece ser a mais
considerada entres os estudiosos na area, e talvez mais didatica para se apresentar. Conhecer

os tipos de politicas publicas se faz necessario, pois com base no seu tipo que elas sdo
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analisadas. Sendo assim, sera mencionada esta tipologia aqui por atender bem ao estudo do
presente trabalho. Logo, as politicas publicas se dividem, basicamente, em quatro tipos,
segundo essa tipologia de Lowi, a saber: 1) regulatorias; 2) distributivas, 3) retributivas e 4)
constitutivas, que serdo sintetizadas a seguir (grifo nosso).

Conforme leciona Lowi (1964 apud SECCHI, 2013; p. 25), “politicas regulatorias se
desenvolvem predominantemente dentro de uma dindmica pluralista, em que a capacidade de
aprovacao ou nao de uma politica desse género ¢ proporcional a relacdo de forcas dos atores e
interesses presentes na sociedade” (grifo do autor). Sdo aquelas que criam padrdes de
comportamento, servico ou produto para atores publicos e privados. E sdo regras do tipo das
de seguranca alimentar, cddigos de transito, leis e codigos de ética sobre aborto, eutanasia,
proibi¢des de locais de fumo, de regulacdo de mercado financeiro, de publicidade, entre
outras do tipo.

Ja as Politicas distributivas, segundo Secchi (2013), sdo “as que geram beneficios
concentrados para alguns grupos de atores politicos e custo difuso para toda a
coletividade/contribuinte.” Exemplos delas sdo os subsidios, as gratuidades de taxas para
certos grupos e usudrios de servi¢os, como os incentivos e rentincias fiscais. De acordo com
Lowi (1964 apud SECCHI; 2013, p. 25), esse tipo de politica se desenvolve na arena onde
predomina o “toma 14 da cd” (logrolling), ou seja, o troca-troca de apoios de forma
pragmatica, como as emendas parlamentares ao or¢amento da Unido, para realizacao de obras
publicas regionalizadas, onde os grupos politicos condicionam apoio a certas emendas
or¢amentarias caso recebam em troca apoio nas sio nas suas emendas (grifo do autor).

Quanto as politicas redistributivas, por sua vez, Secchi (2013) informa que elas
“concedem beneficios concentrados a algumas categorias de atores e implicam custos
concentrados sobre outras categorias de atores. E um tipo de politica que provoca muitos
conflitos, pois representam um jogo de soma zero.” E os exemplos classicos sdo as cotas
raciais para universidades, politicas de beneficios sociais ao trabalhador e os programas de
reforma agraria. E segundo Lowi (1964 apud SECCHI; 2013, p. 25), as politicas
redistributivas nao recebem esse rotulo pelo resultado redistributivo efetivo (renda,
propriedade etc.), mas sim pela expectativa de contraposi¢do de interesses claramente
antagonicos. E conclui que esse tipo geralmente é predominantemente elitista, do qual se
formam duas elites opostas, uma demandando a efetivagdo da politica, e outra resistindo a sua
implementagao (grifo do autor).

Por fim, as politicas constitutivas, como leciona Lowi (1985; p. 74 apud SECCHI,

2013; p. 26), “sao as regras sobre os poderes e regras sobre as regras.” Sdo politicas que
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definem as competéncias, jurisdi¢des, regras da disputa politica e da elaboragdo de politicas

publicas. Secchi (2013; p. 26) conclui explicando que:

Sdo chamadas meta-policies, porque se encontram acima dos outros trés
tipos de politicas e comumente moldam a dinamica politica nessas outras
arenas. Exemplos sdo as regras do sistema politico-eleitoral, a distribuicdo de
competéncias entre poderes e esferas, regras das relagGes
intergovernamentais, regras da participagdo da sociedade civil em decisdes
publicas. Politicas constitutivas provocam conflitos entre os entes e os atores
diretamente interessados (por exemplo, partidos, os trés poderes, os niveis de
governo), pois tem a capacidade de alterar o equilibrio de poder existente
(quem manda e quem faz) (grifo do autor).

Ao final, o mesmo autor esclarece que, embora existam outras tantas, “a tipologia de
Lowi despertou interesse nos meios académicos e profissionais por sua utilidade para estudos
comparativos em um setor de politica publica ou transversalmente entre varios setores de
politicas publicas” (SECCHI; 2013; p. 26). Essa afirmacdo ¢ corroborada por Chrispino

(2016; p. 71), que elogia os trabalhos de Secchi e menciona outras tipologias:

Secchi (2010) faz interessante estudo sobre os tipos de politicas publicas e
apresenta as tipologias classicas de Theodore Lowi, que propde as politicas
publicas distributivas, redistributivas, regulatorias e constitutivas; as de
James Q. Wilson, que propde as politicas majoritaria, empreendedora,
clientelista e de grupos de interesse, partindo de tabela de dupla entrada,
usando custo e beneficios (distribuidos e concentrados); as de Gormley, que
propoe as politicas de audiéncia, de baixo escaldo, de sala de reunides e de
sala de operacdes, partindo de tabela dupla de entrada, usando a saliéncia
politica e a complexibilidade técnica (alta e baixa); a de Gustafsson, que
propde a politica real, pseudopolitica (sic), politica simbodlica e a politica
sem sentido, a partir de tabela de dupla entrada, envolvendo o conhecimento
para elaboragdo da politica e a inten¢do de implementar a politica; e, por fim,
a de Bozeman e Pandey, que dividem as politicas publicas em de contetdo
essencialmente politico e de conteudo essencialmente técnico.

Feitas as considera¢des acima, necessario se faz entrar no &mago da questdo sobre o
que seria o ciclo de politicas publicas. Assim ¢ necessario mencionar que toda politica publica
criada para uma solu¢do ou melhora de um problema publico, tem inicio meio e fim,
nascendo, crescendo e se desenvolvendo ao longo de seu tempo, chegando ao fim ou
continuando em um longo de finito tempo de desenvolvimento até atingir seu fim ou ndo e

sucumbir.
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A exemplo de uma arvore, que plantada ainda como semente, cresce e se desenvolve,
dando frutos, que amadurecem e secam. As politicas publicas também tem seu ciclo de
existéncia e vida. Portanto, uma politica ptblica analisada de per si tera seu ciclo de existéncia
propria.

Alguns autores como Chrispino (2016) e Secchi 2013 falam de forma mais concisa,
onde este ultimo (SECCHI; 2013; p. 43) que afirma: “o ciclo de politicas publicas ¢ um
esquema de visualizagdo e interpretacao que organiza a vida de uma politica ptblica em fases
sequenciais e interdependentes” e restringe o esquema a sete fases ou etapas principais,
elencando-as como: 1) a identificagdo do problema; 2) a formagao da agenda; 3) a formulagao
de alternativas; 4) a tomada de decisdo; 5) a implementagdo; 6) avaliacdo; 7) extingdo da
politica publica. Enquanto Chrispino (2016; 66), afirma que “o ciclo de politicas publicas ¢ o
responsavel por ordenar essas diferencas de forma racional, servindo de ponte entre a
‘intencionalidade de acdo de governo’ — nosso metaconceito (sic) de politica — e sua efetiva
realizacdo” (grifo do autor).

Esse ultimo autor (op. cit.) ainda afirma, de forma mais delongada, que:

O ciclo de politica [publica] é dividido em etapas racionais que permitem
uma ordenagdo 6tima de tempo, recursos, pessoas etc. na busca de execucao
daquilo que a vontade politica intentou projetar. Se bem planejado e
seriamente executado, o “ciclo de politica” [publica] permitira ao analista de
politicas publicas identificar as forgas atuantes (vencedoras e derrotadas), as
“redes de politica” envolvidas, as praticas administrativas adotadas e os
instrumentos de acompanhamento, avaliacdo e controle de cada fase do
processo proposto. (grifo do autor) (CHRISPINO; 2016; P. 66).

Frey (2000; p. 226 apud CHRISPINO; 2016; p. 67/68) considera, diferente de Secchi
(2013), que o ciclo de politicas ptblicas possui cinto etapas, da seguinte forma: 1) percepcao
e definicdo de problemas; 2) agenda; 3) elaboracdo de programas e de decisdo; 4)
implementag¢do de politica; e 5) avaliag@o e controle.

Heidemann e Salm (2010; p. 34), por seu turno, mencionam pelo menos a existéncia
de quatro etapas no ciclo conceitual [processo] de politicas publicas, sendo a primeira a
tomada de decisdo; a segunda, logo apds a tomada de decisdo, seria a sua implementagdo. Ja a
terceira etapa, de forma singular, ele elenca a verificacdo se as partes interessadas numa
politica foram satisfeitas em suas demandas, o que seria algo como o resultado obtido pela

politica. Por fim, a quarta etapa seria a avaliagdo, com vistas a sua continuidade,
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aperfeicoamento, reformulagcdo ou, simplesmente do fim, a descontinuidade dessa politica
(grifo nosso).

Cabe esclarecer que essas divergéncias entre os numeros de etapas ou fases no ciclo
de politicas publicas identificadas pelos diversos autores no assunto ndo causa maiores
transtornos, se mostrando, inclusive, até irrelevante, visto que, como se observa nesses dois
casos supramencionados, os elementos citados geralmente sdo comuns em ambos os ciclos,
dispondo ora associado a uma ou outra etapa anterior ou subsequente.

Da mesma forma, Howlett, Ramesh e Perl (2013; p. 15), por exemplo, tém definicao
ainda mais complexas a respeito do ciclo de politicas publicas, mas similar as etapas acima
citadas, pois para eles ha um paralelo direto entre resolu¢do aplicada de problemas e os

estagios do ciclo de politica, como na figura a seguir:

Figura 3 — Cinco estagios do ciclo politico e sua relagdo com a resolugdo aplicada de problemas

Resolugdo aplicada de problemas Estagios no ciclo politico

1. Reconhecimento do problema

1. Montagem da agenda

2. Proposta de solucao

2. Formulacao da politica

3. Escolha da solugao

3. Tomada de decisdo politica

4. Efetivacao da solugdo

4. Implementacdo da politica

5. Monitoragao dos resultados

5. Avaliagdo da politica

Fonte: HOWLETT, RAMESH e PERL (2013; p. 15).

E sobre a tabela acima Hupe e Hill (2006 apud HOWLETT, RAMESH e PERL,
2013; p. 14) afirmam que o esclarecimento da logica subjacente ao modelo de ciclo nos ajuda
a evitar a pletora® de modelos de estigios similares ligeiramente distintos de estagios da
politica publica. E que nos trabalhos de Brewer, Jones e outros, o principio operativo
subjacente a nogdo do ciclo politico € a logica da resolucdo aplicada de problemas, ainda que
esta l6gica ndo esteja explicita, como relacionado na figura acima.

Em todo caso, comumente os ciclos de politicas publicas iniciardo com a
identificacdo do problema [publico] e o reconhecimento como tal e terminardo com a
avaliagdo, controle ou a propria extingdo da politica, quando for o caso. Nesse caminho

percorrido pelo ciclo, a politica publica passard por algumas fases [etapas ou estagios] que

» Produgdo excessiva de material, superabundancia.
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serdo interligadas por uma ordem cronologica onde, superada a fase ou etapa anterior,
segue-se para proxima etapa ou fase, conforme o modelo de ciclo adotado pelo pesquisador.
Essas fases ou etapas serdo descritas a seguir onde serdo também enquadradas as fases da
politica publica das Unidades de Policia Pacificadora, criadas no Rio de Janeiro, entre os anos
de 2008 a 2018, objeto deste trabalho. Para tanto serd usado os dados e informagdes oficiais
do Governo do Estado do Rio de Janeiro, em especial, o Guia das Unidades de Policia
Pacificadora, publicado em 2015 pela Secretaria de Seguranga deste Estado, o qual versa
sobre a origem, desenvolvimento, experiéncias e reflexdes do programa, sem prejuizo dos
demais dados e documentos oficiais, bem como artigos e literatura académicas na area de
estudo.

Para ilustrar de forma mais didatica o ciclo de politicas publicas, serd usado o
modelo de Secchi (2013; p. 44) por ser fragmentado em mais etapas do que os outros modelos
convencionais, tendo ele sete etapas ou fases, e englobar nele todas as fases ou etapas comuns
em outros modelos, geralmente definidos por apenas cinco fases ou etapas, citados por Frey
(2000; p. 226 apud CHRISPINO 2016; p. 66) e Howlett, Ramesh e Perl (2013; p. 15).

A primeira fase de um ciclo de politicas publicas ¢, sem duvida, a identificacdo e o
reconhecimento do problema como publico. Como ja mencionado anteriormente sua
definicdo, cabe aqui registrar as palavras de Secchi (2013; p. 44): “um problema publico pode
estar presente por muito tempo, porém nao receber suficiente atengdo porque a coletividade
aprendeu a conviver com ele, como o caso da favelizag¢do das periferias das grandes cidades”
(grifo nosso).

Esse era [e ainda ¢é] o caso do Rio de Janeiro, com altos indices de violéncia e
criminalidade urbanas desde a década de 80, com a expansdo do trafico de drogas nas
comunidades, o que se tornou um problema socialmente relevante. Na década seguinte, trés
facgdes passaram a disputar os pontos de venda [de drogas] na cidade, se instalando em
comunidades, o que deu inicio a uma espécie de “corrida armamentista”, financiada pelo
rentavel trafico de drogas (SESEG; 2015 p. 23) (grifo do autor).

A policia buscou acompanhar o crescimento de poder de fogo das facgdes rivais
concentrando-se na aquisicdo de armamento pesado e outros recursos logisticos, como
veiculos blindados, que viabilizaram taticamente a manutencdo da politica de “guerra as
drogas”, aos moldes da “gramatica da guerra”, mencionada por Pedrinha (2018), com o
enfrentamento aberto e direto a esses grupos armados (grifo nosso). O que resultou na
crescente demanda das forcas de seguranca por superioridade bélica, inclusive, com emprego

de fuzis e metralhadoras na atividade policial (SESEG; 2015; p. 23).
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Ja segundo a SESEG (2015; p. 26), diante dos desafios oferecidos pelo cenario de
territorializagdo, expansdo e enraizamento dos mercados ilegais de protecdo nas favelas e
bairros periféricos da cidade- seja pelo trafico de drogas, seja pela milicia — algumas
iniciativas contribuiram para um actimulo de experiéncias que serviram de fundamentacgao
para a conformacdo do que se tornaria o programa de Policia Pacificadora. E que a favela de
Santa Marta, situada em um morro ingreme no bairro de Botafogo, Zona Sul do Rio de
janeiro, considerada area nobre da cidade, desde 1965 vinha sendo foco de tentativas de
reurbaniza¢do pelo poder publico, por ser uma 4rea privilegiada, e ainda em 2008 era uma
comunidade marcada por vulnerabilidades sociais de todo o tipo, como moradias precarias,
dificuldades de acesso, desabastecimento de servigos, e conhecida, principalmente, pelos
confrontos armados constantes entre grupos de traficantes rivais e destes com a policia. Com
tantos problemas ameagando a populacdo local e das adjacéncias, as autoridades publicas
voltaram sua ateng@o para ela. Nascendo assim a percep¢ao do problema publico da violéncia
que vai, em 2008, colocar a seguranga publica carioca em discussdo na agenda politica dos
governantes.

Pinheiro (2007 apud FRANCO; 2014; p. 67), por seu turno, afirma que o modelo
UPP foi inspirado no modelo colombiano, do qual o entdo Governador do RJ, Sérgio Cabral,
em 2007, viajou para Medellin, capital da Colémbia, ¢ tomou conhecimento, afirmando em
entrevista que “a experiéncia colombiana mostra que o enfrentamento do crime com todas as
forcas ¢ a Unica saida para entrar nas dreas ocupadas por criminosos armados” (grifo do
autor). O que pode explicar o uso da forca através do aparato militar usado nas ocupagdes
desses territorios dominados por criminosos quando da implantagdo dessas UPPs.

A segunda fase de um ciclo de politicas publicas, ¢ a formag¢do [ou montagem] da
agenda, isto €, o conjunto de problemas publicos e temas entendidos como relevantes pelos
atores politicos para serem discutidos e entrarem na pauta de assuntos do governo (grifo
Nnosso).

Howlett, Ramesh e Perl (2013; p. 103) informam que a montagem da agenda, o
primeiro [para eles], e talvez mais critico, dos estagios do ciclo de uma politica publica se
refere & maneira como os problemas surgem ou ndo enquanto alvo de atengdo por parte do
governo. O que acontece nesse estagio inicial [para esses autores essa ¢ a primeira etapa do
ciclo] tem um impacto decisivo em todo o processo politico e seus outcomes”’. E a maneira e

a forma como os problemas sdo reconhecidos, se ¢ que serdo, de algum modo, pelo menos

% Significa os resultados trazidos, em inglés.
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reconhecidos, sdo as determinantes fundamentais de como eles serdo, afinal, tratados pelo
policymakers (grifo do autor).

Cobb e Elder (1983 apud SECCHI, 2013, p. 46) informam da existéncia de dois
tipos de agenda, a politica, também conhecida como agenda sistémica, que ¢ o conjunto de
problemas ou temas que a comunidade politica [e seus atores] percebe como merecedora de
intervengdo publica; e a agenda formal, conhecida também como institucional, aquela que
elenca os problemas ou temas que o poder publico ja decidiu enfrentar (grifo nosso).

Secchi (2013) ainda menciona uma terceira agenda, sendo esta informal, a agenda da
midia, que seria uma lista de problemas que recebe uma aten¢do especial dos diversos meios
de comunicagdo. E o poder que essa midia tem sobre a opinido publica é tamanho que, ndo é
raro, a agenda da midia condicionar as agendas politicas e institucionais (grifo do autor).
Fazendo com que os atores politicos incluam os problemas sociais anunciados por ela na
pauta de governo (grifo nosso).

Segundo o Guia da SESEG (2015; p. 27), o tema entrou na agenda politica:

Em 2008, depois de uma série de confrontos desse tipo, em que criminosos
foram filmados ostentando fuzis, desafiando as forcas publicas e o poder
instituido, o comandante do 2° Batalhdo de Policia Militar, responsavel pelo
policiamento da area, decidiu adotar uma estratégia distinta das incursdes
pontuais e ocupacdes policiais provisorias. Num primeiro momento foram
realizadas sistematicas operacdes de inteligéncia, levando informagdes sobre
as atividades de grupos criminosos de narcotraficantes na comunidade. De
posse dessas informagdes, iniciou-se uma série de intervengdes policiais com
o intuito de instalar uma companhia de Policiamento Comunitario, buscando
romper com a logica, até entdo vigente, de realizacdo de incursdes policiais
pontuais, dispendiosas e com elevadas perdas humanas.

Foi entdo, no governo de Sérgio Cabral (2007 a 2014) que o projeto foi incluido na
agenda politica oficial pelo policymaker” e inaugurada a primeira UPP na favela de Santa
Marta em 19 de dezembro de 2008, com um efetivo inicial de 123 policiais (SESEG; 2015, p.
24), ocasido em que logo em janeiro de 2009 foi publicado o Decreto Estadual n® 41.650, de
21 de janeiro deste ano, dispondo com apenas trés artigos sobre a criagdo da Unidade de
Policia Pacificadora no ambito da PMERJ.

A seguinte fase, a terceira, consiste na chamada formulacdo de alternativas, ou

formulagdo de politicas. Nesta etapa ha uma busca pela solugdo do problema ora reconhecido

" Fazedores de politica publica, atores que protagonizam a elabora¢do de uma politica publica.



108

como publico. Howlett, Ramesh e Perl (2013; p. 123) informam que a formulagdo da politica
publica se refere ao processo de criacdo de opcdes sobre o que fazer a respeito de um
problema publico. E que neste estagio do processo politico-administrativo faz-se a
identificagdo, o refinamento e a formalizacdo das opgdes politicas que poderdo ajudar a
resolver as questdes e os problemas reconhecidos quando da montagem da agenda, na fase
anterior (grifo nosso).

Depois que o governo reconheceu a existéncia de um problema publico e a
necessidade de tomar um posicionamento a seu respeito, isto €, depois que o problema entrou
na agenda formal do governo, espera-se que os policymakers decidam-se por um curso de
a¢do. A formulacdo desse curso de acdo constitui o segundo® [ou proximo] estigio
fundamental no ciclo da politica publica (HOWLETT, RAMESH e PERL; 2013). Secchi
(2013; p. 48) por seu turno, informa que o estabelecimento de objetivos ¢ 0 momento em que
politicos, analistas de politicas publicas e demais atores envolvidos no processo resumem o
que esperam que sejam os resultados da politica publica. Com a edi¢cdo do Decreto Estadual
n° 41.650 de 21/01/2009% iniciou-se os estudos para formula¢do de alternativas para a tomada
de decisdo dos atores politicos, seguindo de outros decretos posteriores ajustando a nova
politica, como observa Franco (2014; p. 53/54).

Dai a etapa seguinte do ciclo é a fomada de decisao, que segundo Secchi (2013; p.
51), representa 0 momento em que os interesses dos atores sdo equacionados e as intengdes
(objetivos e métodos) de enfrentamento de um problema publico sdo explicados (grifo nosso).

Ja para Howlett, Ramesh e Perl (2013; p. 157):

O estagio da tomada de decisdo no processo politico ¢ aquele em que uma ou
mais, ou nenhuma®’, das op¢des que foram debatidas e examinadas durante
os dois estagios anteriores [montagem da agenda e formulagdo de politicas]
do ciclo politico ¢ aprovada como curso oficial de acdo. As decisoes
politicas (policy decisions) em geral produzem algum tipo de declaragdo
formal ou informal de intengdo por parte dos atores publicos autorizados, no
sentido de empreender ou ndo alguma acdo, como uma lei ou
regulamentacio. [...]

Essa defini¢ao assinala varios pontos importantes sobre o estagio da tomada
de decisdo do ciclo politico. Em primeiro lugar, a tomada de decisdo ndo ¢
um estagio autocontido e também ndo € sindénimo de todo o processo da

% No modelo de ciclo de politicas publicas de Howlett, Ramesh e Perl (2013) a formula¢do da politica ¢ a
segunda etapa de seu ciclo. Essa ordem de vocagdo das fases do ciclo de politicas publicas vai variar de autor
para autor, por isso aqui preferimos usar o termo “proximo” ou “seguinte”, para rotular a sequéncia de fase do
ciclo.

» Disponivel em: < https:/biblioteca.pge.rj.gov.br/bnportal/en/search/46566?exp=%22Evento%22%2Fassunto
>. Acesso em: 03 fev. 2022.

30 Howlett, Ramesh e Perl (2013; p. 157) consideram que o ndo agir, na ndo tomada de decisdo por parte do
policymaker também € uma decisdo em politicas publicas.
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tomada de decisdo politica. Ela €, antes, um estagio especifico, firmemente
alicergado nos estdgios anteriores do ciclo politico. Ela implica fazer
escolhas de um numero relativamente pequeno de opg¢des politicas
alternativas, identificadas no processo da formulac¢do da politica, com vistas
a resolver um problema publico. Em segundo lugar, essa definigdo ressalta o
fato de que a partir de um processo decisorio podem resultar diferentes tipos
de decisoes. Isto €, as decisdes podem ser “positivas”, no sentido de que elas
tém o proposito, depois de implantadas, de alterar o status quo de alguma
maneira, ou podem ser “negativas”, no sentido de que o governo declara que
nada fard de novo em relagdo a um problema publico, mas mantera o status
quo. Em terceiro lugar, essa defini¢do sublinha o ponto de que a tomada de
decisdo politica ndo ¢ um exercicio técnico, mas um processo inerentemente
politico. Ele reconhece que as decisdes da politica publica produzem
“ganhadores” e “perdedores”, mesmo que a decisdo seja negativa.

Essa explicacdo de Howlett, Ramesh e Perl (2013), além de ser mais pormenorizada,
¢ importante por mencionar a declaragdo de vontade dos atores politicos de forma explicita,
seja de modo formal ou informal, isto ¢, as decisdes politicas (policy decisions) em geral
produzem algum tipo de declaracdo por parte dos policymakers, como uma lei ou
regulamento. A exemplo disso, no caso em comento sobre as UPPs, houve essa manifestagao
formal de intencao por parte dos atores politicos autorizados a fazé-los.

Como observa Franco (2014; p. 53) nos seus estudos a respeito das UPPs:

Para a Administracdo Publica, as legislagGes, decretos e portarias sdo os
instrumentos que balizam a consolidacdo das politicas. Para cada ente, ha a
denominagdo e a sua funcdo delineada. Como exemplo, nos tramites
legislativos da apresentacdo de um Projeto de Lei (PL), até sua sang¢do, ha
etapas nas ComissOes Legislativas, seguidas e garantidas pela atuagdo do
Executivo, com orgamento proprio. No Estado do Rio de Janeiro, as UPPs
foram legitimadas em um processo advindo diretamente do Poder Executivo,
promulgado como uma politica apenas de estabelecimento pelo Decreto n°
42787 de 06 de janeiro de 2011 (RIO DE JANEIRO, 2011). Porém. E
importante ressaltar que a data de publicacdo ocorreu quase trés anos apos a
primeira instalagdo fisica de uma unidade. O que sucedeu em 2009 foi a
publicacdo de outro Decreto, o de n°. 41.650 de 21 de janeiro de 2009, o qual
“dispde sobre a criagdo da unidade de policia pacificadora — UPP e da outras
providéncias” (grifo da autora).

No caso das UPPs, com a exteriorizagdo da tomada de decisdo politica, apds os

estudos voltados a formacdo de alternativas, veio o Decreto Estadual n® 42.787, de 6 de



110

janeiro de 2011°', dispondo sobre a implantag¢do, estrutura, atuagdo e funcionamento das
Unidades de policia Pacificadora no Estado do Rio de Janeiro, com 12 artigos orientando
sobre a implantacao dessa nova politica de seguranga publica.

A implementagdo da politica publica ¢ o proximo passo, a etapa seguinte a tomada
de decisdo, perfazendo assim a quinta etapa ou fase do ciclo de politicas publicas (grifo
nosso), € conforme ensina Secchi (2013; p. 55): “é nesse arco temporal que sao produzidos os
resultados concretos da politica publica. A fase de implementagdao ¢ aquela em que regras,
rotinas e processos sociais sdo convertidos de intengdes em agdes.” Por seu turno, para
Chrispino (2016; p. 67), a implementagdo “é a etapa em que a politica publica se concretiza,
buscando aproximar ao maximo o objetivo pretendido e o objetivo alcangado.” E para
alcancar seu intento, o autor (CHRISPINO; 2016) afirma que nessa fase devem ser
respondidas um rol de perguntas bdsicas, a fim de verificar se o resultado foi obtido.
Perguntas como o que se quer, como fazer, quando fazer, porque fazer, quem serdo os
beneficiados e quantos sdo, quais as dificuldades previsiveis, como medir o processo € o
resultado, quanto vai custar, quem vai pagar, com quem contar para a execu¢ao, quem vai se
opor e qual o seu poder, devem ser respondidas nesta fase.

J& para Howlett, Ramesh e Perl (2013; p 179), depois que um problema publico
conseguiu entrar na agenda politica, depois que foram formuladas varias opg¢des para
resolvé-lo e depois que o governo estabeleceu os objetivos politicos e se decidiu por um curso
de acdo, ainda cabe a ele colocar a decisdo em pratica. Esse esfor¢o, o conhecimento e os
recursos empregados para traduzir as decisdes politicas em a¢do compreendem o estagio de
implementag¢ao do ciclo politico.

No caso das UPPs, a politica publica se prolongou ao longo dos anos e sua
implantagdo teve inicio no final do ano 2008 com a UPP do Morro Santa Marta, ¢ ao longo
dos anos novas UPPs foram implantadas, sendo as ultimas duas implantadas no primeiro
semestre de 2014 nas comunidades de Mangueirinha e Vila Kennedy. Era um programa de
policia de proximidade, que visava preencher o vazio do poder publico nas comunidades
locais do Estado com uma policia local de proximidade, mais envolvida com a populagao € os

problemas locais.

3! Disponivel em:< https://biblioteca.pge.rj.gov.br/bnportal/en/search/517192exp=%22Evento%22%2Fassunto>.
Acesso em: 3 fev. 2022.
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Ao todo foram 36 UPPs implantadas no Estado®, abrangendo 264 territorios, cuja
maioria em areas controladas pelas principais facgdes ligadas ao trafico de drogas no Estado —
Terceiro Comando, Comando Vermelho e ADA.

A avaliagcdo da politica publica é o passo seguinte a implementagdo, ¢ a pentltima
fase do modelo de ciclo mencionado por Secchi (2013), e ultima etapa do ciclo mencionado
por Howlett, Ramesh e Perl (2013; p 199) e por Frey (2000, p. 226 apud CHRISPINO, 2016;
p. 66), e nela ¢ que o processo de implementacdo e o desempenho da politica publica sao
examinados com o intuito de conhecer melhor o estado da politica e o nivel de reducdo do
problema que a gerou (grifo nosso). E o momento-chave para a producio de feedback sobre
as fases antecedentes (SECCHI; 2013; P. 63).

Nas palavras de Howlett, Ramesh e Perl (2013; p 199) sobre a fase de avaliacao:

Téo logo tenha-se reconhecido a necessidade de enfrentar um problema
publico, tenha-se tomado em consideragdo as varias solugdes possiveis e
tenha-se selecionado e posto em pratica algumas delas, o governo muitas
vezes avalia de que forma a politica estd funcionando. Ao mesmo tempo,
varios outros membros interessados dos subsistemas politicos ¢ do publico
em geral também se engajam em suas proprias avaliagdes sobre o
funcionamento e os efeitos da politica, com o intuito de expressar seu apoio
ou oposi¢do a ela ou, ainda, de cobrar algumas mudangas. Assim, o conceito
de avaliagdo de politicas se refere, em termos amplos, ao estagio do processo
em que se determina como uma politica de fato estd funcionando na pratica.
Ela envolve a avaliagdo dos meios que sdo empregados e dos objetivos que
sdo atendidos. Como a definiu Larry Gerston (1997; p. 120), a “avaliagdo
determina a eficicia de uma policia em termos de suas intengdes e
resultados”. A profundidade e completude da avaliacdo depende daqueles
que decidem inicid-la e/ou empreendé-la e do que pretendem fazer com as
conclusdes ou constatagdes a que chegarem a seu respeito.

Continuando o assunto os mesmos autores informam que uma vez submetida a
avaliag¢do, o problema e as solugdes que ela envolve podem ser totalmente repensados e, neste
caso, o ciclo podera retornar ao estagio de montagem da agenda ou outro estagio do processo,
ou ainda, podera manter o status quo em questdo. E que a reconceituacao pode consistir em
mudancas secundarias ou em uma reformula¢do profunda do problema, incluindo até mesmo
a total descontinuidade da politica (DELEON, 1983 apud HOWLETT, RAMESH ¢ PERL;
2013; p. 199).

32 Dados segundo o Instituto de Seguranga Publica — ISP — do Rio de Janeiro, disponivel em:
http://www.isp.rj.gov.br/Noticias.asp?ident=316 Acesso em: 3 fev. 2022.



112

E sem duvida, a avaliagdo parece ser a fase mais importante de todo o ciclo de
politicas publicas. Nao pela ordem de posicao em que se encontra no ciclo, mas por causa da
sua utilidade pratica. Sem ela ndo se saberia o proveito pratico da politica implantada, nem
conhecido os seus resultados, sejam eles positivos ou negativos (grifo nosso). Por isso, ainda
neste capitulo, mais a frente, se buscard os elementos imprescindiveis para uma avaliagdo das
UPPs como politica publica.

Por derradeiro, a tltima fase ou etapa do ciclo de uma politica publica ndo poderia
ser outra sendo a sua extingdo. Tudo tem um comeco e um fim, ainda que ndo vivamos para
ver um e outro, isso ndo significa que ndo tenha. Desse modo, para Secchi (2013; p. 67), “o
ciclo de politica publica também tem um fim, no momento da morte ou extin¢do da politica
publica”, e que esses estudos sobre a sua extingdo ganharam for¢a na década de 1970, nos
paises desenvolvidos, cujas politicas publicas vinculadas ao Estado de bem-estar social foram
colocadas em evidéncia.

Quanto as causas que motivam a extingdo de uma politica publica Giuliani (2005
apud SECCHI, 2013; p. 67) considera basicamente que sdo trés: a primeira delas ¢ a
percepcao de que o problema que originou a politica tenha sido resolvido; a segunda causa os
programas, as leis ou acdes que ativavam a politica publica sdo percebidos como ineficazes; ja
a terceira, ¢ mais comum para Mary e Thoenig (1991 apud SECCHI; 2013), ¢ que o
problema, embora ndo resolvido, perdeu gradualmente a importancia e saiu de pauta, isto &,
das agendas politicas e formais.

Secchi (2013; p. 67) ainda alerta que existem ainda aquelas politicas publicas com
prazo de validade determinado, criadas para resolver um problema especifico ou contextual, e
sua vigéncia ¢ determinada pela lei ou de acordo com a discricionariedade do ator politico
(policymaker). E alerta ainda que algumas politicas publicas, como essas ultimas, enfrentam
relutancias dos grupos beneficiados com ela.

Nota-se entdo, quanto ao caso das Unidades de Policia Pacificadora no Rio de
Janeiro, que ndo houve ainda a extingdo do ciclo dessa politica publica, visto que ¢ uma
politica publica perene e com prazo indeterminado de vigéncia, € ndo encontrou ainda a sua

extingdo pelos motivos acima expostos, sendo objeto de avaliagdo no item a seguir.

3.2. Elementos para uma avaliacdo das UPPs como politica publica
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Feitas as consideragdes acima sobre politica publica, sua defini¢do, o problema
publico e o ciclo de politicas publicas, agora se faz necessario retomar o tema para fazer uma
singela distingdo entre politicas publicas de seguranga [gé€nero] e politicas de seguranga
publica [espécie]. Assim, de um modo geral, o que se deve entender ¢ que essas ultimas sdo
uma espécie do género nas primeiras, sendo entdo um subtipo, um subconjunto de um
conjunto maior, onde esta contido todos os outros géneros de politicas publicas.

Desse modo, politicas de seguranca publica restringem-se a um conjunto de
programas, estratégias, processos e acdes voltados a manutencdo da ordem publica, da
estabilidade social e da aplicagdo da justiga, mediante controle repressivo-penal da
criminalidade e san¢do de comportamentos indesejados que atentem para bens juridicos
relevantes tutelados pelo Estado, por meio do sistema criminal, ou seja, dos sistemas de
Policia, de Justica (em sentido estrito) e Penitenciario (ADORNO; 1996; FILOCRE, 2009;
OLIVEIRA; 2002 apud VILELA; 2018; p 15).

Sendo assim, ¢ cada vez mais comum politicas publicas direcionadas a policia e ao
policiamento em uma sociedade, uma vez que este servico [0 policiamento] parece ser
indispensavel a sociedade moderna, o que faz Robert Reiner (2004 apud GARRIOTT; 2018;
p. 12) chamar de “fetichismo pela policia”, devido a sua importancia na sociedade moderna,
que se tornou imprescindivel sua manutencao e estudos, o que leva Reiner (2004; p. 63) a
tecer opinido pessoal sobre a policia em seus estudos dizendo: “Em minha opinido, parece
utopico supor que poderiamos continuar sem uma forca policial, em qualquer ordem social
em larga escala, complexa e industrial, sendo ela capitalista ou ndo” (grifo do autor).

Neto (2000, p. 79) mencionando sobre a influéncia da policia nas politicas publicas
afirma que ¢ crescente a relevancia policial no processo de planejamento das politicas
publicas, com a policia assumindo uma posi¢do de maior destaque em tarefas relacionadas a
gestdo do espago urbano. Afirma também que alguns programas [de policiamento
comunitario] chegam a qualificar o policial como um ombudsman™ local, responsavel por
receber reclamacgdes e estabelecer contatos com outros 6rgaos publicos, apontar deficiéncias
na prestagdo de servigo e requerer solugdes aos problemas (grifo do autor), e informa que:
“em alguns programas, hd uma expectativa de que o policial atue como defensor dos
interesses locais, pressionando por mudancas legislativas ou alteracdes nas politicas

governamentais que sejam de interesse do territorio” (NETO; 2000; p. 79/80).

33 Palavra de origem sueca, que significa pessoa encarregada pelo Estado de defender os direitos do cidaddo,
recebendo e investigando queixas e denuncias de abuso de poder ou de mau servigo por parte de funcionarios ou
institui¢des publicas.
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Mas avaliar um modelo de policiamento como tal ¢ uma tarefa dificil e temeréria,
além de sempre poder existirem variaveis ndo consideradas que de fato influenciaram,
positiva ou negativamente, na avaliacdo, mas que nao foram enxergados pelo analista
avaliador, ou ainda, alguns dados podem ndo estar disponiveis ou serem imprecisos ou
incompletos para uma analise segura.

Brodeur (2002, p. 13) adverte sobre essa dificuldade, no sentido de que a maior parte
dos programas de policiamento avaliados tradicionalmente sdo do ponto de vista ou do
processo ou do resultado. Da mesma forma pode ser feita uma avaliagdo usando as
terminologias da implementa¢do como oposta & de impacto. Por isso € necessario falar algo
mais sobre a distingdo entre avaliar um processo, pela sua implementacdo, e avaliar um
impacto causado, pelo seu resultado trazido.

Nas palavras do autor (BRODEUR, 2002, p.13):

A implementacdo pode ser avaliada com a finalidade de descobrir se ela de
fato corresponde ao projeto e as finalidades do programa. Pode também ser
avaliada no que diz respeito a qualidade do processo e da prestacdo de
servico para a comunidade. As questdes com respeito a qualidade do
processo vao além da simples pergunta para saber se 0s passos corretos
foram de fato realizados. Os pesquisadores que analisam a implementagao —
seja em termos de sua correspondéncia com o projeto ou em termos da
qualidade do servico prestado — t€ém frequentemente reclamado que, em um
programa de implementagdo policial, ¢ muito dificil coletar os dados
necessarios para executar uma avaliagdo extensiva. A razdo disso ndo ¢ uma
tentativa dos policiais de esconder algo, mas sim o fato de eles ficarem
ansiosos para preencher integralmente todos os formularios usados para
coletar os dados sobre a implementacao.

Da mesma forma, devem existir dados disponiveis tanto antes do periodo de tempo a
ser estudado, como durante e apds o periodo avaliado para serem usados de parametros
comparativos de estudo ex anfes e ex post a implantacdo de uma estratégia ou modelo de
policiamento.

Morris e Tonry (2003, p. 144) argumentam no mesmo sentido sobre a dificuldade em

avaliar um modelo ou uma estratégia de policiamento:

Infelizmente ¢ muito mais dificil avaliar as ideias estratégicas do que as
programaticas. Como as mudangas na estratégia basica do policiamento
levam anos, as vezes décadas, para serem implementadas com sucesso, €
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dificil dizer em que momento uma nova estratégia se torna operativa. Isto
torna dificeis de conduzir as avaliagdes prévias e as pods-avaliagdes, que
comparam o desempenho antes e depois da implementacdo da inovagao.

Pior ainda, como mudangas de estratégias sempre envolvem uma redefini¢do
tanto dos objetivos como dos meios, ndo fica nada claro qual critério devera
ser usado para avaliar o sucesso. Obviamente, ¢ importante saber se, no
controle do crime, a nova estratégia ¢ mais, ou menos, (sic) bem sucedida do
que a antiga. Mas a questdo ¢ se, ao mudar a estratégia basica do
policiamento, também se tornaram importantes novos critérios como a
redu¢do do medo ou a restauragdo da qualidade de vida, e se isso ocorreu,
como tais critérios podem ser medidos. Também pode ser importante avaliar
a estratégia em termos de suas consequéncias institucionais no longo prazo,
assim como sua eficacia operacional: por exemplo, se a policia, com o
tempo, tornou-se mais ou menos obediente a lei; se, em relacdo a seguranca
privada, ela se tornou mais ou menos importante no suprimento de servicos
de seguranga nas cidades do pais; e se aumentou ou diminuiu o status
profissional do policiamento (grifo do autor).

E mencionam ainda que “isso deixa um avaliador numa posi¢cao complicada. A
alegagdo mais importante ¢ a de que esses novos estilos de policiamento representam uma
mudanca significativa na estratégia geral de policiamento.” (MORRIS e TONRY; 2003, p.
144).

A prevencao do crime pela policia ocorre quando os crimes que poderiam ter
ocorrido deixam de acontecer como consequéncia de algum tipo de atividade ou trabalho
policial. O sucesso ¢ avaliado medindo-se a quantidade de crimes atuais em relacdo a niveis
passados e prognosticados, dentro de um periodo de tempo, com pardmetros semelhantes. A
prevengdo do crime, até o ponto em que pode ser realizada pela policia, ocorre através da
redu¢do de oportunidade de atividade criminosa, reducdo das motivagdes dos criminosos ¢ a
reducdo das oportunidades dos criminosos potenciais (GREENE; 2002; p. 25).

Greene (2002) afirma que “o conceito de gerenciamento do crime tem consciéncia de
que o crime vai ocorrer independentemente dos esforcos policiais na prevengao do crime, por
mais vigorosos e efetivos que sejam”. E acrescenta algumas agdes preventivas ou

providéncias que a policia pode tomar para melhor prestar e avaliar seu servigo:

Dada a existéncia do crime, as forgas policiais podem agir para reduzir seus
custos sociais, trabalhando para conté-lo no limite de certas &reas
geograficas, trabalhando para reduzir a quantidade de agressao fisica e perda
ou prejuizo da propriedade, providenciando assisténcia as vitimas (para
recuperar a propriedade ou assisténcia para conseguir compensagao por
perdas e danos), e providenciando a retomada da confianca do publico. O
sucesso do gerenciamento do crime poderia ser avaliado medindo-se a
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incidéncia de crimes em areas ndo-controladas; determinando-se a
quantidade de feridos, prejuizos ou perdas; determinando-se a qualidade de
compensacdo ou propriedades recuperadas; e medindo-se as atitudes
policiais em relagao ao crime (GREENE; 2002; p. 25).

Contudo, mensurar o impacto da policia sobre o crime ¢ uma missdo dura de se
avaliar. Efeitos de influéncias externas, dados estatisticos parciais, imprecisos ou nao
fidedignos podem comprometer a avaliagdo dos efeitos da atividade da policia sobre a
criminalidade.

Tanto os niveis de crimes reais como de crimes denunciados s3o afetados por muitos
fatores que nao a atividade policial. Pesquisadores que tentaram levar em conta alguns desses
fatores externos, descobriram que o impacto das varidveis ambientais € socioeconOmicas ¢
muito maior do que o efeito das variaveis do policiamento (GREENE; 2002; p 28).

Os crimindélogos (FILHO; 2018; p. 60) sustentam que por intermédio das estatisticas
criminais € possivel conhecer o liame causal entre os fatores de criminalidade e os ilicitos
criminais praticados, € que as estatisticas criminais servem para fundamentar a politica
criminal e a doutrina de seguranga publica quanto a prevengao e a repressao do crime.

Filho, porém, adverte que esses dados sofrem uma deformacao intrinseca, chamada

de cifra negra (FILHO; 2018; p. 60):

No entanto, ¢ preciso ter cuidado ao analisar as estatisticas criminais oficiais,
na medida em que ha uma quantia significativa de delitos ndo comunicados
ao Poder Publico, quer por inércia ou desinteresse das vitimas, quer por
outras causas, entre as quais os erros de coletas e a manipulagdo de dados do
Estado.

Nesse sentido, convém diferenciar a criminalidade real da criminalidade
relevada e da cifra negra: a primeira é a quantidade efetiva de crimes
perpetrados pelos delinquentes; a segunda ¢ o percentual que chega ao
conhecimento do Estado; a terceira, a percentagem nao comunicada ou
elucidada (grifo do autor).

Esclarece ainda o autor que dentro dessas cifras negras estdo alocadas outras cifras,
como as cifras douradas, as cinzas e as amarelas, esta Ultima inerente a atividade policial.
(Filho, p. 63).

As cifras douradas correspondem as infragdes penais praticadas pela elite, sdo os

crimes do colarinho branco, que ndo sao revelados ou apurados, como crimes de sonegacao
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fiscal, lavagem de dinheiro, as faléncias, as fraudes financeiras, bem como os crimes
eleitorais. Sdo perpetrados por agentes com alto poder econdmico e politico. Enquanto as
cifras cinzas sdo as ocorréncias policiais registradas nos 0rgdos competentes, como as
delegacias policiais, mas que encontram nessas proprias delegacias a solugdo dos conflitos,
através do entendimento entre as partes, ndo gerando o registro um procedimento formal ou
acdo penal. Ja as cifras amarelas correspondem aos delitos praticados com violéncia policial e
que nado sao levados ao conhecimento das corregedorias e 6rgaos competentes por medo das
vitimas, que, temendo represélias por parte dos policiais ou por envolvimento em crimes, se
omitem (grifo nosso).

A fim de tentar suprir essa necessidade de dados e estudos o poder publico do Estado
do Rio de Janeiro editou a Lei n°® 3.329, de 28 de dezembro de 1999, criando o Instituto de
Seguranga Publica (ISP), uma autarquia vinculada diretamente a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo, a fim de acumular conhecimento, com a missdo de produzir
informagdes e disseminar pesquisas e analises com vistas a influenciar e subsidiar a
implementagdo de politicas publicas de seguranca e assessorar a participagdo social na
constru¢io dessas politicas®.

A inteng¢do politica foi valida, e o Instituto produz dados estatisticos relevantes para
estudos das UPPs. Em maio de 2015 o Instituto divulgou um relatorio sobre as Incidéncias
Criminais ¢ Administrativas referentes as Unidades de Policia Pacificadora, além de um
balango inédito com indicadores da Politica de Pacifica¢do. O relatdrio® apresenta a evolugio
das atividades policiais em 4areas beneficiadas pelo programa entre 2007 e 2014. Um dos
grandes resultados dessa Politica de Pacificagdo foi a redugdo dos homicidios decorrentes da
intervencdo policial. Uma queda de 85,3% entre os anos de 2008 ¢ 2014, de 136 para 20
ocorréncias, nesse periodo, respectivamente.

De acordo com o ISP ainda, as areas atendidas pelo programa das UPPs
apresentaram expressiva queda na taxa de homicidios dolosos, com redugdo de 65,5% nesse
periodo, com 116 casos em 2008 e apenas 40 em 2014. Também ha um comparativo de alguns
indicadores neste periodo (2008 e 2014), como a letalidade violenta (reducdo de 76,3%),
roubo de rua (reducdo de 57,3%), apreensdo de drogas (aumento de 301,0%), apreensao de
armas (reducdo de 70,1%) e ocorréncias em flagrante (aumento de 268,0%).

Contudo esses dados nao serdo aqui analisados pelos motivos aqui expostos.

Ademais, ainda nao ha dados que possam ser usados para medir a instigacao da policia no seu

3* Disponivel em:< http://www.isp.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=1>. Acesso em: 12 fev. 2022.
%% Disponivel em:<http://www.isp.rj.gov.br/Noticias.asp?ident=316>. Acesso em: 13 fev. 2022.
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funcionamento, como j& falado anteriormente. Esses dados sobre a instigacdo da policia
poderiam mostrar, por exemplo, se o modelo de policiamento adotado esta atuando sobre uma
ou outra instigacdo em maior énfase. Isto porque se a policia atua em uma dada regido de
forma mais proativa ou de forma mais reativa vai sinalizar o quanto mais ela atua de forma
mais ou menos democratica. Pois quanto maior a reatividade ou o predominio dela sobre a
proatividade, isso poderia indicar um aumento da democratizacao da policia, em detrimento
do controle estatal, visto que a instigagdo proativa ¢ propria do controle estatal, enquanto a
reativa € propria das demandas da comunidade.

Considerando essas varidveis em estatisticas mencionadas acima, € notério que
muitos dos dados analisados em uma certa estatistica ndo representam a verdade fidedigna de
um dado. Muito menos uma conclusdo acertada da sua interpretagdo. O que levara um analista
prudente a questionar a forma de coleta dos dados e o resultado da estatistica.

Segundo alguns autores (FILOCRE, 2009; OLIVEIRA, 2002; SOUZA, 2009 apud
VILELA, 2018; p. 17), as politicas de seguranga publicas sdo comumente formuladas,
implementadas e avaliadas com base em estatisticas e incidéncias territoriais criminais, cujas
analises costumam se concentrar nos dados coletados pelas proprias instituigdes policiais ou
orgaos de governo, como dados judiciais e penitenciarios, entre outros, todos pertencentes a
um mesmo sistema, da Administragao Publica.

Dai, uma analise focada unica e exclusivamente em dados de estatisticas criminais
ndo parece ser a melhor ou, ao menos, a analise mais confidvel quando a avaliacdo de uma
politica publica de seguranga publica busca analisar a sua implementagdo sobre a Otica
democratica.

A esse respeito sobre dados estatisticos criminais, Vilela (2018; p. 18) menciona as
divergéncias de dados apresentados por diversas instituicdes, entre elas, o Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), que produziu um estudo chamado Atlas da Violéncia,
e o Forum Brasileiro de Pesquisas, em seu estudo no Anudrio Brasileiro de Seguranca
Publica, onde ambos abordam a problematica sob a otica da evolucao da violéncia contra a
pessoa nos ultimos anos, com relagdo aos crimes de homicidios dolosos em um dado periodo
de tempo que, quando comparados entre as instituicdes envolvidas apresentam divergéncia
tanto em numeros, quanto em parametros usados na coleta de dados.

A exemplo do ano de 2016, periodo em comum de estudo publicado pelas duas
institui¢des de forma separadas e independentes, a primeira mostra que a taxa de homicidios
neste ano foi de 62.517 registros (Ipea). Enquanto para o estudo do Anuario Brasileiro de

Seguranga Publica, do Forum Brasileiro de Seguranca Publica, publicado em 2017, foram
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44.080 registros ocorridos em 2016. Além dos numeros, obviamente parametros diferentes
também foram usados nesses dois estudos. O Atlas da Violéncia parece que considerou
apenas os homicidios consumados registrados, enquanto o Anudrio considerou apenas as
formas tentadas de homicidios. Logo, fica notoria a discrepancia entre os dois estudos, que
embora discutam o mesmo fato, usaram parametros diferentes, o que causou a divergéncia de
ambos os estudos sobre taxas em um mesmo periodo (ano de 2016).

Sendo assim, diante do o exposto, cabe mencionar que a avaliagdo das UPPs se
debruga mais como uma politica publica do que como uma avaliagdo na eficicia da policia ou
do policiamento em si, realizado pelo combate ao crime e a reducdo das taxas de
criminalidade, de apreensdes de armas e drogas, ou qualquer outro indicador usado
tradicionalmente. Isso porque, como ja mencionado, o aspecto do trabalho policial sofre
inimeras intempéries, tanto intrinsecas como extrinsecas, que tornam impraticavel uma
avaliacdo exata. Alie-se a isso o fato de muitos dos dados necessarios para uma avalia¢do
precisa e imparcial ndo estarem completamente disponiveis, ou por serem divergentes,
conflitantes ou sequer existirem.

Dito isso, a analise das UPP como politica publica ndo serd voltada para dados
estatisticos de criminalidade, ou outros parametros para se fazer uma andlise tradicional da
sua eficiéncia como politica publica em seguranga publica, mas sim se o0 modelo UPP, como
politica de seguranca publica, atingiu os objetivos de tornar a policia e a seguranga publica, de
modo geral, mais democratico e acessivel, tendo como base os principios democraticos
previstos no relatério final da Primeira Conferéncia de Seguranca Publica (1* CONSEG),
realizada em 2009, a qual buscou definir ndo s6 principios, mas também diretrizes
orientadoras da Politica Nacional de Seguranga publica, com participagdo da sociedade civil,
trabalhadores e poder publico, visando efetivar a seguranca como direito fundamental de
todos.

Para Vilela (2018; p. 14) a formulagdo de politicas publicas de seguranga no Brasil
vinha sendo concentrada, isolada e tradicionalmente, na alta administracdo publica, assim
como o protagonismo em todos os outros quatro estagios do ciclo de politicas publicas, desde
a montagem da agenda, a tomada de decisdo, a implementacdo até a avaliagdo, ou seja, o ciclo
completo. O que foi observado no item anterior deste capitulo, quando falado do ciclo de
politicas publicas, e sera exposto no item seguinte ainda deste capitulo, quando for falado
sobre os conselhos comunitarios criados pelo poder publico. Segundo o mesmo autor
(VILELA; 2018), com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, ha condi¢des para que, por

meio da criacdo de mecanismos de participacdo e deliberagdo, a sociedade civil passe a
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colaborar, cooperativamente, com o poder estatal e deixe o papel de coadjuvante, seja na
forma de audiéncias publicas, ou mesas tematicas de negociagdo, de conselhos comunitarios
ou de conferéncias publicas, tal como se deu no ambito da Primeira Conferéncia de Seguranga
Publica de 2009.

Logo dois anos apos essa conferéncia, foi publicado pelo Governo do Estado do Rio
de Janeiro, o Decreto n° 42.787 de 06 de janeiro de 2011, que dispde sobre a implantagao,
estrutura, atuacao e funcionamento das Unidades de Policia Pacificadora (UPP) no Estado do
Rio de Janeiro e da outras providéncias, embora o programa das UPPs fora efetivamente
iniciado ainda em dezembro de 2008, ¢ oficialmente criada em 21 de janeiro de 2009, com a
publicagdo do Decreto Estadual n® 41.650, que oficialmente cria as UPPs. O que parece
coincidir com a inten¢do do Governo Estadual em atender os ditames daquela referida
Conferéncia. Sendo assim € possivel que a dita conferéncia tenha sido idealizada em agosto
de 2009 devido a ateng@o que a seguranga publica carioca ja chamava para si em 2008 com a
implantacdo efetiva da 1* UPP a ser instalada (Santa Marta) e o foco dado pela midia,
chamando a aten¢ao da sociedade civil, autoridades publicas, politicos, académicos e
profissionais da area frente a esse problema publico da violéncia urbana no Rio de Janeiro.

A 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica foi convocada pelo Decreto nao
numerado de 8 de dezembro de 2008, e teve seu Regimento Interno aprovado e publicado pela
Portaria do Ministério da Justica n® 2.482 de 11 de dezembro de 2008, através do seu Anexo I,
0 qual em seus artigos 2° e 3° mencionam os objetivos gerais, de promover o debate amplo,
democratico e plural com a sociedade brasileira, garantindo a participag@o social em todas as
suas etapas, ¢ definir principios e diretrizes orientadores da Politica Nacional de Seguranca
Publica, com participacao da sociedade civil, trabalhadores e poder publico, visando efetivar a
seguranca como direito fundamental. Embora organizada em nivel nacional, houve a
participagdo dos Estados e municipios, além de outras instituicdes publicas e privadas,
membros da sociedade civil e académicos.

O relatério da referida Conferéncia elenca os dez principios mais votados pelos
participantes do debate, considerados estes principios basilares para uma adequada
implantacdo de uma politica de seguranga, conforme os objetivos da mesma, estampados no

corpo do seu Regimento Interno, conforme abaixo transcrito na tabela.

Tabela 1 — Principios priorizados da 1* CONSEG.
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NO

votos

Principios

793

Ser uma politica de Estado que proporcione a autonomia administrativa,
financeira, orcamentaria e funcional das institui¢des envolvidas, nos trés
niveis de governo, com descentralizagdo e integragdo sistémica do processo
de gestdo democratica, transparéncia na publicidade dos dados e
consolidagio do Sistema Unico de Seguranga Publica - SUSP e do
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania - PRONASCI,
com percentual minimo definido em lei e assegurando as reformas
necessarias a0 modelo vigente.

455

Pautar-se na manutengdo da previsdo constitucional vigente dos 6rgdos da
area, conforme artigo 144 da Constituicdo Federal.

402

Ser pautada pela defesa da dignidade da pessoa humana, com valorizagdo e
respeito a vida e a cidadania, assegurando atendimento humanizado a todas
as pessoas, com respeito as diversas identidades religiosas, culturais,
étnico-raciais, geracionais, de género, orientagdo sexual e as das pessoas
com deficiéncia.

Deve ainda combater a criminalizagdo da pobreza, da juventude, dos
movimentos sociais e seus defensores, valorizando e fortalecendo a cultura
de paz.

265

Fomentar, garantir e consolidar uma nova concep¢ao de seguranca publica
como direito fundamental e promover reformas estruturais no modelo
organizacional de suas instituigdes, nos trés niveis de governo,
democratizando, priorizando o fortalecimento e a execugdo do SUSP -
Sistema Unico de Seguranga Publica-, do PRONASCI - Programa Nacional
de Seguranga Publica com Cidadania - ¢ do CONASP — Conselho Nacional
de Seguranca Publica com Cidadania.

258

Pautar-se pelo reconhecimento juridico-legal da importincia do municipio
como co-gestor da area, fortalecendo sua atuacdo na prevencdo social do
crime e das violéncias.

243

Ser pautada na intersetorialidade, na transversalidade e na integragdo
sist€émica com as politicas sociais, sobretudo na area da educa¢do, como
forma de prevencdo do sinistro, da violéncia e da criminalidade,
reconhecendo que esses fendmenos tém origem multicausal (causas
econdmicas, sociais, politicas, culturais, etc.) e que a competéncia de seu
enfrentamento ndo pode ser de responsabilidade exclusiva dos orgéos de
seguranca publica.

135

Reconhecer a necessidade de reestruturacdo do sistema penitencidrio,
tornando-o mais humanizado e respeitador das identidades, com capacidade
efetiva de ressocializagdo dos apenados, garantindo legitimidade e
autonomia na sua gestdo, privilegiando formas alternativas a privagdo da
liberdade e incrementando as estruturas de fiscalizacio e monitoramento.

122

Estar fundamentada no fortalecimento da familia, na educa¢do como
garantidora da cidadania e de condi¢des essenciais para a prevencdo da
violéncia. Deve ser assumida por todos os segmentos da sociedade com
vistas ao resgate de valores éticos e emancipatorios. Deve ainda considerar
os trabalhadores da areca como educadores, enfatizando sua formagdo
humanista.

112

Estabelecer um sistema nacional de conselhos de seguranca auténomos,
independentes, deliberativos, participativos, tripartites para favorecer o
controle social nas trés esferas do governo, tendo o Conselho Nacional de
Seguranca Publica - CONASP como importante instancia deliberativa de
gestdo compartilhada.
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10 108 Estar pautada na valorizagdo do trabalhador da area por meio da garantia de
seus direitos e formagdo humanista, assegurando seu bem estar fisico,
mental, familiar, laboral e social.

Fonte: Relatério final da 1* CONSEG, Ministério da Justica — Brasilia, 2009. p. 80

Como se observa da tabela acima, o primeiro principio foi o mais votado [com 793
votos] e preza por uma maior autonomia administrativa, financeira, orcamentaria e funcional
das institui¢des envolvidas, nos trés niveis de governo, com descentralizacdo e integragdo
sistémica do processo de gestdo democratica, além de transparéncia na publicidade dos dados
e consolidagdo do Sistema Unico de Seguranga Publica — SUSP e do Programa Nacional de
Seguranca publica com Cidadania — PRONASCI (grifo nosso).

Assim se observa uma maior énfase dos participantes em apoiar principios que
prezam os mecanismos de controle dessas politicas que buscam dar maior autonomia e
descentralizacdo através de um processo de gestdo mais democratica, com maior participacao
da sociedade. Houve um esfor¢o considerado em adequar as politicas publicas em seguranga
publica aos principios democraticos e de participagcdo da sociedade civil. Pois ¢ sabido que as
politicas publicas em seguranca sempre envolvem, direta ou indiretamente, as forgas de
seguranga publica — isto é — as policias. Logo, se faz necessario criar mecanismos que
descentralizam e deem maior autonomia as forcas policiais e maior controle dela pela
sociedade civil, diminuindo assim o controle estatal centralizado sobre elas, o que daria maior
legitimidade a essas policias se controladas diretamente pelas comunidades onde essas

policias devem atuar.

E indubitavel que a policia sempre serd um martelo a comando de um mestre,
conforme o raciocinio de Bittner (1990 apud Monjardet, 2003, p. 21), ao afirmar que “a
policia nada mais ¢ que um mecanismo de distribui¢ao, na sociedade, de uma forga justificada

por uma situacao”. E ainda, concluindo sua afirmacao diz:

O papel da policia ¢ tratar todos os tipos de problemas humanos quando sua
solugd@o necessite ou possa necessitar do emprego da for¢a — e na medida em
que isso ocorra -, no lugar e no momento em que tais problemas surgem. E
isso que dd homogeneidade a atividades tdo variadas quanto conduzir o
prefeito ao aeroporto, prender um bandido, administrar primeiros socorros €
separar brigas de casal.
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Monjardet (2003; p. 21) ainda concluindo o raciocinio de Bittner complementa
dizendo que a policia ¢ um martelo, e ao contrario da ideia que muitos policiais t€ém de seu
papel — eles se véem de bom grado “entre o martelo e a bigorna”. Sao eles o martelo entre o
ferreiro e a bigorna (DESAUNAY, 1989, p. 7 apud MONJARDET, 2003, p. 22). (grifo do
autor). Conclui Monjardet (2003; p. 22), a policia seria, portanto, nos termos de Egon Bittner,
um “instrumento de distribuicao da for¢ca ndo negociavel”.

Essa teoria do martelo parece explicar bem o que faz a policia dentro de um contexto
social. A finalidade de um martelo ¢ bater pregos, mas também pode ser usado para outras
finalidades. Enquanto instrumento, o martelo ndo tem finalidades proprias, pois ele serve
conforme suas caracteristicas técnicas, as finalidades daquele que o maneja. Dito isso,
acontece o mesmo em relacdo a policia, que serve de instrumento de aplicacao da forga por
quem a comanda, e por esse motivo a policia nao poderia ter finalidade propria.

Sendo assim a policia seria totalmente para servir, e receber sua defini¢do e papel nas
relagdes sociais conforme aqueles que a instrumentalizam. E por isso pode servir a objetivos
os mais diversos possiveis, como a opressdo num regime totalitario ou ditatorial, ou a
protecdo das liberdades dentro de um regime democratico. Logo, quanto mais democratico o
seu comando e controle, mais democratica sera suas fungdes ¢ agdes dentro dessa sociedade.
Essa parece ter sido a preocupagdo maior dos participantes votantes da 1* CONSEG.

Como resume Monjardet (2003; p 23), a dimensao institucional de toda a policia se
analisa como a reunido de dois elementos analiticamente distintos. Um elemento universal,
comum a toda policia, sua instituigdo como instrumento de distribuicdo da for¢ga num
conjunto social definido. E outro, um elemento especifico, que diferencia, em contrapartida,
as policias uma das outras: as finalidades que sdao socialmente atribuidas ao uso da for¢a numa
determinada sociedade, e que se identificam ao mesmo tempo por prescricdes normativas
particulares e pelas praticas observaveis do instrumento para cada pais ou regido.

Por isso mecanismos de controle da policia devem ser criados, os mais democraticos
possivel, dentro dos parametros constitucionais, infraconstitucionais, legais e até culturais de
uma sociedade livre e organizada. E as politicas publicas de seguranga, como sdo mais
amplas, devem ser formuladas, implementadas e avaliadas de acordo como o maior volume de
informagdes possivel, e sdo instrumentos de modalidade oriundos de diversos 6rgdos da
administracao publica (HOWLETT, 2013), merecendo também maior controle e participagao
da sociedade civil, pois excluir esta da participagdo nos processos de formulacdo e

implantagao dessas politicas em seguranga publica seria incompativel como a Carta Magna de
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1988, uma vez que, como falado anteriormente, ¢ direito de responsabilidade de todos, como
j& demonstrado no item 2.2 do capitulo anterior (grifo nosso).

No mesmo sentido alguns autores (FISHER, 2003; HOWLETT, 2013; HUPE, 2014;
ADORNO, 1996; RICARDO BALESTRERI, 2002; CUSTODIO, 2007; D’AQUINO
FILOCRE, 2009; CORREA e DURAES, 2015; OLIVEIRA, 2002; apud VILELA, 2018, p.
20) entendem que as politicas publicas decididas de modos isolado e centralizador,
implementadas de maneira fragmentada, setorialmente, em modelos top down’® e
essencialmente excludentes da participa¢do da sociedade civil nos processos de formulacao,
passariam a ser incompativeis com o texto constitucional de 1988, principalmente no ambito
da Seguranca Publica, onde afirma o texto que a seguranga publica ¢ direito e
responsabilidade de todos (grifos do autor).

Sendo assim, no caso das UPPs, um modelo dito de proximidade, essa meta deve ser
ainda maior em tornar o modelo o mais democratico possivel, com a inclusdo da sociedade
civil, de forma mais ampla, tanto na implementacdo dessas politicas como no seu controle.
Entretanto o decreto [n°® 42.787 de 06/01/2011] que implanta, estrutura a atuagdo e o
funcionamento das UPPs ndo previu nenhuma agdo ou atividade que pudesse contribuir de
forma mais democratica para o modelo de policiamento proposto, mantendo o modelo de
proximidade como uma policia de ordem, aos moldes da sua Instituigdo mae (PMERJ), sob
total controle do poder publico.

Os conselhos comunitarios estaduais criados e regulados pela legislagao estadual no
Rio de Janeiro em nada favoreceram para uma maior inclusdo da sociedade na implementacdo
e controle de suas politicas publicas em seguranga, a exemplo dos principios priorizados e
formulados pela 1* CONSEG, principalmente quando o assunto sdao as UPPs.

Os conselhos ditos comunitarios existem desde a década de 1990, criados em 1999,
segundo o Guia Pratico do Instituto de Seguranga Publica’’, porém, pouco avangaram quanto
a inclusdo da comunidade efetivamente nas decisdes de formulagdo e implantacdo das
politicas em seguranca. E mesmo com o advento da 1* CONSEG em 2009, pouco se buscou

torna-los mais democraticos.

%6 Peter Hupe (2014 apud VILLELA; 2018; p. 19) distingue o referido modelo de implementagdo de politicas
publicas como ocorrendo de cima para baixo, sendo um processo hierarquico concatenado de atividades-meio
direcionados a atingir objetivos previamente definidos por tomadores de decisdo, a quem burocratas de nivel
inferior sdo claramente subordinados, pressupondo uma separagdo entre administradores e politicos e uma
tradugdo automatica entre decisdo e acao.

3 Disponivel em:< http://www.isp.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=40>. Acesso em: 18 fev. 2022.
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Ainda em 2007 a Resolu¢do SESEG™ n° 20, de 27 de fevereiro daquele ano, com
apenas quatro artigos, instituiu o Forum Permanente dos Conselhos Comunitarios de
Seguranca na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, com o objetivo de propor e
acompanhar a implementa¢do das politicas publicas desenvolvidas na area de Seguranga
Publica no Estado do Rio de Janeiro. Nesse documento sd3o mencionadas as autoridades
integrantes da mesa principal, conforme o artigo 2° que serd abaixo transcrito juntamente com

todos os demais artigos por serem extremamente sucintos:

(..)

Art. 1° - Fica instituido o Forum Permanente dos Conselhos Comunitarios
de Seguranca da Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, com o
objetivo de propor e acompanhar a implementacdo das politicas publicas
desenvolvidas na area de Seguranga Publica no Estado do Rio de Janeiro.

Art. 2° - Deverdo participar das reunides, como autoridades integrantes da
mesa principal:

I) O Secretario de Estado de Seguranca;

II) O Comandante-Geral da Policia Militar;

IIT) O Chefe de Policia Civil;

IV) O Corregedor-Geral da Corregedoria Geral Unificada;

V) O Presidente do Instituto de Seguranga Publica;

VI) O Ouvidor de Policia.

Paragrafo Unico — As autoridades mencionadas no caput, deverdo enviar
representantes em caso de impossibilidade de comparecimento as reunides.

Art. 3° - Ao Instituto de Seguranga Publica, através de sua Coordenagdo dos
Conselhos Comunitarios de Seguranga, incumbe criar a metodologia ¢ o
acompanhamento das reunides do Forum ora instituido.

Art. 4° - Esta Resolugéo entrara em vigor na data de sua publicacio.
Rio de Janeiro, 27 de fevereiro de 2007.

JOSE MARIANO BENINCA BELTRAME
Secretario de Estado de Seguranca

Da propria leitura do artigo 2° e seus incisos, verifica-se que apenas ha autoridades
publicas, em cargos efetivos e comissionados, que compdem a mesa principal do Conselho®
[comunitario], afastando qualquer participacdo popular efetiva de membros da sociedade em

suas decisdes, mantendo a tomada das decisdes concentradas no governo e seus agentes.

3% Disponivel em:< http://www.isp.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=4>. Acesso em: 18 fev. 2022.

3% Esses conselhos levam o nome de “comunitario” apenas para parecer bem junto a opinido publica, mas na
pratica, ndo ha participacdo da comunidade, e quando ha, nenhum poder de voz ou voto ¢ dado. E, quando ¢
dado ndo tem forca decisdria, vinculatéria ou de veto, servindo apenas de forma opinativa.
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Nos anos seguintes, mesmo ap6s 1* CONSEG ter concluidos seu relatério final em
2009 priorizando principios democraticos, a Resolugao SSP n° 781, de 8 de agosto de 2005, ja
alterada pela Resolugdo SESEG n° 78, de 20 de setembro de 2007, foi novamente alterada em
2012, pela Resolucdo SESEG n° 547, de 12 de abril de 2012, dando nova redagdo. Nela os
Conselhos Comunitarios de Seguranga (CCS) continuam tendo a estrutura centralizada por
agentes publicos, cujos membros natos sdo representantes da policia ostensiva [Policia
Militar] e da policia judiciaria [Policia Civil], ambas da Area Integrada de Seguranca Publica
(AISP), na forma do artigo 5° desta Resolugd@o, que consigna no paragrafo 3° que os membros
natos deverdo atuar em colegiado, decidindo, sempre que possivel em consenso, ficando mais
uma vez a participagdo popular afastada da tomada de decisdo em politicas publicas de
seguranga.

Por conseguinte, com a intervencao federal no Rio de Janeiro, em 2018, incumbindo
o Exército Brasileiro na missao da Garantia da Lei e da Ordem (GLO), o Decreto 46, de 27 de
dezembro de 2018, editado pelo General de Exército Walter Souza Braga Neto, Interventor
Federal, novamente regula os Conselhos Comunitarios de Seguranga. Desta vez, coloca a
gestdo desses conselhos comunitarios a cargo do Instituto de Seguranca Publica (ISP),
conforme seu artigo segundo, e reforca em seu artigo quarto que os Conselhos Comunitarios
de Seguranga terdo a participacdo de representantes da sociedade civil, sendo aberto a
qualquer interessado, com a possibilidade de manifestacdo oral dos participantes, cujo
objetivo ¢ apenas subsidiar as decisoes dos gestores, ficando novamente os representantes da
sociedade civil sem qualquer poder de voto ou decisdo, cabendo aos agentes publicos gestores
a decisdo e direcionamento das politicas em seguranga publica no Estado do Rio de Janeiro.

A ultima novidade sobre esses conselhos veio em 2021 com a Instituicdo do
Regulamento dos Conselhos Comunitarios de Seguranca (CCS) no Estado do Rio de Janeiro,
pelo Decreto n® 47.651, de 16 de junho e 2021, que também institui o Forum Permanente dos
CCS, o que, na pratica, ndo mudou em nada, reiterando o ja afirmado no Decreto anterior e
mantendo a gestdo dos Conselhos Comunitarios sob controle do ISP, permanecendo o
controle da tomada de decisdo nas maos do estado e seus agentes publicos de alto escaldes,
contrariando os principios norteadores de uma gestdo democratica e participativa.

E com nio fosse o bastante a auséncia de membros efetivamente da sociedade civil
livre, ou da comunidade local, no controle e direcionamento da atividade policial e das
politicas em seguranga publica, de forma paritaria com as autoridades publicas, o comando
imediato das UPPs, individualmente em cada unidade, é tdo centralizado como o da sua

instituicdo mae, ficando o comando dessas Unidades de proximidade instaladas nas
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comunidades cariocas a cargo de um Oficial da PM no posto de major ou capitdo, nomeado de
forma unilateral pelo Comando de Policia Pacificadora (CPP), um comando de alta hierarquia
junto a cupula da institui¢ao, que designa o Oficial escolhido para assumir o comando de cada
UPP, sem qualquer indicagdo de membros da comunidade local ou da sociedade civil, o que
afasta ainda mais o modelo de proximidade da comunidade local, dando azo para divergéncias
e protestos com os lideres comunitarios locais, perpetuando o cenario de desconfianca entre a
policia e a comunidade, o que muitas vezes ocasiona protestos e manifestacdes em oposi¢ao
as forcas sitiadas nessas comunidades, retirando em parte, a legitimidade da policia instalada
nessas comunidades, pela desconfianca e ndo reconhecimento da autoridade da policia no
local, que ¢ o principio maior do modelo comunitario de policiamento.

Também, ainda que os membros representantes dessas comunidades tivessem poder e
paridade para indicar o chefe direto desses programas dentro das comunidades nos Conselhos
comunitarios, a hierarquia de postos e graduacdes escalonados dentro do modelo UPP, a
mesma proveniente da sua instituigdo de origem, parece ser um oObice constante para a
indicacdo de outros policiais de menor hierarquia, que, embora mais se destacam pela boa
atuacao local e confianga, sendo reconhecidos pela comunidade como icones e bom exemplo
profissional, sua indicacdo e nomeacao a frente do policiamento local fica impedida por nao
atingir os quesitos hierdrquicos necessarios para a assuncao da fun¢ao, um problema que nao
ocorreria em uma policia ndo militarizada e hierarquizada aos moldes vigentes.

Para Vilela (2018; p. 61), a relevancia da pesquisa realizada [em sua dissertacao]
reafirma a necessidade e a importdncia de as politicas publicas de seguranca serem
formuladas em consonadncia com as demandas populares e, principalmente, envolvendo a
populagdo alvo dos programas, especialmente, quanto as estratégias e as agdes decorrentes
dessas iniciativas, € que as analises criminais, como a “mancha criminal”, e avaliagdes
situacionais ndo bastam para avaliar uma boa politica. E as pessoas a serem alcangadas por
essas politicas ou programas devem ser ouvidas [efetivamente], e suas demandas devem ser
consideradas ndo somente na execu¢ao das atividades de seguranga publica, mas também no
momento em que o design de agdes publicas, processos, taticas, estratégias ou programas
possam ser consubstanciados em algum tipo de politica de seguranga a serem discutidos e
implantados (grifo do autor).

Dai ¢ preciso concluir que alguns elementos devem ser considerados para uma boa
avaliacdo de politicas publicas em seguranca, onde os principios da descentralizacao das
decisdes e a participagdo da populagcdo, tanto da forma geral como pela comunidade

diretamente interessada, devem vigorar de forma democratica e sempre encorajando decisdes
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em conjunto, de forma efetiva, ndo devendo as decisdes serem tomadas exclusivamente pelo
governo e seus agentes representantes. O que ndo foi o caso das UPPs, visto que as decisdes
sempre foram tomadas por agentes politicos e a alta cupula das autoridades publicas,
permanecendo o modelo de proximidade ainda centralizado e vinculado as decisdes de

governo.

3.3. O modelo UPP e a sua compatibilidade com a democracia

Feitas as consideragdes acimas quanto a analise do modelo UPP, sigla designativa de
Unidade de Policia Pacificadora, como programa de governo, e portanto, uma politica
publica, descrevendo o processo de formacdo e implantagdo através de seu ciclo de politica
publica, o qual buscou [e ainda busca] resolver um problema publico, passando por uma
analise técnica a respeito, o que ganhou a aten¢do dos inimeros analistas de politicas publicas
e demais atores envolvidos no processo de estabelecimento de objetivos, que esperam os
resultados da desta politica publica (SECCHI; 2013; p. 48), agora se faz necessario uma
avaliagdo desse modelo, tido como um modelo de policia de proximidade, o qual buscou
inspiragdo nos principios da policia comunitaria trazidos para o Brasil, no inicio da década de
80, pelo entdo Coronel Carlos Magno Nazareth Cerqueira, que foi Comandante Geral da
Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro por dois periodos ndo continuos, de 1983 a 1987 e
novamente em 1991 a 1994 (SESEG; 2015; p. 21).

Esse modelo buscou alinhar caracteristicas proprias do modelo comunitario ao
modelo tradicional de policiamento tradicional, baseado na manuten¢dao da ordem publica e
no controle social, proprios do modelo francés de policia, comumente conhecido como
Gendarmerie, que ¢é aplicado de forma geral no Brasil ainda nos dias de hoje por forca de
decisdo do constituinte origindrio, que manteve o modelo ja superado desde o século XIX
com a promulgacao da Constituicdo de 1988.

Dito isso, a primeira consideragdo a ser feita sobre o modelo de policiamento do tipo
UPP e sua compatibilidade com a ordem democratica ¢ a genealogia deste. Sendo assim, o
modelo de policiamento de proximidade ¢ um modelo que provém de um modelo maior,
macro e geral aplicado em todo o pais, 0 modelo de policias militares organizadas de forma
regional, isto ¢, em cada Estado da federagdo de modo geral e padronizado aos moldes do

Exército, baseada na hierarquia e disciplina, como ja mencionado anteriormente no primeiro
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capitulo deste trabalho, ocupando ainda, cada uma delas, um status de forca auxiliar e de
reserva do Exército brasileiro.

Dai surge um paradoxo a ser considerado, conforme serd mostrado adiante. Esse
paradoxo consiste em uma oposicao de ideias que pode ser observado mesmo na atual Carta
Magna, quanto também em algumas legislacdes infraconstitucionais dispersas. Contudo,
primeiramente vamos observar o paradoxo constitucional, qual seja. No artigo 144, ja
transcrito acima, o caput da Constituicdo diz que: “a seguranca publica, dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos, ¢ exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes 6rgdos: [...]”, o que deixou
um comando claro e permissivo da participacdo popular na seguranga publica juntamente com
os Orgaos policiais constituidos por ela (grifo nosso).

Porém, de forma paradoxal, manteve nos incisos seguintes e seus paragrafos que,
entre outras coisas, criam uma policia de estrutura militar regionalizada, aos moldes da
Gendarmerie francesa, e, por conseguinte, centralizada na esfera do governo estadual,
subordinada ao governador e afastada do controle das comunidades locais, com a missao
exclusiva de manuten¢do e preservacio da ordem publica®. Deixando o constituinte
originario ainda de criar policias locais, em nivel municipal, fazendo apenas uma mera
sugestdo permissiva aos municipios de constituirem guardas [civis] municipais*' “destinadas a
protecao de seus bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei” ao capricho de cada
prefeito de municipio e ainda, pior, exclusivamente aos moldes de uma policia antiga e ja
superada, que tutelava apenas os interesses do Estado, com a prote¢do dos bens, servigos e
instalacdes da municipalidade, como era antes a policia antiga, precedente a era de Robert
Peel, quando ainda no século XIV, mais precisamente, em 1829, na Inglaterra, distribuiu o
foco da atividade policial ndo somente para as instituigdes de Estados e seus bens, mas
também a prote¢cdo dos direitos e patrimonios dos cidaddos através da prevengdo e
perseguicdo do criminoso, pela sua investigacao, e defesa dos direitos dos cidadaos e de seus
bens do criminoso comum, o que, exatamente, caracteriza a policia moderna, com a atuacao
em dois focos, como ja mencionado acima por Monet (2006; p. 104), o qual merece aqui sua
citacdo de forma conclusiva: “[...] em suma, toda policia, como Janus, tem duas faces: uma
voltada para a sociedade civil, a outra, voltada para o Estado. [...]”

Se ndo fosse o bastante o j& mencionado acima, a questdo de uma policia organizada

em uma estrutura militar também parece ser um problema em se tratando de implementar uma

0 Ver primeira parte do paragrafo 5° do artigo 144 da CF/88.
! Ver paragrafo 8° do artigo 144 da CF/88.
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policia mais democratica para policiar uma sociedade livre. Pois como ja falado no primeiro
capitulo, para se policiar uma sociedade livre e democratica, a forga policial deve conter
algumas caracteristicas proprias desse regime democratico, o que pode representar o
militarismo em si dessa policia, percal¢os a sua democratizagao.

Relembrando o ja dito anteriormente, uma policia democratica deve ter algumas
caracteristicas proprias de uma gestdo democratica, dentre ela a descentralizacdo de seu
comando e a descentralizagdo politica, além de uma maior autonomia na base inferior, dando
ao policial na ponta, que atua diretamente na prestagao do servigo maior autonomia funcional.
Também a forma de prestacdo de contas das atividades e a responsabilizacdo do policial,
agente de frente no policiamento local de uma comunidade deve ser compartilhada com
membros das comunidades e conselhos locais, assim como essas comunidades devem indicar
a direg¢ao da atuagao da policia local.

Entretanto, o modelo militar ¢ baseado em uma hierarquia rigida e um comando
centralizado, proprio da estrutura militar, o que parece ir de encontro as ideias de
democratizagdo. Como afirma Bayley (2017; p. 77), “com base nas evidéncias existentes,
pode ser uma presungdo argumentar que os sistemas policiais no mundo estdo se tornando
mais monopolisticos, quer pela monopolizacdo da policia por uma forca unica, quer pela
centralizagdo.” Nao o bastante o fato de a CF/88 ter centralizado as policias militares e civis
sob o comando dos governadores de Estado, por si s6, j& sendo um O&bice a sua
descentralizagdo politica, a estrutura militar da policia ostensiva ¢ também outro dbice a sua
descentralizacdo administrativa, o que torna ela uma forca policial menos flexivel e aberta ao
publico.

Nao foi a toa que a nota n° 202, publicada no Boletim da Policia Militar do RJ em 5
de fevereiro de 2009, prevé a desvinculagao das UPPs com o batalhdo da area, vislumbrando

maior autonomia operativa, como observa Franco (2014; p. 54), na integra, transcrita abaixo:

7. ATO DO COMANDANTE GERAL - PROVIDENCIAS -
DETERMINACAO.

Considerando que o Decreto n° 41.650 de 21 de janeiro de 2009 (Bol PM
n°® 012 — 22Jan09), dispde sobre a criacdo da Unidade de Policia Pacificadora
— UPP e da outras providéncias.
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Considerando que o Decreto n® 41.653 de 22 de janeiro de 2009 (Bol PM n°
013 — 23Jan09), dispde sobre a concessdo de gratificacdo aos policiais
lotados nas Unidades de Policia Pacificadora e da outras providéncias.
Pelo exposto, este Comando Geral, no uso de suas atribui¢des legais ¢
visando o cumprimento do previsto nos decretos mencionados acima,
DECIDE:
1) Inserir na estrutura da Coordenadoria de Assuntos Especiais (CAEs) da
Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro a Unidade de Policia
Pacificadora (UPP), criada através do Decreto n® 41.650 de 21 de Janeiro de
2009.
2) Considerar para fins de recebimento da gratificacdo de encargos especiais
a Companhia de Policiamento Comunitario do Santa Marta e as implantadas
futuramente, como Unidade de Policia Pacificadora.
3) Classificar todos os policiais militares integrantes da Companhia de
Policiamento Comunitario do Santa Marta, no CAEs, subordinado este ao
EMG na forma estabelecida pelo Decreto n° 41650, de 21 de janeiro de
2009, permanecendo os referidos policiais militares a disposicdo do
Comando do 2° BPM, para fins de controle administrativo e operacional.
4) Adotar o procedimento elencado no item n° 3 para todas as Companhias
de Policiamento Comunitario que serdo criadas futuramente, mediante
planejamento e avaliagdo do Comando da Corporagao.
5) As movimentagdes de policiais militares integrantes das Companhias de
Policiamento Comunitario para outras OPM somente poderdo ocorrer, via
EMG - PM/1, por ordem do Chefe do EMG.
6) Cabera ao Coordenador do CAEs encaminhar ao EMG — PM/1 e a DGF,
todo 5° dia util de cada més, relagdo atualizada dos integrantes das
Companhias de Policiamento Comunitario, incluindo a condi¢do sanitéria,
para fins de controle e fiscalizagao.
(Republicada por ter saido com incorre¢do no Bol PM n° 019 — 02Fev09).
Tomem conhecimento e providenciem a respeito os Orgdos interessados.
(Nota n°® 0202 — 05 Fev 2009 — GCG)

Ou seja, no modelo UPP houve uma espécie de desconcentragdo administrativa [nao
uma descentralizagao], logo em 2009, ainda que sutil, a fim de dar maior autonomia as UPPs
locais, que estavam subordinadas diretamente ao batalhdo regional, responsavel pelo
policiamento de diversas areas, e até mesmo cobrindo diversos municipios cada um com suas
peculiaridades.

Outros Atos Administrativos Oficiais do Comando da Corporacao nos anos seguintes
buscaram adequar o modelo de Proximidade aos ideais democraticos do policiamento
comunitario, como a Portaria PMERJ n° 0337/2010 de 05 de margo de 2010, publicada no
Boletim da PMERIJ n° 40, nessa mesma data, que aprovou o Regimento Interna do Comando
de Policia Pacificadora (CPP), e desconcentrando ainda mais o comando das UPPs, desta vez,
subordinando-as a um Comando Intermediario (CPP), logo abaixo do Comando Geral da
Corporagdo. Se antes as UPP eram subordinadas aos comandos de batalhdes das areas onde

eram implantadas, como a UPP de Santa Marta, a pioneira, depois desse ato passou a se
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subordinar a um comando mais alto e especializado, proprio para gerir essas Unidades
Pacificadoras. O Comando CPP era o antigo ja denominado CPAE, este tinha sido criado pela
Resolucao SESEG n° 695, de 05 de julho de 2004, porém, o Decreto Estadual n® 41.930, de
25 de junho de 2009, em seu artigo 2°, paragrafo 3°, inciso I, alinea b, resolveu transformar o
CPAE em Comando de Policiamento Comunitario - CPCom. O nome desse comando,
diretamente sugestivo ao modelo, mostra a forte tendéncia da filosofia do policiamento
comunitario que havia surgido na década anterior, quando foi criado o GPAE no ano 2000.

Outras providéncias, nos anos seguintes, tanto a nivel politico como administrativo,
foram tomadas com o duplo objetivo de estabilizar a violéncia e democratizar o policiamento
oferecido no Estado. A criacdo e implementagdo das areas Integradas de Seguranga Publica da
— AISP, trazida pelo Decreto n° 41.930, buscou articulagao territorial, em nivel tatico, das
policias Civil e Militar, a fim de as duas policias melhor se articularem. Mas na pratica nao
houve descentralizacdo do comando do policiamento, mas mera desconcentragdo e criacao de
um canal de comando [centralizado] dentro da propria corporagdo, uma vez que a estrutura
organizacional da corporagdo e seu comando de linha provém do texto constitucional.

Com a publicagdo do Decreto* Estadual n® 42.787, de 06 de janeiro de 2011, o
CPCom passa a ser denominado Coordenadoria de Policia Pacificadora — CPP, com as
atribuicdes, entre outras, de coordenar, implantar, preparar, controlar e estabelecer diretrizes
em torno das UPPs. O mesmo decreto também transferiu para as Unidades Operacionais das
AISP, isto ¢, os batalhdes de areas, os Grupamentos de Policia em Areas Especiais (GPAE)
existentes, até que suas respectivas areas fossem contempladas com a UPP.

A PMERJ como institui¢cao militar e centralizada buscou atender, dentro do possivel,
a descentralizagdo administrativa que se exige em um policiamento de proximidade, a
exemplo do modelo comunitario. Contudo, essa administracdo local das UPPs ainda
permaneceu pendente dos recursos logisticos, como instalagdes, viaturas, armamentos,
computadores e o proprio efetivo policial fornecido pelo comando da corporacdo, onde este
ainda era quem indicava o comandante de cada UPPS.

Isso mostra que, apesar dos esforcos da instituigdo em promover uma solugdo mais
democratica para o policiamento de proximidade, a propria estrutura institucional da PMERJ,
de amplitude regional a nivel estadual, passa a ser um limitador de resultados a ideia de
democratizagdo. Pois, como menciona Monet (2006; p. 80), “um sistema policial pode ser
considerado centralizado a partir do momento em que tudo o que concerne aos problemas

gestiondrios e operacionais do ou dos corpos policiais ¢ colocado sob a responsabilidade final

“2 Disponivel em:< https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=159573>. Acesso em: 18 fev. 2022.



133

de uma instancia situada no nivel politico central. Sendo entdo as UPPs ainda padronizadas e
dependentes de sua corporagdao maior [PMERIJ], esta, ainda sendo subordinada, politicamente,
ao governador estadual, a centralizagdo das Unidades de policia de Pacificadora, por 6bvio,
ainda perduram como uma policia centralizada tanto administrativa quanto politicamente.
Faltando assim uma policia verdadeiramente local e com autonomia local, subordinada aos
politicos € membros locais, como os dos conselhos comunitarios, indicados pela populagao
local.

Franco (2014; p. 56), a respeito dessas providéncias legislativas e administrativas

criadas na estrutura da PMERJ visando maximizar o funcionamento das UPPs, afirma:

Contudo, essa organizacdo documental ndo garante a efetividade do processo
em curso. Atualmente, hd inimeros questionamentos sobre as UPPs ¢ sua
capacidade de mudar o padrdo de violéncia vigente, em especial em algumas
areas da cidade. Como nos ultimos episodios, acontecidos no primeiro
trimestre deste ano (2014), quando oficialmente foram apresentados como
uma crise nas UPPs Rocinha e Alemao, tendo as duas favelas caracteristicas
populacionais similares, com mais de 100 mil habitantes.

A missdo constitucional dada as policiais militares também se apresenta como um
percalgo na democratizagdo da policia. Isso porque a ideologia do controle social parece ainda
ser forte no comando constitucional. Somente uma policia, ¢ militar foi designada para a
manutencdo e a preservacdao da ordem publica e social, enquanto as policias civis — estaduais
e federal — ficaram com as missdes de policia judicidria e a apuragdo das infragdes penais,
ressalvadas as infragdes penais militares. Sendo assim, nenhuma das policias brasileiras fazem
o ciclo completo de policia, como sera falado mais a frente, e ainda deixou uma policia militar
encarregada do primeiro contato no atendimento ao publico.

Como ja falado anteriormente no item 2.3 do segundo capitulo por Marcineiro e
Pacheco (2005) a ideia do controle social € propria de regimes ditatoriais, geralmente onde ha
um estreitamento entre a policia e as For¢as Armadas de um pais. Essa ideologia ¢ baseada na
existéncia de um inimigo a ser combatido e destruido, sendo um dever desse tipo de policia
combater o inimigo interno, enquanto as For¢as Armadas ficam no dever de combate aos
Inimigos estrangeiros.

Essa visao de inimigo cria uma situagdo desconfortavel entre a policia e a sociedade,

dando a ela [sociedade] uma visdo mais autoritdria da policia, o que afeta a legitimidade da
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policia perante essa comunidade, e causando alguns fendmenos, como ja mencionados alhures
nos trabalhos de William Garriott (2018), fendmeno chamado por ele de policificagdo, ja
descrito anteriormente, que em suma seria um estresse causado aos moradores dessas
comunidades por serem policiados; e da Gramadtica da Guerra, mencionado por Roberta
Duboc Pedrinha (2018), a qual traz consigo um Estado de Policia, com a metafora da guerra
ao inimigo, com o incremento do aparato bélico e o aumento do contingente policial, em
especial nessas areas tidas como de maior desordem social e criminalidade, onde se
instalaram, inclusive, as UPPs, militarizando a vida social ¢ trazendo restricdes a ordem
normativa dessas comunidades, como o uso excessivo da forca ¢ os autos de resisténcias
(grifo nosso).

Além disso, outro ponto a ser considerado ¢ a forma de instigacdo dessas policias
brasileiras, em especial, as policias militares estaduais, inclusive, a do Rio de Janeiro. Isto
quer dizer que como as atribui¢cdes da policia podem ser direcionadas tanto ao Estado como
ao publico em geral, conforme seja a instigagdo proativa ou reativa, como foi mencionado por
Bayley (2017) e Greene (2002) anteriormente, sendo a instigagdo o impulso oficial que faré a
policia atuar em uma determinada situacdo, a instigacdo proativa ¢ tomada de forma
automatica pela iniciativa da propria policia, seu comando ou seu ente estatal, quando atua na
preservagdo da ordem, no patrulhamento ostensivo, nas investigagdes criminais, no transito ou
na escolta de autoridades, por exemplo. Enquanto a instigacdo reativa vem da provocacao do
publico, seja por chamada telefonica ou comunicagdo verbal de um crime ou emergéncia por
um transeunte na rua, seja ele vitima, testemunha ou ndo envolvido, fazendo o chamado e
acionamento da policia a agir em determinados casos atendendo o cidaddo diretamente ou
terceiros e a coletividade (grifo nosso).

Esse ponto € especialmente importante para medir a qualidade do policiamento como
comunitario, em qualquer nivel de incrementagdo, e avaliar, por exemplo, a compatibilidade
do modelo UPPS e sua compatibilidade com a democracia, assim como outros modelos e
projetos de policiamento com base na filosofia do modelo comunitario de policiamento, pois
sua base filosofica esta fundada no bindmio participagdo-confianca dessa comunidade na sua
policia.

Dai, alguns autores da area, entre eles, Greene (2002; p. 46) asseveram, que 0s
estudos demonstram a tatica de policiamento baseada na instigacao reativa a mais adequada
ao modelo democratico e, também, a mais produtiva, por ser aquela que depende em primeiro
lugar da participagdo dos cidaddos e ndo de uma iniciativa da propria policia. Corroborando

da mesma forma, Brewer (1997; p. 10 apud MARCINEIRO e PACHECO; 2005; p. 63) afirma
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que o modelo anglo-saxdnico ¢ o mais comum de ser encontrado nas democracias liberais, por
partir de uma filosofia reativa.

Em que pese essas consideracdes, ndo ha nenhuma noticia do aumento dessa
instigacdo reativa, tanto no modelo tradicional de policiamento da PMERJ como nos modelos
de UPPs implantados nessas comunidades, predominando ainda hoje a tatica proativa e
automatica da policia sobre a instigacdo reativa®.

Salvo pouquissimas excegoes, todas as estatisticas e informagdes produzidas sobre as
UPPs, inclusive dos 6rgdos oficiais, como o Instituto de Seguranga Publica — ISP, criado pela
Lei n® 3.329 de dezembro de 1999, apontam para dados e estatisticas de agdes
predominantemente proativas, demonstrando a redug¢do das taxas como as de homicidios
dolosos e decorrente da intervengdo policial, de letalidade violenta e roubos, e 0 aumento das
apreensdo de armas, drogas e ocorréncias com flagrante nos territorios dessas unidades, em
comparagio as estatisticas foram dessas areas do programa, no periodo de 2008 a 2014*.

De fato, houve um impacto nesses territérios onde os modelos UPPs foram
implantados, com a reducao consideravel de alguns crimes comumente cometidos nessas
areas. Porém nao houve nenhum registro estatistico ou noticia de aumento na forma de
instigacdo do policiamento no local, predominando ainda a proatividade como rondas
ostensivas e abordagem policial a populagcdo local e, muita pouca ou nenhuma, politica
publica social voltada a essas comunidades, ficando a policia a tnica representagdo [armada]
do poder publico nesses locais, gerando até hoje focos de atrito e manifestagdes entre a policia
e os moradores.

O modelo UPP no Rio de Janeiro também apresenta ainda o engessamento tipico das
policias militares no pais, tolhidas de realizarem o ciclo completo de policia, fazendo um
trabalho parcial na prestagcdo de seus servigos, uma vez que apenas pode realizar o
policiamento ostensivo e reprimir os crimes em flagrante, seja pela prisdo, seja pela
neutraliza¢do do criminoso no confronto decorrente de sua intervencao, sem poder fazer um
trabalho investigativo ou até mesmo registro e investigacdo do crime, uma vez que essa
atribuicao ¢ dada a outra policia — a Civil, encarregada de policia judiciaria, onde o policial

militar apresenta as partes envolvidas e a ocorréncia, em delegacias proprias da Policia Civil

# Como falado alhures, é aquela em que a acdo da policia é provocada pelo chamado de qualquer cidadio,
através de sua solicitagdo ou dentincia, sendo ele parte ou ndo de uma ocorréncia policial. Ja a instigacao
proativa ¢ aquela em que a policia age por sua propria iniciativa.

* Dados segundo o Instituto de Seguranga Publica — ISP — do Rio de Janeiro, disponivel em:
http://www.isp.rj.gov.br/Noticias.asp?ident=316 Acesso em: 3 fev. 2022.
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(PCER]J), geralmente situadas fora e distantes dessas areas cobertas pela Unidade de Policia
Pacificadora.

Nesse sentido Barreto (2019; p. 49) analisa os reflexos para a sociedade, para a
Administragdo publica e para as Policias Militares e Civis no Brasil, faz duras criticas ao
modelo dicotomico.

No mesmo sentido, Candido (2016 apud BARRETO; 2018; p 49) dedicando-se a
esse tema, enfatiza que a principal diferenga entre 0 modelo brasileiro de policia e o resto do
mundo moderno ¢ a adog¢do do “Ciclo Completo de Policia”, porque todos os paises no
mundo realizam esse ciclo completo, com exce¢do do Brasil, Guiné-Bissau e Cabo Verde
(grifo do autor). E que essa constatacdo aponta o quanto o Brasil estd distanciando das
melhores praticas de policia ostensiva e de seguranca publica, assim como o quanto nossas
Policias estdo alienadas das mais avancadas técnicas de investiga¢do, tanto na perspectiva das
Ciéncias Policiais quanto sob o prisma do Direito, o que, somando tantas outras mazelas que
afetam a sociedade brasileira, contribui sobremaneira para os alarmantes indices negativos de
violéncia e criminalidade em nosso pais.

Barreto (2019; p. 49/50) volta a defender a necessidade do ciclo completo de policia

nas policias brasileiras:

Contudo, o ciclo completo de policia eficiente é sem diivida o caminho mais
agil de e viavel para atingir o mesmo patamar de seguranca publica nos
vizinhos da América do Sul, como Chile e Argentina, que apresentam taxas
de homicidio extremamente baixas, especialmente quando comparadas com
os nuameros do Brasil, conforme revelam os recentes estudos das
Organizagdes das Nagdes Unidas:]...]

Para ele (BARRETO; 2019), embora a adocao do ciclo completo de policia nao
represente a solucao definitiva e imediata para superar os problemas de seguranga publica no
Brasil, ha boas expectativas de que a superagdo das dificuldades impostas pelo modelo
policial brasileiro aumente a eficiéncia das agéncias policiais militares e civis, causando
efeitos positivos no controle da criminalidade e na taxa de elucidacao das infra¢des penais.

De fato, a divisao do ciclo de policia das policias brasileiras parece ser um percalco a
ser superado, principalmente em se tratando de um modelo comunitario de policiamento. Isso
porque o modelo de policiamento comunitario ¢ um modelo onde a participagdo da

comunidade ¢ mais acentuada, e a chave necessaria para o funcionamento do programa ¢ a
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confianga da comunidade local naqueles policiais da ponta, no atendimento direto local, e,
depois, na institui¢do policial, de forma mais mediata. Desse modo os policiais e agéncias
envolvidos no programa comunitario terdo que maximizar seus esforcos para atender as
demandas desse modelo de policiamento. Entretanto uma policia ostensiva, no contato direto
com a comunidade, e limitada em suas atribui¢des, fazendo o primeiro atendimento ao
solicitante do servico e apresentando a ocorréncia na Delegacia de outra instituicdo de fora do
programa, [Policia Civil], a qual ¢ atribuida a outra parte da atividade do ciclo nao parece
sequer conveniente quando a questdo tratada entre o policial de ponta e a comunidade ¢ a
confianga. Perdendo assim o policial de ponta a geréncia e até mesmo o acompanhamento do
caso ¢ tratamento fino e personalizado, mesmo que aquela outra institui¢do [Policia Civil]
fizesse parte do programa.

Outro ponto importante para democratizar a policia, ja lecionado por Bayley (2017) e
mencionado no primeiro capitulo deste trabalho, sobre policiar uma sociedade livre, ¢ a
questdo do controle da policia. Tanto o controle interno como o externo da atividade policial
devem ser feitos de forma eficiente e democratica, por uma sociedade livre a qual ¢ a
destinataria do seu servigo, caracterizando, inclusive, a legitimidade desse corpo policial em
policiar essa sociedade. Contudo, alguns desses tipos de controles, efetivamente, parecem
bem fracos no Brasil, ou, ao menos, parecem funcionar inadequadamente, em especial, o
controle externo, que, como ja falado no primeiro capitulo, parece ser o mais importante e
propicio para ser realizado por uma sociedade livre, justa e democratica.

O nivel de for¢a medido entre o controle externo e o interno da atividade policial
parece funcionar como um péndulo que pode tender tanto para a democracia como para o
autoritarismo do Estado. Isso porque o controle interno representa o controle das rédeas e
freios da policia pelo governo e seus agentes politicos, enquanto o controle externo representa
a forca da sociedade em controlar a acdo policial. Dai se conclui que a predominancia de um
controle sobre o outro pode indicar a supremacia de vontades de um contra o outro, ou seja, o
governo tendo maior controle que a sociedade pode fazer com que a policia atue mais a favor
do Estado do que em prol da sua sociedade.

E por isso que em paises com governos mais democraticos e historicamente livres
tendem a ter um controle externo mais forte sobre sua forga policial.

O controle externo ¢ aquele que deve ser feito de forma atribuida aos corpos externos
a policia, garantindo uma supervisdo independente dos interesses politicos ou burocraticos
correntes (BAYLEY; 2017; p. 177), e podem ser divididos em exclusivos e inclusivos, caso

sejam atribuidos na missdo de controle de uma policia com exclusividade ou ndo. E ainda,
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podem ser esses corpos unitarios ou multiplos, estando dentro ou fora da estrutura de governo.
Sao exemplos as comissdes de avaliacdo civis responsaveis por receber e investigar as
reclamagdes sobre ma conduta policial e abusos por parte da policia. Podem variar em cada
pais, podendo haver, inclusive, o controle por corpos mistos ou concorrentes entre si, com as
mesmas atribui¢des, como organizagdes independentes e 6rgaos do governo.

As policias brasileiras de modo geral, estdo todas elas sujeitas aos mesmos
mecanismos de controles externos e internos, sejam eles externos exclusivos ou inclusivos,
sejam internos explicitos ou implicitos, como j& explicado no capitulo 1. A diferenca sera
apenas de um o6rgdo para outro de controle entre as policias federais e estaduais, conforme o
ente federado a qual pertence.

No modelo UPP de proximidade esse controle ¢ basicamente o mesmo a que estdo
sujeitas todas as policias militares em cada Estado da federacdo. Desse modo, podemos
observar de uma fina andlise que o controle externo, em especial, o exclusivo ndo ¢ bem
desenvolvido e difundido no pais. Como informa a SESEG (2015), o controle também ¢ feito
de forma interna e externa nas UPPs. Na defini¢cao de controle interno das UPPs a SESEG

(2015; p. 118) informa:

Sdo mecanismos operados internamente pelas corporagdes policiais. Esses
mecanismos se encarregam da correcdo de rumo através da fiscalizagdo e
correicdo (sic) interna dos desvios. Tais mecanismos possuem grande
potencial pedagogico por se constituirem a partir da interlocucdo entre os
proprios pares da corporagdo. Para que sejam eficazes, entretanto, esses
mecanismos tém que atuar em complementariedade com mecanismos
externos de controle. Sem essa complementariedade, os mecanismos de
controle interno ficam sob risco de serem capturados por uma ldgica
corporativa que acabaria neutralizando as vocac¢les ¢ inviabilizando o
cumprimento de seu papel.

E cita ainda o mesmo guia (SESEG; 2015) como mecanismo de controle interno a
corregedoria da PMERJ e suas oito delegacias regionais distribuidas pelo territorio do Estado,
cada uma com sua area de circunscri¢cdo; a ouvidoria da UPP e a supervisdo realizada por
policiais de nivel hierarquico maior em fungao supervisora.

J& sobre o controle externo a SESEG (2015/ p. 121) menciona:
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As instancias de controle externo sdo a dimensdo essencial dos mecanismos
pedagbgicos e correcionais que estabilizam as a¢des cotidianas dos policiais
aos conteudos normativos de seu trabalho. Esses mecanismos sao operados
tanto pelos cidaddos de um modo amplo como por outros oOrgdos da
administracio publica. E desejavel que as instincias locais integradas via
foruns de integragdo e proximidade possam encaminhar e receber queixas,
denuincias, sugestoes, elogios e todo o tipo de demandas e insumos, de forma
a aperfeicoar o modelo de policiamento e atuacdo dos policiais. E importante
destacar a centralidade do funcionamento desses foruns em ambito local
(conselhos comunitarios, associagdes de moradores e afins, etc.), bem como
na esfera estadual (conselho estadual de seguranca publica, Ministério
Publico, agéncias da sociedade civil, etc.).

Dando exemplo de 6rgdos de controle externo, o guia menciona ouvidorias externas
do Ministério Publico, a de Policias do Estado, os foruns locais e outros espagos
participativos.

Mas como se observara a seguir, os Unicos 6rgdos de controle externo [exclusivo]
que ndo fazem parte da estrutura de governo, sendo realmente independente, compostos por
cidaddos, e criados exclusivamente para controlar a policia pelos cidadaos, sdo os conselhos
comunitarios os quais nao tém poder decisorio ou disciplinar legal, servindo apenas como
orgdos consultivos, quando existem de fato. Na pratica, esses conselhos criados no Rio de
Janeiro sdo compostos predominantemente por agentes de governo, politicos € membros da
alta cupula das policias estaduais e 6rgdo envolvidos direta ou indiretamente no controle da
seguranca publica, ficando apenas uma minoria de cidaddo comuns que participam com
opinides e votos, mas sem nenhum poder decisério ou vinculante, permanecendo o controle
de fato nas maos do governo e seus agentes publicos.

Desde a onda de democratizagdio da policia na década de 90 os conselhos
comunitarios foram criados por atos normativos que ndo deram de fato nenhum controle a
comunidade local e a sociedade civil, através de seus cidaddos, como a Resolugdo SSP* n°
629, de 19 de maio de 2003*, que revitaliza os Conselhos Comunitarios criados pela
Resolugdo SSP n°® 263, de 27/07/1999% e alterada pela Resolugdo SSP n° 607, de
24/03/2003%,

Esses conselhos ndao foram criados por organizagdes da sociedade civil, mas sim

apenas como resposta politica a uma demanda de democratizagdo da forga policial. Contudo,

4 SSP, sigla que designava no passado a Secretaria de Seguranca Publica Estadual. Hoje, porém, ¢ usada a sigla
SESEG

* Disponivel em: <http://www.isp.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=4>. Acesso em: 10 fev. 2022.

47 1dem.

8 Idem.
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ndo sdo efetivamente um tipo de controle externo exclusivo da policia, mas apenas um
artificio para dar resposta a opinido publica. Tanto ¢ verdade que os atos normativos mais
antigos até os mais atuais que dispdem sobre a composi¢do ¢ as atribuicdes desses conselhos
tem configuracdes semelhantes, isto ¢, como predominancia esmagadora de agentes politicos
e publicos de cupula, dando muito pouca ou nenhuma oportunidade ao publico cidaddo de
fazer peso nas tomadas de decisdes quanto a policia e sua atividade. Muito menos a
capacidade de julgar agcdes e comportamentos de seus agentes de forma soberana. A propria
Resolugdo SSP n° 263 de 1999, que cria as Areas Integradas de Seguranca Publica — AISP,
menciona em seu Anexo II, Capitulo 6, Se¢do II, a composicao e funcionamento do que ela
chama de Conselho Comunitario, ja dizendo que o papel do Conselho é consultivo, ndo lhe
cabendo qualquer responsabilidade executiva ou deliberativa. E a composicao inclui o
comandante do batalhdo e do delegado da é4rea geogréafica de atuagdo na coordenagdo dos
trabalhos, e ndo na prestacao de contas aos membros da sociedade civil organizada.

Quatro anos depois, em 2003, nova resolucdo (Resolucdo SSP n°® 629) revitaliza
esses conselhos compostos por comandantes de batalhdo e delegados das AISP, estipulando
reunides periddicas e a sua pauta. E em 8 de agosto do ano de 2005 a Resolucdo 781%,
alterada posteriormente pela Resolucao n® 78, de 20/09/2007 e n° 547, de 12/04/2012, ambas
da SSP, regulamentando os Conselhos Comunitarios de Seguranca — CCS, em seu artigo 5°
coloca os agentes publicos dos cargos de chefia como membros natos com poder decisorio em
consenso entre eles. Mas novamente nao atribui qualquer poder aos membros da sociedade
civil que também fazem parte da sua composicao.

Mais tarde, em 2007, nova resolugdo da Secretaria de Seguranca, agora designada
SESEG (Resolugdo SESEG™ n° 20, de 27 de fevereiro), institui um Foérum Permanente dos
Conselhos Comunitarios de Seguranca na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, como
falado anteriormente. Dessa vez com atribui¢des para propor e acompanhar politicas publicas
na area de seguranca publica. e todos os membros do Férum s3o autoridades publicas de
cupula na mesma area.

Outros atos, como resolugdes, portarias e decretos seguiram ao longo dos anos
ajustando esses conselhos comunitarios, mas nao atribuiram, de fato, a sociedade civil o poder
de fiscalizagdo e controle das policias cariocas. O Decreto n® 46°!, de 27 de dezembro de 2018

dispondo sobre os Conselhos Comunitarios com apenas sete artigos diz:

4 Tdem.
50 Idem.
! Idem.
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Art. 1° Os Conselhos Comunitarios de Seguranca, instdncia colegiada
tematica permanente ¢ de natureza consultiva, propositiva e voluntaria,
instrumento de didlogo entre sociedade civil, Policia Civil do Estado do Rio
de Janeiro e a Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro para promover a
participacao no processo decisorio e a gestdo de politicas publicas na area de
seguranga, vinculados a Secretaria de Estado de Seguranca, terdo por
finalidade:

I- promover agdes de seguranga publica e politicas transversais para a
preservacdo da vida, através da mobiliza¢do social visando a colaboragdo e
constante aprimoramento do sistema de seguranca publica;

II- o trabalho consultivo, propositivo e de acompanhamento social das
atividades de seguranca publica e defesa social, respeitadas as instancias
decisorias e as normas de organizagdo da Administracao; e

III- as descritas em regulamentagdo normativa estabelecida na Resolucao
SSP n°® 781, de 08 de agosto de 2005, alterada pela Resolu¢do SESEG n° 78
de setembro de 2007 e Resolu¢do SESEG n° 547 de 12 de abril de 2012 e
outras alteracdes que possam advir.

O ultimo e mais recente ato do poder publico a respeito dos Conselhos Comunitarios
¢ o Decreto n® 47.651, de 16 de junho de 2021, que institui o regulamento dos conselhos
comunitarios de segurancga do Estado do Rio de Janeiro. Um longo texto de mais de cinquenta
artigos regulando o funcionamento dos conselhos, que, na pratica, também nao atribuiu
qualquer poder de controle para a sociedade civil, apenas mantendo os agentes politicos e
autoridades de cupula no controle e deliberagdo da atividade policial, reafirmando a
predominancia do controle do Estado sobre a atividade policial e dando a sua gestdo a outro
orgao de governo, o Instituto de Seguranga Publica, como podemos ver da transcricao dos

artigos 2° e 3° do Decreto:

Art. 2°. Os Conselhos Comunitarios de Seguranga, instdncia colegiada
tematica permanente ¢ de natureza consultiva, propositiva e voluntaria,
atuam como instrumento de didlogo entre a sociedade civil, a Policia Civil
do Rio de Janeiro e a Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, a fim de
fomentar a participagdo cidadd no processo decisoério e a melhoria na gestéo
de politicas publicas na area de seguranga, funcionando o presente como
Regulamento.

Art. 3°. A gestdo dos Conselhos Comunitarios de Seguranca ficara a cargo do
Instituto de Seguranga Publica -ISP, por meio da sua Coordenadoria dos
Conselhos Comunitarios de Seguranga, sob comando da referida autarquia
estadual.
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Por fim, concluindo este capitulo, em resumo ¢ de se observar que todos os
obstaculos expostos e apresentados aqui como percalgos para se ter uma policia mais
democratica, em especial, o modelo de Policia de Proximidade designado de UPP - Unidade
de Policia de Proximidade, verifica-se que as limitagdes encontradas estdo voltadas, de uma
forma direta ou menos indireta, para a forma de estruturagdo como as policias brasileiras
foram concebidas, construidas e mantidas ao longo da nossa historia. Isso porque, desde o
inicio do trabalho foram analisadas a génesis da policia, desde a antiguidade até os dias de
hoje, e o processo de democratizacdo da policia iniciado no século XVIII e atravessando o
século XIX, de uma policia antiga e tradicional, cujo modelo teve seu dpice no final do século
XVIII, representado pelo modelo militar Gendarmerie francés, que com o advento da
Revolugao Francesa, no final daquele século, sofreu uma remodelag¢dao, culminando com o
modelo ndo militar da Policia Metropolitana de Londres, idealizada por Sir Robert Peel, onde
este modelo vem predominando nos paises democraticos do mundo livre.

Porém, o Brasil, durante o processo de redemocratizagdo e abertura politica buscou
manter a sua policia estruturada em um modelo antigo e obsoleto, o que limitou a adequagao
democratica da atividade policial, causando inumeros Obices ao bom desempenho dos
modelos comunitarios que se buscaram implantar, a exemplo das UPPs. Apesar da op¢ao do
legislador constituinte em manter o modelo antigo, esse ndo ¢ o Unico e exclusivo impeditivo
para a melhor adequacdo do modelo como democratico, mas sem duvida se apresenta como
um dos mais relevantes.

Dito isso, um pé de limdo ndo pode dar pé€ssegos, mas apenas limdes mais doces.
Essa parabola explica bem o caso. Da mesma forma que uma arvore frondosa, a Policia
Militar do Rio de Janeiro [a arvore], ao produzir o seu modelo UPP de policiamento [o fruto]
fica limitada a produzir apenas limdes como frutos, o quanto mais doces possivel, através de
boas praticas e empenho institucional, aliados a politicas publicas outras, a fim de se tornar
uma policia cada vez mais democratica. Mas assim como um pé de limdo, fica limitada a
produzir apenas limdes, ainda que mais doces do que a safra anterior, mas nunca péssegos. Da
mesma forma, a PMERJ caminha para formas de policiamento mais democraticas, porém,
ainda fica limitada a sua propria estrutura constitucional, militarizada, centralizada,

burocratica e dirigida por um governo estadual.
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CONCLUSAO

De todo o exposto neste trabalho algumas conclusdes podem ser alcangadas. Dentre
elas, uma ¢ que a policia aparece em sociedades organizadas desde os primoérdios das
civiliza¢des antigas, como um meio de controle social, dentre diversos outros, ainda que com
nomes, formas e modelos diferentes. Raras foram as organizacdes sociais que a dispensaram.
Da mesma forma, o controle dessas policias ora pertencia a grupos sociais ou classes, ora
pertencia aos governantes, como foi visto ao longo da histéria. Da mesma forma, ainda, sua
atividade também variou e evoluiu até chegar ao que hoje conhecemos como a funcdo da

policia.

Um fato bem observado e mencionado anteriormente ¢ que as formas de
policiamento pelo mundo vém evoluindo gradualmente ao longo das décadas, ainda que, em
cada caso, a instituigdo policial, como organizagdo, se mantenha nos mesmos moldes
tradicionais de outrora, como as Gendarmerie na Franga e as Policias Militares no Brasil,
existentes ainda nos dias de hoje. Em especial, o fenomeno é observavel desde o século
XVIII, como ¢ possivel concluir na leitura do primeiro e do segundo capitulos, passando de
uma policia meramente de controle da ordem publica e manutencao do Estado e subserviente
a este, para uma policia também cidada, se envolvendo na prevengdo e repressdo criminal,
com a perseguicao do criminoso comum e a defesa dos interesses dos cidadaos, servindo a
policia para protecao de seus bens e direitos, da mesma forma que protege as instituigoes e
interesses do Estado. Analisando o modo de desenvolvimento das policias no mundo e o
modelo dicotomico de macro missdes da policia mencionado no capitulo 1, de que as policias
tem duas faces, uma voltada para o Estado, suas instituigdes e a manuten¢do da ordem
publica; outra voltada para a sociedade civil, para a protecao das pessoas e seus bens, por si sO
j& representa a mais significativa mudanca no desenvolvimento da policia, que trouxe um
novo foco, deixando a atuagdo da policia tanto voltado para os interesses do Estado, antes
exclusivos, como, também, para os interesses dos cidadaos. Assim podemos concluir que essa
foi a primeira grande mudanca a ser considerada, em busca de uma policia democratica que

atenda mais e mais os interesses de uma sociedade livre e democratica.
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Seja qual for o motivo desse desenvolvimento, se por uma adaptacdo natural da
propria atividade policial, ora motivado pelo Estado, ora motivado pela sociedade, ou ainda
pelo proprio desenvolvimento do direito, que cria, fundamenta e exige mais direitos humanos
e individuais, dando mais garantias e liberdades ao cidaddo perante o Estado, ou pelo
desenvolvimento do proprio Estado de Direito, o fato ¢ que a policia ainda passa por esse
processo de desenvolvimento o qual ndo € possivel conhecer sua escala final, porém, esse
progresso pode estar longe do ideal, mas visivelmente caminhando cada vez mais para esse
ideal, ainda que a velocidade dessa marcha seja menor ou maior, variando de pais para pais,
dependendo de diversos fatores, como o nivel de desenvolvimento social, regimes de

governo, cultura, etc.

No caso das policias brasileiras, o modelo adotado ainda ¢ um modelo arcaico e ja
superado na maioria dos paises do mundo livre, regido por uma constituicdo democratica e
uma sociedade livre. Sendo assim o modelo brasileiro vem encontrando dificuldades em
atingir uma maior eficiéncia como institui¢do democratica devido a sua origem, historia e
estrutura constitucional adotada, mesmo que por uma constituicdo democratica, mantendo
uma policia de ordem extremamente centralizada, militarizada em nivel estadual ao comando
dos governadores de Estado. Sendo assim, ndo ¢ diferente a situacdo da Policia Militar do Rio
de Janeiro, que, embora diante das suas dificuldades estruturais, buscou tornar-se um modelo

mais adequado ao Estado democratico e de direito.

Da mesma forma, os esfor¢os realizados através de seus programas comunitarios,
buscaram tornar, talvez ndo s6 a policia, mas o proprio policiamento em si, algo mais
democratico frente as demandas de uma sociedade livre e democratica. Contudo essa
institui¢do esbarra nas suas limitacdes legais impostas pela propria Constituicao de 1988. O
policiamento de proximidade, em teoria, buscou uma maior proximidade com o publico mais
carente de sua atencdo e tornou o policiamento mais acessivel aquelas comunidades onde foi
implantado, contudo, outras varidveis diversas, como as comentadas anteriormente, tornaram
o policiamento prestado a essas comunidades motivo de confrontos e instabilidade local, o
que foi de encontro a propria teoria do policiamento comunitdrio, que ¢ baseado na
participagdo da comunidade local e na confianca em que ela deposita na forga policial,
especialmente no policial de ponta, atendendo na rua, que é o prestador imediato do servigo

ao cidadao.

Sendo assim o modelo de Unidade de Policia Pacificadora foi uma tentativa

introdutoria de um modelo de proximidade com a populacdo local dessas areas urbanas
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desfavorecidas, que ndo se caracteriza como comunitdrio, que embora longe do ideal, serviu
como passos iniciais na caminhada em dire¢do a modelos mais eficientes de policiamento e
mais participativos. Contudo, outras politicas publicas poderiam ser efetivadas at¢ mesmo

antes da implantagdo desse modelo nas comunidades onde foram implantados.

A conclusdo a que se chega neste trabalho ¢ que, embora o modelo UPP ndo seja um
modelo comunitario € muito menos o democratico ideal, como vislumbrado por muitos
estudiosos do tema, ele ainda ¢ uma vertente de policiamento mais proximo de um modelo
democratico, se comparado com o modelo de policiamento tradicional e a sua institui¢ao de
origem, o que sinaliza o caminho correto em dire¢do a uma melhor e mais democratica forma
de policiamento prestado a essas comunidades, abrindo precedentes para outros modelos e
novas estratégias, a fim tornar o policiamento carioca o mais democratico quanto possivel,
seja por maior empenho da instituicdo policial, seja por novas e boas praticas ou novas

politicas em seguranga publica.
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