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RESUMO

O objetivo deste estudo é identificar os obstaculos para a
aprovacao de uma proposta legislativa de unificacao das policias civis e
militares, visto que o parlamento tem se mostrado rigido as inumeras
tentativas de transformacao do modelo de policia estadual no Brasil. As
instituicdes envolvidas neste trabalho de pesquisa sao especificamente
os policiais civis e militares do Brasil. Hd um consenso entre os agentes
envolvidos que aponta para a ineficiéncia na formulagdao de um projeto
de mudanca estruturante e que seja capaz de alterar positivamente os
indices de resolutividade de crimes complexos. Na maioria dos estados
a taxa € baixissima fazendo com que a populagcao de modo geral nao
tenha confianca nas policias. Essa falta de credibilidade somada as
brigas corporativas existentes entre elas, lutas por melhorias pontuais,
mas nenhuma estruturante, tem desmotivado, desestimulado e
acirrado a rixa interna entre os proprios pares. Fato esse que tem levado
O assunto para dentro do congresso nacional, para tentar de alguma
forma fomentar a discussao de mudanca no legislativo federal. Por esse
motivo, existem desde a Constituicao Federal de 1988 inumeros
projetos de lei, com iniciativa ha Camara dos Deputados e Senado
Federal, com o objetivo de reformar ou adequar a seguranca publica
nacional aos anseios da sociedade. Temas como a unificacdao das
policias estaduais, desmilitarizacao, padronizagcao da deontologia em
ambito nacional, entrada Unica em cada instituicdo ndao tem sido aceita
pelos grupos de pressao que circulam pelos corredores do parlamento,
sem contar os representantes das duas policias que foram eleitos para
defenderem os interesses corporativos das instituicées que se somas
aos que nao gquerem ver a coisa mudar institucionalmente. Nesse
trabalho usamos o método e tipo de pesquisa misto, com
caracteristicas qualitativas e quantitativas, o tipo de pesquisa utilizado
fol o exploratorio com a técnica de coletas de dados documentais dos
artigos e a pesquisa bibliografica. No desenvolvimento do trabalho
abordaremos o comportamento legislativo e grupos de pressao,
modelos de policia no mundo e no Brasil, a unificacao das policias civis
e militares e os entraves para o debate das propostas no Congresso
Nacional. Concluimos esse trabalho de pesquisa com uma percepcao
completamente diferente da que supunhamos. A unificacao das
policias civis e militares, sozinha nao resolve os problemas da seguranca
publica.




Palavras-chaves: unificacao das politicas; seguranca publica; poder
legislativo.
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ABSTRACT

The objective of this study is to identify the obstacles to the
approval of a legislative proposal for the unification of the civil and
military police, since the parliament has shown itself to be rigid to the
countless attempts to transform the state police model in Brazil. The
institutions involved in this research work are specifically the civil and
military police in Brazil. There is a consensus among the agents involved
that pointsto the inefficiency in the formulation of a structuring change
project that is capable of positively altering the resolution rates of
complex crimes. In most states the rate is very low making sure the
general population doesn't have confidence in the police. This lack of
credibility added to the existing corporate struggles between them,
struggles for specific improvements, but no structuring, has
discouraged, discouraged and intensified the internal feud between
the peers themselves. This fact has taken the matter into the national
congress, to try to somehow encourage the discursion of change in the
federal legislature. For this reason, there have been numerous bills
since the federal constitution of 1988, with initiative in the House of
Representatives and the Federal Senate, with the aim of reforming or
adapting national public security to the longings of society. Topics such
as the unification of the state police, demilitarization, standardization of
deontology at the national level, unique entry into each institution has
not been accepted by the pressure groups that circulate through the
corridors of parliament, not to mention the representatives of the two
police officers who were elected to defend the corporate interests of
institutions that are sums to those who do not want to see the thing
change institutionally. In this work we used the mixed method and
type of research, with qualitative and quantitative characteristics, the
type of research used was exploratory with the technique of document
data collection of articles and bibliographic research. In the
development of the work, we will address the legislative behavior and
pressure groups, police models in the world and in Brazil, the
unification of the civil and military police and the obstacles to the
debate of proposals in the national congress. We conclude this research
work with a completely different perception from what we assumed.
The unification of the civil and military police alone does not solve the
problems of public security.

Keywords: unification of the police; public safety; legislature.
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INTRODUGCAO

O assunto em torno da unificacao das policias nao € novo no
Congresso Nacional, haja vista que ja foram apresentadas cerca de
quinze propostas sobre unificacao de policia, desde a redemocratizacao
de 1988 (BRASIL, 2018). O grande desafio, no entanto, € descobrir os
porqués dessas propostas nunca alcancarem éxito.

Diante disso, a investigacao sobre o funcionamento do
parlamento €& ponto crucial para compreender a dinamica da
tramitacao de inciativas de lei e respectiva votacao (RIBEIRG;
CARPEGGIANI, 2016). Suas particularidades contribuem para
desmistificar os entraves formais e informais, as relacdes de poder, de
maneira que, conhecendo os caminhos politicos e regimentais das
proposicdes legislativas, vislumbram-se meios de alcancar as
aprovacdes em torno da unificagcao das policias (CAMPOS, 2013;
ZAMPIERI, 2013). E neste interim que assume especial atencdo a
compreensao do comportamento do Poder Legislativo, os grupos de
pressao que agem sobre as pautas, bem como a postura do Poder
Executivo na conducao da agenda do Congresso.

O estudo possui importancia notdria, pois o Brasil ha muito
tempo enfrenta grave crise na area de seguranca, de tal maneira que
se exige uma resposta do Congresso Nacional. De acordo com o
Anuario publicado pelo Forum Brasileiro de Seguranca Publica (2020,
p. 101), foram registrados 408.666 furtos/roubos de veiculos e 266.310
casos de violéncia doméstica em todo o pais, isso tudo somente no ano
de 2019 (2020, p. 124). A estes numeros somam-se 0s mais de 506.000
mil homicidios segundo a estatistica da série histérica de mortes
violentas intencionais no Brasil de 2011 a 2019 (2020, p. 56) e as altas
taxas de encarceramento nos presidios brasileiros.

Na contramao do mundo, o Brasil mantém sistema policial sui
generis, podendo ser considerando como principal causador de
ineficiéncia da seguranca publica (MARIANO, 2004) e instituicdes de
seguranca publica carregadas de deficiéncias  estruturais
(LEMGRUBER; MUSUMECI; CANO, 2003). As altas taxas de criminalidade
no Brasil podem ser atribuidas, segundo a literatura, a uma série de
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variaveis, tais como a precariedade de marcos normativos (LIMA,;
BUENO; MINGARDI, 2016), o escasso financiamento da area de
seguranca publica e, especialmente, a ineficiéncia do modelo de policia
estadual no Brasil (SOARES, 20006).

O modelo de policia brasileiro é bipartido, de ciclo incompleto.
Sua origem remonta ao Periodo Imperial e, desde entao, vem sendo
repetido Constituicdes a fio. E marcado pela coexisténcia em nivel
estadual de duas policias de naturezas distintas, que desempenham
funcdes e atribuicdes que nao sdo compartilhadas, ficando a cargo das
policias civis a tarefa de investigacao das infragdes penais, e das policias
militares o policiamento ostensivo (MARIANO, 2004).

Sem as devidas adequacdes para com a sociedade, pautando-se
por praticas afeitas as Forcas Armadas, e sobretudo distantes dos
ditames democraticos exigiveis a partir da Constituicao de 1988, este
modelo de policia tem-se demonstrado ineficiente e constantemente
questionado em relacao a sua legitimidade (CARVALHO, 2003).

Dentre as medidas aventadas para transformar a seguranca
publica no Brasil, o fim do ciclo incompleto de policia, a
desmilitarizacao, e a unificacao sao temas correntes (SOARES, 2006;
MARIANO, 2004), particularmente apds a exemplificacao, por ocasiao
da Relatoria da Comissao Especial de Estudo sobre a Unificacao das
Policias Civis e Militares, de paises como Alemanha e Austria, que
experimentaram tais modificacdes em seus sistemas e hoje colhem
resultados positivos (BRASIL, 2018).

Desta feita, sendo a unificacao das policias civil e militares parte
de um conjunto de mudancgas capazes de inferir numa politica de
seguranca publica mais eficiente e condizente com a Constituicao
Federal, mostra-se relevante uma pesquisa apurada sobre os entraves
para aprovacao de uma proposta legislativa neste sentido, além de ter
potencial de transformacao na administracao publica, com impactos
positivos no ambito politico (Quiando a decisao de parlamentares em
seus votos e escolhas), no ambito administrativo (melhoria da gestao
Nna area de seguranca publica) e no ambito social (com a eventual
melhora nos indices de criminalidade).

O presente trabalho serd dividido em quatro capitulos. O primeiro
abordara a base tedrica sobre o comportamento legislativo e grupos de
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pressdo e serd dividido em trés partes: comportamento legislativo,
atuacao de grupos de pressao no Poder Legislativo e predominancia do
poder Executivo sobre a agenda legislativa.

O segundo capitulo tratara de modelos de policia no mundo e no
Brasil e serd dividido em trés partes: modelos de policia ho mundo,
modelos de policia no Brasil, onde se faz uma breve explanacao sobre a
seguranca publica nas constituicdes pré-1988 e o paradigma para a
segurancga publica na constituicao de 1988 e o fracasso do sistema
policial estadual adotado pela Constituicao Federal de 1988.

O terceiro capitulo analisara a possibilidade de unificacao das
policias civis e militares e as tentativas sobre o assunto no Congresso
Nacional e serd dividido em cinco partes: a controvérsia juridica da
unificacdo das policias civis e militares no Brasil, as propostas de
unificacdo apresentadas no Senado Federal depois de 1988, as
propostas de unificacao apresentadas na Camara dos Deputados
depois de 1988, breve resumo das audiéncias publicas realizadas na
Camara dos Deputados durante a comissao de estudo e os resultados
da Comissao de Estudos de Unificacao criada na Camara dos
Deputados em 2015.

No quarto capitulo, os entraves para o debate das propostas de
unificacdo de policias no Congresso serao explorados. Para tanto, o
capitulo sera dividido em trés partes: entraves para o debate das
propostas de unificacao, grupos de pressao e lobby das corporacdes
policiais e falta de interesse do Poder Executivo na aprovacao da
matéria.

O método da pesquisa sera o misto, com caracteristicas
gualitativas e quantitativas. A pesquisa qualitativa sera utilizada para: a)
identificar o comportamento do Poder Legislativo; b) definir os grupos
de pressao e suas atividades junto as comissdes das Casas Legislativas;
c) analisar a postura do Poder Executivo no direcionamento da pauta
do parlamento; d) identificar, o marco legal para a existéncia das
policias civis e militares no Brasil; €) analisar a tramitacao e os pareceres
proferidos em todas as propostas legislativas de unificacao das policias
civis e militares apresentadas no parlamento depois de 1988,
categorizando esses pareceres para analise de conteddo por comissao
tematica em que foram proferidos e seus resultados (se aprovados ou
rejeitados); f) examinar os resultados da Comissao Especial criada na
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Camara dos Deputados em 2015 com a finalidade de estudar a
viabilidade de unificagcdo das policias civis e militares no Brasil; g)
identificar, por meio das audiéncias publicas realizadas na referida
Comissao Especial, os grupos de interesse envolvidos em eventual
unificacao de policias, h) investigar o grau de envolvimento dos grupos
de interesse no processo legislativo de propostas que tratam da
unificacao das policias civis e militares.

A pesquisa quantitativa, por sua vez, sera usada na identificacao
e classificacao das propostas legislativas de unificacao das policias civis
e militares que foram apresentadas na Camara dos Deputados e no
Senado Federal depois de 1988. E por meio do método exploratdrio, a
técnica de coleta de dados se dara por meio da pesquisa documental
(arquivos da Camara dos Deputados e do Senado Federal) e de
pesquisa bibliografica (livros, artigos cientificos, reportagens de jornal
etc.).







COMPORTAMENTO LEGISLATIVO
E GRUPOS DE PRESSAO

O Congresso brasileiro € marcado por uma densa pluralidade de
representacdes politicas e diversas frentes de interesses existentes
Nnuma sociedade marcadamente multidisciplinar e heterogénea. Com
vasta quantidade de siglas partidarias g, ainda, dentro delas, subdivisao
de representantes que nao necessariamente se encaixam
propriamente nas agremiacdes e suas linhas ideoldgico-partidarias,
exercem também relevante importancia no processo politico outras
tantas forcas sociais que gravitam pelo parlamento e influenciam de
maneira incisiva a producao legislativa (leis, propriamente ditas),
representadas por interesses de instituicdes publicas e privadas, canais
de imprensa, classes profissionais, interesses econdmicos e comerciais,
dentre tantos outros.

A estruturacao politica do Congresso brasileiro e seu dialogo com
as forcas representativas da sociedade e também de outros Poderes de
Estado leva-nos a reconhecer uma dinamica intrincada e complexa
existente no parlamento para a producao das leis e resposta assertiva
aos problemas que emergem incessantemente da sociedade.

Ainda, € parte do sistema politico nacional o apelo macico de
grupos de interesses que militam em prol de matérias condizentes com
anseios muitas vezes apenas segmentados e ou desconectados dos
desejos da sociedade como um todo. No mesmo sentido, o Poder
Executivo demanda demasiadamente o Congresso para que a agenda
presidencial seja priorizada, a fim de executar politicas publicas. O
poder de agenda que o Executivo tem sobre o Legislativo decorre de
mandamento constitucional e normas infraconstitucionais,
especialmente o0s regimentos internos das casas legislativas
(BITTENCOURT, 2012). Desta forma, ocasiona inevitavelmente alteracao
na ordem de primazia de discussdes sobre as matérias que chegam por
parte dos parlamentares.

Assim, a seguir discorreremos sobre o comportamento do Poder
Legislativo, e apds, a sua relacdo com os Grupos de Pressao que
circulam pelas casas legislativas para fazer valer interesses corporativos.




Por fim, daremos énfase ao dialogo do Poder Legislativo com o Poder
Executivo e sua atuacao preponderante junto Congresso Nacional.

2.1 COMPORTAMENTO LEGISLATIVO

A formacao da sociedade brasileira, as dimensdes continentais do
pais e a influéncia de inumeras culturas e povos, bem como o convivio
de certa forma pacifico das diversidades individuais e diferencas sociais,
assim como a defesa dos direitos sociais e politicos esculpidos pela
Constituicao Federal, tornam o Congresso um dos maiores palcos de
representacao politica do mundo.

No Brasil, existem 33 partidos politicos devidamente registrados
no Tribunal Superior Eleitoral. Suas representagdes sao das mais
diversas frentes, transitando desde a defesa do meio ambiente aos
progressistas, dos comunistas e socialistas aos sociais liberais, dos
democratas aos republicanos, dos patriotas as mulheres brasileiras,
dentre tantos. No ultimo pleito de 2018, o Congresso alcan¢ou sua
maior representatividade, sendo que destas 33 representacdes
partidarias, 30 estdao presentes na Camara dos Deputados, e 21 no
Senado Federal.

Afora esta diversidade representativa, cabe-nos desvendar a
postura destes parlamentares diante das proposicdes legislativas e dos
processos decisorios. E que, o parlamento desempenha suas atividades
sob padrdes e regramentos institucionais muito proprios, ora de ordem
legal e regimental, mas sobretudo politica, gue merece ser apreciado,
até mesmo como tentativa de deixar mais claro a sociedade a maneira
como se desenvolve a construcao das leis.

O Congresso é tido como instituicao. E tal definicao é ponto de
partida para desenvolvimento do raciocinio acerca do comportamento
dos seus membros. Uma das defini¢cdes, segundo a escola socioldgica
do neoinstitucionalismo, considera instituicao o conjunto de estruturas
de regras, simbolos e valores, que um determinado sistema social
desenvolve com o fim de direcionar os comportamentos individuais e
coletivos dos membros desse mesmo sistema, em beneficio da sua
propria preservacao. As instituicdes podem ser formais, com regras e
valores codificados (leis, contratos, regimentos, regulamentos); ou
informais, como regras e valores de ordem moral, convencionadas,
culturais etc (CAMPQOS, 2013).




A atuacao dos parlamentares se da inserida nesta ideia de
instituicao, tendo balizas bem definidas pelos regramentos da
Constituicao Federal, regimentos das Casas Legislativa - com especial
enfoque para as comissoes, valores, ética social etc.

A atividade parlamentar, portanto, &€ ditada pela dinamica
institucional (CAMPQOS, 2013). Em outras palavras, a légica dos processos
politico, parlamentar e decisério navega pelo parlamento enquanto
instituicao capaz de ditar as proprias regras (LEMOS, 2001), e, sobretudo,
influenciar o comportamento dos representantes eleitos, moldando ou
condicionando posi¢cdes (decisdes) através de restricdbes ou maior
espaco politico a depender da relevancia partidaria (jogos de poder —
sistema de recompensas), inferindo consequentemente na atuacao do
Poder Executivo.

A partir desta nocao primeira, do seio corporativo em que o
parlamento esta estruturado institucionalmente, teorias se propdem a
explicar o comportamento dos parlamentares. Podemos citar, como
uma taxonomia, os modelos distributivistas; informacional; partidario.
Originarios de estudos da politica dos EUA, tais proposicdées mantém
em seus cernes a ideia de que os parlamentares pautam suas atuacdes
em suas preferéncias individuais, com vistas a renovacao de seus
mandatos (CAMPOS, 2013).

O modelo distributivista se caracteriza na adocao pelo Congresso
Nacional de politicas publicas que oferecem beneficios localizados e
tangiveis a partir de uma clientela eleitoral identificada (LIMONGI, 1994).
Em suma, ha uma preocupacao das pautas, das votacdes, com vistas ao
reduto dos votos, de modo que os parlamentares atendem as suas
bases ou segmentos eleitorais que foram responsaveis pela eleicao, e
consequentemente se sentirdo representadas para anuir a reeleicao.

E marca deste modelo a falta de relevancia da consideracido dos
interesses partidarios, sendo de primazia dos parlamentares
individualmente, que, agem em busca de posicdes relevantes em
comissoes, sobretudo, a fim de ter influéncias em assuntos de seu
interesse (ZAMPIERI, 2013).

O informacional € marcado por enfatizar a estrutura institucional,
com destaque para as comissoes (LEMOS, 2001). As comissdes recebem
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papel de centralidade dentro dos trabalhos do Legislativos,
constituindo-se em espacos de ganhos e trocas entre os parlamentares
(CAMPOS, 2013). Este modelo se caracteriza por ser um desdobramento
critico do modelo distributivista (CARVALHO, 2003). Revela-se na
maximizacao das propostas eleitorais, na conjugacao de
posicionamentos de polos opostos da politica, tornando relevante as
comissdes como prévias do Plenario, de modo que as decisdes tomadas
nao se distanciariam muito das preferéncias dos membros da Casa
como um todo (ZAMPIERI, 2013).

Por sua vez, o modelo partidario é totalmente distinto dos
anteriores, eis que os partidos politicos assumem relevancia sobre a
acao individualizada dos parlamentares. Os principais cargos e
instancias deliberativas estao sob a acao estratégica dos partidos
politicos, em especial, os majoritarios dentro das Casas Legislativas
(CAMPOS, 2013). Os partidos sao tidos como microrganismos de poder,
ou chamados de governo partidario, presentes em comissdes
relevantes, conduzem a agenda legislativa e sao capazes de
direcionarem o processo legislativo e a produc¢ao de politicas publicas
(ZAMPIEIRI, 2013).

Nos apontamentos de Lemos (2001, p. 566), os resultados
dependem essencialmente do partido que estiver no poder, e o
processo legislativo € visto como tendencialmente favoravel a ele. O
deslinde deste modelo de atuacao no parlamento leva ao poder de
controle sobre a agenda do legislativo, que, conjugada com a ocupagao
de cargos chaves (Presidéncia da Casa, lider do partido majoritario e a
Comissao de Resolucao), dao aos partidos majoritarios privilégios e
preferéncias a frente de Comissdes e cargos na administracao publica
como um todo.

Prima facie, é de se esperar que os parlamentares eleitos dirijam
suas agcdes no Congresso de forma direta com a sua ideologia, com suas
frentes de defesa de determinados grupos, e também o publico de
determinada regidao que o elegeu (voto geografico), com vistas a
prorrogacao do mandato (LEMOS, 2001).

Existem outras determinantes da propria estrutura do
parlamento. E o caso do voto em coalizdo (pro-governo) ou de oposicao,
em que o parlamentar se despe de suas preferéncias pessoais ou de seu
eleitorado, somando-se a um grupo (RIBEIRO; CARPEGGIANI, 2016).
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E importante destacar que a maioria no parlamento se molda a
agenda do governo que esta no poder. Se vai ser de coalizdo ou nao,
depende da relacdao entre os representantes deste governo e os
representantes partidarios no parlamento, os lideres. Tirando a questao
ideologica, onde alguns deputados e partidos sao intransigentes em
relacdo a essa postura, vemos que a maioria dos deputados que
compodes a base de governabilidade s3ao aqueles que seguem
majoritariamente a disciplina partidaria.

Entende-se por disciplina partidaria o posicionamento e votacdes
da bancada seguindo a orientacao da lideranca partidaria. Para que isso
ocorra, € necessario que exista incentivo aos parlamentares, como
forma de compensacao, possibilitando que estes levem recursos
financeiros para suas bases eleitorais. Como afirmam Limongi e
Figueiredo (1998, p.85), “a melhor estratégia para a obtencdo de
recursos visando retornos eleitorais é votar disciplinadamente”.

Alias, o voto de coalizao, com disciplina partidaria € corriqueiro
nas Casas Legislativas. A titulo de exemplo, a bancada de partidos
evangélicos representa importante segmento da sociedade civil e cada
vez mais crescente, representada por diversos partidos politicos, abarca
relevante numero de representantes exercentes de mandato nos mais
variados partidos. Numa analise primeira e superficial de suas atuacoes,
se adstritos tao somente ao rotulo estigmatizado e nominal e até
mesmo objetivo, recaimos na conclusao errbnea de somente existirem
pautas e votos de cunhos religiosos, a servico das instituicdes religiosas
ou dos dogmas morais e espirituais. Porém, o comportamento
legislativo difere e supera propriamente as bases da criagao partidaria.
Em artigo cientifico, analisou-se o comportamento dos Deputados
Evangélicos nas legislaturas n° 53 e 54 da Camara dos Deputados.
Concluiu-se que, os partidos evangélicos se estruturam de maneira
solida e com unidade em suas votacdes. Sob a coordenacao de forte
lideranca, raramente existem dissidentes capazes de romper a coesao
partidaria e suas diretivas (coalizao ou oposicao), e que, embora haja
atuacao voltada para o publico especifico, os cristaos, ela se revela
pequena face a soberana atividade destes parlamentares direcionada
para as tematicas sociais de interesses gerais (CASSOTA, 2016).

Ademais, caracteristica presente no parlamento brasileiro em
muito auxilia na compreensao das escolhas das decisdes, e como sao




tratadas com preferéncias determinadas politicas diante da
enormidade de discussbes que emergem do Congresso
marcadamente heterogéneo.

A par de existir tamanha representatividade nas Casas
Legislativas, conforme assentado anteriormente, é bem verdade que o
comando das agdes no Congresso se resume a poucos atores, que,
disciplinam a ténica dos trabalhos. Nas palavras de Campos (2013, p.86),
“o que melhor define a estrutura do processo decisério no Brasil é
centralizacao”.

A estrutura institucional esta alicercada de tal maneira que
determinadas posicdes no parlamento centralizam poderes nas maos
de poucos parlamentares, assim como, por outra via, limitam a
participacao dos demais nas diversas fases do processo legislativo,
tornando-os meros espectadores das estratégias decisoérias (CAMPQOS,
2013).

Cargos como a Presidéncia das Casas Legislativas,
conjuntamente com a Mesa Diretora e Colégio de Lideres, assumem
papel de maior relevancia na estrutura institucional. Cabe a eles toda a
direcao dos trabalhos, pautas de votacao, preferéncias, nomeacao de
membros em comissdes. Nao por outro motivo que se observa nas
midias quase sempre os mesmos partidos politicos e determinados
parlamentares em posicao de destaque no cenario politico.

A tradicao politica brasileira, somada a instituicao parlamento,
funciona de tal forma que os partidos politicos mais representativos, ou
com maior poder de gestao politica no parlamento, sejam o centro das
atencdes e assumam o controle para as pautas das politicas que serao
objeto de apreciacao pelo Congresso, e por conseguinte, do futuro da
sociedade brasileira.

Vimos que o comportamento do Poder Legislativo sofre
influéncia das mais variadas formas, fazendo muitas vezes com que o
posicionamento da maioria dos parlamentares atenda aos interesses
do Poder Executivo, ainda que em detrimento da opiniao publica.
Continuando com a analise comportamental veremos a seguir como os
grupos de pressao também exercem influéncia na tomada de decisodes.




22 ATUAGCAO DE GRUPOS DE PRESSAO NO PODER
LEGISLATIVO

O Poder Legislativo passou a ter papel relevante no processo
decisoério apds a redemocratizacao operada em 1988. Se antes desse
periodo o poder estava centralizado quase que exclusivamente no
Poder Executivo, passou-se a ter no Legislativo também o palco das
discussdes acerca das disputas e politicas publicas, ditando as diretrizes
da sociedade brasileira.

Conforme preceitua Santos (2014, p.08), “umas das caracteristicas
mais relevantes do desenho institucional brasileiro no periodo
constitucional atual foi a mudanca significativa nas prerrogativas da
presidéncia da Republica e na organizagao interna do Poder
Legislativo”, quais sejam, os fortes poderes de agenda do chefe do
Executivo, combinados com a centralizacao decisdria do Congresso.

Aliado a isso, a sociedade tem se estruturado de forma mais
organizada, donde segmentos dos mais variados ramos se posicionam
junto ao Congresso em busca de representatividade, reconhecimento
e direitos reprogramados com a democratizacao.

Neste aspecto, porém, é de ressaltar o desiquilibrio constatado
diante da vasta representatividade social que se posta perante o Poder
Legislativo, porém, em graus de desigualdade na disputa por
influéncias. Como trouxe a baila Santos (2014, p. 33), “o desafio esta em
viabilizar a organizagcao e o exercicio de pressao politica por parte de
segmentos sociais numerosos que, Nno entanto, apresentam um déficit
historico notavel de acao coletiva” (a exemplo dos desempregados,
pequenos empresarios, minorias sociais, raciais etc.). Assim, quanto
maior a capacidade destes segmentos em se protegerem e de fato
emplacarem seus anseios No cenario politico, menor sera o privilégio
dos setores econdmico e politicamente estruturados.

Desta representatividade que salta da sociedade organizada é
gue se observa a atuacao de grupos de pressao. Grupos de pressao, na
denominacado trazida por Bonavides (2003, p. 426), “sao organizacdes
intermediarias entre o individuo e o Estado, nos quais um interesse se
incorporou e se tornou politicamente relevante”. Em apertada sintese,
sao representacdes que buscam decisdes por parte do poder publico
benéficas a uma categoria social. E mais, funcionam também como
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agentes capazes de diminuir incertezas dos parlamentares e as
politicas publicas em analise serem melhor instruidas (ZAMPIERI, 2013).
Existem autores que fazem diferenciacao entre grupos de interesses,
grupos de pressao e [lobbying na seara publica. Apesar das
semelhancas, Pierini (2010), citando autores da matéria, traz a tona a
ténue distin¢cdo. Grupo de interesse seria qualquer grupo de individuos
que tentam influenciar a politica a favor dos seus interesses
compartilhados; por sua vez, grupo de pressao sao organizacdes que
agem influenciando o processo de decisao dos 6rgaos publicos a seu
favor; ja no lobbying, os grupos de pressao buscam participar do
processo de decisorio de politicas publicas.

Em outra citacdao, os grupos de interesses sao interesses
difundidos na sociedade e organizados formalmente. Os grupos de
pressao, derivados dos grupos de interesse, assim os tornam com a
movimentacao exercida em defesa dos seus interesses. E o lobby, por
fim, sdo segmentos dos grupos de pressao que instrumentalizam
recursos de poder em busca de influenciar as decisdes do Estado
(PIERINI, 2010).

Interessante constatar que existem grupos de pressao que
emergem da sociedade em busca de influéncias de natureza
econdmica ou politica, mas também, do proprio Estado que mantém
estruturas que compdéem grupos de pressao de atuacao efetiva e
permanente no parlamento, como por exemplo, assessoria de
Ministérios ou 6rgaos estatais da administracao publica direta e indireta
junto aos parlamentares, o conhecido lobby executivo (SANTOS, 2014).

A atuacao dos grupos de pressao se da preferencialmente no
Nnucleo capaz de atender as demandas de seus objetivos. Assim,
diversos segmentos podem servir de alvo destes grupos, desde partidos
politicos a relatores de projetos de lei, ou até mesmo o Poder Executivo,
enfim, qualquer estrutura institucional de onde provera a decisao que
Ihes interessara.

As Comissdes Permanentes exercem poder central no processo
decisorio, visto que, estdao sob suas analises as matérias que mais
refletem no pais e no modo de vida das pessoas, tais como educacao,
saude, tributacao, seguranca. S0 nessas comissdes que 0s grupos de
pressao atuam mais incisivamente, e isto se deve a mecanica formal de
funcionamento da instituicao. Previstas na Constituicao Federal e no




Regimento Interno, as Comissdes Permanentes funcionam ora como
filtros das propostas de lei que porventura serao levadas ao Plenario, ora
como orgaos conclusivos, sem que o Plenario seja convocado para
analisar a matéria.

Em interessante artigo sobre Acao dos Grupos de Pressao no
Processo Decisorio das Comissdes Permanentes do Congresso
Nacional, Zampieri (2013), se debrucou em detectar o melhor momento
de acao dos grupos de pressao nas Comissdes Permanentes. Dividindo
as comissdes em trés marcos relevantes, quais sejam, a nhomeacao de
relator, a formulacao do parecer e a sua votacao, foi possivel concluir
que durante a fase de indicacao da relatoria o modelo distributivista
prepondera. Cabe ao presidente da comissao a homeacao de relator,
assim, ocorre invariavelmente o beneficio de trocas e ganhos futuros.
Na formulacao do parecer, no entanto, fica claro que as acdes dos
parlamentares se pautam pelo modelo informacional. A busca por
dirimir riscos e incertezas permite a conjugacao de atores internos e
externos.

Por fim, na votacao do parecer, o modelo partidario assume total
relevancia, podendo ser conduzido por diretrizes da lideranca, oposicao
e ou coalizagao em prol do governo. Entendeu-se que as ac¢des dos
grupos de pressao sao mais adequadas no momento preponderante
do modelo informacional de atuacao dos atores do parlamento, pois, “é
o0 momento do processo politico em que o sistema mais se abre para
informacdes externas” (ZAMPIERI, 2013, p.135).







MODELOS DE POLICIA NO
MUNDO E NO BRASIL

O estudo preliminar dos modelos de policias ao redor do mundo,
e apos particularmente no Brasil, reveste-se de importancia no intuito
de dimensionar o panorama social e juridico das suas instituicoes,
assim como auferir os graus de qualidade, eficiéncia, seguranca e
satisfacao dos cidadaos, dentre outros indices de enquadramento aos
legitimos principios estruturantes dos modelos de Estado vigentes
nacionalmente.

Vale de inicio registrar que existem ainda motivos outros a
fomentar o debate sobre as policias, isto porque, € notério o atraso
académico e cientifico que se arrastou no passado acerca dos estudos
das policias até mesmo a nivel internacional (TONRY; MORRIS, 2017),
tais como a necessaria integracao politica como forca de controle da
ordem social interna (leia-se, autorizacao para o uso legitimo da forca
fisica), afastando assim a reducao dos significados de policia as
atuacdes repressoras e combate ao crime. Deveras, a contextualizacao
e insercao legal das policias, sobretudo no Estado Democratico de
Direito, sao por demais complexas aos olhos da sociedade moderna
que se apresenta.

Inicialmente, trataremos dos modelos de policias ao redor do
mundo, primando pela utilizacao dos resultados de pesquisas de
campo reunidos por ocasiao da relatoria na Comissao de Unificacao de
Policias da Camara dos Deputados, donde foi possivel conhecer
diversos paises e a realidade da atuacao policial e suas estruturas,
mostrando-se razoavel o meétodo comparativo do ordenamento
estrangeiro para com o sistema brasileiro de policias a partir de diversos
panoramas, sobretudo com vistas a eminente necessidade de se buscar
consenso politico para imperiosas mudancas que as Policias no Brasil
carecem.

Em seguida, abordaremos os modelos de policias no Brasil, g,
mais uma vez a partir dos estudos da Comissao de Unificacao de
Policias da Camara dos Deputados, sugerir uma necessaria reforma do




sistema juridico policial para cumprir a contento os direitos e principios
expostos no Estado Democratico de Direito.

3.1 MODELOS DE POLICIA NO MUNDO

As concepcdes sobre os modelos de policia pelo mundo variam
sobremaneira, porém, é possivel identificar ao menos duas escolas
tradicionais de estruturacao, quais sejam os modelos francés e
britanico. O modelo francés, de inspiracao da maioria dos paises latino-
americanos, cujo qual preconiza a atividade policial sobre instituicao
dnica, pauta-se pelas bases do direito germanico (civil law). Ja o modelo
britanico, fundado no direito anglo-saxao (common /aw) se apresenta
descentralizado, existindo uma divisao entre demais 6rgaos, sendo
mais visiveis em estruturas federativas (ROCHA, 2018).

Segundo Monet (2006), a depender do pais, as policias podem ser
monistas ou dualistas, contudo, € mais comum encontrarmos modelos
mistos ou pluralistas, em que existe uma policia de carater nacional e
tantas outras distribuidas em regionais e até em municipios.

O modelo monista de policias € encontrado em paises, por
exemplo, como a Irlanda, Suécia, Noruega, Dinamarca, Japao, Uruguai,
Israel, Hungria, Grécia, Finlandia, Islandia, Cingapura e Sri Lanka, em
que existe apenas uma forca policial responsavel por todo pais.
Geralmente estao presentes em paises de menor populacao, pequena
extensao territorial e baixo indice de criminalidade, e, por mérito a
discussao, em nada se aliam propriamente aos sistemas politicos
autoritarios por si s6 (MONET, 2006).

O modelo dualista, por sua vez, conta com dois corpos policiais de
competéncia nacional, um de competéncia militar e outro de natureza
civil. S3o exemplos de paises que adotam este modelo a Francga, Italia e
Luxemburgo. Por fim, o modelo policial pluralista moderado é o mais
comum em estruturas politicas do tipo federacdao ou confederacao, a
exemplo da Alemanha, Holanda, Canad3d, Estados Unidos e Brasil. Os
estados, e em alguns casos até mesmo os condados € municipios,
possuem competéncias em matéria de policia, coexistindo entao varias
policias no territdério nacional (MONET, 2006; ROCHA, 2018).

E bem verdade que, aliada a esta definicdo primeira estrutural,
em muitos dos paises se verificam particularidades da formacao da




estrutura organizacional policial que levam em conta fatores historicos,
sociais, culturais, e que, por vezes, tornam o sistema juridico e, por
conseguinte a prestacao do servico publico, ainda mais complexos do
gue meramente os sistemas mistos induzem.

Na licdo de Bayley (2017, p. 229-230):

Os policiais nao sao iguais em toda parte. [..] essas policias
variam em diversos aspectos, tais como o numero de forgas,
sua coordenacdo, centralizagao, responsabilizagcao, impacto
sobre a politica, trabalho desempenhado, instigacao,
relacionamento com o publico e poder - isso tudo, apesar de
uma autorizagao legal essencialmente semelhante.

Afora a visao tecnicista e inicialmente formal da estrutura das
policias, a problematica que realmente se evidencia no Brasil repousa
inicialmente, mas nao s6, no que se denomina de ciclo completo de
policia (LEMGRUBER; MUSUMECI; CANO, 2003; MARIANO, 2004;
SOARES, 2006). Alias, frisa-se, € uma das principais diferencas
encontradas nos paises com altos indices de satisfacao de seguranca
publica em relacao ao modelo brasileiro em vigor (ROCHA, 2018).

Tem-se por ciclo completo de policia, basicamente, a unidade de
competéncia do érgao policial no poder-dever de realizar as funcdes de
prevencao, repressao imediata e mediata, reunindo as provas que serao
encaminhadas ao o6rgao acusador oficiante no Poder Judiciario. A
atividade de prevencao pressupde a atuacao anterior e com vistas a
impedir os delitos; a repressao imediata esta na pronta resposta ao
delito; e repressao mediata esta associada a capacidade investigativa,
de inteligéncia (ROCHA, 2018).

Diversamente do que se apurou nos paises modelos de eficiéncia
de seguranca publica (BRASIL, 2018), a partir da heranca histdrica que
sera retratada a seguir, ndao disruptiva das instituicdes policiais apds
Constituicao de 1988 (SOARES, 2006; FAORO, 2012; FON FILHO, 2016), o
Brasil repetiu a adocao de um sistema de “meia policia”, ou sistema
incompleto de policia: cada estado possui duas policias, uma de
natureza investigativa — policia civil — e outra de policiamento ostensivo
— policia militar, cada qual no limite das suas atribuicdes, mas atuantes
em conjunto no mesmo territorio ente da federacao, fragmentando o
processo de resolucdao de delitos. Ainda, existe no Brasil a Policia
Federal, de atuacao em todo territdrio nacional, porém, também
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somente de carater investigativo, e as policias ferroviarias e rodoviarias
federais, destinadas ao policiamento ostensivo exclusivamente
(BRASIL, 1988).

O modelo brasileiro de policia hda muito tempo sofre criticas
fundadas quanto a sua ineficiéncia frente ao combate e resolucao dos
crimes, que, alids, avancam ano apds ano, porém, sem que haja uma
mudanca institucional dos érgaos de seguranca publica, uma sinergia
com vistas a sistematizar e unificar as forcas policiais para uma efetiva
resposta para a sociedade (SOARES, 2006; ROCHA, 2018; LEMGRUBER,
MUSUMECI, CANO, 2003). Pelo contrario, observa-se atuacdes
discrepantes e até mesmo conflitantes por vezes das forcas de
seguranca, que se reduziram a meros centros burocraticos por demais
distantes da eficiéncia dos servicos publicos.

A discussao no Brasil sobre a unificacao da policia civil e militar
levou a formacao de uma Comissao Especial de Estudos na Camara dos
Deputados, que, por sua vez, procedeu aos trabalhos de conhecimento
de diversas policiais ao redor do mundo, ao menos daquelas mais
proximas ao modelo e/ou problemas brasileiros, e que passaram por
transformacdes estruturais ao longo dos anos.

Foram realizadas missdes internacionais para os seguintes paises:
Alemanha, Italia, Franca, Estados Unidos, Canada, Austria, Chile,
Colébmbia e Japao (BRASIL, 2018). Buscou-se compreender a estrutura
das policias, divisao de competéncias, atribuicdes e responsabilidades,
o vinculo militar ou civil, com vistas a formar uma sugestao de mudanca
do modelo vigente brasileiro, pautando-se primariamente pela
eficiéncia do servico publico. A seguir breves apontamentos extraidos
da pesquisa de campo e expostos no Relatério Final da Comissao
Especial:

A policia italiana esta estruturada da seguinte forma: Policia de
Estado, de carater civil, mas com disciplina militarizada, e duas policias
militares: os Carabineiros (quarta forca armada da Italia) e de Financas,
todas com atuacao de ciclo completo. A unificagcao das policias italianas
é tema latente no parlamento, militando favoravelmente a pretensao
de reducao de gasto pubilico, eficiéncia pelo trabalho conjunto, e fim da
rivalidade entre as instituicdes.
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A Franca estrutura suas policias em Policia Nacional, de
abrangéncia nas areas urbanas e de carater civil, e Gendarmaria
Nacional, com mais de 800 anos de historia, inspiracao para outros
paises como Italia, Espanha, atuante nas areas rurais e interioranas, de
estilo militar. Nao € pretensao da Franca modificar o sistema duplo de
policia, havendo a bem da verdade movimentos de fortalecimento e
maior aproximacao das policias, do que propriamente fusao.

Os Estados Unidos adotam modelo de policia amplamente
descentralizado, coexistindo policias a niveis federal, estadual,
municipal e nos condados, cada qual com atribuicao residual com
prevaléncia da competéncia local. Ja o Canada se destaca com modelo
policial diferenciado, tanto em sua estrutura quanto pelo reconhecido
grau de eficiéncia e qualidade.

A Real Policia Montada do Canada (RPMC) é a policia federal de
atuacao nacional, de ciclo completo, que presta servicos para as
provincias, territéorios e municipios canadenses mediante contratos.
Para as localidades que nao contam com efetivo policial préprio, é
possivel a contratacao dos servicos de seguranca da RPMC que, por
autorizacdes legais, passam a terem poderes para atuar como policias
locais. O custo do contrato € repartido entre o governo federal e a
provincia, territério e municipio de forma escalonada e proporcional,
oferecendo como vantagens padronizacao das policias e protocolos,
mao-de-obra qualificada, sistema de inteligéncia integrado etc.

O modelo chileno mantém estrutura com duas policias, ambas
com ciclo completo e mesma atuacao territorial: os famosos
Carabineiros, de estética e formacao militar, porém objetiva a paz social,
e outra de estética civil, a policia de investigacdes, que conta com
estrutura para casos complexos. Nao ha debate e sequer pretensao
para unificacdao das policias.

Na Coldbmbia, modelo de Estado Unitario, encontramos um dos
exemplos mais unificados de Policia no mundo. A Policia Nacional
Colombiana esta vinculada ao Ministério da Defesa, e se estrutura em
ciclo completo em todo o territério nacional, possuindo carater civil,
porém com estética militar. Os policiais nao podem votar nem serem
votados, fazer greve ou sindicalizar. Trata-se de uma policia de
referéncia nas Américas, com oito frentes de atuacao: ostensiva,
preventiva, comunitaria, investigativa, inteligéncia, transito, meio




ambiente, antinarcdticos e antissequestro, sendo a uUnica fora da
Europa membro da Europol.

Por sua vez, a seguranca publica no Japao esta marcada pela
originalidade do seu povo, a partir de um sistema ético, cultural e
educacional transmitido geracao apds geragao. Por meio do meétodo de
policia comunitaria, denominados Kobans, a policia é vista como amiga
da sociedade. Tantos outros paises, a exemplo do Brasil, EUA, procuram
dar corpo aos ditames da base da policia comunitaria japonesa, que,em
sintese, visa um didlogo muito préoximo com a sociedade,
presencialmente nos locais de risco e em situacdes de vulnerabilidades
sociais, em representacdes de bairro, de classes, empresas, escolas. A
resposta tempestiva e efetiva ao descontrole social, assim como o alto
investimento tecnoldégico e de inteligéncia, objetiva maior controle
social sem autoritarismo, agindo na prevencao e educacao como forma
de minimizar custos e evitar a enormidade de casos criminais de dificil
ou nenhuma solucao.

Especialmente acerca do processo de unificagcao das policias vém
a3 tona os exemplos da Alemanha e Austria, paises estes que
repaginaram suas instituicdes e alcangcaram éxito na prestacao de
servicos com maior qualidade, eficiéncia e respeito da sociedade.

Tal qual o Brasil, a Alemanha esta estruturada sob Federacao,
onde seus Estados Federados organizam suas policias com total
independéncia, de acordo com suas necessidades e particularidades
regionais, editando suas Leis Organicas de Seguranca Publica, porém,
nao deixando de existir sinergia com o Governo Federal para um
constante aperfeicoamento e cooperacao entre os Estados.

No entanto, desta feita diferentemente do Brasil, a Alemanha
promoveu a unificagao das policias em todos os seus Estados, passando
a existir apenas um comando dentro da policia de cada Estado, ou seja,
uma mesma policia para todas as funcdes e sob a mesma unidade
hierarquica (ciclo completo), inexistindo conflitos internos em razao das
atribuicdes de policia.

Dada autonomia dos Estados, a Baixa-Saxénia procedeu a
unificacdo no ano de 1994. Fruto da vontade do parlamento, a
unificacdo melhorou a imagem da policia diante da sociedade, colocou




fim as rixas e desavencas das diferentes policias até entao vigentes,
assim como reduziu custos.

A policia alema é estruturada em Policia Federal e Policias
Estaduais, ambas com competéncia e atribuicdes proprias de ciclo
completo. A Policia Federal divide-se em quatro niveis: protecao das
fronteiras, ferrovias, bens da Unidao e espaco aéreo; policia criminal
investigativa; policia fiscal, vinculada ao Ministério da Fazenda, e; policia
legislativa, vinculada ao parlamento.

Ja as Policias Estaduais, por forca de mandamento constitucional,
que dispde que cabe aos Estados a organizacao da Seguranca Publica
[Constituicao Federal da Alemanha - artigos 83, 70(1), 73 (9.A e 10),
contam com dezesseis policias, uma para cada Estado da Federacao,
com competéncias ostensiva e investigativa, dividindo-se em
departamentos de patrulha, investigacao, tropa de choque e protecao
fluvial.

A policia na Alemanha nao adota o modelo militarizado para
formacao dos seus policiais, muito pelo contrario, apoia-se na formacao
juridica, humanista, fazendo com que a Policia esteja mais proxima dos
cidadaos e seja vista como garantidora dos direitos e da ordem,
desvinculando completamente o carater estritamente opressor. Em
vista disso, constata-se o alto grau de satisfacao da populacao com a
Policia alema3, seja pela qualidade do servico publico prestado, pela
transparéncia das suas acdes, pela interacdao com a sociedade, as
escolas, e pelo referencial conquistado, inclusive elevando-a ao
patamar dos mais concorridos cargos pretendidos pelos cidadaos no
funcionalismo pubilico.

O militarismo na Alemanha ficou atrelado aos assuntos de defesa
nacional, de carater externo, de competéncia das for¢cas armadas, ao
passo que a Policia alema se preocupa com o controle social interno, e
suas bases e diretrizes nao se confundem. Apesar de existir hierarquia
e disciplina, proprios do militarismo por esséncia, as policiais alemas
contam com direito a sindicalizacao e direito de greve, submetendo-se
a justica comum ou processos administrativos como qualquer outro
servidor ou cidadao.

A Austria, por sua vez, experimentou a unificacdo das policias no
ano de 2005, com a uniao da policia militar “Gerndarmaria” e da policia




civil “Polizei”. Apesar de ser um Estado Federado, passou a existir uma
unica policia a nivel nacional, de ciclo completo, mantida pelo Governo
Federal, dividida em area administrativa e area policial. A unificagcao
resultou em resultados expressivos de eficiéncia, tanto na parte
administrativa, operacional e financeira em longo prazo, mas,
sobretudo, na reducao dos indices de criminalidade e aumento da
elucidacao dos delitos.

Os motivos determinantes para unificacao foram a necessidade
de dialogo e rivalidade entre as policias, o que afetava a eficiéncia do
servico prestado a populacao, e o alto custo das policias. Sob as
premissas da Lei, Direitos Humanos e Democracia, a unificacao
modificou a Constituicao e criou uma nova instituicao, Nnovos
uniformes, novos distintivos, novos regramentos, tudo para que nao
houvesse sobreposicao ou predilecao sobre funcdes de uma policia ou
outra, sendo permitida a greve e sindicalizacao.

As pesquisas sobre as policias ao redor do mundo, encartadas no
Relatorio Final da Comissao Especial, evidenciaram prontamente a
diferenca crucial para as policias brasileiras. Independente de coexistir
duas ou mais policias sob o mesmo territério, militares, civis, federais,
estaduais ou municipais, enfim, as policias estrangeiras estudadas
utilizam o modelo de ciclo completo da atividade policial.

Indices de eficiéncia da seguranca publica apresentam-se
maiores quando nao existem competicdes de atribuicdes e rivalidades
entre as policias, mesmo que segmentadas por instituicdes, assim
como quando se utiliza sistemas integrados de inteligéncia,
especializacao na formacao dos policiais, e equivaléncia de direitos na
carreira. Segundo o Indice Global da Paz (GPI), 2020, o Brasil ocupa a
126° posicao entre 163 paises, muito atras de Chile (45°), Italia (31°),
Alemanha (16°), Japao (9°), Canada (6°), Austria (4°), e a tdo sonhada
seguranca da Islandia (1°). Este indice foi criado para analisar o nivel
global de esforcos pela paz, interna e externa.

Em sua ampla maioria, as policias pelo mundo estao distantes das
atividades militarizadas, deixando tal atuacao para as Forca Armadas e
com vistas a protecao externa dos paises (BRASIL, 2018). Para o controle
social dao preferéncia para acdes comunitarias, estabelecendo relacao
de parceria com o cidadao, numa estrutura mais proxima da




pacificacao do que propriamente da repressao ou do uso da violéncia
(TONRY;MORRIS, 2017).

Em varios paises da América Latina a reforma das forgas policiais
tem sido um grande desafio ha décadas. Nao se pode pensar em
reformar estrutural nas policias se nao quiser encarar propostas como
criacao de ouvidorias de policias, controle externo de atividade policial,
mudancas de treinamento para incorporar uma deontologia com
conceito de principios de direitos humanos etc. Para compreender os
sucessos e fracassos destas reformas ¢é necessario analisar
comparativamente as iteragdes entre a sociedade civil, a sociedade
politica e as policias (COSTA, 2008).

Por fim, o resultado exposto no Relatério Final da Comissao
Especial demonstrou o quao distante as policias brasileiras estao de um
referencial de eficiéncia na seguranca publica, muito por conta
inicialmente das raizes juridicas e culturais que se assentaram ao longo
da histdria brasileira, carecendo de uma ruptura ideoldégica com o
passado e agora em conformidade com os preceitos do Estado
Democratico.

3.2 MODELOS DE POLICIA NO BRASIL

Para que possamos entender o modelo atual de policias no Brasil
€ imprescindivel olharmos para tras, esmiucarmos nossa historia,
proporcionando assim um estudo contextualizado, dissociado da mera
forma estrutural que se mostra vazia e ineficiente. A necessidade de
contestar, de perquirir pelos reais motivos e fatores de poder, de
transcender a mera conformacao dos institutos é tarefa do
pesquisador, nao somente para compreender os eventos sociais, mas
também para propor solucdes que mais se adequem a sociedade atual.

A sociedade brasileira alicercou-se a partir de interesses
exploratorios, sem unidade ou pretensao de formacao de uma Nacao,
visto que as instituicdes se desenvolveram em meio a insercao no pais
de uma cultura social e juridica estrangeira, ainda a época Colonial, que
impossibilitou o desenvolvimento de uma cultura propria, afeta ao povo
genuino, com imposicao de um regramento juridico que privilegiasse
e defendesse os interesses da Coroa portuguesa e oligarquias
latifundiarias (HOLANDA, 2014; WOLKMER, 2006).




Vale o registro de Mariano (2004, p. 32), citando Leonardo Boff:

A sociedade brasileira, desde suas origens, vem marcada pela
exclusao: dos indios, dos negros e dos pobres. A falta de um
acordo de base, dentro do qual todos pudessem sentir-se
participantes, minimamente que fosse, ensejou a presenca da
violéncia como elemento estrutural (RELATORIOS, 1990).

O surgimento no territdrio brasileiro das institui¢cdes, a exemplo
das Policias, deu-se em meio a escravidao, ao autoritarismo, a protecao
conforme o status social, servindo a manutencao da divisao de classes,
flagrantemente calcada na missao de nao permitir a subversao do
Poder Real e oligarquico. E assim se desenvolveu sucessivamente na
histéria apenas trocando os donos do poder, leia-se, elites, que
infelizmente nao representava o povo com um todo (LEMGRUBER,;
MUSUMECI; CANO, 2003; SOUSA; MORAIS, 2011; MARIANO, 2004).

Contudo, com a inauguracao da era democratica pela
Constituicao Cidada de 1988, por certo que a sociedade brasileira e suas
instituicdes deveriam romper com dogmas e tradicdes nao
condizentes com 0s principios e objetivos maximos estruturantes do
Estado Democratico de Direito e, sobretudo nos servicos publicos,
primar pela maxima eficiéncia.

3.2.1. Seguranca Publica nas Constituicoes Brasileiras
Pré-1988

Até 1824, data da outorga da primeira Constituicao brasileira, as
normas vigentes no territdrio nacional eram as Ordenacdes Filipinas
portuguesas. Nessa época, as agdes de policia eram desempenhadas
arbitrariamente pelos Governadores que, a exemplo do que existia em
Portugal, criavam suas guardas denominadas como “Quadrilheiros”
para conter principalmente os assaltos nas estradas. Tal corpo policial
era composto por homens livres que patrulhavam as ruas e locais
administrados pelas Camaras das cidades.

E no Periodo Imperial, contudo, que se observa mais claramente
a origem das policias civil e militares brasileiras. Em 1808 foi criado o
gue hoje se denomina Policia Civil ou Judiciaria, através da Intendéncia-
Geral de Policia da Corte e do Estado Geral do Brasil, que era
responsavel pela investigacdao, manutencao da ordem e capturas dos




criminosos (especialmente escravos). A Intendéncia-Geral reunia
poderes sob a mesma instituicao: investigar, julgar e impor penas. Ja a
Policia Militar tem sua raiz inaugural no ano de 1809, com a Divisao
Militar da Guarda Real de Policia do Rio de Janeiro, que estava vinculada
a Intendéncia-Geral e Comandante do Exército, e mantinha a ordem
publica a partir de padrdes violentos, principalmente a fim de controlar
a massa escravizada, proteger a Corte e os interesses econdémicos do
Estado (MARIANO, 2004).

E deste periodo que, alids, podemos extrair o embrido do sistema
policial vigente até hoje no Brasil, qual seja, a existéncia de uma policia
judiciaria e investigativa paralelamente a outra de patrulhamento
ostensivo e militarizado (SOUSA; MORAIS, 2011). Utilizando-se de
Mariano (2004, p.21-22), existem trés caracteristicas atuais do sistema
de seguranca publica que se originaram do Periodo Imperial: a)
dualidade da atividade policial — ciclo incompleto de policia; b) policia
judiciaria — onde os chefes de policia desempenham também
atividades de juiz municipal e de juiz de paz, e, c¢) policiamento
ostensivo - realizado por instituicdes militares, com disciplina, regras e
estruturas das Forcas Armadas.

Na primeira Constituicao do Brasil, outorgada em 1824 - no
periodo imperial -, ndao ha mencao expressa sobre Seguranca Publica
da forma como a conhecemos atualmente. No entanto, ha dois pontos
gue merecem destaque: a) a “Seguranca Individual” fazia parte dos
direitos civis e politicos dos brasileiros, de acordo com o art. 179: “A
inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brasileiros,
qgue tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade,
€ garantida pela Constituicao do Império, pela maneira seguinte. [..]"
(BRASIL, 1824); e b) a Forca Militar também atuava para defender o
Brasil de inimigos externos e internos, conforme art. 145: “Todos os
Brasileiros sao obrigados a pegar em armas, para sustentar a
Independéncia, e integridade do Império, e defendé-lo dos seus
inimigos externos, ou internos” (BRASIL, 1824).

O governo Regencial, por sua vez, editou a Lei de 18 de agosto de
1831 (BRASIL, 1831), a qual teve grande significancia na Seguranca
Publica, tendo em vista que extinguiu os “quadrilheiros” e criou a
Guarda Nacional para, entre outras funcdes, manter a tranquilidade
publica. No entanto, a Guarda Nacional mantinha fortes divergéncias
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com o Exército e foi perdendo espaco ao longo do tempo, sendo
desmobilizada, contudo, somente em 1922.

A substituicao do regime monarquista para o republicano, bem
como a abolicdo da escravatura, trouxe novos panoramas para a
sociedade brasileira, muito em virtude do éxodo rural causado pela
liberdade dos escravos, o crescimento das cidades, novas relagdes de
poder e conflitos politicos com a classe dominante (FAOROQO, 2012). Para
a seguranca publica, este regime ficou marcado pela centralizagao nos
estados da Federacao, mantendo-se a dualidade policial e o ciclo
incompleto da atividade (MARIANO, 2004).

Embora a ruptura de séculos com a monarquia tenha seu valor
historico para o Brasil, € cedico que nao houve o inicio de uma cultura
moderna, pelo contrario, a Republica Velha foi marcada pelo
clientelismmo, mandonismo e coronelismo, a fim de dar azo aos
interesses, sobretudo, do Exército e da elite cafeeira paulista. Alias, nao
por outro motivo que neste periodo o Cédigo Penal fora reformulado
para atender aos novos interesses de controle social. Jd nao havia
sentido punir escravos fugitivos, entdao, passou-se a criminalizar os
costumes, os modos de vida, de forma que as forcas de seguranca, mais
uma vez, estavam a disposicao para atender aos anseios do poder
(FAORO, 2012; SOUSA; MORAIS, 20T1).

A primeira Constituicao do periodo republicano, a Constituicao da
Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 1891, avancou pouco na area
da Seguranca Publica. O art. 72 manteve a “Seguranca Individual” como
um direito inviolavel: “A Constituicdo assegura a brasileiros e a
estrangeiros residentes no pais a Iinviolabilidade dos direitos
concernentes a liberdade, & seguranca individual e a propriedade, nos
termos seguintes: [..]" (BRASIL, 1891). O art. 14 estabelecia que as forcas
de terra e mar também eram responsaveis pela “manutencao das leis
no interior” (BRASIL, 1891). Foi neste momento que expressdées como
“policia” e “ordem publica” aparecem — mesmo que de forma timida -
pela primeira vez no texto constitucional (BRASIL, 1891).

A Constituicao seguinte, a primeira da Era Getdlio Vargas,
promulgada no ano de 1934, trouxe a questao da Seguranca Publica de
maneira dispersa — assim como seriam todas as constituicdes até a de
1988 - e mesclada com Seguranca Nacional. A “Seguranca Individual”
fol mantida como direito no art. 113, o que nao configura novidade. O
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grande destaque na area, contudo, foi a criacao de um titulo exclusivo
para “Seguranca Nacional” (Titulo VI), no qual foi criado o Conselho de
Seguranc¢a Nacional, presidido pelo Presidente da Republica (BRASIL,
1934). Também pela primeira vez no ambito constitucional apareceram
termos como “servicos policiais dos Estados” e “policia militar”. Vale
ainda mencionar que, na Constituicao de 1934, as Policias Militares
foram, de forma inédita, consideradas reservas do Exército (BRASIL,
1934).

A Constituicao dos Estados Unidos do Brasil de 1937, a segunda
da Era Vargas, foi decretada em estado de apreensao, pela infiltracao,
em tese, da ideologia comunista. Ao que ja se tinha previsto na
Constituicao de 1934, soma-se: a) a competéncia privativa da Unidao para
legislar sobre “o bem-estar, a ordem, a tranquilidade e a seguranca
publicas, quando o exigir a necessidade de unia regulamentacao
uniforme” - artigo 15, inciso V (BRASIL, 1937); e b) a possibilidade de a lei
prescrever a censura prévia da imprensa, do teatro, do cinematografo e
da radiodifusao quando for necessario para “garantir a paz, a ordem e a
seguranca publica” - artigo 122,15 (BRASIL, 1937).

No regime de Getulio Vargas as policias foram, mais uma vez,
essenciais para manutencao dos propdsitos autoritarios (SOUSA;
MORAIS, 20T11). Foi possivel inferir uma drastica mudanca nos quadros
funcionais e atribuicdes da Policia, e a Policia se afirmou politica,
altamente brutal, repressiva e militarizada, perseguidora dos “inimigos”
(os opositores politicos), retornando as praticas de tortura abolidas pela
Constituicao de 1824 (MARIANO, 2004); e o Exército exercia ascensao
sobre as policias militares, provendo formacao e treinamentos.

A Constituicdo de 1946 nao trouxe grandes novidades na area da
Seguranga Publica, a qual continuou sendo tratada de forma esparsa
ao longo dos seus artigos. As Forcas Armadas continuaram com a
competéncia para “defender a Patria e a garantir os poderes
constitucionais, a lei e a ordem” - artigo 177 (BRASIL, 19406),
considerando que, pela primeira vez, a Aeronautica entra no texto
constitucional. As policias militares sao citadas no art. 183 como
garantidoras da “seguranca interna e a manutencao da ordem nos
Estados, nos Territdrios e no Distrito Federal” (BRASIL, 1946), além de
serem consideradas “como forcas auxiliares, reservas do Exército”.
Ainda, estabeleceu-se a competéncia legislativa da Unido em relagao as
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policias militares (artigo 5° XV, “f"), sobre matéria de organizacao,
instrucao, justica e garantias.

A Constituicdo de 1967, promulgada no regime militar, incluiu
bombeiros - juntamente com as policias militares — como forcas
auxiliares e reserva do exército (artigo 13, §4°), além de trazer, pela
primeira vez, a figura da policia federal, com a especificacao de suas
competéncias (artigo 8° VII). As policias militares continuaram com a
funcdo de manutencao da ordem e seguranca interna nos Estados
(artigo 13, 84°) e a legislacao sobre sua organizacao, efetivos, instrucao,
justica e garantias e as condi¢des gerais de sua convocacao mantém-
se sendo privativa da Uniao, de acordo com o artigo 8°, XVII, alinea “v".
Da mesma forma, as Forcas Armadas permanecem com a atribuicao,
dentre outras, de defender a lei e a ordem - artigo 92, §1° (BRASIL, 1967).
Com a Emenda Constitucional de 1969 o foco voltou-se para a Doutrina
de Seguranca Nacional.

Nos anos de 1967, 1968 e 1969, porém, ocorreu a chamada Grande
Reforma Policial, culminada no Decreto-Lei 317, de 13 de margos de
1967, modificado pelo Decreto-Lei 667, de 02 de julho de 1969, que
operou a reorganizacgao das policias militares e bombeiros dos Estados,
Distrito Federal e Territorios. Tal previsao normativa, mais uma vez, deu
sinais da solidificacao do sistema policial dualista e de ciclo incompleto
no Brasil, visto que, a atividade ostensiva fardada, de prevencao e
repressao de delitos, ficou sob a incumbéncia da Policia Militar, e coube
a Policia Civil a atividade cartoraria, burocratica, de investigacao e de
resolucao de delitos.

No Regime Militar, de fortalecimento e primazia das Forcas
Armadas, com supressao de direitos civis e tantas mazelas
institucionais retratadas na histdria, as Policias, repetidamente,
seguiram seu curso como massas de manobras de perseguicao aos
inimigos politicos, literalmente como forcas de repressao, mantendo-
as subordinadas as Forcas Armadas, completando o processo de
militarizacao de seu treinamento (CARVALHO, 2019).

O proprio referido Decreto-Lei 667, em seu artigo 1°, paragrafo
dnico, estabeleceu o Exército como responsavel pelo controle e
coordenacao das policias militares, e mais, em seu artigo 2° e 6°,
respectivamente, instituiu a Inspetoria Geral das Policias Militares
diretamente exercida pelo controle do Exército, e que o comando das
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policias militares seria exercido por oficial do Exército, Tenente Coronel
ou Coronel, indicados por Governadores e nomeados pelo Ministério do
Exército (SOUSA; MORAIS, 2011; FON FILHO, 2016).

Deveras, € notdria a influéncia das Forcas Armadas sobre as
policias militares de todos os Estados ainda hoje. Apesar da
competéncia dos governos estaduais para disciplinar sobre a Policia
Militar, tem-se que a sujeicao de treinamento, qualificacdao de pessoal,
formacao de oficiais, permissao de uso de armamentos, e até mesmo
das policias militares para controle politico e social com patrulhamento
ostensivo em toda extensao territorial, fizeram com que estas
instituicdes fossem muito proximas de caracteristicas de atuacao, ainda
que presentes distingcdes quanto a poderios bélicos, territorialidade e
competéncias (CARVALHO, 2019).

Seja qual periodo da histdria brasileira se refira, € correto afirmar
qgue as Constituicdes anteriores ao periodo democratico nao deram
destaque no texto constitucional para as policias civil e militar, sequer
sistematizando o tema “seguranca publica”, e, quando muito, as
reduziram para forgcas auxiliares e de reserva das Forcas Armadas,
carecendo de contornos e premissas institucionais (CARVALHO, 2019).
As Policias se edificaram sob premissas repressivas, violentas, e estavam
mMuito mais a servico de um Poder, de propdsitos governamentais, do
gue da sociedade puramente, e, particularmente as policias militares,
desenvolveram-se como espelho das Forcas Armadas (LEMGRUBER,;
MUSUMECI; CANO, 2003).

3.2.2. A Constituicdao Federal de 1988 e o Paradigma para
a Seguranca Publica

A Assembleia Nacional Constituinte de 1988 dispensou especial
registro a Seguranca Publica. A época, no ambito da Comissdo da
Organizacao Eleitoral, Partidaria e das Instituicdes, foi instituida uma
subcomissao denominada de “Defesa do Estado, da Sociedade e de sua
Seguranga”. O relator do anteprojeto dessa subcomissao, o entao
Deputado Federal Ricardo Fiuza, do Partido da Frente Liberal
pernambucano (PFL/PE), defendeu em seu parecer a necessidade de a
nova Constituicao contar com uma parte especifica para tratar de
seguranca publica, tendo em vista a crescente onda de criminalidade

no Brasil (BRASIL, 1987-1988).
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Diversas frentes sociais e politicas atuaram na Assembleia
Constituinte relativamente ao tema segurancga publica,
marcantemente pela influéncia do mais alto comando das policias, até
mesmo em contraposicao as facetadas ideologias politico-partidarias
presentes a época. Entao, fora criado um capitulo especifico destinado
a “seguranca publica”, no artigo 144, o qual foi incluido no Titulo V,
denominado “Da Defesa do Estado e das Instituicdes Democraticas”
(BRASIL, 1988).

O artigo 144 da Constituicao Federal estabeleceu que a
seguranc¢a publica contemplaria um modelo composto por quatro
corporacdes no ambito federal (policia federal, policia rodoviaria federal,
policia ferroviaria federal e policia penal federal) e por trés corporacdes
no ambito de cada um dos Estados e do Distrito Federal (policias civis,
policias militares e policias penais).

E bem verdade que, no entanto, o produto atualmente esculpido
no artigo 144 da CF/88 ndo foi resultado de consenso do melhor em
termos de policia para a sociedade, quica foi capaz de incutir os ditames
democraticos para superar as mazelas da ditadura, sendo categorico
afirmar que, diferentemente de tantas outras instituicdes, e a exemplo
do que ocorreu na Africa do Sul e na Russia (SOARES, 2006, p.111), “as
policias se mantiveram arraigadas em politicas e praticas retrégradas,
na contramao das bases democraticas, inferindo sobremaneira na sua
legitimidade”.

“Nos mais de 500 anos de historia, possivelmente o setor do
Estado brasileiro que menos sofreu alteracdes estruturais foi o da
seguranca publica” (MARIANO, 2004, p.51). Tantas outras forcas politicas
e sociais ja debatiam e sugeriram a institucionalizagao de uma policia
eminentemente civil, ou ao menos a unificacao das policias a nivel
estadual, contudo, manteve-se a repeticao do modelo bipartido de
policias estaduais que se arrastava desde os primordios da sociedade
brasileira, desconectados na nova realidade policia e institucional, e
mais uma vez adstritas a concepcao de combate ao crime e aos
marginalizados, enquanto ao redor do mundo as policias se
estruturavam para serem prestadoras de servicos publicos.

O constituinte adotou o modelo pluralista de policias, ainda mais
fragmentado do que o modelo alemao, e também sedimentou no
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Brasil estrutura sui generis do modelo de policia, comparativamente
aos sistemas policiais estrangeiros citados no item anterior (BRASIL,
2018). Isto porque, em nivel estadual, constitucionalizou a coexisténcia
de duas policias (sistema bipartido), porém, ambas de ciclo incompleto
(“meia policia”), cabendo a policia militar o policiamento ostensivo com
vistas a preservacao da ordem publica, e a policial civil a funcao de
investigar as infracdes penais para posterior remessa ao Poder
Judiciario. Ha ainda a policia penal, responsavel pela seguranca dos
presidios - artigo 144, paragrafos 4° a 6° (BRASIL, 1988).

Assim, cada unidade da Federacao possui competéncia para
disciplinar sobre as suas policias civis e militares. Os municipios, por vez,
também receberam permissivo constitucional para estruturarem suas
guardas, com vistas a protecao dos seus bens, servicos e instalacdes -
artigo 144, paragrafo 8°. Segundo a coordenacao geral de pesquisa
aplicada (CGPA), ligada a Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(SENASP), em 2016 havia 425.143 mil policiais militares e 114.420 mil
policiais civis na ativa (SENASP, 2016). Atualmente, as forcas estaduais
de segurancga publica contam com aproximadamente 411.241 policiais
militares e 109.440 policiais na ativa, segundo o SENASP (2019). O Brasil
ostenta a impactante marca de duas policias estaduais para cada
unidade da federacao, dividindo suas funcdes nos mesmos territorios,
com autonomias de selecao, treinamento, exceto questdes
subordinadas as Forcas Armadas, atuacao (salvo atribuicao da policia
federal) e demais especificidades herdadas de tempos nao
democraticos de nossa recente historia.

Os Governadores de Estados exercem controle direto sobre as
policias estaduais civil e militar, inclusive sendo de sua livre nomeacao
(cargos politicos) os respectivos comandantes das corporagdes, bem
como outros cargos estratégicos de controle das corporacgdes, tais
como corregedorias, ouvidorias, setores de inteligéncia, tropas
especializadas e etc., de tal forma que conduz o perfil da atuagao policial
no territorio. Contudo, permanecendo como forcas auxiliares e de
reserva do Exército, sob as mesmas caracteristicas militares, alias
(CARVALHO, 2019). E a par de privilegiar as questdes regionais, refletiu
no Brasil de modo negativo na prestacao do servico publico, pois, com
a falta de um modelo nacional de atuacao policial, evidenciam-se na
pratica policias diferentes em cada estado da Federacao (SOARES,
20006).
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Deveras, esta sedimentacao sui generis que deixou de ser
corrigida pela Constituicao Cidada € motivo de criticas por especialistas
em seguranca publica, o que faz ser tema corrente nas pautas de
restruturacao das policias. O sistema de ciclo incompleto de policias,
em total dissonancia com os mais modernos sistemas policiais do
mundo, ocasiona uma série de desarranjos nas instituicoes e interfere
sobremaneira na prestacao do servico publico de qualidade.

3.3 FRACASSO DO MODELO DE POLICIA NO BRASIL E
NECESSIDADE DE REFORMA

Embora existam varias instituicdes publicas que desenvolvem o
trabalho de policia no Brasil, o governo federal tem algumas sob o seu
controle, alguns municipios mantém suas guardas municipais, mas,
nas palavras de COSTA (2004), dadas as limitagdes de competéncia e
de recursos, a maior parte das tarefas de policia € desempenhada pelas
policias militares e pelas policias civis dos estados.

O modelo de policia brasileiro esta esgotado, notadamente pela
existéncia de “policias incompletas, policiamento ostensivo marcado
pelo carater repressivo, deficiéncia na investigacao, estruturas
anacrénicas, centralizacao dos sistemas nos estados, pouca
participacao da Uniao, 6rgaos corregedores corporativos” (MARIANO,
2004, p.53).

Apesar da inauguracao de um regime democratico, da previsao
constitucional das fung¢des de policia, observa-se claramente que nao
houve um aperfeicoamento da classe policial aos ditames dos
principios norteadores do Estado Democratico de Direito, prevalecendo
ainda heranca cultural e institucional de regimes autoritarios, de tal
modo que “as policias brasileiras nao estao preparadas para a
democracia e as exigéncias do mundo contemporaneo” (SOARES,
2006, p.117).

A vigéncia de duas policias estaduais de ciclo incompleto impede
o trabalho integrado entre as policias civis e militares, persistindo
litigiosidade extrema entre as instituicdes que Nao sao capazes de
combater os altos indices de criminalidade. Disputas por competéncias
de atuacao, conflitos de distribuicdo orcamentaria, imagem perante a
sociedade, apresentacao de resultados, tornam as instituicdées ainda
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mais distantes do que ja sao culturalmente, sequer existindo muitas
vezes comunicacao entre os bancos de dados (LEMGRUBER,;
MUSUMECI; CANO, 2003, p. 36; SOARES, 2006).

Atividades de policia ostensiva também sao realizadas pela
Policia Civil, confundindo os cidadaos, e a Policia Militar se sobrecarrega
de o6rgaos burocraticos estranhos a atividade policial ostensiva, tais
como cerimoniais, seguranca de autoridades, guarda de presidios
(GIULIAN, 2002).

Como se nao bastasse a relagao conflituosa entre as instituicdes,
latente também é a litigiosidade dentro das proprias policias, pois, na
policia militar existem os oficiais versus os pracas, e na policia civil, os
delegados versus os escrivaes, investigadores. Ha divisao de interesses,
prerrogativas, vencimentos, privilégios, que tornam as carreiras com
diversas representacdes politicas. Em suma, nao ha coesao dentro das
proprias instituicdes, o que reflete invariavelmente na prestacao do
servigco publico para a sociedade como um todo.

As policias mantem estruturas sucateadas, sendo constatada a
falta até mesmo de materiais basicos para desenvolvimento das
atividades, como computadores, acesso a internet, equipamentos e
iNnsuMos periciais, pessoal especializado, porém ainda assim de alto
custo para os cofres publicos, laborando com efetivo muito abaixo do
previsto em lei pelos Estados. “Nossas policias sao maquinas pesadas e
lentas, nada inteligentes e criativas, que nao valorizam seus policiais
nem os preparam adequadamente (...)" (SOARES, 2006, p. 117).

A formacao dos policiais nao obedece a um padrao nacional,
carece de capacitagcao qualificada e continuada. Cursos de formacao
podem levar um més ou dois anos, a depender do estado federado e
instituicao (SOARES, 2006). Assim como a tradi¢cao policial e militar no
Brasil carece de instrucdes a respeito dos direitos e garantias
fundamentais, e, pois, quando muito, estao mais proximos da formacao
de militares atuantes pelas Forcas Armadas, em cenarios de guerra,
tendo o cidadao como inimigo (MARIANO, 2004), totalmente
inadequados para garantir a seguranca dos cidadaos (CARVALHO,
2019).

Segundo a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP),
utilizando as informacdes da plataforma Sinesp, no Brasil o efetivo total
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de policiais civis na ativa € de 109.440 agentes e na policia militar, na
ativa, é de 411.241 policiais (SENASP, 2019). Ao dividirmos o quantitativo
dessas duas forcas de seguranca publica pelo total estimado da
populacao brasileira de 210 milhdes, vemos a dura realidade na
seguranca publica em ter aproximadamente 1.918 cidadaos para cada
policial civil e, aproximadamente 510 cidadaos para cada policial militar.

E, preocupantemente, constata-se um movimento de reducao do
quadro funcional das policias militares ao longo dos anos, seja pelo
desinteresse na carreira policial e até mesmo pela dificuldade
financeira dos Governos em arcar com os custos da atividade, salarios,
aposentadorias etc.

As policias civis, por sua vez, operam em nudmero
consideravelmente menor em relagao as tropas militares. O
quantitativo dos cargos na policia civil no Brasil pela distribuicao € 11.346
delegados, 60.670 agentes, 19.644 escrivaes e 9.732 peritos (SENASP,
2019). Sem o efetivo todo direcionado para a fungao precipua
investigativa (GIULIAN, 2002), ocorre a sobrecarga de crimes a serem
investigados gragas ao sistema incompleto de policia vigente que
divide as funcdes ostensiva versus investigativa. Claramente nao ha
meios de fazer acompanhar a atuacao ostensiva da policia militar com
a investigacao simultanea e a tempo agil da policia civil.

Na contramado do crescimento populacional e da criminalidade,
significa numero agquém de delegados de policia para conduzir
investigacoes, investigadores para perfazerem diligéncias e escrivaes
para dar cabo aos tramites formais, oitivas, intimacodes, além do mais, o
escasso quadro de peritos criminais especializados que nao
conseguem acompanhar a dinamica dos crimes, deixando de
produzirem pericias assertivas e tempestivas. Por consequéncia, o0s
indices de solucao de crimes no Brasil nao se alterardao diante desta
realidade, perpetuando injusticas.

Aponta a pesquisa do Atlas da Violéncia, somente no ano de 2016
o Brasil registrou 62.517 homicidios, o que equivale a 30,3 mortes para
cada 100mil habitantes, e corresponde a 30 vezes a taxa registrada na
Europa (BRASIL, 2018). No ano de 2018 foram registrados 48.153
homicidios dolosos, contra 39.561 em 2019. Porém, segundo o Anuario
de Seguranca Publica, no ano de 2020 ja se aponta uma crescente de
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8,3% dos homicidios dolosos comparativamente ao primeiro semestre
de 2019 (BRASIL, 2020).

O cenario da realidade policial investigativa no Brasil é cadtico.
Responsavel pela producao de provas que municiara o 6rgao acusador
e norteara o Poder Judiciario, ou seja, de extrema importancia para
justa resposta aos crimes, diante das suas mazelas, as policias civis
passaram a exercerem munus mais proximo de fungdes meramente
administrativas e burocraticas do que propriamente buscando
eficiéncia na sua funcao precipua investigativa, tais como servicos de
identificacao civil, funcdes cartorarias, departamentos de transito,
carcereiros (GIULIAN, 2002).

A deficiéncia na investigacao e solucao de crimes gera
impunidade e descrenca na atuacao policial. Como assenta GIULIAN
(2002, p.69): “a investigacao em qualquer lugar do mundo é objeto de
estudos para a solugcao dos crimes e contravencdes”, contudo, segue,
“no Brasil é primaria, sem recursos, em desuniforme e descontinuada.
Cada delegacia € uma ilha onde funciona o empirismno € a maxima
‘Yamos por agqui e vamos ver onde vai dar”.

Prova maior da heranca dos tempos autoritarios e
antidemocraticos, € que, pasmem, as policias ainda se utilizam das tais
“dicas de informantes”, “confissdes através de coacdes fisicas e morais’,
nao sendo raros episodios de torturas, ficando literalmente a critério da
autoridade policial, num puro juizo de discricionariedade, o que deve
ou nao e como ser investigado, tudo isso em substituicao a investigacao

cientifica (GIULIAN, 2002).

O passado sombrio da histdria brasileira se repete dia apds dia. Tal
qual visto no século XIX, o aparelho estatal de seguranca publica
mantém viva a origem que se iniciou com o periodo colonial e foi
repetido sucessivamente, numa cultura social e institucional que teima
em se perpetuar. “O obscurantismo pelo qual passou o Estado brasileiro
consolidou o modelo de policia alicercado no arbitrio e na violéncia”
(MARIANO, 2004, p. 31).

As instituicdes policiais sao marcadamente racistas e direcionam
suas acgdes contra os socialmente excluidos (MARIANO, 2004,
CARVALHO, 2019). Acumulam casos de homicidios, tortura, chacinas,
execugdes sumarias, corrupg¢ao, abuso de poder em geral, sejam em




casos desconectados ou até mesmo por frentes especializadas de
repressao policial, tal qual a conhecida policia paulista, a ROTA
(GIULIAN, 2002), o carioca BOPE, ambos objetos de criticas pela
literatura e cinema nacional, sobretudo por representacdes de Direitos
Humanos, ou ainda delegacias especializadas que estampam imagens
e trajes de culto a morte.

A sociedade, por sua vez, absorve estes déficits estruturais das
instituicdes e nutre desconfianca sobre a atuacao policial, o que leva ao
questionamento da sua legitima atuacao (SOARES, 2006). Assim, o
discurso contra as instituicdes policiais se acirra a medida que Nao sao
capazes de enfrentar a criminalidade, estabilizar os indices de
seguranca e corrigueiramente se postam como infratores da lei tal qual
os demais criminosos fazem.

As mortes de civis decorrentes de intervencdes policiais assustam
ano apos ano. No ano de 2018 foram 6.175 e em 2019 a marca de 6.357
mortes decorrentes de intervencao policial. O Anuario Brasileiro de
Seguranga Publica (2020) divulgou que no primeiro semestre de 2020,
comparado a 2019, constatou aumento de 6% de mortes decorrentes
de intervencdes policiais.

Doutra banda, as proprias instituicdes policiais nao estao isentas
dos maleficios deste desarranjo estrutural. Os policiais estao
diariamente desacreditados, combatendo o crime cada vez mais
organizado sem os recursos suficientes, baixo investimento em setores
de inteligéncia e departamentos especializados, insatisfacdao com
planos de carreiras e desvalorizacao salarial, queda nos quadros de
pessoal em contraposicao ao aumento dos crimes.

Os policiais também sao vitimas, nao estao livres das
consequéncias do sistema desorganizado da Seguranca Publica
brasileira. E mais alta a taxa de mortalidade dos policiais militares para
com os policiais civis em confronto, dada as especificidades das
funcdes, e em especial fora do periodo de servico,de modo que em 2019
foram registrados 91 suicidios, 110 homicidios fora de servico e 62 em
servico de policiais de todos estados, isso conjuntamente as duas
corporacodes, segundo o Anuario Brasileiro de Seguranca Publica (2020).

Em virtude disso, a necessidade de uma ampla reforma é
premente, sendo o Congresso Nacional instado a discutir propostas
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como a unificacdao das policias civil e militar, a instituicdo do ciclo
completo de policia, a desmilitarizacao, diretrizes de policias
humanitaria, enfim, numa alternativa em busca de uma seguranca
publica de qualidade, eficiente e em consonancia com o0s preceitos
democraticos.

Apesar de tamanhas divergéncias, € certo que movimentos pela
restruturacao da Seguranca Publica no Brasil e, mais fortemente, pela
sedimentacao do ciclo completo de policia no Brasil, desmilitarizacao,
humanizacao dos procedimentos policiais, nessa linha também
apontam PORTO e COSTA (2014) a violéncia e abuso de autoridade
cometidos por policiais contra cidadaos comuns refletem uma séria
deficiéncia, fazendo aumentar o coro pela unificagao das policias quem
vem ganhando forca e sempre surge essa discursao na agenda no
Parlamento.

Nesse ponto, alids, € que se destaca a Comissao de Estudos criada
em 2015 na Camara dos Deputados, com o objetivo de analisar a
viabilidade de uma dessas possibilidades que € a unificacao das policias
civis e militares. O relatério final dos estudos concluiu que o modelo de
policial estadual vigente tem sido ineficiente no combate da
criminalidade e que o formato institucional de ciclo incompleto nao
encontra precedente em paises desenvolvidos como Franca, Italia,
Canadd, Estados Unidos, Austria e Japdo, como anteriormente
relatados (BRASIL, 2018).

O estudo apontou ainda que, desde 1988, inumeras propostas
transitaram pelo Congresso Nacional, porém, sem obter éxito. Entre
propostas legislativas arquivadas e outras tantas que se arrastam por
décadas pelos meandros do processo legislativo, diversos fatores
contribuem para que o tema Seguranca Publica no Brasil se mantenha
irredutivel as mudancas necessarias e desejadas pela sociedade.

De todo o exposto neste capitulo conclui-se que o tema
seguranca publica no Brasil necessita urgentemente de dedicacao e
mudancas, seja da sociedade que aguarda uma resposta de alteracao
deste cenario de criminalidade e desqualificacao das policias, e que de
fato exerca sua influéncia sobre legisladores, assim como os gestores
publicos e servidores das prdéprias policias ha compreensao do novo
paradigma de existéncia e atuacao pos 1988.




Inaceitavel tratar a seguranca publica com remendos e meras
adaptacdes pontuais quando se constata defasagem democratica
institucional, de incompatibilidade absoluta para com a realidade que
se desenvolve. Tal contradicao se arrasta desde o surgimento da
sociedade brasileira, marcadamente estruturada sob preceitos
colonizadores, exploratorios e autoritarios, sob a égide de um direito
gue serviu a sua época, € que hoje ja ndao mais se sustenta face a
Constituicao Cidada.

As policias brasileiras necessitam romper com o passado pré-
1988, tornarem-se instituicdes verdadeiramente humanizadas, com
vistas a uma atuacao integrada, cooperativa e eficaz, pautadas pela
gestao e execucao dos servicos publicos e todas suas nuances.
Pretender readequar a seguranca publica, sobretudo as policias,
apenas por mera roupagem formal, como se sedimentou no artigo 144
da Constituicao Federal, g, frisa-se, em descompasso com a realidade
dos paises modelos de combate a criminalidade, tudo isso certamente
a fim de manter incélume interesses de classes avessos as mudancas e
presos a um passado autoritario, sem contudo alterar
substancialmente as instituicdes e suas novas atuacdes, € fomentar
inevitavelmente o debate sobre a legitimidade das institui¢cdes policiais
no Brasil.

Identificar os entraves para transformacao da Seguranca Publica
no Brasil se revela de suma importancia no processo de restruturacao
das instituicdes policiais, rechacando assim as forcas que impedem as
mudancas sociais e politicas previstas com a Constituicao Federal de
1988 e os anseios da sociedade brasileira.







A UNIFICACAO DAS POLICIAS CIVIS
E MILITARES: DEBATE E ENTRAVES
NO CONGRESSO NACIONAL

4.1. A CONTROVERSIA JURIDICA DA UNIFICACAO DAS
POLICIAS CIVIS E MILITARES NO BRASIL

Segundo afirma CAETANO (2012), a palavra unificacao delimita a
ideia de unidade, representa uma integrag¢ao plena que culmina com a
morte ou mudanca das estruturas que engendram o novo sistema. A
unificacao das policias tem a finalidade de unir duas forcas distintas em
uma unica forca de seguranca estadual. Desta forma as duas
instituicdes exercem grande resisténcia sobre essa questao.

O mérito quanto a pertinéncia juridica da matéria no
ordenamento brasileiro ja recebeu tratamento diferente.

Nas palavras do entao deputado Edmar Batista Moreira, nas
consideracodes finais de seu voto em separado quando da apreciagcao da
PEC 613/98 e se em consonancia com o Artigo 144, § 2°, da Constituicdo
Federal, assim se posicionou pela inconstitucionalidade da matéria:

A policia estadual serd Unica e de natureza civil, desprezando a
propria autora, seu voto em favor da aprovagao da Emenda
Constitucional n°® 18/98, que estabeleceu o regime juridico
préprio dos militares dos Estados, reduzindo a centenaria
dimensdo institucional da Policia Militar e da Policia Civil a
condi¢ao de simples Departamentos, [...]. Por estas razdes, ao
concluirmos esse voto em separado, pronunciamo-nos pela
inadmissibilidade total da PEC na 613, de 17 de junho de 1998,
pois estd eivada pela inconstitucionalidade, antijuridicidade e
antiregimentalidade (BRASIL 1999, p. 28314).

No mesmo sentido da antijuridicidade, o deputado Maroni
Torgan no seu voto em separado na apreciacdo da mesma PEC 613/98:

E de sabenga geral, que os Estados Membros detém a
chamada "competéncia residual", a que se refere 0 §1° do art.
25 da Constituicao Federal. [...]. Como enfatiza o eminente
constitucionalista e Presidente desta Casa, Deputado Federal
MICHEL TEMER em sua obra Elementos de Direito
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Constitucional, 110 Ed. S. Paulo, Malheiros. 1995, p. 36, in verbis:
"vedacdo implicita é a impediente da reforma constitucional
que reduza a competéncla dos Estado? Federados. Assim,
ndo é permitido ao exercente de competéncia reformadora
localizar as competéncias residuais dos Estados e, por
emendas aditivas, acrescentd-las as da Unido ou do
Municlpio, por isto tende a abolir a Federagcdo” (BRASIL, 1999,
p. 28315).

Por outro lado, a viabilidade juridica da matéria restou defendida
quando da apreciacdo da PEC 430/2009, pelo relatério e voto do entdo
deputado Raul Jungmann:

De todo o exposto e como nao estao em vigor quaisquer das
limitagGes circunstanciais a tramitacao das propostas de
emenda a Constituicdo expressas no § lo do art. 60 da
Constituicao Federal, a saber: intervencao federal, estado de
defesa ou estado de sitio. [.], mMmanifestamo-nos pela
admissibilidade das Propostas de Emenda a Constituicao nos
430 de 2009; 432, de 2009; 321/2013, 423/2014, 431/2014, 89/2015
e 127/2015 (BRASIL, 2009)

Outro aspecto latente na discussao que fomenta a unificacao das
policias no Brasil é a critica ao modelo policial antagénico existente nos
estados, o chamado ciclo incompleto das policias, que segundo
OLIVEIRA (2008), vem gerando disfuncdes e desentendimento entre os
orgaos, alegando a Policia Militar que a Policia Civil vem fazendo
policiamento ostensivo e agindo na repressao imediata do crime, e a
Policia Civil acusa os policiais militares de usurpac¢ao por meio dos P2
(6rgao de inteligéncia), que realizam atividades de investigacao.

Em acao pioneira no Brasil o estado do Ceara saiu na frente para
mudar efetivamente o modo de ver e pensar seguranca publica,com a
criacao da academia de formacao de agentes da seguranca publica.
Criada pela lei estadual n®14.629 de 2010, inaugurada oficialmente em
18 de maio de 2011, a Academia Estadual de Seguranca Publica do Ceara
surgiu como um orgao vinculado a Secretaria de Seguranca Publica e
Defesa Social do Estado do Ceara (SSPDS) responsavel pela formacao
inicial e continuada de todos os profissionais que integram o sistema
de seguranca publica e defesa do Estado do Ceard, inclusive os da
defesa civil: Policia Civil, Policia Militar, Pericia Forense e Corpo de
Bombeiros Militar.




O objetivo é desenvolver e executar, de modo exclusivo e
integrado, formacao inicial, continuada, graduacao, pos-graduacao
(lato sensu e stricto sensu) dos profissionais de seguranca publica, da
defesa civil e de instituicdbes publicas conveniadas, produzindo e
socializando o conhecimento cientifico e tecnoloégico, por meio do
ensino, da pesquisa e da extensao. E, tornar-se como referéncia
nacional e internacional no modelo de formacgao integrada dos
profissionais de seguranca publica, da defesa civil e de institui¢cdes
publicas conveniadas.

No entanto, € importante ressaltar que o modelo policial
brasileiro merece atencao e reformas. As duas instituicdes existentes
nos estados da federacao, policia militar e policia civil, nao “conversam”
entre si, sao dispendiosas, nao ha compartilhamento de informacdes,
existe divergéncia entre pracas e oficiais — policia militar, e agentes e
delegados - policia civil, o sistema de trabalho em ciclo incompleto
causa enorme ineficiéncia estima-se que em média apenas 10% dos
homicidios ocorridos no Brasil tem autoria desvendada.

4.2. PROPOSTAS DE UNIFICACAO DAS POLICIAS CIVIS E
MILITARES NO BRASIL APRESENTADAS NO SENADO
FEDERAL DEPOIS DE 1988

Em 20 de fevereiro de 2002, senadores apresentaram projeto de
decreto legislativo - PDL n° 2/2002 (BRASIL, 2002), do Senador Nabor
Junior, cujo objeto visava submeter a plebiscito a unificacao das policias
civis e miliares dos Estados e Distrito Federal. Foi usado como
justificativas argumentos que até os dias de hoje estdao presentes nos
debates, ou seja, a crise que envolve a seguranca publica, sensacao de
inseguranca e impoténcia que a sociedade vive, a precariedade da
estrutura das corporacdes policiais, mudanca nos procedimentos para
padrées mais modernizado, humanizado e contemporaneos.

A ideia de convocar o povo para decidir se prefere mudanca na
formatacao das instituicdes ou nao, na verdade queria tirar dos ombros
dos parlamentares da época a responsabilizacdao por um possivel
fracasso em tal epopeia. Sao instituicdes centenarias, por tal exige uma
postura mais prudente. Outro ponto que foi ressaltado a época e esta
presente atualmente sao os lobbies. Ja se falava dessa pratica por parte
de alguns membros das instituicdes que nao aceitavam perder a
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condic¢ao para a qual foram aprovados em concurso e por outras formas
democraticas a época.

Em 24 de marco de 2003, foi lido o parecer pela rejeicao do
projeto de decreto legislativo n° 2/2002 (BRASIL, 2003), sob o
argumento de ser intempestivo o projeto, pois visava a eleicao de 2002,
portanto, pela data da leitura do parecer, ja nao havia tempo habil.
Concluiu, ainda, por apresentacao de projeto de lei versando sobre as
policias estaduais, e em ambas as proposicdes ja constam proposta de
unificacao das policias civis e militares.

A proposta de emenda a constituicdo, PEC n° 21/2005 (BRASIL,
2005), do Senador Tasso Jereissati, foi a presentada no Senado Federal
em 12 de maio de 2005. Os autores disseram que a proposicao é fruto
de um processo historico, que teve inicio, nos idos de 1997, quando o
entao Governador de Sao Paulo, Mario Covas, pioneiramente,
apresentou proposta de emenda a Constituicdo com vistas a
reestruturacao dos orgaos de seguranca publica, propondo a
unificacao das policias, entre outras medidas de aprimoramento do
sistema. Em sua tramitacao por quase seis anos no senado federal,
houve varias audiéncias publicas para ouvir autoridades civis e miliares,
académicos e representantes de classes de cada institui¢cao, o relator
da matéria apresentou um parecer rejeitando a PEC por
inconstitucionalidade. Em 11 de marco de 2011 a proposta foi arquivada.

No ano de 2011 foi apresentado mais um projeto que trata sobre
unificacdo das policias estaduais, a PEC n°® 102/2011 (BRASIL, 2011), do
Senador Blairo Maggi, em 20 de outubro de 2011, cujo objetivo central
era alterar dispositivos da Constituicao Federal para permitir a Unido e
aos Estados dentre outras coisas a criagcao de policia Unica e da outras
providéncias. Depois de varios procedimentos regimentais, a proposta
teve parecer favoravel pelo relator, porém nao foi colocada em votacgao
devido aos inUmeros requerimentos, depois de oito anos a PEC foi
arquivada.

Em 2013, sobreveio a apresentacao da PEC n° 51 (BRASIL, 2013), do
Senador Lindbergh Farias, que pretendia reestruturar o modelo de
seguranca publica a partir da desmilitarizacao do modelo policial, com
a fixacao do ciclo completo para as policias e carreira unica por
instituicao policial. Fora arquivada ao final da legislatura, em 2018, nos
termos do artigo 332 do Regimento Interno do Senado Federal.
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Em 29 de setembro de 2015 foi apresentado mais um projeto que
faculta aos Estados e Distrito Federal a possibilidade de unificar as
policias estaduais ou ndo. A denominada PEC n° 131/2015 (SBRASIL,
2015), do Senador Tasso Jereissati, cujo objeto € reestruturar os 6rgaos
de seguranca publica. Apds anos de tramitacao, em 2019 foi designado
outro relator para emitir o parecer, porém, devido seu falecimento, e até
a finalizacao desse trabalho de pesquisa, ndo houve movimentagao
legislativa para a matéria.

4.3. PROPOSTAS DE UNIFICACAO DAS POLICIAS CIVIS E
MILITARES NO BRASIL APRESENTADAS NA CAMARA
DOS DEPUTADOS DEPOIS DE 1988

A primeira proposta que se tem registro junto a Camara dos
Deputados é a PEC 60/1990 (BRASIL, 1990), de autoria do deputado
Mauricio Nasser, tendo sido apresentada em 13 de dezembro de 1990,
no final da legislatura. O objetivo dessa PEC era a fusao das funcdes
exercidas pela policia civil e policia militar estadual, através de alteracao
no artigo 144 da constituicao federal de 1988. Esse projeto nao chegou
a ser deliberado, pois acabou a legislatura e no ano seguinte, em 2 de
fevereiro de 1991, foi arquivado nos termos dos artigos 105 do
Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD).

A PEC 46/1991 (BRASIL, 1991), de autoria do deputado Hélio
Bicudo, que a bem da verdade nao tratou exclusivamente de
unificacdo, mas sim, de desmilitarizar a policia militar estadual,
tornando-a civil, para que entao fosse desvinculada das forcas armadas.
O projeto teve parecer favoravel para sua admissibilidade na comissao
de constituicao, justica e cidadania, mas, quando foi formada a
comissao especial, em 06 de novembro de 1992, com a finalidade de
apreciar a PEC, o relator apds inUmeras audiéncias publicas onde foram
ouvidas autoridades civis e militares, além de profissionais e
académicos na area de seguranca publica, concluiu que o sistema
policial brasileiro na forma como estd instituido pela constituicdo
vigente apresenta, inegavelmente, deficiéncias que refletem
negativamente na eficacia das acdes esperadas de prevencao e
repressao das atividades criminosas. Tal ineficiéncia decorre de
numerosos fatores que deverao ser objeto de providencias do poder
publico a curto, médio e a longo prazo, dentre as primeiras, € de se
ressaltar aquelas que produzam seus efeitos diretamente na imagem
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dos orgaos policiais, sejam federais ou estaduais junto a populagao
beneficiaria das acdes de seguranca publica.

Findou-se a discussdo da PEC 46/1991 por entender gque o
momento Nao era oportuno para inserir mudanca tao profunda no
sistema se seguranca publica, e que o proprio Poder Executivo estava
realizando um estudo envolvendo vario segmentos lidados a area de
segurancga publica, for¢cas armadas e juridica. Em 31 de janeiro de 2003
o projeto foi arquivado nos ternos do artigo 105 do regimento interno
da Camara dos Deputados.

Em 1997 fora apresentada a PEC 512 (BRASIL, 1997), tendo como
objeto a extincao de algumas policias e a criacao da policia estadual e
do Distrito Federal, através da alteracao da Constituicao Federal de
1988. O autor da proposta pretendeu substituir a expressa citacao da
policia civil, da policia militar e do corpo de bombeiros militares por
uma denominagao Unica intitulada policia estadual - com a intencao
definida de conhecer unidade de comando nas acdes estaduais de
seguranca. Porém, foi mantido uma estrutura distinta e autdbnoma nas
policias civil militar e o corpo de bombeiros militares, assegurando a
esses 6rgaos as mesmas competéncias funcionais que hoje possuem.
O projeto também nao caminhou, foi arquivado em 02 de fevereiro de
1999, nos ternos do artigo 105 do regimento interno da Camara dos
Deputados.

A PEC 613/1998 (BRASIL,1998), apresentada em 17 de julho de 1998,
estabelecia que a Uniao organizaria além das Policia Federal, a Policia e
Corpo de Bombeiros Distrital, e os Estados da federacao organizarao a
Policia Estadual e Defesa Civil Estadual. Embora tendo sido considerada
pelo relator, entdao deputado Aloysio Nunes, como apta quanto aos
requisitos de constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa,
houve dois pareceres contrarios a esse entendimento, dos deputados
Edmar Moreira e Maroni Torgan, que foram derrotados pela maioria dos
membros da comissao de constituicdo, justica e cidadania, que
aprovaram o parecer do deputado relator, no dia 09 de junho de 1999.
Porém, enquanto se aguardava a constituicao da comissao especial,
por decisao do presidente da Camara dos Deputados a época, esta PEC
foi apensada a PEC 151/1995, no dia 29 de junho de 1999. Que
posteriormente foi apensada a PEC 534 de autoria do Senador Romeu
Tuma, que também altera o artigo 144 da constituicao federal de 1988.
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Posteriormente sobreveio a PEC 446/2001 (BRASIL, 2001),
apresentada em 13 de novembro de 2001, com o objetivo de acrescentar
o artigo 84 da ADCT — Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias,
determinando a realizacao de plebiscito sobre a unificacao das Policias.
Como a movimentacao na CCJ foi demorada, nao houve nenhuma
deliberacao sobre essa PEC. No dia 31 de janeiro de 2003, o projeto foi
arquivado nos ternos do artigo 105 do regimento interno da Camara dos
Deputados.

A PEC 181/2003 (BRASIL, 2003), no mesmo sentido da unificacdo
das Policias Civil e Policia Militar, foi apresentada em 16 de outubro de
2003, tendo sido designado relator, apresentando o voto pela
admissibilidade da PEC 181/2003, aprovada na CCJ em 17 de novembro
de 2005. Porém, trés requerimentos foram apresentados com o intuito
de fazer essa PEC ser apensada a PEC 151/1995, por se tratar de matéria
correlatas, conforme esta no Regimento Interno da Camara dos
Deputados artigos 139, | ¢c/c 142. Dois destes foram apresentados pelo
deputado Jodao Campos, Delegado de Policia Civil de Goidas. Em
dezembro de 2005, o requerimento de Joao Campos foi deferido, sendo
posteriormente apensada a PEC 534 de autoria do Senador Romeu
Tuma, que também altera o artigo 144 da constituicao federal de 1988.

Em 28 de Agosto de 2007, foi apresentado mais uma proposta
com o objetivo de unificar as Policia Civil e Policia Militar dos Estados, a
PEC 143/2007 (BRASIL, 2007). Sem declarar motivos, o autor Deputado
Edmar Moreira, solicitou a devolucao da PEC para ele. Fato que ocorreu
em 19 de setembro de 2007.

Mais recentemente, no ano de 2009, a PEC 430/2009 (BRASIL,
2009). foi apresentada pelo deputado Celso Russomanno. Como outras
PEC's traz também como um dos objetivos unificar as Policias Civil e
Policia Militar dos Estados e Distrito Federal. Tendo uma movimentacao
intensa desde sua entrada no processo legislativo. Sao 44
requerimentos, 10 pareceres e votos em separado, 6 emendas ao
projeto e 5 despachos. No momento aguarda o parecer do novo relator,
indicado em 20 de dezembro de 2019. Deputado Gurgel, Sargento da
Policia Militar do RJ.

Sobreveio ainda a PEC 432/2009 (BRASIL, 2009), apresentada em

11 de novembro de 2009, de autoria do deputado Marcelo Itagiba, cujo
objetivo principal € a unificacao das Policia Civil e Policia Militar dos
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Estados e Distrito Federal. No mesmo dia, houve um pedido de
apensacado desta PEC, a PEC 430/2009. Segue caminhado de acordo
com a movimentacao da PEC principal.

Por fim, o deputado Jorginho Melo apresentou em 06 de agosto
de 2014 a PEC 423/2014 (BRASIL, 2014), cujo objetivo principal € permitir
a Uniao e aos Estados a unificacao das Policias Civil e Policia Militar. Em
17 de abril de 2019 também foi apensada junto a PEC 430/20009.

4.4. BREVE RESUMO DAS AUDIENCIAS PUBLICAS
REALIZADAS NA CAMARA DOS DEPUTADOS DURANTE A
COMISSAO DE ESTUDO SOBRE UNIFICAGCAO DAS
POLICIAS

Ser um pesquisador participante oportuniza conhecer com
riqueza de detalhes o pensamento de cada convidado envolvido na
discussao que perdurou por quase trés anos na Camara dos Deputados.
Assim, dedicamos essas topico para demonstrar quao diferente € o
posicionamento da sociedade civil organizada, académicos,
autoridades civis e militares em relacao ao tema.

As audiéncias foram realizadas em dias alternados e com
representantes separados por segmentos, a fim de proporcionar-lhes
maior liberdade na manifestacao dos pensamentos e assim, contribuir
mais com o resultado do estudo. Vale registrar o posicionamento da
maioria dos convidados nas audiéncias publicas, para melhor
entendimento da complexidade do tema, onde cada um falou do que
tinha interesse e conhecimento, certamente o debate produziu um
material académico incomensuravel, conforme esta no relatério final
apresentado em 2018 (BRASIL, 2018).

Na primeira audiéncia publica compareceram as seguintes
autoridades da Policia Militar, TC. PM Agnaldo Augusto da Cruz,
Secretario Executivo do Conselho Nacional dos Comandantes-Gerais
(CNCQ), Cel. PM Marlon Jorge Teza, Presidente da Federacao Nacional
de Entidades de Oficiais Militares Estaduais (FENEME); Coronel PM
Nilton Goncalves Kisner, Comandante-Geral da Policia Militar do Estado
de Rondénia.
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Apos explanacao dos convidados, observou-se o que a ténica que
predomina na classe graduada de policiais € que a Seguranca Publica
esta falida e por isso precisa-se fazer mudancas no sistema atual,
porém, a militarizacdo nao € o ponto fulcral dessa mudanca. A
unificacdao das policias, € um esforco muito grande para pouco efeito
pratico, porque nao resolvera o problema na seguranca publica. Quanto
mais policias tiver € melhor para a sociedade. E finalizaram o raciocinio
afirmando que “o ciclo completo para todas as policias € o primeiro
passo para a mudanca” (BRASIL, p.8, 2018).

Na segunda audiéncia publica compareceram os delegados de
policia civil representando a categoria, Dr. Wladimir Sérgio Reale, Vice-
Presidente Juridico e Presidente da ADEPOL-RIJ, José Paulo Pires,
Presidente da Federacdao Nacional dos Delegados do Brasil -
FENDEPOL, Kleber Luiz da Silva Junior, Assessor Institucional da Policia
Civil, representante do Conselho Nacional dos Chefes de Policia Civil —
CONCPC.

Os convidados trouxeram em suas abordagens muitos assuntos,
desde aspectos estruturais da seguranca publica como também o
ideologico em relagcao a policia militar, mas preferimos nos ater ao
objetivo proposto nesse trabalho. Para modificar a atual estrutura, seria
necessario rever o acordo que foi realizado na Constituinte de 1988, o
qual manteve duas policias com funcdes diferentes; Nao aceitam
discutir a unificagcao das policias sem que inclua no debate o tema da
desmilitarizacao; Discordam da tentativa de incluir o chamado ciclo
completo de policia na mesa para debate; Para os convidados a
seguranca publica precisa ser ajustada no financiamento, porque nao
ha verba suficiente para seguranca publica, na estruturacao, até hoje
existe ha uma inércia no legislativo em relacao a leis organicas das
instituicdes e na instrumentalizacao, porque nao ha instrumentos
necessarios para uma atuacao mais eficiente e efetiva. Finalizando a
discussao, concluiram que a unificacao de policiais ainda nao esta
madura. Ha muitos pontos na discussao que antecedem a unificacao:
diferencas salariais, diferenca de regimes, desmilitarizacao etc (BRASIL,
p.9, 2018).

Na terceira audiéncia publica compareceram os pragas das
policias militares representados por Heder Martins Oliveira, Vice-
Presidente da Associacao Nacional de Pracas - ANASPRA, Luis Claudio
Coelho de Jesus, Diretor da Associacao Nacional das Entidades
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Representativas de Policiais Militares e Bombeiros Militares de Goias,
ANERMB - GO.

Os convidados de trouxeram uma reflexao completamente
diferente do que se supunha em relacdao a tematica. Para esses
representantes a unificacdo é um risco para a democracia,
principalmente porque a desmilitarizacao permitira a policia Unica
fazer greve, como € hoje o caso da policia civil, trazendo assim um
grande risco a seguranca publica. No entendimento da classe a
discursao sobre unificacao deveria ser ampliada para as demais forgas
de seguranca publica, da esfera municipal e federal. Finalizando a
participacao, com a assertiva de que para tornar a seguranc¢a publica
mais eficiente € preciso investir em melhores condicdes de trabalho,
permitir o ciclo completo de policia e estabelecer um fundo nacional de
seguranca publica (BRASIL, p.10, 2018).

Na quarta audiéncia publica os agentes de policia foram
representados por Alexandre Rocha, diretor do Sindicato dos Policiais
Civis do Distrito Federal — SINPOL/DF; Luciano Marinho de Morais,
Secretario Geral da Federacao Interestadual dos Policiais Civis (Regiao
Norte e Centro-Oeste) - FEIPOL, Janio Bosco Gandra, Presidente da
Confederacao Brasileira de Trabalhadores Policiais Civis -COBRAPOL.

Para esses representantes a retérica da unificacdo e
desmilitarizacao sao trazidas desde a década de 1990. Traz-se a tona
esse tema para nao avancgar nas questdes mais importantes e imediatas
como, integrar a atuacao policial, fortalecer e nivelar as carreiras das
instituicdes policiais, efetivar politicas publicas que ajudem combater a
criminalidade, o problema da morte excessiva de policiais em campo
ou suicidio, unificar a proépria instituicao primeiramente, antes de
guerer unificar as policias, de maneira a diminuir o abismo que existe
entre pracgas e oficias, agentes e delegados, e isso, seria possivel atraves
do ingresso em carreira unica por concurso. Finalizam deixando claro
gue também sao contra o ciclo completo de policia e estao prontos
para discutir a questao da militarizacao (BRASIL, p.10,11, 2018).

Na quinta audiéncia publica foram convidados a Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) e Defensorias Publicas Federais e Estaduais
para se manifestar sobre o assunto. Estiveram presente Fernanda
Mambrini Rudolfo, Defensora Publica do Estado de Santa Catarina e
Diretora da Escola Nacional dos Defensores Publicos (ENADEP),
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representando as Defensorias Publicas Estaduais. A OAB nao enviou
representante.

A representante das defensorias publica estaduais, falou ser a
favor da unificacdao, embora toda mudanca enseje resisténcia, é
necessario quebrar paradigmas. A unificacao passa pela questao da
desmilitarizacao. A desmilitarizagcdo € um passo essencial. Nao é
concebivel que haja treinamento militar para as policias, as quais tém
gue atuar com civis. E necessaria uma alteracdo profunda na estrutura
da seguranca publica, o que nao impede avancos na questao da
unificacao (BRASIL, p.11,12, 2018).

Na sexta audiéncia publica foi convidado Claudio Chaves Beato
Filho, Coordenador do Centro de Estudos de Criminalidade e
Seguranca Publica (CRISP) da Universidade Federal de Minas Gerais.

Dentro de uma visao mais académica, o tema foi abordado de
forma mais reflexiva, aprofundada, nao institucionalizada ou ideoldgica.
Trouxe a reflexao, por exemplo, a necessidade de profissionalizacao e
cooperacao entre policias, necessidade de gestao da informacao e a
necessidade de avaliagcdo da atividade policial, em outro momento
ficou claro que na visao do estudioso a policia e a justica criminal no
Brasil sao fragmentadas, o Ministério Publico e o Poder Judiciario se
colocam distantes da seguranca publica, como consequéncia temos
um sistema penal precario, sensacao de impunidade preocupante,
apesar dos presidios estarem lotados.

Continuando com o que foi explanado na sexta audiéncia, dentro
do aspecto de efetividade da atividade policial, o resultado pifio que
temos é fruto da falta de compartilhamento de dados e de informacgdes
de inteligéncia entre as institui¢cdes, porque nao existe integracao na
maior parte da atividade policial em todo Brasil. Deficiéncia legislativa
na area de seguranca publica, forte desconfianca da sociedade nas
instituicdes e por isso, temos baixos indices de aprovacao das policias.

Para o Coordenador do Centro de Estudos de Criminalidade e
Seguranca Publica, ha no Brasil a cultura do insulamento: a policia civil
vive no mundo juridico (cultura bacharelesca) e a policia militar vive
acastelada no mundo militar (cultura da verticalizacao), a tendéncia
mundial € de descentralizacao policial, dando mais liberdade de acao
ao agente que atua na ponta. Alerta sobre a dificuldade de controle civil
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das policias. Pois quem faz esse papel no Brasil atualmente é a midia.
Ao final de sua fala afirmou que o modelo de gabinete de gestao
integrada tem tido resultados em algumas localidades ((BRASIL, p.12,
2018).

Na sétima audiéncia publica estiveram presentes Humberto de
Azevedo Viana Filho, Presidente do Conselho de Administracao Forum
Brasileiro de Seguranca Publica, Carolina Ricardo, Assessora Sénior do
Instituto Sou da Paz, Cel Ubiratan Angelo, Coordenador da Area de
Seguranca Humana do Viva Rio, Maria de Lourdes Rocha Lima Nunes,
Coordenadora-Geral do Movimento Nacional dos Direitos Humanos -
MNDH; André Zanetic, Pesquisador do Nucleo de Estudos e Combate a
Violéncia da Universidade de S3o Paulo - NEV/USP.

Pela experiéncia dos convidados na questao de seguranca
publica foram feitas consideracdes importantes que merecem ser
destacadas neste topico. Para Humberto Viana Filho (BRASIL, p.13.
2018), ha resisténcia natural em relacao a unificagao, por isso € preciso
falar de integracao, uma vez que nao exigiria mudancga na legislagcao
nem a criacao de uma policia Unica. Ponto de concordancia entre todos
€ que as policias civis e militares possuem estruturas totalmente
diferentes. Seria interessante que cada Estado tivesse liberdade para
estruturar seu modelo policial, porém tal medida tem vantagens e
desvantagens em sua visdao. Vantagem: a policia seria formada
conforme as necessidades criminais locais e de acordo com a
disponibilidade de recursos de cada Estado. Desvantagem: sao 26
Estados e mais o Distrito Federal, e essa liberdade poderia causar
tumulto. Finaliza sua participacao alertando que a mudanca das
instituicdes podera encontrar entraves coorporativos, e que todas as
formas de integracao tentadas até hoje tiveram resultados superficiais
(BRASIL, 2018).

Carolina Ricardo (BRASIL, p.13, 14, 2018), assessora Sénior do
Instituto Sou da Paz, traz em sua participacao algumas consideracoes
importantes para a pesquisa académica, como por exemplo, diz que é
importante estudar o modelo policial de outros paises; estudo de caso
da Colémbia, desde 1991, a policia nacional tem caracteristica hibrida
(civil e militar) e de ciclo completo, crise de confianca na policia,
problemas de corrupg¢ao, de direitos humanos, envolvimento de
policiais e cartéis de drogas.
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No que tange o dilema das policias no Brasil, para ela nao é
possivel pensar em reforma somente discutindo ciclo completo, nao é
possivel uma reforma sem mobilizar os Estados, as policias no Brasil sao
pouco transparentes, € preciso um olhar critico sobre as instituicdes
policiais, o debate deve ser mais aberto e mais acessivel a sociedade, Ha
uma espécie de monopdlio sobre o tema e o assunto é muito pautado
por interesses coorporativos, o que dificulta um processo de mudanca
e finaliza dizendo que o debate ainda é muito parcial (BRASIL, 2018).

Para o Cel. Ubiratan Angelo, Coordenador da Area de Seguranca
Humana do Viva Rio (BRASIL, p.14. 2018), em sua participagao diz que
policia é fiscalizacao, controle, mediacao e prevencao, a policia deve
servir e proteger o cidadao, deve ser imparcial, competente e eficiente,
para o cidadao, pouco importa se temos uma, duas ou trés policias, o
gue importa € ter uma policia eficiente. Para o pesquisador € preciso
mudar, temos duas policias com ciclo incompleto e ha disputas de
poder dentro e fora das corporacdes. A unificacao de atividades é
necessaria, porém, antes de pensar em unificagdo das policias, deve-se
implementar reformas que proporcionem maior eficacia (BRASIL, 2018).

Na hora de sua exposicao, Maria de Lourdes Rocha Lima (BRASIL,
p.14, 2018). Coordenadora-Geral do Movimento Nacional dos Direitos
Humanos disse que a maioria dos militantes do MNDH é a favor da
desmilitarizacdao. Porém, a grande preocupacao em relacao a
possibilidade de uma unificacao ou integracao é prejudicar os direitos
dos policiais. Em sua ultima analise disse que as duas policias podem
trabalhar de forma integrada e nao ha necessidade de unificacao.

Finalizando a exposicao na sétima audiéncia, André Zanetic
(BRASIL, p.14, 15, 2018). Pesquisador do Nucleo de Estudos e Combate a
Violéncia da Universidade de Sao Paulo, afirma que o modelo policial
brasileiro nao encontra paralelo em nenhum lugar do mundo. Os
maiores problemas sao, modelo policial deficiente — bipartido, duas
corporacdes que disputam entre si, desarticulacao entre as policias e
falta compartilhamento de informacdes. Por essas e outras questdes
existentes afirma que talvez fosse viavel a construcdao de uma nova
policia que fosse tomando espaco, pois a fusao das duas existentes seria
muito dificil.

Na oitava audiéncia publica transcrita nesse trabalho os
convidados foram os membros dos ministérios publicos, Edgard
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Moreira da Silva, Procurador de Justica de S3ao Paulo, especialista em
crimes difusos; Marco Antdnio Zanellato, Procurador de Justica de
Interesses Difusos e Coletivos do Estado de Sao Paulo; Luiza Cristina
Fonseca Frischeisen, Subprocuradora-Geral da Republica,
representando o Coordenador da 7° Camara da Coordenacao e Revisao
- Controle Externo da Atividade Policial e Sistema Prisional — Ministério
Publico Federa - MPF (BRASIL, 2018).

Entre eles houve posicionamentos diferente que contribuiram
muito para a analise do estudo realizado:

O ponto de divergéncia foi que no momento, a unificagao nao
se mostra uma medida adequada. Ha& muitos atritos entre as
duas corporagdes e a unificacao seria muito custosa e onerosa.
Se a médio e longo prazo houvesse a possibilidade de
unificacao, ela teria que ser gradual, iniciando por uma Escola
Nacional de Policia (unificacdo de doutrina) (BRASIL, p. 15,
2018).

Os demais convidados tiveram entendimento diferente do
primeiro, se posicionaram:

A favor da unificacdo de policias. Deve haver a
desconstitucionalizagdo das policias. Os Estados da federacao
deveriam ter liberdade para unificar ou ndo conforme a sua
realidade e possibilidade. A desmilitarizacdo deve ser
enfrentada. A discussao do assunto tem sido muito
influenciada por aspectos corporativos. A Segurancga Publica,
vista no seu aspecto macro, geralmente fica em segundo
plano. A melhora na seguranca deveria ser o foco; em uma
possivel unificacao, deve haver regras de transicao, forte
planejamento e preservagao dos direitos dos policiais; a criagao
de uma escola nacional para unificagdo de doutrinas seria
interessante; Estados devem ter liberdade para decidir o que é
melhor (BRASIL, p.15, 16, 2018).

4.5. HISTORICO E RESULTADOS DA COMISSAO ESPECIAL
DE UNIFICACAO DAS POLICIAS CIVIS E MILITARES DA
CAMARA DOS DEPUTADOS

Para melhor entendimento, a comissao especial na camara dos
deputados tem carater temporario. Sao criadas para examinar e dar
parecer sobre alguma das seguintes espécies de proposicoes:
Propostas de Emendas a Constituicao - PEC; projetos de codigo;




projetos que envolvam matéria de competéncia de mais de trés
comissdes de mérito; denuncia oferecida contra o Presidente da
Republica por crime de responsabilidade ou projeto de alteracao do
Regimento Interno. Algumas Comissodes Especiais sao criadas também,
Nna pratica, para estudar determinados assuntos e apresentar projetos
sobre eles (BRASIL, 2021).

A comissdo especial foi criada em 03 de setembro de 2015, com o
objetivo de fazer estudo e apresentar propostas de unificacao das
policias civis e militares. Trata-se de uma prerrogativa do presidente da
camara dos deputados constituir as comissdes, conforme dispde a
alinea m doinciso | do artigo 17, ¢/c o inciso |l do artigo 22 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 1989).

Cada comissao especial criada tem um numero definido pela
presidéncia da casa para funcionar e os lideres partidarios tém que
indicar seus representantes para como membros a referida comissao.
A comissao especial de estudos para unificacao das Policias Civil e
Militar ficou com 54 membros, sendo 27 titulares e 27 suplentes, em
acordo como §§1° e 2° do artigo 33 do regimento interno (BRASIL, 1989).

Instalada a comissao, precisa realizar a eleicao para escolher os
memlbros da mesa diretora, que € composto por um presidente e mais
trés vice-presidentes. Apods escolhido o presidente, este tem a
prerrogativa de escolher o relator. Porém, para que haja harmonia no
andamento dos trabalhos, € necessario acordo entre os maiores
partidos para essas escolhas, desde presidente até o relator. Do
contrario, ela sequer é criada pelo presidente da casa. Depois de criada,
constituida e instalada a comissao, chegou a hora de eleger o
presidente e o0s vice-presidentes. Embora o presidente seja muito
importante para a conducao dos trabalhos, para escolha do relator é
imprescindivel que o candidato a funcdao de tenha um excelente
transito entre a maioria dos membros, seja conhecedor da matéria a ser
estudada, imparcialidade e reconhecida credibilidade entres seus
pares.

No que diz respeito a criacao e instalacao da referida comissao
especial, pelo fato de versar sobre duas instituicdes completamente
antagodnicas, embora exercam a funcao de seguranca publica, chegar
ao ponto de convergéncia para a mesa diretora e a relatoria nao foi
tarefa facil. Levou mais de um més para vencer todas as dificuldades e
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no dia da eleicao nao se chegou a um acordo para a presidéncia. Foi
decido no voto.

Na composicao da mesa ficou um delegado de policia civil como
presidente, dois policiais militares e um advogado na vice-presidéncia
e mais um advogado como relator, Vinicius Carvalho, este autor. A
Policia Civil conseguiu colocar 6 deputados, a Policia Militar colocou 6
deputados com membros da comissao especial, além de dois Policiais
Federal, os demais membros e nao possuiam qualquer vinculo
funcional com a seguranca publica.

Em 24 de novembro de 2015, foi apresentado um roteiro de
trabalho e aprovado pelos membros da comissao. Em razao das
dificuldades inerentes aos trabalhos de qualquer comissao, do
momento politico vivido pela camara dos deputados, como o
afastamento do presidente da casa, processo de cassacao no conselho
de ética, impeachment da presidente da republica etc., o roteiro foi
reformulado diversas vezes. Fora realizada 11 audiéncias publicas, 12
seminarios nacionais, 1 seminario internacional e 9 missodes oficiais no
exterior e 3 missoes oficiais no Brasil (BRASIL, 2018).

Embora todas as atividades do trabalho realizadas pela comissao
especial de estudo para a unificacao das policias civil e militar tiveram
um papel esclarecedor no que concerne a perceber os objetivos
corporativos, ideologias com finalidades politicas e etc., vimos também
gue para alguns parlamentares da Camara e do Senado a tematica
sobre seguranca publica, especialmente a que trata de unificacao, nao
pode sequer ser colocada em discursdao. Por outro lado, pode-se
perceber que o grupo menos radical sobre a questdo, entende ser
completamente inviavel juridicamente, devido a atribuir a possivel
unificacdo uma espécie de interferéncia da Unido na Forma Federativa
de Estado, atingindo assim a clausula pétrea, conforme o artigo 60 §4°
da Constituicao Federal de 1988 dispde (BRASIL, 1988).

Nesse capitulo vimos que as propostas de emenda a constituicao
gue tramitam nas casas legislativas federal que versam diretamente
sobre unificacao ou tenham dentro de seu objeto alguma forma de
unificar as policias civil e militar estao arquivadas ou foram apensadas
a outros projetos que estao parados e sem movimentacao legislativa.
Na comissao especial de estudo sobre unificacao das policias civil e
militar iniciada em 2015 e terminada em 2018, também nao foi




diferente. A comissao foi encerrada sem apreciacao e votacao do
relatério final. Porque nao foi alcancado o quérum minimo para as
deliberacdes na comissao, conforme determina o Regimento Interno
da Camara dos Deputados.

Concluimos este capitulo percebendo a existéncia de alguns
entraves setoriais para se avancar nessa tematica no Congresso
Nacional, dentre eles podemos citar o lobby que as instituicdes policia
militar e policia civil exercem sobre alguns membros do parlamento e
também diretamente nos estados desses parlamentares, além da
nitida falta de interesse do governo federal em lidar com uma matéria
dessa magnitude. Temas esses que serao abordados no proximo
capitulo.




QUADRO SINOTICO DOS PROJETOS APRESENTADOS NO
SENADO FEDERAL

Projeto de

Decreto
Legislativo
(SF) 02/2022

Quadro 1 - Projetos Apresentados no Senado Federal

EMENTA

Submetem a

plebsicito a
unificagao das
policias civis e
militares  dos
Estados e do
Distrito

Federal.

AUTOR

Senador
Nabor
Junior e
Outros

Senador
César
Borges

APRES.

20/02/2002

SITUACAO DATA

NO SF

SARQ -
Processo
Arquivado

ULTIMA ACAO

AGCAO

12/05/2003

PEC 21/2005

Da nova
redacao aos
arts. 21, 22, 32,
144 e 167 da
Constituicao
Federal, para
restruturar os
6rgaos de
seguranga
publica

Senador
Tasso
Jereissati e
Outros

Senador
Romeu
Tuma

12/05/2005

SARQ -
Processo
Arquivado

11/03/20T1

PEC 51/2005

Altera os arts.
21, 24 e 144 da
Constituicao;
acrescenta os
arts. 143-A, 144-
A e 144-B,
reestrutura o
modelo de
seguranca
publica a partir
da
desmilitarizaga
o do modelo
policial.

Senador
Lindbergh
Farias,
Senadora
Angela
Portela e
Outros

Senafor
Randolfe
Rodrigues

24/09/2013

SARQ -
Processo
Arquivado

17/12/2019




PEC102/2011 | Altera Senador Senador 20/10/2011  [SARQ - 17/12/2019
dispositivos da | Blairo Randolfe Processo
Constituicao Maggi e | Rodrigues Arquivado
Federal para|Outros
permitir a
Unido e aos
Estados a
criagcao de
policia Unica e
da outras
providéncias.

PEC131/2015 [ D4 nova | Senador Sem 29/09/2015 |CCJ 18/5/2016 |CCJ
redacao aos | Tasso Relator Matéria Matéria
arts. 21, 22, 32, |Jereissati e com a com a
144 e 167 da|Outros Relatoria Relatoria
Constituigao
Federal, para
reestruturar os
6rgaos de
seguranca
publica.




QUADRO SINOTICO DOS PROJETOS APRESENTADOS NA
CAMARA DOS DEPUTADOS

Quadro 2 - Projetos Apresentados na Camara dos Deputados

EMENTA AUTOR . APRES. SITUAGAO DATA ULTIMA ACAO
NO SF ULTIMA
AGAO

02/02/1991 [MESA |

PEC Dispode sobre a [ Mauricio Sem 13/12/1990 [MESA .

60/1990 | policia civil dos | Nasser Relator Arquivada Arquivado nos
estados. termos do art.
Explicagao: 105 do
fundindo as Regimetno
fungdes Interno.

exercidas pela
policia civil e
policia militar no
ambito da
policia estadual,
alterando o art.
144 da CF/1998.
Admissibilidade

da CCIR.
PEC Introduz Helio Dep. 17/09/1991 [MESA —31/01/2003 |[MESA .

46/1991 | modificacdes na | Bicudo Hélio Arquivado Arquivado nos
estrutura Rosas termos do art.
policial. 105 do|
Explicagao: Regimetno
desmilitarizando Interno.
a policia,

submetendo-a a
fiscalizagdo do

Judiciario, e
guanto a policia
judiciaria a
subervisao
cabera ao
Ministério
Publico.
Alterando o art.
144 e

suprimindo o §3°
do art. 125, que
se refere a




Justica Militar
Estadual, da
CF/88.
PEC Altera a redacdo | Adhemar de | Dep. 17/08/1997 [MESA —-02/02/1999 [MESA -

512/1997 |do art. 144 da|Barros Filho | Candido Arquivado Arquivado nos
Constituicao Mendes termos do art.
Federal. 105 do
Explicacao: Regimetno
extinguindo a Interno.
Policia
Rodoviaria, a
Policia
Ferroviaria,
ampliando a
competéncia da
Policia Estatual e
do Distrito
Federal,
alterando a
CF/88.

PEC Dispde sobre a [Zulaié Cobra|Sem 17/06/1998 [PLEN —~20/04/2021|PLEN —

613/1998 |estruturacdo do Relator Tramita em Requer a
sistema de conjunto inclusao na
Seguranca (Proposicao Ordem do Dia
Pdblica, cria o Principal: da PEC
Sistema de PEC 534/2002, que
Defesa Civil e da 534/2000) “Altera o art.
outras 144 da
providéncias. Constituicao
Explicagao: Federal, para

Estabelece quea
Uniao
organizara a
Policia Federal, a
Policia e o Corpo
de Bombeiros
do Distrito
Federal, 0s
Estados
organizarao a
Policia Estadual
e a Defesa Civil,

composta do
Corpo de
Bombeiros
Estadual;
extingue a

dispor sobre as|
competéncias
da

Guarda
Municipal e
criacao da
Guarda
Nacional.




Policia

Rodoviaria
Federal e a
Policia
Ferroviaria
Federal,
atividades que
serao exercidas
pela Policia
Federal.
PEC Acrescenta Fernando Sem 13/11/2001 [MESA —-31/01/2003 |MESA -

446/2001 | Artigo 84 da | Zuppo Relator Arquivado Arquivada nos|
ADCT, termos do art.
determinando a 105 dol
realizacao de Regimetno
plebiscito sobre Interno
unificacdo da
Policia.
Explicagao:
Alteando a
Constituicao
Federal de 1988.

PEC Altera o art. 144 | Josias Sem 16/10/2003 [PLEN —20/04/2021|Requer a

181/2003 |[da Constituicdo | Quintal Relator Tramita em inclusdo na
Federal relativo conjunto Ordem do Dia
a Segurancga (Proposicao da PEC
Publica e principal: 534/2002, que
acrescenta o art. PEC “Altera o art.
90 aos Atos das 534/2000) 144 da

Disposicdes
Constitucionais
Transitérias.
Explicagao:
Inclui nas
competéncias
das Policias Civis
e Militares a
possibilidade de
atuacao em
todas as fungdes
policiais (policia
administrativa e
judiciaria),
unifica as
competéncias
das policias
estaduais.

Constituicao
Federal, para
dispor sobre as|
competéncias
da

guarda
municipal e
criacao da
guarda
nacional




PEC Da nova redacao | Edmar Sem 28/08/200 |MESA —19/09/2007 [MESA -
143/2007 |aos arts. 21, 22, | Moreira Relator 7 Devolvido Devolvida ao
30, 32, 42, 144 e Qo Autor Autor, Nnos|
167 da termos do §1°
Constituicao do art. 137 do
Federal, para RICD
unificar 0s
o6rgaos de
seguranca
publica, e da
outras
providéncias.
Explicagao:
Unifica as
Policias Civil e
Militar,
denominando-
as Policia
Estadual;
incorpora as
Policias
Rodoviaria
Federal e
Ferroviaria
Federal com a
Policia Federal,
concede a
ambas as
atribuicées de
policia judiciaria
da Unido;
possibilita a
vinculagdo  de
receitas de
impostos  para
acoes de
seguranca
publica. altera a
Constituicao
Federal de 1988.
PEC Altera a | Celso Dep. 05/11/2009 |CC3C —21/06/2021 |cC3C .
430/2009 | Constituicdo Russumano | Vitor lAguardand Designado
Federal para Hugo o parecer Relator Dep.
dispor sobre a \Vitor Hugo
Policia e Corpos
de Bombeiros

dos Estados e do
Distrito Federal




e Territoérios,
confere
atribuicdes  as
Guardas
Municipais e da
outras
providéncias.
Explicagao: Cria
a nova Policia do
Estado e do
Distrito Federal
e Territorios,
desconstituindo
as Policias Civis e

Militares.
Desmilitariza os
Corpos de
Bombeiros

Militar que passa
a denominar-se:
Corpo de
Bombeiros do
Estado e do
Distrito Federal
e Territérios, e

institui novas
carreiras, cargos
e estrutura
basica.
PEC Unifica as [ Marcelo Dep. 11/11/2009 |CC3IC —-21/06/2021 |CC3C .
432/2009 | Policias Civis e | Itagiba Vitor Tramitando Designado
Militares dos Hugo em Relator Dep.
Estados e do conjunto \VVitor Hugo
Distrito Federal; (Proposicao
dispbe sobre a principal:
desmilitarizagcao PEC
dos Corpos de 430/2009)

Bombeiros;
confere  novas
atribuicdes  as
Guardas
Municipais; e da
outras
providéncias.
Explicagcdo: Cria
a Policia e Corpo
de Bombeiros
dos Estados,




Distrito Federal
e Territérios e o

Corpo de
Bombeiros, e
institui novas
carreiras, cargos
e estrutura
basica
PEC Altera Jorginho Dep. 06/08/2014 |CCIC —03/05/2021 [CCIC - Requer|

423/2014 | dispositivos  da [ Mello Fabio Requer a a realizacao de
Constituicao Trad realizacao Reuniao de
Federal para de Reuniao Audiéncia
permitir a Unido de Publica.

e aos Estados a

criacao de
policia Unica e
da outras
providéncias.
Explicagao:
Prevé o ciclo
completo de
acao policial na
persecucao

penal e da agao
de bombeiro;
altera a
denominacgao

das policias
militares para
forcas publicas
estaduais e do
Distrito Federal
e Territérios e do

corpo de
bombeiros

militares para
corpo de
bombeiros dos
Estados e

Distrito Federal
e Territorios.

Audiéncia
Publica




QUADRO SINOTICO DAS AUDIENCIAS PUBLICAS

Quadro 3 - Audiéncias Publicas

AUDIENCIA PARTICIPANTE INSTITUI(}AO DATA RESUMO DO TEMA
PUBLICA REPRESENTADA
1° AP 1) TC. PM Agnaldo | Oficiais Policia [ 08/12/2015 | Critica ao modelo
Augusto da Cruz; Militar atual de Seguranca
2) Cel. PM Marlon PuUblica; Unificacao
Jorge Teza; Geral; Ciclo
3) Cel. PM Nilton Completo; etc.
Goncalves Kisner.
2° AP 1) Dr. Wiladimir | Delegados de | 01/03/2016 | Revis&o
Sérgio Reale; Policia Civil Constitucional;
2) Dr. José Paulo Votar Lei Orgéanica
Pires; das Policias;
3) Dr. Kleber Luiz da Desmilitarizacao.
Silva Junior.
3FAP 1) Heder Martins|Associacdes de|08/03/2016 | Contra Unificacao;
Oliveira; Pracas da Policia Ciclo Completo;
2) Elisando Lotin de | Militar Melhorias Salariais.
Souza;
3)  Luis Claudio
Coelho de Jesus.
42 AP 1) Alexandre Rocha; | Associacdes  de | 05/04/2016 | Integracéo das
2) Luciano Marinho | Agentes de policias;
de Morais; Policia Civil Fortalecimento das
3) Janio Bosco Policias; Integrar as
Gandra. instituicoes
iternamente.
52 AP 1) Fernanda [ Escola  Nacional | 26/04/2016 | Favoravel a
Mambrini Rudolfo dos Defensores Unificagao;
PUblicos Desmilitarizagao;
Alteracao
Estrutural nas
Policias.
6° AP 1) Claudio Chaves |Centro de [10/05/2016 | Profissionalizacdo e
Beato Filho Estudos de Cooperacao entre
Criminalidade e as Policias; Falta
Segurancga Recursos;
Publica  (CRISP) Desconfianca da
da Universidade Sociedade;




Federal de Minas Controle Civil das
Gerais Policias.

7° AP 1) Humberto de|Férum Brasileiro [17/05/2016 |Integracdo é
Azevedo Viana | de Seguranca melhor que
Filho; Publica; Unificagao;

2) Cel. Ubiratan|Seguranca Desconstitucionaliz
Angelo; Humana do Viva ar tema Modelo de
3) Carolina Ricardo; | Rio; Instituto Sou Policia; Entraves
4) Maria de Lourdes | da Paz; Corporativos; Ciclo
Rocha Lima Nunes; | Movimento Completo; Disputa
5) André Zanetic Nacional dos de Poder nas

Direitos Corporacoes; A

Humanos; Nucleo Favor da

de Estudos e Desmilitarizagao;

Combate a Carreira Unica.

Violéncia da

Universidade de

Sao Paulo -

NEV/USP.

82 AP 1) Edgard Moreira | Procurador de | 07/06/2016 | Unificagcdo  Muito
da Silva; Justica de Sao Custosa para a
2) Marco Antdnio | Paulo; Procurador Sociedade; Unificar
Zanellato; de Justica de a Doutrina;

3) Luiza Cristina
Fonseca

Frischeisen.

Interesses Difusos
e Coletivos do

Estado de Sao
Paulo;
Subprocuradora-
Geral da
Republica da 7°
Camara da

Coordenagao e
Revisdo - Controle

Externo da
Atividade Policial
e Sistema

Prisional - MPF.

Desconstitucionaliz
acao das Policias;

Liberdade dos
Estados para
Unificar; Contra
Justica Militar;
Escola Nacional
para Unificar
Doutrina.







OS ENTRAVES DAS PROPOSTAS DE
UNIFICACAO DAS POLICIAS CIVIS E
MILITARES NO CONGRESSO NACIONAL

Todas as demandas sociais sao legitimas, porém, O sucesso
legislativo delas, a edicao de uma lei propriamente, € quica o grande
enigma a ser esclarecido pelos agentes politicos para a sociedade, seja
aos seus coadjuvantes assim como aos leigos, sobretudo numa
democracia altamente segmentada, pluralista, e sob um sistema
legislativo e politico marcadamente burocratico, de vinculos
desarranjados entre Poderes e suas funcdes constitucionais.

Nao diferente de outros temas de vital importancia, a seguranca
publica, ou neste particular, os desafios para a restruturacao das
instituicdes policiais brasileiras, sendo a unificacao delas apenas uma
faceta de tantas outras possiveis solucdes capazes de alterar uma
realidade desastrosa, sofremm com o0s percalcos do processo
democratico de convergéncia para edicao de uma lei.

Em suma, mesmo diante de varios motivos para se buscar uma
reformma das instituicdes policiais, como ja relatado nos capitulos
anteriores, e frisa-se mais uma vez, ndao tdo somente através da
unificacao que pode servir de contribui¢ao para um novo paradigma ou
a0 Menos um avanco nos debates acerca de saidas para evolucao de
um sistema flagrantemente fracassado sob a métrica de diversos
indices, institutos nacionais, internacionais, enfim, afinal, o que é
possivel identificar como obstaculo do avanco destes debates?

A Comissao Especial de estudo instituida na Camara dos
Deputados para trazer a discussao e debate sobre eventual proposta de
emenda a constituicao para unificacao das policias, na qual tive a honra
de ser Relator, evidenciou a experiéncia na pratica dos sinUoOsos
caminhos percorridos pelas demandas do nosso processo legislativo,
nao so da comissao especial de estudo para unificar as policias como
também das inumeras PECs — propostas de Emenda a Constituicao,
gue tramitam a passos muito lentos no Congresso Nacional.

Entraves de ordem regimental, influéncia de classes profissionais
e falta de coesdao dos objetivos, atuacao de agenda holders e anti-




agenda holders, falta de interesse do Poder Executivo na conduc¢ao da
matéria, foram constatacdes que sem duvidas merecem destaque para
este e até mesmo quaisquer outros temas em sede de parlamento, dos
guais ousaremos esmiucar a abaixo.

5.1. DOS ENTRAVES PARA O DEBATE DAS PROPOSTAS

Por um lado, no que tange a experiéncia vivida durante a
comissao especial de estudo para a unificagao das policias civil e militar
na camara dos deputados, conseguimos vislumbrar que a grande
dificuldade para o desenvolvimento do trabalho em torno da
construcao de uma maioria para aprovar tal proposta legislativa se da
desde o inicio, no primeiro ato da Comissao Especial: a eleicdo da mesa
diretora e a indicacao do relator.

Em se tratando de um tema que opde duas institui¢cdes policiais
tradicionalmente marcadas pela animosidade, a escolha do relator que
apresentard o parecer referente os trabalhos da comissao se vestiu de
especial conflito. Este fato por si so ja serviria para sequer dar inicio ao
debate sobre o tema, isto porque, o dissenso sobre a sua escolha
impede o desenvolvimento do didlogo, a distribuicao democratica de
procedimentos e o apreco imparcial no desenvolvimento do trabalho.

Desde o inicio, durante a reuniao e fora dela, era nitida a atuacao
de alguns parlamentares favoraveis ao desenvolvimento e conclusao
para consolidar a ideia de unificar as policias, com a possibilidade dos
delegados de policia permanecerem em posi¢ao hierarquicamente
superior, como os deputados Delegado Edson Moreira PR/MG e
Delegado Waldir PSL/GO, e, por outro lado, alguns que sempre se
movimentaram e articularam para nao haver a unificagdo nem
desmilitarizacao, mas sim o ciclo completo de ocorréncia policial, como
Subtenente Gonzaga PDT/MG e Capitdo Augusto PR/SP. Em nosso
estudo, essas reunides evidenciaram o trabalho concreto de agenda
holders e, também, de atores que fazem o papel inverso, os anti-agenda
holders (SILVA; ARAUJO, 2018).

Por outro lado, apds analise detida sobre todas as proposicdes na
Camara e no Senado que tem em seu objeto propostas de unificacao
das policias até hoje iniciadas dao conta de que por falta de interesse
politico, a maioria sequer avancou no debate, estao muito distantes de
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serem submetidas a votagdao e consequentemente, estao acabando
com a possibilidade de discussao.

Carecendo de interesse, os proprios regimentos das Casas
legislativas tratam de ditar o ritmo burocratico e prejudicial ao
andamento das demandas. InUmeros protocolos de requerimentos,
pedidos de vistas, falta de base de apoio, trocas de membros das
comissoes, dentre outros elementos legitimamente permitidos, vao se
tornando obstaculos que culminam quase que unanimemente no
arquivamento das propostas, respectivamente pelos artigos 105 e 332
dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados (BRASIL, 1989) e
Senado Federal (BRASIL, 1970).

5.2. DOS GRUPOS DE PRESSAO E LOBBY DAS
CORPORACOES POLICIAIS

Atinente as criticas pelas mudancas as quais cogitam que as
instituicdes  policiais  brasileiras  necessitam se  submeter,
comparativamente aos casos de paises relatados anteriormente e tidos
como exemplos no trato da seguranca publica, diversos atores se
destacam nas discussdes que saltam das proposicdes legislativas, do
senso social, do setor académico, das classes profissionais.

A unificacao das policias € deveras apenas um ponto especifico
dentre as diversas outras reais necessidades que se somam aos anseios
desses atores que gravitam pelo tema da seguranc¢a publica no Brasil.
Tal constatacao ficou clara e evidente por conta dos encontros
promovidos pela Comissao Especial instituida na Camara dos
Deputados, que, inicialmente direcionada a tratar do tema especifico
da unificacao das policias, trouxe a baila a extensao da discussao que
vai além da mera uniao de forcas policiais sob o0 mesmo érgao.

Provocados a trazerem suas percepcdes sobre a seguranca
publica no Brasil, sobretudo, a respeito da uniao das policias, através de
seminarios segmentados por categorias especificas, respeitadas
hierarquias e divisdes interna corporis das proprias instituicdes policiais,
fol possivel detectar que o consenso sobre determinadas premissas
para o futuro da atividade policial brasileira ainda esta longe de um
denominador comum, apesar do anseio por parte de algumas
representagcdes sociais, a exemplo dos especialistas em seguranca
publica, pelo iminente ciclo completo de policia, na contramao até




mesmo do que se imaginaria em torno de uma premente unificacao,
assim como a insurgéncia corrente a favor da desmilitarizacao de forcas
policiais que lidam com civis.

A insatisfacdao das corporacdes com as proprias instituicdes é
publica e notdria. Segundo (SOARES; ROLIM; RAMOS, 2009, p. 45):

(...) apenas 15% dos policiais militares brasileiros defendem a
manutencao do atual modelo de policia. 77% querem
mudancga. Nas policias civis brasileiras, 41% dos agentes e 40,1%
dos delegados defendem o atual modelo, mas 56,4% dos
delegados e 51,2% dos agentes desejam mudanga. [...]. Isso
significa que a maioria dos profissionais da area se identificam
com a mudanca. Entdo, entende-se que se trata de uma boa e
promissora alternativa, a fim de transformar em acgdes efetivas
os ideais de mudancga significativa dentro da seguranca
publica estadual.

As classes representativas de oficiais das Policias Militares ouvidas
pela Comissao Especial pugnharam pelo ciclo completo das policias, em
detrimento de qualquer discussao em torno da unificacao, julgando-a
desnecessaria e ineficaz para solucionar o problema da seguranca
publica. Defendem a manutencao da militarizacdo das policias
estaduais.

Nao diferente se mostrou a visao hierarquica abaixo. As classes
representativas dos Pracas mantém-se contrarios a unificacao das
policias, defensoras do ciclo completo das policias, porém, mais
preocupados com a valorizagcao salarial da carreira.

No ambito das Policias Civis, a desmilitarizagao € ponto primario
a preceder a unificacao, mas nao so, devendo abranger o debate para
diferencas salarias, regimes de atuacao, e especialmente em politicas
publicas adequadas que valorizem as carreiras e as condicdes de
trabalho. Tanto o alto escalao quanto os demais servidores se
posicionam contra o ciclo completo de policia e consideram a
unificacdao tema a ser melhor apurado.

Orgdo de defesa no sistema Judicidrio, tal qual Defensorias
Publicas, repugna a ainda presente militarizacdao das policias no Brasil
gue lidam nas suas atividades com civis. Ainda que isso nao obste a
discussao acerca da unificagao, vé-se que a prioridade ao sentir dessas
entidades esta na estrutura das institui¢coes.




O Ministério Publico, por sua vez, divergiu por seus
representantes de classes, alguns contra outros a favor da unificacao
das policias, sendo que estes Ultimos enfatizam a prioridade que se
deve atribuir aos Estados na conducao das suas policias, combatendo-
se entdo a desmilitarizagao e a desconstitucionalizacao.

O tema seguranca publica deveras € muito complexo, e apenas
uma parcela do que se julga capaz de promover uma mudancga de
paradigma, tal qual a unificacao das policias, revelou-se ainda mais
intrincado. Neste cenario de posicdes académicas, ciéncias sociais,
representacdes de classes e seus anseios politicos, Poder Judiciario,
enfim, que se desenvolve um debate, neste caso, distante de um
consenso, ainda muito preso a tradicdes culturais e estruturais, a bem
da verdade é que pouco se verificou na pratica movimentacdes
politicas que contribuissem ao menos para o enriquecimento dos
debates, para o avanco de discussdes, assim entao criando um estado
de convergéncia.

Muito pelo contrario, a falta de interesse no avanco do debate
sobre a unificacdao das policias restou claro quando, instadas a
demandarem suas sugestoes, tao somente apenas duas entidades se
posicionaram, uma representativa dos servidores da Policia Civil do
Estado de Minas Gerais e outra da sociedade civil, relativamente a
matéria de direitos humanos.







CONCLUSAO

Embora nao se tenha exaurido nesse estudo essa narrativa, o
objetivo fulcral é identificar os obstaculos para discussao e votacao de
uma proposta legislativa para unificacao das policias civis e militares,
visto que o parlamento tem se mostrado rigido as inUmeras tentativas
de transformacdao no modelo seguranc¢a publica no Brasil desde a
constituicao de 1988.

O estudo possui importancia notodria, pois o Brasil ha muito
tempo enfrenta grave crise na area de seguranca, de tal maneira que
se exige uma resposta do Congresso Nacional. Mas o que se observa é
a omissao das casas legislativas federais. O modelo de seguranca
publica brasileira € marcado pela coexisténcia em nivel estadual de
duas policias de naturezas distintas, de ciclo incompleto e que
desempenham funcdes e atribuicdes que nao sao compartilhadas.
Dentre as principais medidas propostas no Congresso Nacional para
transformar a seguranca publica no Brasil, o fim do ciclo incompleto de
policia, a desmilitarizacao e a unificacao sao temas correntes.

Neste trabalho foram identificadas algumas complexidades
existentes na estruturacao do Congresso Nacional para a produc¢ao de
leis que venham ao encontro das mudancas que a sociedade anseia. O
comportamento Legislativo € demasiadamente moroso no que tange
aos assuntos que nao fazem parte da pauta de prioridade da base de
maioria parlamentar e do governo. No que diz respeito a aprovar uma
PEC - proposta de emenda a constituicao, € muito mais dificil pois
precisa ter no minimo 308 votos favoraveis dos 513 deputados e 49
favoraveis dos 81 senadores em dois turnos nas casas legislativas.

Constatou-se durante o trabalho de pesquisa que nenhum
sistema de policia no mundo é igual ao outro, cada pais tem o seu de
acordo com as peculiaridades culturais, politicas, econémicas e sociais.
Os modelos de policias dos nove paises visitados durante o trabalho da
comissao especial de estudo para a unificacao das policias, e apos
particularmente no Brasil, base para esse estudo, reveste-se de
importancia no intuito de dimensionar o panorama social e juridico,
assim como auferir os graus de qualidade, eficiéncia, seguranca e




satisfacao dos cidadaos, dentre outros indices de enquadramento aos
legitimos principios estruturantes dos modelos de Estado vigentes
nacionalmente.

No Brasil, para se entender o modelo de policia adotado na
Constituicao de 1988, teve-se que fazer uma reflexao desde a primeira
Constituicao de 1824, marco legal de sua existéncia. Os interesses que
motivaram a criacao e constitucionalizacao do modelo que temos até
os dias de hoje, e pelo que se percebeu nesse estudo Nao existe animo
para mudancas estruturais. Porque a mudanca na estrutura pode
acarretar mudancas no status quo.

De onde advém a tese de que o modelo de policia no Brasil
fracassou e precisa de reformas? Durante as audiéncias publicas
realizadas na Camara dos Deputados, como vimos neste estudo, a
maioria dos representantes dos seguimentos  afirmaram
categoricamente que a reforma estrutural é imprescindivel. Porém,
para os representantes diretos da seguranca publica ndo é necessaria a
reforma estrutural, apenas algumas concessdées como permitir o ciclo
completo para todas as policias, melhorar as condi¢cdes de trabalho e os
salarios da segurancga publica, equiparagao salarial, o ingresso unico na
carreira etc. Portanto, percebemos que a sociedade civil tem um anseio
e os policiais tém outro.

Analisou-se a viabilidade juridica e a necessidade de unificagcao
das policias civis e militares no Brasil através da pesquisa documental
realizada nas PEC's - Propostas de Emendas a Constituicao. Percebeu-
se que nao existe unanimidade nessa questao, de um lado vemos
alguns defenderem a viabilidade juridica como o ex-deputado Raul
Jungmann em seu parecer favoravel a PEC 430/2009,
antagonicamente, o deputado Moroni Torgan e outros defendem em
outra PEC a impossibilidade juridica por invadir a competéncia dos
entes federados. Mesma matéria com posicdes completamente
antagonicas. Na seara da necessidade de unificar, tese defendida
apenas pela sociedade civil e alguns estudiosos na area da seguranca
publica, porque os policiais acreditam que poucas mudancas pontuais
como melhorar o salario e implementar o ciclo completo, este para os
policiais militares, alcancarao os resultados esperados sem mexer com
a questao de unificacao policiais.




As propostas de emendas constitucionais que tratam também de
unificacdo das policias na Camara dos Deputados e no Senado estao
paradas. Umas foram arquivadas completamente e outras estao
paradas aguardando a criacdao de Comissao Especial ou serem
colocadas em pauta para votacao. Paralelamente, em 2015 foi criada
uma Comissao Especial de Estudo, sem carater deliberativos, apenas de
carater técnico. Depois de aproximadamente trés anos de trabalho,
com muitas dificuldades e percalcos provocados pela acao dos anti-
agenda holders, alguns deputados contrarios ao tema, proporcionaram
um clima de total falta de engajamento da maioria dos parlamentares
membros da comissao especial, e como resultado a comissao nunca
conseguiu alcancar o qudérum necessario para deliberar sobre o parecer
final do estudo realizado.

Explorando os entraves para a tramitacdao das propostas que
versam sobre a unificacao das policias, nos deparamos com as questoes
culturais existentes entre as instituicdes centenarias que nunca foram
unidas e sequer integradas. A preocupag¢ao apenas com questdes
funcionais e nunca institucionais. E o corporativismo exacerbado de
ambos os lados que os impede de ceder em qualquer ponto de
interesse pela busca da convergéncia, onde todos podem coexistir. Na
opiniao de alguns convidados questdes como a desmilitarizacao,
criacao de uma escola nacional para unificacao de doutrinas e a
desconstitucionalizacdao do tema de forma a conferir aos Entes
Federados a liberdade para unificar ou nao conforme a sua realidade e
possibilidade, devem ser levados a debate independente do resultado.
Comungo com esta linha de pensamento.

Outra situagao complexa, mas necessaria no desenvolvimento do
processo legislativo é a atuacao dos grupos de pressao. Para alguns
estudiosos existe diferenca entre grupos de pressao, grupos de
interesses, e lobbying na seara publica. Concordamos com a tese de
gue as organizacdes que agem com a intensao de influenciar a tomada
de decisdao nos 6rgaos publicos, o grupo de individuos que tentam
influenciar a politica a favor dos seus interesses corporativos e, 0s
grupos de pressao buscam participar do processo de decisério de
politicas publicas, estdao agindo dentro dos limites permitidos pela
democracia. A estes somam-se as corporacoes policiais.

Percebe-se, por sua vez, em temas que envolvem conflitos de
interesses entre os entes federados, organizagcdes e instituicdes de




abrangéncia nacional, o Poder Executivo Federal lida de forma menos
danosa a sua imagem perante os Executivo Estaduais e os agentes
politicos que estdao no Congresso Nacional, de forma a nao criar
insatisfacdo com determinados grupos de poder |a instalado. Assim € a
bancada da seguranca publica. Em que pese ser uma bancada com
Nnumero consideravel de parlamentar, nao tem em sua composi¢cao a
maioria de membros oriundos das forcas de seguranca publica, pelo
contrario, os membros oriundos da sociedade civil organizada sao em
maior quantidade. Mesmo assim, se unem pela pauta comum a
segurancga publica e nao a grupos especificos. Com isso, o Executivo fica
fora dessa discussao que pode ser muito cara politicamente.

Concluimos diante do estudo minucioso, mas nao exaustivo,
demonstrado nos quatro capitulos antecedentes, que nao existe
consenso para se fazer uma restruturagcao ampla na seguranca publica
do Brasil. Cada instituicao esta preocupada em defender o seu status
quo, cujos representantes buscam melhorias pontuais, que nao
resolverdo os problemas notdrios de ineficiéncia e descrédito das
corporacodes, ainda que em detrimento do que a sociedade mais anseia,
a sensacao de seguranca.

Mesmo sabendo da complexidade do tema, apoiamos a linha de
pensamento que apresenta como alternativas a
desconstitucionalizacdo e a formacao inicial uUnica. Com a
desconstitucionalizacdao, cada ente federado podera, caso queira,
mudar o sistema de seguranca publica estadual, a fim de criar uma so6
policia de ciclo completo, com atuacao ostensiva e investigativa. E, a
formacao inicial com uma uUnica porta de entrada, possibilitaria a
unificacao de forma gradativa a medida que os novos policiais se
formassem dentro de uma deontologia de formacao civil com estética
militar, baseada em hierarquia e disciplina, desarraigada dos estigmas
culturais e histéricos suscitados a todos os momentos.

Diferentemente da Alemanha, pais federado, que experimentou
a unificacdo na década de 1990, por forca de mandamento
constitucional, passando aos estados a organizacao da Seguranca
Publica; e Austria que apesar de ser também um Estado Federado,
passou a existir uma unica policia a nivel nacional, de ciclo completo,
mantida pelo Governo Federal, no ano de 2005. Como resultados ja
atestado nesses dois paises houve diminuicao do custo da seguranca
publica, aumento da credibilidade diante da populacao, resultados




expressivos de eficiéncia, tanto na parte administrativa, operacional e
financeira em longo prazo, mas, sobretudo, na reducao dos indices de
criminalidade e aumento da elucidacao dos delitos.

A nossa realidade €& bem diferente. Devido a dimensao
continental do nosso pais e as peculiaridades regionais existentes essa
modificacdo, caso seja permitida constitucionalmente, podera levar
anos até que a nova geragao substituisse por completo os policiais
anteriores a permissao. Enquanto isso nao, estamos fadados a
continuar nos ultimos lugares, 126° posicao entre 160 paises, em
eficiéncia da seguranca publica segundo o indice Global da Paz
apontado em capitulo anterior.

No inicio dessa pesquisa, acreditdvamos que seria possivel
conseguir elementos suficientes para convencer empiricamente que a
hipotese de unificar as policias seria viavel atualmente. Mas diante das
opinides colhidas da maioria dos envolvidos, a falta de vontade politica
dentro do processo legislativo e a resisténcia em debater esse tema, nos
trouxe a reflexao sobre essa realidade. Nao existe maturidade politica
para isso nos parlamentos federal e estaduais brasileiro. Todos
concordam que a seguranc¢a publica precisa de mudancgas estruturais
urgentes, mas a maioria das manifestacdes se mostraram contrarias a
proposta de unificacao neste momento porque entendem que por si s6
esta nao resolvera os problemas da seguranca publica.
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